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RESUMO

O presente trabalho busca tratar da argiiigdo de descumprimento de
preceito fundamental, a luz da lei 9.882/99, abordando as principais inovagoes
trazidas por esta lei, de acordo com a doutrina e a jurisprudéncia do Supremo

Tribunal Federal.

Sera dado enfoque aos sistemas de controle de constitucionalidade, em
especial ao brasileiro, com uma analise do modelo adotado pela Constituigao

de 1988, com as modificagdes ocorridas posteriormente.

Depois, sera feita uma andlise da lei 9.882/99, que regulamentou a
argiiicdo de descumprimento de preceito fundamental, buscando mostrar até
que ponto pode ser importante este instituto para o controle de

constitucionalidade do direito brasileiro.

Palavras-Chave: Constituicdo;, Controle de constitucionalidade,

Argiii¢cdo de descumprimento de preceito fundamental.
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INTRODUCAO

A argiliicdo de descumprimento de preceito fundamental (ADPF),
prevista no art.102 § 1° da Constituicdo Federal e regulamentada pela lei
9.882/99, se insere no complexo sistema brasileiro de constitucionalidade com

a caracteristica da singularidade.

Desse modo, o legislador valeu-se da ADPF para ampliar o leque do
controle concentrado de normas, introduzindo institutos inteiramente novos no
ordenamento patrio. Assim, serd necessario um estudo dos sistemas de controle
de constitucionalidade, em especial o brasileiro, o que certamente contribuirad

para a compreensao exata do tema.

No capitulo I serd feito um breve historico acerca do controle de
constitucionalidade, do conceito e dos tipos de inconstitucionalidade e dos
principais modelos de fiscalizagdo de constitucionalidade, premissas basicas
para a compreensdo desta nova modalidade de jurisdigdo constitucional

concentrada e abstrata no direito brasileiro.

No capitulo II sera apresentado o modelo brasileiro de controle de
constitucionalidade, analisando-se a evolugdo deste modelo, com enfoque no
sistema adotado pela Constituicado de 1988. Serdo abordadas, dentre outras
questdes, a convivéncia dos modelos de fiscalizacao difuso e concentrado no
Brasil e as inovagdes trazidas pela Constituicdo de 1988, pelas emendas

constitucionais pertinentes e pela legislacao posterior.

No capitulo III serd analisada a Argiliicio de Descumprimento de
Preceito Fundamental, a luz da lei 9.882/99. Neste capitulo, abordaremos as
inovagoes trazidas por esta lei e os principais posicionamentos doutrinarios e

jurisprudenciais acerca destas inovagdes.



Por fim, faremos uma conclusdo sobre o presente trabalho, buscando
analisar de que forma a Arglicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental mudou ¢ pode mudar o ja complexo sistema brasileiro de
controle de constitucionalidade, marcado pela convivéncia dos sistemas difuso

e concentrado.



Capitulo | — Controle de Constitucionalidade: Linhas Gerais

I.1. Conceito

Trata-se de verificar a compatibilidade de uma lei ou ato normativo com

e~ . .. . U |
a constitui¢do, verificando seus requisitos formais e materiais.

O controle de constitucionalidade pode ser conceituado como:

“juizo de adequagdo da norma infraconstitucional (objeto) a norma constitucional
(parametro), por meio da verificagdo da relacdo imediata de conformidade vertical
entre aquela e esta, com o fim de impor a san¢do de invalidade & norma que seja
revestida de incompatibilidade material e/ou formal com a constitui¢do.”

Com efeito, ¢ o controle de constitucionalidade o mecanismo de
verificagdo da compatibilidade formal e/ou material do direito

infraconstitucional com a constituigao.

I.2. Pressupostos

Segundo o professor Clémerson Cléve, sdo trés os pressupostos do
controle de constitucionalidade: 1) existéncia de uma constituicdo formal; i1)
rigidez e supremacia constitucionais; e iii) previsao de pelo menos um 6rgao

dotado de competéncia para o exercicio dessa atividade.?

! MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 16° ed. Sao Paulo: Atlas, 2004. p.600.

2 NEVES, Marcelo. Teoria da Inconstitucionalidade das leis. 1°%d. S3o Paulo: Coimbra editora, 1996,
p.19-20

> CLEVE, Clemerson Merlin. 4 fiscaliza¢do abstrata de constitucionalidade no direito brasileiro. Sio
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1995. p.23



A existéncia de uma constituicdo escrita e formalizada ¢ pressuposto
para a fiscalizagdo de constitucionalidade, por ser ela o parametro dessa
fiscalizagdao. Por constituicdo escrita ou formal a doutrina designa aquela
elaborada, em principio, de um golpe s, por um o6rgao dotado de poder

suficiente (exercente de poder constituinte)”.

A Constituicao formal se diferencia da material no sentido de que esta
consiste no conjunto de regras materialmente constitucionais, codificadas ou
ndo em um unico documento. Sob um prisma material, todas as formagdes
sociais dispdem de uma Constitui¢do, ja que o poder encontra-se distribuido de

certo modo, mesmo que de forma rudimentar.

Todavia, o controle de constitucionalidade exige mais do que uma
Constituigdo. Exige uma Constituicdo compreendida como instrumento

juridico, uma Constitui¢ao formal.

A rigidez constitucional decorre da maior dificuldade para sua
modificagdo do que para a alteracdo das demais normas juridicas da ordenacao
estatal.” Se assim ndo fosse, inexistiria distingdo formal entre a espécie
normativa objeto de controle ¢ aquela em face da qual se di o controle.® O
controle de constitucionalidade se manifesta nos paises que adotam

Constitui¢des rigidas.

A referida rigidez decorre da distingdo entre o Poder Constituinte € os
Poderes Constituidos, inexistente nas constitui¢des flexiveis, nas quais o
legislador pode modificar a constituicdo pelo mesmo processo de elaboragao

das leis ordinarias.

* CLEVE, Clemerson Merlin. Ob.cit. p.24.

5 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 19° ed.: S3o Paulo. Malheiros
Editores, 2001. p.45

® BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro. 1°%d. Sdo Paulo:
Saraiva, 2004. p.2



Nao seria impensavel, contudo, a possibilidade de controle de
constitucionalidade nas constituigdes flexiveis. Se ¢é certo que a
inconstitucionalidade material ¢ dependente da rigidez constitucional, a
inconstitucionalidade formal pode perfeitamente manifestar-se, ainda que em
face de uma constituicio flexivel.” Isto se diz porque, estabelecido
determinado procedimento para elaboracdo de leis, a sua inobservancia
acarretara inconstitucionalidade, mesmo em uma constituicdo onde inexista

rigidez.

A supremacia da constituicdo revela sua posi¢ao hierarquica mais
elevada dentro do sistema, sendo ela o fundamento de validade de todas as
demais normas. Por for¢a dessa supremacia, nenhum ato juridico poderd
subsistir validamente se estiver em desconformidade com a constitui¢do.® Para

José Afonso da Silva, a supremacia da constitui¢do significa que:

“a constituicdo se coloca no vértice do sistema juridico do pais, a que confere
validade, e que todos os poderes estatais sdo legitimos na medida em que ela os
reconheca e na propor¢io por ela distribuidos. E, enfim, a lei suprema do Estado,
pois € nela que se encontra a propria estrutura deste e a organizagdo de seus orgaos; ¢
nela que se acham as normas fundamentais de Estado, e so6 nisso se notara sua

superioridade em relagio as demais normas juridicas”.’

As normas constitucionais sao dotadas, portanto, de supremacia em
relagdo as demais leis e atos normativos que integram o ordenamento juridico.
Todas as normas devem se adequar a Constituicdo, que € o valor supremo, a

. . 10
Lei das Leis.

" CLEVE, Clemerson Merlin. Ob.cit. p.25-26

¥ BARROSO, Luis Roberto. Ob.cit. p.1

? SILVA, José Afonso da. Ob.cit.p.45

10 VELOSO, Zeno. Controle jurisdicional de constitucionalidade. Belo Horizonte: Editora Del Rey,
2003. p.17



O controle de constitucionalidade também s6 poderd ocorrer se a
Constituig@o atribuir, a um ou mais 6rgaos, a competéncia para exercé-lo. Este
6rgdo pode se situar dentro da estrutura do judicidrio, como ¢ o caso do
Supremo Tribunal Federal brasileiro, ou residir fora dela, adotando o modelo
das Cortes Constitucionais. O sistema francés ¢ a excecdo, ja que o 6rgdo
designado ¢ o Conselho de Estado, que se situa fora da esfera do judiciario e
nao exerce fun¢do jurisdicional, realizando apenas controle preventivo de

constitucionalidade.

I.3. Tipos de inconstitucionalidade

A inconstitucionalidade de uma norma pode ser aferida com base em

diferentes critérios, que serdao analisados separadamente neste topico.

4

E importante ressaltar a importancia desta tipologia para o tema, ja que
alguns tipos de inconstitucionalidade ndao ensejavam controle de
constitucionalidade antes da regulamentagao da Argliicio de Descumprimento
de Preceito Fundamental, de acordo com a jurisprudéncia do Supremo Tribunal

Federal.

1.3.1 Inconstitucionalidade formal e material

Ocorrerd inconstitucionalidade formal quando um ato normativo tenha
sido produzido em desconformidade com as normas de competéncia ou com o
procedimento fixado na Constituigdo. A que decorre de vicio de incompeténcia
¢ chamada inconstitucionalidade organica, ao passo que a que decorre de vicio
de procedimento ¢ denominada inconstitucionalidade formal propriamente

dita.



A inconstitucionalidade material reporta-se ao conteudo do ato
normativo'', expressando uma incompatibilidade substancial entre a lei ou o
ato normativo ¢ a Constitui¢do. O controle material de constitucionalidade
pode ter como parametro todas as normas constitucionais, restando superado,
pelo menos doutrinariamente, o entendimento de que existem normas
constitucionais despidas de normatividade, ndo podendo servir de parametro de

constitucionalidade.

1.3.2 Inconstitucionalidade por a¢do e por omissdo

A inconstitucionalidade por ac¢do decorre de conduta comissiva do
Estado no campo do processo legislativo.'”” Ha a produgdo de uma norma
infraconstitucional em desconformidade com a constituicao, seja formal ou
materialmente. Foi em torno da inconstitucionalidade por a¢do que se construiu
toda a teoria e jurisprudéncia do controle de constitucionalidade, desde o seu

advento até meados da década de 70."

Descumpre-se a Constituicdo ndo apenas por agdo, mas igualmente por

uma atitude negativa dos que sdao incumbidos constitucionalmente para atuar e

agir, com o propdsito de efetivar alguns preceitos contidos na Carta Magna."*

Assim se configura a omissao inconstitucional, que pode ser conceituada como
. s . .. o

a incompatibilidade entre a conduta positiva exigida pela constitui¢do e a

. yq qe . 1
conduta negativa do poder publico omisso”."

Como se vé, ndo ¢ qualquer omissao legislativa que caracteriza a

omissdo inconstitucional. Esta se configura com o descumprimento de um

" CLEVE, Clemerson Merlin. Ob.cit. p.33

2 MORAES, Guilherme Pena de. Direito Constitucional. Teoria da Constitui¢do. Rio de Janeiro:
Editora Lumen Juris, 2004. p.156

* BARROSO, Luis Roberto. Ob.cit. p.31

Y VELOSO, Zeno. Ob.cit. p.247

> MORAES, Alexandre de. Ob.cit. p.655



mandamento constitucional no sentido de que atue positivamente, criando uma

norma legal.'® Neste sentido, ensina Canotilho que:

“o conceito de omissdo legislativa ndo ¢ um conceito naturalistico, reconduzivel a um
simples ndo fazer, a um simples conceito de negagdo. Omissdo, em sentido juridico-
constitucional, significa ndo fazer aquilo a que, de forma concreta, se estava
constitucionalmente obrigado. A omissdo legislativa, para ganhar significado
autbnomo e relevante, deve conexionar-se com uma exigéncia constitucional de
accdo, ndo bastando o simples dever geral de legislar para dar fundamento a uma
omissdo constitucional.”!’

Como o controle de constitucionalidade foi concebido para afastar o
resultado da agdo do Poder Publico desprovida de fundamento constitucional, o
unico remédio capaz de afastar as omissdes inconstitucionais e 0s
desatendimentos do dever constitucional de legislar decorria da resposta

. [ - 18
oferecida pelo processo politico e eleitoral.”” Sem esta resposta, nada era capaz

de combater o fendmeno da omissao inconstitucional.

Diante disso, o direito constitucional contemporidneo passou a buscar
mecanismos para afastar a inércia do poder publico, em especial a relativa a
elaboracdo de atos normativos necessarios a realizagdo dos comandos

constitucionais exigentes de integracdo normativa.

Viarios paises adotaram, em suas constituigdes, mecanismos de combate
as omissoes legislativas. A Constituicdo Brasileira criou a acgdo de
inconstitucionalidade por omissao e o mandado de injung¢do. Discute-se ainda a
possibilidade de utilizacdo da Argiiigdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental para este fim. Adiante, abordaremos o tema de forma mais

aprofundada.

' BARROSO, Luis Roberto. Ob.cit. p.32
17 Apud CLEVE, Clemerson merlin. Ob.cit p.42
' CLEVE, Clemerson Merlin. Ob.cit. p.40



1.3.3 Inconstitucionalidade total e parcial

A inconstitucionalidade total afeta toda a norma sujeita ao controle de
constitucionalidade, colhendo a integra do diploma legal impugnado.
Geralmente, a inconstitucionalidade formal acarreta a ilegitimidade total do ato

normativo. Sao esclarecedoras, neste sentido, as li¢des de Clemerson Cléve:

“Em geral, a inconstitucionalidade formal (formal propriamente dita e organica)
implica a ilegitimidade integral (total) do ato normativo. Assim, se determinada lei
(formal ou material) foi editada por o6rgdo incompetente (inconstitucionalidade
organica), ou sem atender pressuposto exigido pela Constitui¢do para o exercicio da
competéncia (inconstitucionalidade formal), ou ainda inobservando norma
disciplinadora do procedimento para sua elaboragdo (inconstitucionalidade formal),
em principio, ela (a lei) ser4 totalmente inconstitucional.”"”

A inconstitucionalidade material poderd acarretar a ilegitimidade da

totalidade do ato normativo ou de apenas parte dele.

A inconstitucionalidade sera parcial quando recair sobre um ou varios
dispositivos, ou sobre fragdo deles, inclusive uma unica palavra.”® E possivel
deduzir, desta definicdo, a regra da parcelaridade dos atos normativos, ou seja,
0s atos normativos, para efeito de controle de constitucionalidade, podem

sofrer parcelamento.

A possibilidade de parcelamento do ato normativo, para efeitos de
declaracdo de inconstitucionalidade, ¢ uma forma de preservéa-lo, pois este
possui presun¢do de constitucionalidade e, via de regra, ¢ elaborado por

representantes eleitos pelo povo, possuindo, portanto, legitimidade

' CLEVE, Clemerson Merlin. Ob.cit. p.38
2 BARROSO, Luis Roberto. Ob.cit. p.38



democratica. Inimeras técnicas de interpretagdo ou de decisdo judicial foram
criadas com base nesta idéia, como a interpretacdo conforme a constituicao ¢ a
declaracdo de inconstitucionalidade parcial sem reducao de texto, dentre

outras.

Nao ¢ possivel esquecer que a declaracdo de inconstitucionalidade
parcial ndo pode mudar o sentido e alcance do ato normativo impugnado.
Neste caso, o correto seria a declaragdo de inconstitucionalidade total da

norma. Assim entendeu o Supremo Tribunal Federal, afirmando que:

“[A Corte] ndo pode declarar inconstitucionalidade parcial que mude o sentido e
alcance da norma impugnada (quando isso ocorre, a declaragdo de
inconstitucionalidade tem que alcangar todo o dispositivo), porquanto, se assim nao
fosse, a Corte se transformaria em legislador positivo, uma vez que, com a supressao
da expressdo atacada, estaria modificando o sentido e o alcance da norma impugnada.
E o controle de constitucionalidade dos atos normativos pelo Poder Judiciario s6 lhe
permite agir como legislador negativo.””!

1.3.4 Outras modalidades de inconstitucionalidade

Diz-se que a inconstitucionalidade ¢ originaria quando ¢ expressada no
momento de produ¢do da norma submetida ao controle de constitucionalidade.

Superveniente ¢ a inconstitucionalidade que se manifesta num momento

posterior. Um ato sendo constitucional no momento de sua edi¢do, deixa de sé-
lo em virtude de reforma constitucional, em virtude de renovada interpretagao
do dispositivo constitucional, ou ainda, em virtude de mudanga nas

. " " 22
circunstancias faticas.

A inconstitucionalidade direta ocorre quando ha entre o ato impugnado

¢ a constitui¢do uma antinomia frontal, ou seja, o ato viola algum dispositivo

2! STF, ADInMC 896-DF, rel. Min. Moreira Alves
22 CLEVE, Clemerson Merlin. Ob.cit. p.43



constitucional. A inconstitucionalidade ¢ indireta quando o ato conflita com a

lei, antes de contrastar com a constituicao.

O STF entende que nao cabe controle de constitucionalidade de atos
normativos secundarios (resolugdes, portarias, instrugdes normativas...), que
ensejariam a inconstitucionalidade indireta. Isto porque a hipotese seria de
ilegalidade e nao de inconstitucionalidade, ndo cabendo, assim, agdo direta.
Parece que este entendimento ¢ equivocado, pois o que se deve analisar ¢ se
houve violagdo a constitui¢do ou ndo, nao importando se o ato normativo ¢
primario ou secundario. Porém, a Argiiicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental podera suprir essa lacuna, possibilitando o controle abstrato e

concentrado dos atos normativos secundarios.

l.4. Sistemas de controle de constitucionalidade

Apesar da diversidade de sistemas existente no mundo, ¢ possivel
destacar trés grandes modelos de controle de constitucionalidade: o francés, o
americano ¢ o austriaco. Além desses, estudaremos também o modelo inglés,

de auséncia absoluta de fiscaliza¢do de constitucionalidade.

1.4.1 O modelo inglés

Como se sabe, o movimento constitucionalista nao se afirmou na
Inglaterra. O direito continuou sendo baseado nos costumes, ndo havendo lugar
para a distingdo entre leis ordinarias e leis constitucionais. Esta realidade

perdura até os dias de hoje.

Com efeito, na Inglaterra, vigora o principio da supremacia ndao da

Constitui¢do, mas sim do parlamento. Se a vontade do parlamento, expressada



pela maioria, ¢ ilimitada, inexistindo Constitui¢do escrita na Inglaterra, entdo
nao ha lugar para a instituicdlo de um mecanismo de fiscalizagdo de
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constitucionalidade.

No modelo inglés de auséncia de controle de constitucionalidade, os
juizes e tribunais sdo, portanto, incompetentes para conhecer ¢ decidir sobre

qualquer questdo de constitucionalidade.

1.4.2 O modelo francés

A Franga, desde a revolugdo francesa, pratica uma concepcao radical do
principio da separacdo de poderes. Razdes historicas e ideologicas levaram os
franceses a desconfianga em relagdo ao poder dos juizes ¢ dos tribunais, com a

conseqiiente ado¢do de um modelo rigido de separacio de poderes.*

Nao ¢ de se admirar, portanto, que, mesmo adotando Constitui¢des
rigidas, o direito francés jamais tenha atribuido aos orgdos judicidrios
competéncia para o exercicio da fiscalizagcdo de constitucionalidade. Tratar-se-
1a, evidentemente, de nitida intromissao do Judiciario no ambito de atuagdo do
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parlamento.

A Constituicdo Francesa em vigor, de 1958, criou o Conselho
Constitucional. Esse conselho exerce um controle de constitucionalidade
preventivo. No transcurso do processo legislativo, o Conselho podera, desde
que provocado pelo governo, ou pelo presidente de qualquer das casas
legislativas, analisar a constitucionalidade de uma proposi¢ao ou de uma

emenda, antes de sua promulgagdo.’® Apos a promulgagdo da lei, ndo ha mais

# CLEVE, Clemerson Merlin. Ob.cit. p.47

2 BARROSO, Luis Roberto. Ob.cit. p.41

# CLEVE, Clemerson Merlin. Ob.cit. p.48

0 EISENMAN, Charles. La justice constitucionnelle et la haute cour constitucionnelle d’autriche.
Apud MORAES, Alexandre de. Ob.cit. p.605



possibilidade de qualquer mecanismo de afericio da sua legitimidade

constitucional.

Portanto, no modelo francés de controle politico e preventivo de
constitucionalidade, os juizes e tribunais s@o incompetentes para conhecer e
decidir sobre qualquer questao de constitucionalidade. Uma vez promulgado o
ato legislativo, cabera aos juizes e autoridades publicas ndo mais que cumpri-

lo.’

1.4.3 O modelo americano

O controle jurisdicional da constitucionalidade das leis ¢ considerado,
ao lado da forma federativa de Estado, a mais importante contribui¢ao do

constitucionalismo americano as democracias ocidentais.”®

A primeira decisdo na qual a Suprema Corte afirmou seu poder de
exercer o controle de constitucionalidade foi no caso Marbury x Madison, ndo
obstante o fato de j& existirem, a época, outros precedentes acerca do controle
judicial de constitucionalidade nos Estados Unidos. Luis Roberto Barroso
chega a considerar este caso como a mais célebre decisdo judicial de todos os
tempos.” Neste caso, a Suprema Corte estabeleceu as premissas que nortearam

o desenvolvimento do controle de constitucionalidade nos Estados Unidos.

O caso se resume da seguinte forma: Nas elei¢cdes de 1800, o presidente
John Adams foi derrotado por Thomas Jefferson, da oposi¢ao republicana. No
apagar da luzes do seu governo, Adams e seus aliados aprovaram uma lei que
reorganizava o judiciario federal nomeando varios novos juizes e reduzindo o

nimero de ministros da Suprema Corte. A nomeagdo destes juizes ficou a

7 BINENBOIM, Gustavo. 4 nova jurisdi¢do constitucional brasileira. Rio de Janeiro: Renovar, 2001.
28

Idem. p.25
2 BARROSO, Luis Roberto. Ob.cit. p.4-5



cargo do seu secretario de Estado John Marshall, indicado para a presidéncia
da Suprema Corte. Tendo um tUnico dia para entregar os atos de investidura,
Marshall ndo conseguiu completar a sua tarefa, deixando alguns nomeados sem

recebé-los.

Apds tomar posse, Thomas Jefferson se recusou a entregar os atos de
investidura aqueles que nao os haviam recebido. Um dos juizes nomeados e
nao empossados foi William Marbury, que impetrou um writ of mandamus
perante a Suprema Corte postulando o reconhecimento do seu direito. Para
compreender totalmente a decisdo, impde-se registrar que chegou-se a cogitar

o impeachment dos juizes da Suprema Corte, caso a ordem fosse concedida.

Marshall, j4 como presidente da Suprema Corte, reconheceu que
Marbury tinha direito a investidura e que, se tinha este direito, necessariamente
deveria haver um remédio para assegura-lo, afirmando ser o writ of mandamus
a via propria. Por conseguinte, poderia a Suprema Corte conceder a ordem.
Porém, a ordem foi denegada por for¢a de uma preliminar de incompeténcia da

Corte, evitando, assim, um conflito entre poderes.

Nesta decisdo, Marshall contribuiu para o estabelecimento das
premissas que permitiram o desenvolvimento do controle de
constitucionalidade no direito contemporaneo. Luis Roberto Barroso ensina

que:

“Marshall enunciou os trés grandes fundamentos que justificam o controle judicial de
constitucionalidade. Em primeiro lugar, a supremacia da constitui¢do: “Todos
aqueles que elaboraram constituicdes escritas encaram-na como a lei fundamental e
suprema da nagdo”. Em segundo lugar, ¢ como conseqiiéncia natural da premissa
estabelecida, afirmou a nulidade da lei que contrarie a constitui¢cdo: “Um ato do
Poder Legislativo contrario a Constituicdo ¢ nulo”. E, por fim, o ponto mais
controvertido da sua decisdo, ao afirmar que é o poder judiciario o intérprete final da
Constitui¢do: “E enfaticamente da competéncia do Poder Judiciario dizer o direito, o
sentido das leis. Se a lei estiver em oposig@o a Constitui¢ao a corte terd de determinar
qual dessas normas conflitantes regera a hipotese. E se a Constitui¢do é superior a



qualquer ato ordinario emanado do Poder Legislativo, a constituicdo, € ndo o ato
ordinario, deve reger o caso ao qual ambos se aplicam.”*’

Com base nestas premissas, se desenvolveu a teoria do controle de
constitucionalidade no direito americano. Reconhece-se a todo e qualquer juiz
ou tribunal a possibilidade de deixar de aplicar um ato normativo
inconstitucional. A harmonia do sistema ¢ assegurada pela for¢a vinculante dos
precedentes judiciais (stare decisis). Deste modo, a decisdo proferida pela
Suprema Corte no julgamento de um caso concreto acabara por gerar um efeito

regulador sobre todos os demais 6rgos do poder judiciario.”'

A lei declarada inconstitucional é considera nula, sendo invalida desde o
seu nascimento, cabendo ao judicidrio apenas declarar tal nulidade. Segundo
esta concepcao, a lei inconstitucional configura uma genuina contradictio in
terminis, na medida em que falta-lhe o fundamento de validade corporificado
no estatuto que ocupa a presidéncia do sistema juridico, este informado, desse

modo, pelo principio da hierarquia e da rigidez. **

1.4.4 O modelo austriaco

O modelo austriaco de controle de constitucionalidade, concebido por
Hans Kelsen, foi incorporado pela Constitui¢do austriaca de 1920. Este modelo
difere fundamentalmente do sistema americano de controle de
constitucionalidade, pois atribuiu a um unico O6rgdo jurisdicional, ndo
necessariamente integrante da estrutura do Poder Judiciario, carater exclusivo

para decidir sobre as questdes de constitucionalidade.

3 BARROSO, Luis Roberto. Ob.cit. p.8

3! BINENBOJM, Gustavo. Ob.cit. p.34

3> CASTRO, Carlos Roberto Siqueira de. Da declaragio de inconstitucionalidade e seus efeitos. In
Revista Direito, Estado e Sociedade. Disponivel em: www.puc-rio.br/sobrepuc/depto/direito




Na visdo de kelsen, o controle de constitucionalidade seria um processo
especial de revogagdao da lei, segundo requisitos especificos previstos na

Constituigdo. A este respeito, Gustavo Binenbojm leciona que:

“O controle de constitucionalidade na visdo kelseniana, ndo seria sendo um processo
especial de revogacdo da lei, segundo requisitos previstos na Constituicdo, e
alternativo ao processo usual, consistente na edi¢do de outra lei por aplicagdo do
principio lex posterior derogat priori. No mesmo sentido, como o juizo acerca da
compatibilidade da lei com a norma constitucional ndo envolve a solu¢do de um caso
concreto, parece claro a Kelsen que a fiscalizacdo de constitucionalidade ndo é
fungdo propria do Poder Judiciario, “mas uma fun¢do autbnoma que tendencialmente
se pode caracterizar como funcdo de legislacdo negativa”. Assim, no sistema de
controle concentrado, antes da decisdo da Corte Constitucional, aos juizes comuns
falece competéncia para apreciar- ainda que incidentalmente (incidenter tantum) e
com eficacia limitada ao caso concreto- a validade da lei aplicavel a espécie.””

Além disso, para Kelsen, do fato de uma lei contrariar a Constituigao
nao se deve deduzir que ela seja nula ou inexistente. Segundo o autor, a
inconstitucionalidade consiste em mero pressuposto da san¢dao de anulagdao. A
lei inconstitucional ndo é nula, mas sim anulavel, sendo valida até a sua
anulagdo.”® Com efeito, a decisio que reconhece a inconstitucionalidade é

constitutiva, operando efeitos prospectivos.

No sistema austriaco, portanto, a decisdio que proclama a
inconstitucionalidade tem natureza constitutiva, com efeitos prospectivos (ex

nunc) e extensiveis a todos os casos a que a lei se refira (eficacia erga omnes).

A excecdo a esta regra foi inserida pela reforma constitucional de 1929,
que passou a admitir uma espécie de controle concreto de constitucionalidade,
provocado no curso de uma demanda judicial. Neste caso, reconhece-se o

efeito retroativo & decisdo anulatoria pronunciada pela Corte Constitucional.”

* BINENBOJM, Gustavo. Ob.cit. p.37
** CLEVE, Clemerson Merlin. Ob.cit. p.54
33 Cléve, Clemerson Merlin. Ob.cit. p.55



Este controle s6 pode ser suscitado pelos 6rgdos judiciais de segunda instancia,
cabendo aos demais orgaos da magistratura apenas aplicar a lei, mesmo que

sobre ela pairem dividas quanto a sua compatibilidade com a Constitui¢do.*®

No modelo austriaco, portanto, os juizes e tribunais sdo competentes
para conhecer, mas incompetentes para decidir a questdo de
constitucionalidade, cabendo exclusivamente ao Tribunal Constitucional

deliberar sobre a validade da lei em face da Constituicao.

1.4.5 Outros sistemas

Existem outros sistemas que ndo se encaixam com perfei¢do em
nenhum destes modelos apresentados. Sao os chamados modelos mistos de
controle constitucionalidade. Sdo dignos de destaque o sistema portugués e o

brasileiro.

No modelo portugués, os juizes e tribunais dispdem de “competéncia
para conhecer e para decidir, com recurso possivel ou necessario (conforme os
casos) para um tribunal situado fora da ordem judicial — ¢ o sistema
introduzido em Portugal em 1976 com a Comissdao Constitucional e

~ . . . 3
confirmado, com correc¢des, em 1982 com o Tribunal Constitucional.”’

O sistema brasileiro de controle de constitucionalidade incorpora
elementos do modelo americano ¢ do austriaco, com a convivéncia dos
modelos difuso e concentrado. Este sistema serd objeto de estudo mais

aprofundado no proximo capitulo.

36
Idem.
37 MIRANDA, Jorge. A fiscalizagdo concreta de constitucionalidade em Portugal. In: (sob a
coordenagdo de) Salvio de Figueiredo Teixeira. As garantias do cidaddo na justi¢a. Sdo Paulo.
Saraiva: 1993. p.15 Apud CLEVE, Clemerson Merlin. Ob.cit. p.57



1.4.6 Outras classificagoes

As modalidades de controle de constitucionalidade também podem ser

classificadas:

1.4.6.1 Quanto a natureza do orgdo do controle

O controle pode ser politico, quando o 6érgao que o exerce ndo compde a
estrutura do Poder Judicidrio, ou pode ser judicial, quando exercido por 6rgaos

integrantes do Poder Judiciario.

1.4.6.2 Quanto ao momento de exercicio do controle

O controle pode ser preventivo, quando ocorre antes do inicio da
vigéncia do ato normativo, ou repressivo, sobre emenda ou lei, tendo a norma
adquirido vigéncia, com o objetivo de elidir a presungdo relativa de validade
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ou confirma-la em presungao absoluta de validade.

V4

Alguns Estados admitem, unicamente, a fiscalizacdo preventiva. E,
salvo o controle exercitado pelo Conselho de Estado nas questdes relacionadas
a reparticdo de competéncias entre o Governo ¢ o Parlamento (art.37.2 da
Constitui¢do), o caso da Franca. Outros paises - Portugal, Austria, Itlia e

Espanha- admitem tanto o controle preventivo como o repressivo.>

¥ MORAES, Guilherme Pena de. Ob.cit. p.160
¥ CLEVE, Clemerson Merlin. Ob.cit. p.58



1.4.6.3 Quanto ao numero de orgdos que exercem o controle

O controle pode ser difuso, quando exercido por uma pluralidade de
orgdos, ou concentrado, quando exercido por um unico 0rgdao ou por um
numero limitado de orgdos criados especificamente para esse fim ou tendo

nessa atividade sua fungao principal.40

1.4.6.4 Quanto a forma ou modo de controle judicial

O controle pode ser incidental, quando desempenhado por juizes e
tribunais na apreciacdo de um caso concreto, suscitado geralmente por via de

excecao ou defesa. Pode ser também pela via principal ou de agdo direta,

quando o controle ¢ exercido fora de um caso concreto, onde as questdes de
inconstitucionalidade podem ser levantadas mediante processo constitucional

autdbnomo, independente da disputa entre partes.

“ BARROSO, Luis Roberto. Ob.cit. p.46



Capitulo I - Sistema Brasileiro de Controle de

Constitucionalidade

11.1. Historico do controle de constitucionalidade no Brasil

11.1.1 A Constituicdo de 1824

A Constituicao brasileira de 1824 nao contemplava qualquer sistema
assemelhado aos modelos hodiernos de controle de constitucionalidade.”
Consoante o art.15, n.8° daquela constituigdo, restou expresso que seria
atribuicdo do Poder Legislativo “fazer leis, interpreta-las, suspendé-las e

revoga-las” e, ainda, “velar na guarda da constitui¢ao(...)”.

Vigorava, portanto, o principio da supremacia do parlamento, sob
influéncia do direito ptblico europeu, notadamente inglés e francés. Contudo,
nao foi apenas o dogma da soberania do parlamento que impediu o surgimento
do controle jurisdicional de constitucionalidade. A instituicio do Poder
Moderador, que assegurava ao Chefe de Estado “a manutengdo da
independéncia, equilibrio e harmonia dos demais poderes.” (art.98),
praticamente inviabilizou o exercicio da fun¢do de controle de
constitucionalidade pelo judicidrio, j& que cabia ao imperador resolver os

. ~ . e, . 4D
conflitos entre os poderes, e nao ao judiciario.

Verifica-se, assim, que inexistiu um sistema de controle de

constitucionalidade das leis no Brasil ao tempo do Império.

4 MENDES, Gilmar Ferreira e MARTINS, Ives Gandra. Controle Concentrado de
Constitucionalidade. Séo Paulo: Editora Saraiva, 2001. p.19
2 CLEVE, Clemerson Merlin. Ob.cit. p.64



11.1.2 A constituicdo de 1891

A Constituicdo de 1891 manteve a atribuicdo conferida ao Poder
Legislativo de velar pela guarda da Constituicdo, retirando-lhe, entretanto, o
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carater de exclusividade.

Desse modo, sob influéncia do direito norte-americano, a Constitui¢ao
adotou a teoria do judicial review, atribuindo ao Poder Judiciario a
competéncia para deixar de aplicar leis e atos normativos que estivessem em
desconformidade com o texto constitucional. Nesse sentido, dispunha a

Constituigao:

“§ 1° - Das sentencas das Justicas dos Estados, em ultima instancia, havera recurso
para o Supremo Tribunal Federal:

a) quando se questionar sobre a validade, ou a 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, ¢ a decisdo do Tribunal do
Estado considerar validos esses atos, ou essas leis impugnadas.”

O judiciario exercitava, pois, um modelo difuso, incidental e repressivo

de controle de constitucionalidade.

Nao obstante a clareza dos preceitos existentes na Constituicao de 1891,
imperou alguma perplexidade diante da inovagdo.** Coube ao génio de Rui
Barbosa esclarecer a amplitude do instituto adotado, como se vé na seguinte

passagem:

# Art.35 — Incumbe, outrossim, ao Congresso, mas ndo privativamente: § 1° - Velar na guarda da
Constitui¢do e das leis, e providenciar sobre as necessidades de carater federal.”
* MENDES, Gilmar Ferreira. Ob.cit. p.21



“O tnico lance da Constituicdo Americana, onde se estriba ilativamente o juizo, que
lhe atribui essa inteng@o, ¢ o do art.IIl. secd0.2°, cujo teor reza assim: “O poder
judiciario estender-se-a a todas as causas, de direito e equidade, que nasceram desta
Constituicdo, ou das leis do Estados Unidos”. Nao se diz ai que os tribunais
sentenciardo sobre a validade, ou invalidade, das leis. Apenas se estatui que
conhecerao das causas regidas pela Constitui¢do, como conformes ou contrarias a ela.
Muito mais concludente ¢ a Constituigdo brasileira. Nela ndo s6 se prescreve que
“Compete aos juizes ou tribunais federais processar e julgar as causas, em que
algumas das partes fundar a acdo, ou a defesa, em disposicdo da Constituicdo
Federal” (art.60, a); como ainda que “Das sentencgas das justicas dos Estados em
ultima instdncia havera recurso para o Supremo tribunal Federal, quando se
questionar sobre a validade de tratados e leis federais, e a decisdo do tribunal do
Estado for contraria (art.59, § 1°, a)”. A redacao ¢ clarissima. Nela se reconhece, nao
s6 a competéncia das justicas da Unido, como a das justicas dos Estados, para
conhecer da legitimidade das leis perante a Constituicdo. Somente se estabelece, a
favor das leis federais, a garantia de que, sendo contraria a subsisténcia delas a
decisdo do tribunal do Estado, o feito pode passar, por via de recurso, para o
Supremo Tribunal Federal. Este ou revogard a sentenga, por ndo procederem as
razdes de nulidade, ou confirmard pelo motivo oposto. Mas, numa ou noutra
hipétese, o principio fundamental é a autoridade reconhecida expressamente no texto
constitucional, a todos os tribunais, federais, ou locais, de discutir a
constitucionalidade das leis da Unifo, e aplica-las, ou desaplica-las, segundo esse
critério. E o que se da, por efeito do espirito do sistema, nos Estados unidos, onde a
letra constitucional, diversamente do que ocorre entre ndés, ¢ muda a este

£ oee 5ed5
proposito”™.

Posteriormente, a lei federal 221, de 20 de novembro de 1894, melhor

definiu o0 modelo ao estabelecer que “os juizes e tribunais apreciardo a validade

das leis e regulamentos e deixardo de aplicar aos casos ocorrentes as leis

manifestamente incompativeis com as leis ou com a Constitui¢ao”.

A reforma de 1926 nao alterou substancialmente o sistema, dando

apenas mais clareza a alguns dispositivos constitucionais.

Consolidava-se, assim, o amplo sistema de controle difuso de

. . . .. .46
constitucionalidade do direito brasileiro.

4 BARBOSA, Rui. Os atos inconstitucionais do Congresso ¢ do Executivo, in Trabalhos Juridicos,
Rio de Janeiro, Casa de Rui Barbosa, 1962, p.54.5 Apud MENDES, Gilmar Ferreira, ob.cit. p.21-

22.

* MENDES, Gilmar Ferreira. Ob.cit. p.23



11.1.3 A constituicdo de 1934

A Constituicdo de 1934 manteve o controle incidental ou difuso,
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trazendo, todavia, importantes inovagdes.

Em primeiro lugar, a Constitui¢do estabeleceu, em seu art.197, o
quorum de maioria absoluta dos membros dos tribunais para a declaracao de
inconstitucionalidade das leis, acolhendo expressamente orientagao
jurisprudencial dos tribunais americanos. Ressalte-se que essa regra permanece

até os dias de hoje, consoante o art. 97 da Constitui¢ao de 1988.

Por outro lado, a Constitui¢cdo atribuiu ao Senado Federal a competéncia
para “suspender a execugdo, no todo ou em parte, de qualquer lei ou ato,
deliberacdo ou regulamento declarados inconstitucionais pelo Poder
Judicidrio” (arts. 91, IV e 96), emprestando eficacia erga omnes a decisao

proferida pelo Supremo Tribunal Federal.

Outra importante modificacdo introduzida pela Constitui¢ao de 1934 foi
a criacdo da representagdo interventiva, confiada ao Procurador-Geral da
Reptiblica, nas hipoteses de ofensa aos principios constitucionais sensiveis,
consagrados no art.7°, I, @ a h, da Constituicdo. Nas palavras de Gilmar
Ferreira Mendes, “cuidava-se de formula peculiar de composigao judicial dos
conflitos federativos, que condicionava a eficacia da lei interventiva, de
iniciativa do Senado (art.41, § 3°), a declarag@o de sua constitucionalidade pelo

Supremo Tribunal (art.12, § 2°)”.%

Alguns autores assinalam a importancia da Constitui¢do de 1934 como
um marco na progressaio do pais rumo a um controle direto de
constitucionalidade, ressaltando que, de suas inovacdes, a mais importante foi

a da representacdo interventiva, “porquanto o exame de constitucionalidade

" VELOSO, Zeno. Ob.cit. p.31
* MENDES, Gilmar Ferreira. Ob.cit. p.24



pelo Pretorio Excelso ja ndo ocorreria apenas incidentalmente, no transcurso de
uma demanda, mas por efeito de uma provocagao cujo objeto era a declaragao
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mesma de constitucionalidade da lei que decretara a intervencao federal”.

11.1.4 A Constituicdo de 1937

A Carta de 1937 manteve o controle difuso de constitucionalidade, bem
como a exigéncia de quérum especial para a declaragdo de
inconstitucionalidade. Nao reproduziu, entretanto, as outras inovagdes trazidas
pela Constituicdo de 1934, como a representacdo interventiva e a suspensao
pelo Senado Federal de lei declarada inconstitucional pelo Supremo Tribunal

Federal.

Contudo, a principal modificacdo introduzida pela Constituicdo de
1937, no que tange ao controle de constitucionalidade, foi a consagrada no

art.96, p.unico, verbis:

“No caso de ser declarada a inconstitucionalidade de uma lei que, a juizo do
Presidente da Republica, seja necessaria ao bem-estar do povo, a promoc¢ao ou defesa
de interesse nacional de alta monta, poderd o Presidente da Republica submeté-la
novamente ao exame do parlamento: se este confirmar por dois tergos de votos em
cada uma das Camaras, ficara sem efeito a decisdo do Tribunal.”

Este artigo traduziu um inequivoco retrocesso no sistema brasileiro de

controle de constitucionalidade. A declaragcdo de inconstitucionalidade

4 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 4° ed., refundida, do Direito Constitucional.
Sdo Paulo: Malheiros, 1993, p.257 Apud VELOSO, Zeno. Ob.cit. p.31



emanada do Poder Judiciario podia ser afastada e tornada sem efeito por

decisio do Parlamento, por iniciativa do Presidente da Republica.>

A Constituicdo outorgada de 1937 consolidou, portanto, a supremacia
do Executivo sobre os demais poderes, ndo dando espaco para o exercicio de

um efetivo controle de constitucionalidade.

11.1.5 A Constituicdo de 1946

Com a redemocratizagdao do pais, a Constitui¢do de 1946 restaurou a

tradicdo brasileira de controle de constitucionalidade. Coube ao Judiciario
decidir as questdes de natureza judicial.”’

A par da competéncia para julgar recursos ordindrios, disciplinou a
apreciacdo de recursos extraordindrios, manteve a exigéncia de maioria
absoluta dos membros do Tribunal para a eficacia da declaragao de
inconstitucionalidade e preservou a atribuigdo do Senado Federal para

suspender a execuc¢do de lei declarada inconstitucional pelo Supremo Tribunal

Federal.>

A representacao interventiva assume, com a Constituicdo de 1946, nova

configuragdo. Zeno Veloso explica que:

“O Supremo Tribunal Federal ndo examinava, apenas, a lei federal interventiva. No
caso de conflito entre a Unido e os Estados, decorrente do descumprimento, por estes,
dos principios constitucionais enumerados no art.7°, VII, alineas a a g, da Carta de
46, a lei ou ato normativo estadual argiiidos de inconstitucionalidade teriam de ser
submetidos, pelo Procurador-Geral da Republica, ao exame do Supremo Tribunal
Federal, e, se este a declarasse, seria decretada a intervengdo (art.8°, paragrafo tinico).
Para efeito de intervengdo federal, tratava-se de uma agdo direta de

* VELOSO, Zeno. Ob.cit. p.32
>l CLEVE, Clemerson Merlin. Ob.cit. p.69
2 MENDES, Gilmar Ferreira. Ob.cit. p.33



inconstitucionalidade de lei ou ato normativo estadual que contrariasse os principios
constitucionais sensiveis. O objetivo, como se vé, ndo era o de estabelecer um
verdadeiro controle concentrado de constitucionalidade, pois a manifestagdo do STF,
atendendo a representacdo do Procurador-Geral da Republica, ndo operava erga
omnes, e tinha o escopo de constatar a violagdo de principio constitucional sensivel,
para legitimar a decretacdo de intervencdo da Unido no ente federativo. Mas a
solu¢do da Constituicdo de 1946 significou um novo e vigoroso passo para a
instituicdo do controle concentrado.”?

O Brasil caminhava, portanto, para a institui¢ao do controle concentrado
¢ abstrato de normas, o que viria a ser concretizado com a emenda

constitucional 16/65.

11.1.6 A Emenda constitucional 16/65

A emenda n.16, de 26 de novembro de 1965, instituiu, ao lado da
representacdo interventiva, € nos mesmos moldes, o controle abstrato de
normas estaduais e federais™, fiscalizag¢do constitucional genérica, abstrata, da
norma em tese, com o escopo de averiguar o vicio da inconstitucionalidade e
com objetivo precipuo de defender a ordem constitucional, garantindo a
supremacia da Carta Magna.” Consagrou-se, portanto, o modelo abstrato de

controle de constitucionalidade.

A EC 16/65 autorizou também a institui¢ao, pelos Estados-membros, de
processo de competéncia dos tribunais de justica, para declaracdo de
inconstitucionalidade de lei ou ato do Municipio em conflito com a

Constitui¢cao do Estado (art.124, XIII).

33 ob.cit. p.33

> MENDES, Gilmar Ferreira. Ob.cit. p.40

> Cf. Celso Agricola Barbi. Evolugdo do controle de constitucionalidade das leis no Brasil. Revista de
direito publico 4/34 Apud VELOSO, Zeno. Ob.cit. p.34



11.1.7 A Constituicdo de 1967/69

A Constituicao ditatorial de 1967 nao trouxe maiores inovagdes no
sistema de controle de constitucionalidade, mantendo o controle difuso, bem
como as modificagdes trazidas pela Constituigdo de 1946 e pela Emenda
Constitucional 16/65. Trouxe, contudo, duas pequenas alteragdes: (i) suprimiu
o dispositivo que autorizava a representagao de inconstitucionalidade genérica
no plano estadual e (i) na representacao interventiva, transferiu a competéncia

para suspender o ato estadual do Legislativo para o Presidente da Republica.

A emenda constitucional n.l1, de 1969, previu, expressamente, a
instituigdo da representacdo interventiva no plano estadual, para fins de
interven¢do no municipio, em face dos principios constitucionais elencados na

Constituigao Estadual.

A emenda constitucional n.7 de 1977 atribuiu ao Supremo Tribunal
Federal competéncia para interpretagdo de atos normativos, com efeito
vinculante. Também previu expressamente a possibilidade de concessao de

medida cautelar (liminar) em representagdo de inconstitucionalidade.

11.1.8 A Constituicdo de 1988

A Constituicdo de 1988 manteve o sistema misto de controle de
constitucionalidade, combinando controle por via incidental e difuso com o

controle por via principal e concentrado.

Trouxe, entretanto, um amplo conjunto de inovagdes, dentre as quais

podemos destacar:



a) a ampliacao da legitimidade ativa para propositura da acao direta de

inconstitucionalidade (art.103);

b) a introducdo de mecanismos de controle da inconstitucionalidade por
omissdo, como a acao direta como esse objeto (art.103, § 2°) e o mandado de

injungao (art.5°, LXXI);

c) a recriagdo da acdo direta de inconstitucionalidade em ambito

estadual, referida como representacao de inconstitucionalidade (art.125, § 4°);

d) a previsao de um mecanismo de argiiigdo de preceito fundamental

(art.102, § 1°);

e) a limitagdo do recurso extraordinario as questdes constitucionais.

Como se v€, ndo foram poucas as inovagdes no sistema brasileiro de
controle de constitucionalidade trazidas pelo Constituinte de 1988. Além
dessas inovagoes, iremos analisar também as mudangas trazidas pela legislacao

posterior, que trouxe importantes institutos para o direito brasileiro.

** BARROSO, Luis Roberto. Ob.cit. p.60



I.2. Controle de Constitucionalidade na Constituicdao de 1988

11.2.1 Controle politico

O sistema brasileiro de controle de constitucionalidade adota, como
regra, o controle judicial, cabendo ao Poder Judicidrio a interpretagao da
Constitui¢do. Entretanto, existem algumas hipoteses em que o Executivo e o

Legislativo desempenham papel relevante no controle de constitucionalidade.

Uma dessas hipdteses encontra-se na participagdo do Chefe do Poder
Executivo no processo legislativo, podendo vetar projeto de lei aprovado pela
Casa Legislativa por entendé-lo inconstitucional. E o chamado veto juridico

(CF, art.66 § 1°).”

Outra hipotese ¢ a possibilidade de descumprimento de lei considerada
inconstitucional pelo Poder Executivo. O principal fundamento que legitima

esta agdo ¢ a supremacia da Constitui¢do. Luis Roberto Barroso assevera que:

“aplicar a lei inconstitucional é negar aplicagdo a Constituicdo. A tese [da
possibilidade de descumprimento de lei considerada inconstitucional] ¢ refor¢ada por
um outro elemento: é que até mesmo particular pode recusar cumprimento a lei que

considere inconstitucional, sujeitando-se a defender sua convic¢ao caso venha a ser
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demandado. Com mais razdo devera poder fazé-lo o chefe de um poder”.

No ambito do Poder Legislativo, as Comissdes de Constitui¢do e Justica
exercem um controle preventivo de constitucionalidade, analisando a
compatibilidade de projetos de lei e de emenda constitucional com a
Constituigdo Federal e/ou Estadual. O pronunciamento da Comissdao de

Constituigao e Justiga ¢é passivel de revisao pelo plenario da casa legislativa.

" MORAES, Alexandre de. Ob.cit. p.606
> BARROSO, Luis Roberto. Ob.cit. p.66



Também pode-se destacar a possibilidade de sustacdo de ato normativo
do executivo (art.49, V, CF), pelo Congresso Nacional, que exorbite do poder
regulamentar ou dos limites da delegagao legislativa. Em ambas as ocasides, o
Congresso Nacional editard um decreto legislativo sustando ou o decreto
presidencial ou a lei delegada, por desrespeito a forma constitucional prevista

s~ 59
para suas edl(}OGS.

Com relacao as medidas provisodrias, na hipotese do Congresso Nacional
rejeita-las, com base em inconstitucionalidade apontada no parecer da
comissdao temporaria mista, estara exercendo controle de constitucionalidade
repressivo, pois retirard do ordenamento juridico a medida provisoria

. . . 60
flagrantemente inconstitucional.

A doutrina aponta também, como formas de controle de
constitucionalidade pelo Legislativo, a rejeicao do veto do Chefe do Executivo,
a aprovagao de emenda constitucional superadora de interpretacao fixada pelo
Supremo Tribunal Federal, a possibilidade de propositura de ag¢dao direta por

orgdos do legislativo®' e a possibilidade de revogagio da lei inconstitucional.®”

11.2.2 Controle jurisdicional de constitucionalidade

11.2.2.1 Controle difuso

Também conhecido como controle por via de excecdo ou defesa,

caracteriza-se pela permissao a todo e qualquer juiz ou tribunal realizar no caso

Y MORAES, Alexandre de. Ob.cit. p.607

5 Idem.

6! Nio parece correto o entendimento de que a possibilidade de propositura de agdo direta por 6rgios
do legislativo ¢ uma forma de controle de constitucionalidade pelo Legislativo, ja que o 6rgdo que
exerce o controle neste caso € o Supremo Tribunal Federal, integrante do Poder Judiciario. Assim,
trata-se de controle jurisdicional, e ndo de controle politico.

62 Cf. BARROSO, Luis Roberto. Ob.cit. p.68-70



concreto a andlise sobre a compatibilidade do ordenamento juridico com a

Constituicdo Federal.”?

Neste sentido, Lucio Bittencourt expde que a faculdade de reconhecer
ou declarar a inconstitucionalidade ndo € privativa do Supremo Tribunal

Federal:

“Ela ¢ consectaria da funcdo jurisdicional e, por conseqiiéncia, cabe a quem quer que
legitimamente exerca esta ultima. Todos os tribunais e juizes, federais ou locais,
ordinarios ou especiais, dela dispdem, embora a tltima palavra sobre o assunto possa,
em qualquer caso, ser deferida ao mais alto tribunal da Republica.”®*

O controle difuso ¢ também denominado por via de excecao ou de
defesa porque era reconhecido como argumento a ser deduzido pelo réu, como
fundamento para desobrigar-se do cumprimento de uma norma
inconstitucional.”” Contudo, pode também o autor postular a declaragdo de
inconstitucionalidade de uma norma, para que ndo tenha que se sujeitar aos

seus efeitos.

A alegacdo de inconstitucionalidade ndo ¢ demanda principal,
constituindo questao prejudicial, porque ela precisa ser decidida previamente,

como pressuposto logico e necessario da solugdo do problema principal.

Podem suscitar a questdo de constitucionalidade todos aqueles que
integram, na qualidade de partes, ou de terceiros, a relagdo processual, assim
como o Ministério Publico (quando oficie no feito). Por outro lado, ndo ¢

indispensavel a alegacdo das partes, sendo certo que pode o juiz ou o tribunal

% MORAES, Alexandre de. Ob.cit. p.608

 BITTENCOURT, Lucio. O controle jurisdicional de constitucionalidade das leis. Rio de Janeiro:
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recusar a aplicacdo de lei ou ato normativo, por inconstitucionais, a despeito do

. . 66
silencio das partes.

O controle difuso de constitucionalidade pode ser exercido em relacdo a
normas emanadas dos trés niveis de poder, de qualquer hierarquia, inclusive as
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anteriores a Constituicao.

Decidira a questdo constitucional o juiz ou tribunal competente para, em

o . 68
primeiro grau ou em grau de recurso, conhecer e julgar a causa.

O principio da reserva do plenario (art.97, CF) exige a manifestagdo da
maioria absoluta dos membros dos tribunais para a declaracdo de
inconstitucionalidade. Assim, nenhum o6rgao fracionario detém competéncia
para declarar a inconstitucionalidade de uma norma, a ndo ser que ja tenha
havido pronunciamento do respectivo o6rgdo especial ou do plenario do
Supremo Tribunal Federal sobre a questdo. Nao se enquadrando em nenhuma
dessas duas excecdes, a questdo deve ser levada ao 6rgdo especial, pela via da

argliicdo de inconstitucionalidade (art.480 a 482 CPC).

Se a matéria chegar ao Supremo Tribunal Federal, por via de recurso, e
for a lei declarada inconstitucional, esta decisdo tem eficacia inter partes, e
compete discricionariamente ao Senado Federal, através de resolugdo,
suspender a execucao da lei, para dar eficacia erga omnes a decisdao do STF

(art.52, X, CF).

A declaragdo incidental de inconstitucionalidade implica, para o caso, a
nulidade do ato, produzindo eficacia ex tunc. A decisdo judicial fulmina a
relagdo juridica fundada no ato viciado desde o seu nascimento, continuando,

todavia, a lei a vigorar e a produzir efeitos em relacdo a outras situagoes, a

5 CLEVE, Clemerson Merlin. Ob.cit. p.79
” BARROSO, Luis Roberto. Ob.cit. p.74
% CLEVE, Clemerson Merlin. Ob.cit. p.79



menos que, do mesmo modo, haja provocagdo da tutela judicial dos

. 69
interessados.

A Constituicdo de 1988 reduziu o significado do controle de
constitucionalidade incidental ou difuso, ao ampliar a legitimidade ativa para
propositura da agdo direta de inconstitucionalidade, permitindo que,
praticamente, todas as controvérsias constitucionais relevantes sejam
submetidas ao Supremo Tribunal Federal mediante processo de controle
abstrato de normas.”” Além disso, a criacdo da acdo declaratoria de
constitucionalidade e a regulamentacdo da argiiigdo de descumprimento de
preceito fundamental fortaleceram essa tendéncia de ampliacdo da jurisdi¢ao

constitucional concentrada e abstrata no direito brasileiro.

11.2.2.2 Controle Concentrado de Constitucionalidade

O controle concentrado de constitucionalidade, como assinalado no
capitulo I, tem sua origem no modelo austriaco, e consiste na atribuicao da

guarda da Constitui¢do a um Unico 6rgao ou a um numero limitado deles.

Por meio desse controle, procura-se obter a declaracdo de
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo em tese, independente da
existéncia de um caso concreto, visando-se a obtencao da invalidagdo da lei ou
ato normativo, a fim de garantir-se a seguranca das relagdes juridicas, que nao

. . . .71
podem ser baseadas em normas inconstitucionais.

As espécies de controle concentrado previstas na Constituicdo Federal

sao:

% MENDES, Gilmar Ferreira. Ob.cit. p.63
" MORAES, Alexandre de. Ob.cit. p.627
! Idem.



a) ac¢do direta de inconstitucionalidade genérica (art.102, 1, a);

b) agdo direta de inconstitucionalidade interventiva (art.36, I11);

c) acdo direta de inconstitucionalidade por omissao (art.103, § 2°);

d) acdo declaratoria de constitucionalidade (art. 102, 1, a, in fine);

e) argliicdo de descumprimento de preceito fundamental (art.102, § 1°).

A Constituicdo também prevé a possibilidade de controle concentrado
no plano estadual, tendo como paradigma a Constituicio do Estado, pelo
Tribunal de Justica respectivo, na representacdo de inconstitucionalidade de

leis ou atos normativos estaduais ou municipais (art.125, § 2°).

11.2.2.2.1 A¢do direta de inconstitucionalidade genérica

Cuida-se de verdadeira acao, porque configura mecanismo especial de
provocacgdo da jurisdi¢do constitucional. Trata-se de uma acdo que inaugura
processo objetivo, onde inexiste lide. Os legitimados ativos buscam a defesa da
Constituigdo e nao de interesses subjetivos. Nao ha partes, salvo em sentido

formal.

A competéncia para julgar a acdo direta de inconstitucionalidade
genérica ¢ do Supremo Tribunal Federal. Dispde o art.102, I, a da Constitui¢ao

que:



“art.102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da
Constitui¢do, cabendo-lhe:

I- processar e julgar, originariamente:

a) a acgdo direta de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou
estadual ¢ a declaracdo de constitucionalidade de lei ou ato normativo
federal;”

Os legitimados ativos para a agdo direta de inconstitucionalidade
genérica sdo enumerados taxativamente no art.103, I a IX da Constituicao,
regulado pelo art.2° da lei 9868/99. Sao eles: o Presidente da Republica, a
Mesa do Senado Federal, a Mesa da Camara dos Deputados, a Mesa da
Assembléia Legislativa, o Governador do Estado, o Procurador-Geral da
Republica, o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, partido
politico com representacao no Congresso Nacional e confederagdo sindical ou

entidade de classe de 4mbito nacional.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal estabelece uma
diferenciagdo entre os legitimados ativos, que podem ser universais ou
especiais. Estes, diferentemente daqueles, tem que demonstrar o requisito da
pertinéncia tematica, “definido como o requisito objetivo da relacdo de
pertinéncia entre a defesa do interesse especifico do legitimado e o objeto da

r . ~ 2
propria acio.”’

Assim, os legitimados ativos universais sdao aqueles que prescindem da
demonstragcdo do requisito da pertinéncia tematica. Sdo eles: o Presidente da
Republica, a Mesa do Senado Federal, a Mesa da Camara dos Deputados, o
Procurador-Geral da Republica ¢ o Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil e o partido politico com representagdo no Congresso

Nacional.

2 MORAES, Alexandre de. Ob.cit. p.636



Por outro lado, os legitimados ativos especiais sdo aqueles que tém que
demonstrar a pertinéncia entre o interesse especifico para cuja tutela foram
constituidos e o conteudo da norma juridica argiiidda como inconstitucional.
Sao eles: a Mesa da Assembléia Legislativa, o Governador do Estado e

confederacgao sindical ou entidade de classe de ambito nacional.

Parece equivocada a exigéncia de comprovacao da pertinéncia tematica
para legitimados ativos, j4 que ndo ¢ compativel com a natureza objetiva do
processo de controle abstrato de normas e nem decorre de autorizacao

constitucional expressa. Neste sentido, Gilmar Ferreira Mendes entende que:

“Cuida-se de inequivoca restricdo ao direito de propositura, que, em se tratando de
processo de natureza objetiva, dificilmente poderia ser formulada até pelo legislador
ordinario. A relagcdo de pertinéncia assemelha-se muito ao estabelecimento de uma
condicdo da ac¢do — analoga talvez ao interesse de agir, que nao decorre dos expressos
termos da Constituicdo e parece ser estranha a natureza do controle abstrato de
normas. Por isso, a fixacdo de tal exigéncia parece ser defesa até mesmo ao legislador
ordinario federal, no uso de sua competéncia especifica. (...) Tal restricdo ao direito
de propositura nao se deixa compatibilizar, igualmente, com a natureza o controle
abstrato de normas e criaria uma injustificada diferenciagdo entre entes ou orgao
autorizados a propor a acdo, diferenciacdo esta que ndo encontra respaldo na
Constitui¢do.””

A legitimidade passiva recai sobre os oOrgdos ou autoridades
responsaveis pela edicdo lei ou pelo ato normativo objeto da agdo. A defesa do
ato impugnado, seja ele federal ou estadual, caberd ao Advogado-Geral da
Unido, que funciona como uma espécie de curador da presuncao de

constitucionalidade dos atos emanados do Poder Publico.

Os atos impugndveis mediante acdo direta de inconstitucionalidade
genérica sao a lei e o ato normativo federal ou estadual, funcionando como

paradigma de fiscalizagio a Constitui¢do Federal. E pacifico que sio passiveis

> MENDES, Gilmar Ferreira. Ob.cit. p.107



de controle de constitucionalidade via acdo direta de inconstitucionalidade
genérica: emenda constitucional, lei complementar, lei ordindria, lei delegada,
medida provisoria, decretos legislativos e resolugdes, decretos auténomos,

legislagdo estadual e os tratados internacionais.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal tem afastado a
possibilidade controle abstrato e concentrado nas seguintes hipoteses
exemplificativas: atos normativos secundarios, leis e atos de efeitos concretos,
leis anteriores a Constituicdo em vigor, lei que tenha sido revogada, lei
municipal em face da Constituicdo Federal, proposta de emenda

. . 4 . . ’ 5
constitucional”* ou projeto de lei e simulas.’

Dai a importancia da acdo direta de inconstitucionalidade genérica para
o tema, ja que em muitas destas hipdteses caberd controle concentrado e
abstrato via Argiiigao de Descumprimento de Preceito Fundamental, com base
no principio da subsidiariedade. Adiante, sera feito um estudo mais

aprofundado sobre esta questao.

A agdo direta de inconstitucionalidade genérica nao admite desisténcia
(art. 5° da let 9.868/99), argiiicdo de suspei¢do ou impedimento, nem

intervengao de terceiros (art.7°).

A lei 9.868/99 introduziu no direito brasileiro a figura no amicus curiae,

que consiste na admissao formal de autoridades, o6rgdos ou entidades

™ No caso de proposta de emenda constitucional tendente a abolir qualquer das clausulas pétreas (CF,
art. 60, § 4°), cabera controle preventivo de constitucionalidade. Nesse sentido, ja decidiu o Supremo
Tribunal Federal, verbis: “Mandado de seguranca contra ato da mesa do congresso que admitiu a
deliberacdo de proposta de emenda constitucional que a impetragao alega ser tendente a abolicdo da
republica. Cabimento do mandado de seguranga em hipoteses em que a vedagdo constitucional se
dirige ao proprio processamento da lei ou da emenda, vedando a sua apresentagdo (como e o caso
previsto no pardgrafo tnico do artigo 57) ou a sua deliberagdo (como na espécie). nesses casos, a
inconstitucionalidade diz respeito ao proprio andamento do processo legislativo, e isso porque a
constitui¢do ndo quer - em face da gravidade dessas deliberagdes, se consumadas - que sequer se
chegue a deliberagdo, proibindo-a taxativamente. a inconstitucionalidade, se ocorrente, ja existe antes
de o projeto ou de a proposta se transformar em lei ou em emenda constitucional, porque o proprio
processamento ja desrespeita, frontalmente, a constitui¢do.” STF, MS 20.257/80. Rel. Min. Décio
Miranda.

> Cf. BARROSO, Luis Roberto. Ob.cit. p.136-139



interessados na discussdo sobre a validade de lei ou ato normativo, permitindo
que o Supremo Tribunal Federal decida com pleno conhecimento dos aspectos
envolvidos na questdo constitucional. A importancia do amicus curiae para o
processo de controle abstrato de normas foi reconhecida pelo Supremo

Tribunal Federal, nos seguintes termos:

“no estatuto que rege o sistema de controle normativo abstrato de
constitucionalidade, o ordenamento positivo brasileiro processualizou a figura do
amicus curiae (Lei n°® 9.868, art.7°, § 2°), permitindo que terceiros — desde que
investidos de representatividade adequada — possam ser admitidos na relagdo
processual, para efeito de manifestacdo sobre a questdo de direito subjacente a
propria controvérsia constitucional. A admissdo de terceiro, na condigdo de amicus
curiae, no processo objetivo de controle abstrato, qualifica-se como fator de
legitimacdo social das decisdes do Supremo Tribunal Federal, pois viabiliza a
abertura do processo de fiscalizagdo concentrada de constitucionalidade, em ordem a
permitir que nele se realize, sempre sob uma perspectiva eminentemente pluralistica,
a possibilidade de participacdo formal de autoridades, 6rgdos ou entidades que
efetivamente representem os interesses gerais da coletividade ou que expressem 0s
valores essenciais ¢ relevantes de grupos, classes ou estratos sociais. Em suma, a
regra inscrita no art.7°, § 2° da Lei 9.868/99 — que contém a base normativa
legitimadora da intervencao processual do amicus curiae — tem por precipua
finalidade pluralizar o debate constitucional”.”®

A let 9.868/99 também previu a possibilidade de dilagdo probatdria em
sede de controle abstrato de normas, em caso de necessidade de esclarecimento
de matéria ou circunstancia de fato ou de notoria insuficiéncia de informagdes

existentes nos autos (art.9°, §§ 1° ¢ 2°).

A constituicdo prevé expressamente a possibilidade de concessdo de
medida cautelar nas agdes diretas de inconstitucionalidade (art.102, I, p). A lei
9.868/99 disciplinou a possibilidade de concessdao de medida cautelar (art.10 e

SS).

6 STF, ADIn n° 2.130, Rel.Min. Celso de Mello.



Declarada a inconstitucionalidade da lei ou ato normativo federal ou
estadual, a decisdo tera efeito retroativo (ex func) e para todos (erga omnes),
desfazendo, desde a sua origem, o ato declarado inconstitucional, em conjunto

com todas as suas conseqiiéncias derivadas.”’

A lei 9.868/99 permitiu que o Supremo Tribunal Federal limite os

efeitos da declaracao de inconstitucionalidade. Assim, o art.27 dispde que:

“art.27 Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, e tendo em vista
razdes de seguranca juridica ou excepcional interesse social, poderd o Supremo
Tribunal, por maioria de dois ter¢os de seus membros, restringir os efeitos daquela
declaracdo ou decidir que ela so6 tenha eficacia a partir de seu transito em julgado ou
de outro momento que venha a ser fixado.”

Com efeito, esse artigo autoriza o Supremo Tribunal Federal, tendo em
vista as razdes nele explicitadas, a restringir os efeitos da declaracdo de
inconstitucionalidade ou estabelecer que ela tenha eficicia a partir de seu
transito em julgado ou de qualquer outro momento que venha a ser fixado, por
maioria de dois tercos dos seus membros, excepcionando a regra da nulidade

da let inconstitucional.

11.2.2.2.2 Acdo direta de inconstitucionalidade interventiva

A agdo direta interventiva surge com a Constitui¢ao de 1934, tendo sido
a primeira hipotese de controle concentrado no direito brasileiro. Foi prevista
também pela Constituicdo de 1946 e pela Carta de 1967-69. O constituinte de

1988 manteve esta acdo, como condigdo para intervengao federal nos Estados,

" MORAES, Alexandre de. Ob.cit. p.646



nas hipdteses de inobservancia dos principios constitucionais sensiveis (CF,

art.34, VII). Sao eles:

a) forma republicana, sistema representativo e regime democratico;

b) direitos da pessoa humana;

c) autonomia municipal;

d) prestacao de contas da administragdo publica, direta e indireta;

e) aplicacdo do minimo exigido da receita resultante de impostos
estaduais, compreendida a proveniente de receitas de transferéncia, na
manuten¢ao ¢ desenvolvimento do ensino e nas agdes € Servigos

publicos de saude.

Portanto, a inobservancia dos principios constitucionais sensiveis pelos
Estados no exercicio das suas competéncias legislativas, administrativas ou
tributarias pode acarretar a intervengao federal. Assim, qualquer lei ou ato
normativo do Poder Publico estadual que venha a violar um dos principios
constitucionais sensiveis, serd passivel de controle via agdo direta de

inconstitucionalidade interventiva.

O objeto do processo nao ¢ a declaracdo de inconstitucionalidade em

tese do ato estadual, mas sim a solugdo de um conflito entre a Unido ¢ o
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Estado-membro, que pode acarretar na intervengdo.”® Nio se trata, pois, de
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processo objetivo, mas sim de judicializacao de conflito federativo.

A competéncia para o julgamento da acdo ¢ do Supremo Tribunal
Federal, sendo o Procurador-Geral da Republica legitimado exclusivo para
propor a acdo direta de inconstitucionalidade interventiva. O chefe do
Ministério Publico Federal ndo esta obrigado nem poderd ser compelido a
ajuizar a citacdo a¢do, tornando-se perfeitamente licito que determine o
arquivamento de qualquer representacdo que lhe tenha sido dirigida, atuando
discricionariamente.*® A legitimidade passiva recai sobre o ente federativo ao

qual se atribui a violag@o ao principio constitucional sensivel.

A acdo direta interventiva tem duas finalidades: a primeira, de natureza
juridica, consiste na declaragdo de inconstitucionalidade da lei ou ato
normativo estadual que tenha violado algum principio constitucional sensivel,
pelo Supremo Tribunal Federal, e a segunda, de natureza politica, corresponde

a decretacdo federal, pelo Presidente da Republica.®’

11.2.2.2.3 A¢do direta de inconstitucionalidade por omissdo

A acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo estd prevista no

art.103, § 2°, nos seguintes termos:

¥ CLEVE, Clemerson Merlin. Ob.cit. p.102

7 Parte da doutrina entende que a acio direta de inconstitucionalidade interventiva enseja a instauragdo
de processo objetivo, por ndo haver litigio entre a Unido e o Estado. Nesse sentido, a agfo
interventiva seria proposta contra ato de poder estadual ou distrital, com o objetivo de tutelar a
ordem juridica, mediante da afericdo, em tese, da constitucionalidade do referido ato. Cf
MORAES, Guilherme Pena de. Ob.cit. p.277

% MORAES, Alexandre de. Ob.cit. p.653

8 MORAES, Ghilherme pend de. Ob.cit. p.275



“Declarada a inconstitucionalidade por missdo de medida para tornar efetiva norma
constitucional, sera dada ciéncia ao Poder competente para a adog@o das providéncias
necessarias e, em se tratando de 6rgdo administrativo, para fazé-lo em trinta dias.”

O objetivo do constituinte de 1988 foi conceder plena eficicia as
normas  constitucionais que  dependessem de  complementacao
infraconstitucional. Assim, cabera acdo direta de inconstitucionalidade por
omissdao quando o poder publico se abstém de um dever que a Constitui¢do lhe
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atribuiu.

Esta ac¢do configura modalidade de controle abstrato de
constitucionalidade, para a defesa da integralidade da vontade constitucional. E
procedimento adequado para a declaragcdo de mora do legislador, com o
conseqiiente desencadeamento do processo de suprimento da omissao

constitucional *

A omissdo a ser suprida via acdo direta de inconstitucionalidade por
omissao ¢ apenas a de cunho normativo, imputavel tanto ao poder legislativo,
na edi¢gdo de normas primdrias, quanto ao executivo, na edicdo de normas

secundarias.

Como visto no capitulo anterior, a omissdo inconstitucional pode ser
total ou parcial. Haverda inconstitucionalidade total quando o legislador,
convocado pelo constituinte a agir, simplesmente ndo edita nenhum ato
normativo. Na omissdo parcial, a norma existe, mas nao satisfaz plenamente o
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mandamento constitucional.

A competéncia para o julgamento da acdo direta de

inconstitucionalidade por omissao ¢ do Supremo Tribunal Federal.

¥ MORAES, Alexandre de. Ob.cit. p.654
8 CLEVE, Clemerson Merlin. Ob.cit. p.230
% BARROSO, Luis Roberto. Ob.cit. p.198



Os legitimados ativos sao os do art.103, I a IX da Constitui¢do, cabendo
também aqui a distingdo entre legitimados universais e especiais.”® A
legitimidade passiva recai sobre a pessoa ou orgao responsavel pela producao

do ato exigido pela Constituigao.

O procedimento para o controle abstrato da omissdao inconstitucional
serd substancialmente o mesmo da acdo direta de inconstitucionalidade,
regulado pela lei 9.868/99. A excegao decorre da impossibilidade de concessao
de medida cautelar em sede de agdo direta de inconstitucionalidade por
omissdo, pois “se nem mesmo o provimento judicial Gltimo pode implicar o
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afastamento da omissao, o que se dira quanto ao exame preliminar”.

A principal questdo referente a acdo de inconstitucionalidade por
omissdao ¢ a relativa aos efeitos da decisdo. No entendimento do Supremo
Tribunal Federal a decisao de procedéncia desta agdo limita-se a cientificar o
Poder competente para a adogdo das providéncias necessarias. A posicao do

STF na matéria € explicitada na seguinte passagem:

“A procedéncia da acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo, importando em
reconhecimento judicial do estado de inércia do poder publico, confere ao STF,
unicamente, o poder de cientificar o legislador inadimplente, para que este adote as
medidas necessarias a concretizacdo do texto constitucional. Ndo assiste ao STF,
contudo, em face dos proprios limites fixados na Carta Politica em tema de
inconstitucionalidade por omissdo (CF, art.103, § 2°), a prerrogativa de expedir
provimentos normativos com o objetivo de suprir a inatividade do préprio orgao
legislativo inadimplente.”’

No entendimento do STF, em se tratando de atribuicdo de natureza
administrativa, sera dado o prazo de 30 dias para o cumprimento da decisdo. A

fixagdo de prazo permite a futura responsabilizagdo do Poder Publico, caso a

%5V critica a esta distingdo no item 11.2.3.1
% STF, ADIn 361-5, Rel. Min. Carlos Veloso
87 STF, ADIn 1.458-DF, rel. Min. Celso de Mello
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omissao perdure.” O Poder legislativo ndo € sujeito a prazo para suprimento
da omissdo inconstitucional, podendo elaborar a norma exigida quando e se

quiser.

11.2.2.2.4 Acdo declaratoria de constitucionalidade

Na a¢do declaratoria de constitucionalidade, o que se pretende, em
nome da certeza e da seguranga juridica, ¢ deslindar a controvérsia em torno da
constitucionalidade de uma lei ou ato normativo federal.”  Trata-se de
transformar a presungao relativa de constitucionalidade em presunc¢ao absoluta,

em fungao de seus efeitos vinculantes.

A emenda constitucional n° 3/93 conferiu “efeito vinculante” a decisdo
definitiva de mérito proferida na acdo declaratoria de constitucionalidade,
obrigando o Poder Executivo e o proprio Poder Judicidrio a observar
estritamente a interpretagdo que o Supremo Tribunal Federal conferiu a

Constituicao.

A acdo declaratoria de constitucionalidade foi amplamente contestada
na doutrina. As principais criticas foram: violagdo a separagdao de poderes, ao
acesso do judicidrio, ao devido processo legal, ao contraditério e a ampla
defesa, além da nao-conformagao as limitagdes materiais ao poder de emenda a

Constitui¢do.”

Nado obstante a razoabilidade dessas criticas, o Supremo Tribunal
Federal, na ADC n° 1-DF, entendeu ser constitucional a emenda que criou a
acao declaratéria de constitucionalidade, tendo como um dos argumentos

principais o fato de que o controle concentrado de constitucionalidade ¢ de

% MORAES, Alexandre de. Ob.cit. p.656

¥ VELOSO, Zeno. Ob.cit. p.281

% BARROSO, Luis Roberto. Ob.cit. p-177. O citado autor menciona, dentre outros, Geraldo Ataliba e
Marcelo Figueiredo como criticos da ag@o declaratoria de constitucionalidade.



natureza objetiva, ndo sendo aplicados os preceitos constitucionais referente

aos processos subjetivos.

A acdo declaratéria de constitucionalidade ¢ uma acdo direta de
inconstitucionalidade ‘“com sinal trocado”. Se for julgada improcedente, a
decisdo implica a declaracdao de inconstitucionalidade da norma submetida ao

exame do STF, e vice-versa.”!

A acdo declaratoria de constitucionalidade podera ser proposta sao
enumerados no art.103, I a IX da Constitui¢ao (com redagao dada pela Emenda
Constitucional 45/04). Sao eles: o Presidente da Reptublica, a Mesa do Senado
Federal, a Mesa da Camara dos Deputados, a Mesa da Assembléia Legislativa,
o Governador do Estado, o Procurador-Geral da Reptblica, o Conselho Federal
da Ordem dos Advogados do Brasil, partido politico com representagdo no
Congresso Nacional e confederagdo sindical ou entidade de classe de ambito
nacional. Nao ha legitimado passivo na a¢do declaratéria de

constitucionalidade.

A competéncia para o julgamento da ADC ¢ do Supremo Tribunal

Federal, nos termos do art.102, I, a da Constituicao.

O objeto desta acdo ¢ a lei ou ato normativo federal, sendo pressuposto
para o seu ajuizamento a demonstracao de relevante controvérsia judicial que
coloque em risco a presuncao de constitucionalidade do ato normativo em

€xame. 2

A lei 9.868/99 estabeleceu o procedimento da agdo declaratoria de
constitucionalidade, adotando praticamente a mesma disciplina da acdo direta

de inconstitucionalidade genérica.

’ VELOSO, Zeno. Ob.cit. p.283
2 MORAES, Alexandre de. Ob.cit. p.659



Capitulo Il — Argluicdo de Descumprimento de Preceito

Fundamental

lll.1. Introdugao

A Constituicdo de 1988 previu, em norma constitucional de eficacia
limitada, a competéncia do Supremo Tribunal Federal para processar ¢ julgar a

Argiii¢do de Descumprimento de Preceito Fundamental (CF, art.102, § 1°).

Passados onze anos, o instituto foi regulamentado pela lei 9.882/99, que
dispds sobre seu processo e julgamento. Anteriormente a edicdo dessa lei, o
Supremo Tribunal Federal entendia que o dispositivo constitucional ndo era

., 4
auto-aplicavel.’

Para a compreensdo e andlise critica desta lei, deve-se observar o
processo legislativo que deu origem a ela, j4 que ocorreram mudancas que
modificaram substancialmente a natureza da argiiicdo de descumprimento de

preceito fundamental.

Em marg¢o de 1997, a deputada Sandra Starling apresentou projeto de lei
n° 2.872, pretendendo regulamentar o art.102, § 1°, estabelecendo, sob o nomen
juris “reclamag¢do”, a possibilidade do Supremo Tribunal Federal verificar o
descumprimento de preceito constitucional fundamental na interpretagdo ou
aplicagdo dos regimentos internos de uma das Casas Legislativas ou do

Congresso Nacional no processo legislativo de elabora¢io de normas.”

% No texto original da Constituigio de 1988, o dispositivo que previa a argiiigio de descumprimento
de preceito fundamental era o art. 102, § tinico. Ap6s a Emenda Constitucional 3/93, este instituto
passou a ser previsto no art. 102, § 1° da Constituicdo Federal.

% STF, AgRg na PET 1.140, rel. Min Sidney Sanches: “(...) enquanto ndo houver lei estabelecendo a
forma pela qual serd apreciada a argiiicdo de descumprimento de preceito fundamental, decorrente
da Constitui¢ao, o Supremo Tribunal Federal ndo podera aprecia-la”.

% Eis a integra do projeto de lei apresentado pela deputada Sandra Starling: “O Congresso Nacional
decreta: art. 1° Cabera reclamagdo de parte interessada ao Supremo Tribunal Federal, mediante
pedido de um décimo dos membros da Camara dos Deputados ou do Senado Federal, quando



Através desta iniciativa, verificou-se a intencdo da parlamentar de
propiciar o controle de constitucionalidade dos atos interna corporis do Poder
Legislativo, modificando a jurisprudéncia pacifica do Supremo Tribunal
Federal, que sedimentou entendimento no sentido da impossibilidade de
fiscalizagdo de constitucionalidade destes atos provenientes do Poder

Legislativo.

Paralelamente, em julho de 1997, foi instituida pelo Ministério da
Justica uma Comissao Especial, presidida pelo falecido professor Celso
Ribeiro Bastos e integrada por Gilmar Ferreira Mendes, Arnoldo Wald, Ives
Gandra Martins e Oscar Dias Corréa, para apresentar sugestdes para a

regulamentac¢do do art.102, § 1° da Constituigdao Federal.

Em 4 de maio de 1998, o projeto de lei da deputada Sandra Starling
recebeu parecer favoravel do relator, deputado Prisco Vianna, pela aprovagao
do projeto na forma do substitutivo de sua autoria, que disciplinou a argiii¢ao
de descumprimento de preceito fundamental de forma praticamente idéntica a
do anteprojeto elaborado pela Comissdao Celso Bastos, que em muito se

diferenciava da proposta original apresentada pela deputada Sandra Starling.

A tunica diferenca substancial entre o anteprojeto da comissdo Celso
Bastos e o substitutivo do deputado Prisco Viana ao Projeto de Lei n°® 2.872 ¢
que este previa a possibilidade de controle de constitucionalidade dos atos
interna corporis, nos moldes do projeto apresentado pela deputada Sandra

Starling.”

ocorrer descumprimento de preceito fundamental do texto constitucional, em face de interpretagdo
ou aplicac@o dos regimentos internos das respectivas casas, ou comum, no processo legislativo de
elaboragio de normas previstas no art.59 da Constitui¢do. Paragrafo Unico. Aplicar-se-do, no que
couberem, a reclamacdo prevista neste artigo, as disposi¢cdes dos artigos 13 a 18 da Lei 8.038, de
28 de maio de 1990. art. 2° Esta lei entra em vigor na data da sua publicagdo. Art. 3° Revogam-
se as disposi¢des em contrario.

% Cf. MENDES, Gilmar Ferreira. Argiiicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental. Disponivel
em: www.jusnavigandi.com.br




Apos a aprovagao pelo Congresso Nacional, o projeto de lei foi enviado
para sancao do Presidente da Republica, que vetou varios dispositivos contidos
neste projeto. Sem duvida, os principais dispositivos vetados foram os que
previam o controle de constitucionalidade dos atos inferna corporis do Poder
Legislativo e a legitimidade ativa de qualquer cidadao para propor a argiiigdo
de descumprimento de preceito fundamental. Além desses dispositivos, outras
inovagoes foram vetadas pelo Presidente da Republica, modificando, e muito,

o sentido e o alcance da lei 9.882/99.

Em sua concepcdo original, prevista no Projeto de lei n. 2.872/97,
aprovado pelo Congresso Nacional, a argiiigdo de descumprimento de preceito
fundamental tinha dupla fungdo institucional: a primeira, de instrumento de
governo, ja que permitia que os legitimados do art.103 da Constituicao da
Reptblica levassem questdes sensiveis, envolvendo risco ou lesdo a preceito
fundamental ou relevante controvérsia judicial, diretamente ao Supremo
Tribunal Federal, e a segunda, de instrumento da cidadania, ao admitir a
propositura da argiiigdo por qualquer cidaddo lesado por ato do Poder

Puablico.”

Esse ultimo dispositivo, como visto, foi vetado pelo Presidente da
Republica, impedindo o estabelecimento de uma legitimidade aberta para a
utilizagao da ADPF por qualquer pessoa lesada ou ameacada por ato do Poder
Publico, o que certamente possibilitaria uma democratizagdo do acesso a
e ge . . 98 . ~
jurisdicdo constitucional.”” Vale transcrever, nesse particular, as razdes de
veto, verbis:

“A disposi¢do insere um mecanismo de acesso direto, irrestrito e individual ao

Supremo Tribunal Federal sob a alegagdo de descumprimento de preceito
fundamental por "qualquer pessoa lesada ou ameagada por ato do Poder Publico". A

7 BARROSO, Luis Roberto. Ob.cit. p.217-218

% MANDELLI, Roberto. Argiiicio de descumprimento de preceito fundamental: Em defesa do Estado
Social Democratico de Direito in TAVARES, André Ramos e ROTHENBURG, Walter Claudius.
Aspectos atuais do controle de constitucionalidade no Brasil. Rio de Janeiro: Forense, 2003.



admissdo 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 argiiicao e a generalidade do objeto da
impugnagdo fazem presumir a elevagdo excessiva do nimero de feitos a reclamar
apreciag¢do pelo Supremo Tribunal Federal, sem a correlata exigéncia de relevancia
social e consisténcia juridica das argiiicdes propostas. Duvida ndo hd de que a
viabilidade funcional do Supremo Tribunal Federal consubstancia um objetivo ou
principio implicito da ordem constitucional, para cuja maxima eficicia devem zelar
os demais poderes e as normas infraconstitucionais. De resto, o amplo rol de entes
legitimados para a promoc¢ao do controle abstrato de normas inscrito no art. 103 da
Constituicdo Federal assegura a veiculagdo e a selecdo qualificada das questdes
constitucionais de maior relevancia e consisténcia, atuando como verdadeiros agentes
de representagdo social e de assisténcia a cidadania. Cabe igualmente ao Procurador-
Geral da Republica, em sua funcdo precipua de Advogado da Constitui¢do, a
formalizacdo das questdes constitucionais carentes de decisdo e socialmente
relevantes. Afigura-se correto supor, portanto, que a existéncia de uma pluralidade de
entes social e juridicamente legitimados para a promog¢do de controle de
constitucionalidade — sem prejuizo do acesso individual ao controle difuso — torna
desnecessario e pouco eficiente admitir-se o 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 disposi¢do em comento.”

Esse veto, aliado a outros, como o que impediu o estabelecimento de um
controle de constitucionalidade dos atos interna corporis do Poder Legislativo,
de certa forma descaracterizaram o instituto, que em muito se aproximava de
outras figuras existentes no direito comparado, como o recurso de amparo do

direito espanhol e o recurso constitucional do direito alemao.

Diante destes e de outros fatos, a le1 9.882/99 vem sendo alvo de
inimeras criticas doutrindrias, em que pese o elevado nivel da comissdao que
elaborou o anteprojeto da norma em questdo. A sua constitucionalidade esta
sendo inclusive questionada através da ADIn 2231-8, proposta pelo Conselho
Federal da OAB.”

% Em sintese, o Conselho Federal da OAB alega que a lei 9.882/99 ¢ inconstitucional pelos seguintes
motivos: (i) ampliou o conceito constitucional contido no art. 102, § 1°; (ii) ampliou a competéncia do
Supremo Tribunal Federal ao estabelecer uma nova modalidade de controle concentrado de



Entretanto, mesmo diante da profunda alteracdo provocada pela
extensao dos vetos apostos pelo Presidente da Republica e das fundadas
criticas doutrindrias, ¢ inegavel que a lei 9.882/99 trouxe importantes
inovagoes no sistema brasileiro de controle de constitucionalidade, ao permitir,
por exemplo, a fiscalizagdo abstrata do direito pré-constitucional, das normas
infralegais e do direito municipal, corrigindo, de certa forma, a jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal. Nesse sentido, Gilmar Ferreira Mendes salienta

que:

“0O novo instituto, sem duvida, introduz profundas altera¢des no sistema brasileiro de
controle de constitucionalidade. Em primeiro lugar, porque permite a antecipagdo de
decisdes sobre controvérsias constitucionais relevantes, evitando que elas venham a
ter um desfecho definitivo apo6s longos anos, quando muitas situacdes ja se
consolidaram ao arrepio da “interpretagdo auténtica do Supremo Tribunal Federal”.
Em segundo lugar, porque podera ser utilizado para — de forma definitiva e com
eficacia geral — solver controvérsia relevante sobre a legitimidade do direito ordinario
pré-constitucional em face da nova Constitui¢do que, até o momento, somente
poderia ser veiculada mediante a utilizagdo do recurso extraordinario. Em terceiro,
porque as decisdes proferidas pelo Supremo Tribunal Federal nesses processos, haja
vista a eficacia erga omnes e o efeito vinculante, fornecerdo a diretriz segura para o
juizo sobre a legitimidade ou ilegitimidade de atos de teor idéntico, editados pelas
diversas entidades municipais. A solugdo oferecida pela nova lei é superior a uma
outra alternativa oferecida, que consistiria no reconhecimento da competéncia dos
Tribunais de Justica para apreciar, em acgdo direta de inconstitucionalidade, a
legitimidade de leis ou atos normativos municipais em face da Constituicdo Federal.
Além de ensejar multiplas e variadas interpretagcdes, essa solugdo acabaria por
agravar a crise do Supremo Tribunal Federal, com a multiplicacdo de recursos
extraordinarios interpostos contra decisdes proferidas pelas diferentes Cortes
Estaduais. O bom observador podera perceber que o novo instituto contém enorme

constitucionalidade, o que s6 poderia ser feito por emenda constitucional; (iii) ofendeu o art. 5°,
XXXVII e LIV, ao permitir que seja afastada a controvérsia de seu foro proprio, violando o principio
do juiz natural e do devido processo legal; (iv) instituiu uma espécie de a¢do avocatdria, o que s6
poderia ser feito por reforma constitucional; (v) violou o principio da separacdo dos poderes e Estado
Democratico de Direito ao estabelecer eficacia contra todos e vinculante, além de, nos casos de
argiiicdo originada de processo em curso, violar o Senado Federal, que tem atribui¢do constitucional
para suspender a lei declarada inconstitucional; (vi) ofende o estado democratico de direito e o
principio da legalidade, ao permitir que atos normativos ou leis inconstitucionais produzam algum tipo
de efeito em algum momento do tempo. Assim, pede a declaragdo de inconstitucionalidade de toda a
lei impugnada.



potencial de aperfeicoamento do sistema patrio de controle de
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constitucionalidade”.

Como visto, a ADPF se insere no ja complexo sistema brasileiro de
controle de constitucionalidade, reforcando a tendéncia de ampliacao da
jurisdicdo constitucional concentrada e abstrata no direito brasileiro,
permitindo que praticamente todas as controvérsias judiciais relevantes sejam

levadas diretamente ao Supremo Tribunal Federal.

l11.2. As modalidades de ADPF

De acordo com a doutrina e com a jurisprudéncia, pode-se extrair da lei
9.882/99 duas modalidades de argiiicdo de descumprimento de preceito
fundamental: a argiiicdo autonoma e a argiiicao incidental. A primeira constitui
tipica modalidade de processo objetivo, situando-se na esfera do controle
abstrato de constitucionalidade, enquanto a segunda representa um mecanismo
destinado a provocar a apreciagdo do Supremo Tribunal Federal sobre
controvérsia constitucional relevante, que esteja sendo discutida em uma
demanda concreta ja submetida ao Poder Judiciario, proporcionando um

controle concentrado de constitucionalidade a partir de um caso concreto.

Como se vé, a argiiicao de descumprimento de preceito fundamental ¢é
um instituto bivalente, ora revestindo-se de carater processual autonomo
(argliicdo autonoma), ora equivalendo-se a um incidente processual de

constitucionalidade (argiii¢do incidental).'"'

1% MENDES, Gilmar Ferreira. Argiiicido de Descumprimento de Preceito Fundamental. Disponivel
em: www.jusnavigandi.com.br

""" BERNARDES, Juliano Taveira. Lei 9.882/99: argiiicio de descumprimento de preceito
fundamental. Disponivel em: www.jusnavigandi.com.br




111.2.1 Argiii¢ao autonoma

Essa modalidade de argiiicao realiza o tipico controle concentrado e
abstrato de constitucionalidade, exercido pelo Supremo Tribunal Federal, nos
moldes da agdo direta de inconstitucionalidade por agdo e por omissdao e da
acdo declaratéria de constitucionalidade. Nesta espécie de argiliicdo o que se
busca ¢ a defesa da ordem juridica constitucional, permitindo, desta forma, a

inauguragao de um processo objetivo.

A argliicdo autdbnoma encontra previsdo expressa no art.1°, caput, da lei
9.882/99, nos seguintes termos: “A argiiigdo prevista no art.102, § 1° da
Constitui¢do serd proposta perante o Supremo Tribunal Federal, e tera por
objeto evitar ou reparar lesdo a preceito fundamental, resultante de ato do

Poder Publico.”

Esta modalidade de argiiicdo diz-se autonoma “por ndo depender da
existéncia de qualquer outro processo no qual se controverta a aplicacdo de

preceito fundamental”.'*

Ressalte-se, por oportuno, que a argiiigdo auténoma sO podera ser
utilizada quando as outras agdes constitucionais (ADIN, ADC e ADIN por
omissdo) ndo forem cabiveis, ou ndo se revelarem eficazes para afastar ou
impedir a lesdo a preceito fundamental da Constituigdo, consoante o disposto
no art.4°, § 1°, da lei 9.882/99.'"” E o chamado principio da subsidiariedade,

que estudaremos adiante de maneira mais aprofundada.

12 TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional. Sio Paulo: Editora Saraiva, 2002.
p-253

SARMENTO, Daniel. Apontamentos sobre a Argiliicdio de Descumprimento de Preceito
Fundamental, p.87, in André Ramos Tavares ¢ Walter Claudius Rothenburg (orgs.), Argiiicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental: Andlises a Luz da Lei n° 9.882/99. 1° edicdo.
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111.2.2 Argiii¢do incidental

A argiiicao incidental representa um mecanismo destinado a provocar a
apreciagdo do Supremo Tribunal Federal sobre controvérsia constitucional
relevante, quando inexistir outro meio eficaz para sanar a lesividade a preceito
fundamental. Pressupde a existéncia de um processo anterior, submetido a
qualquer juiz ou tribunal, cujo parametro de controle seja um preceito

constitucional fundamental.

Esta modalidade decorre do art.1°, paradgrafo unico, I, da lei 9.882/99:
“Cabera também argiiicao de descumprimento de preceito fundamental quando
for relevante o fundamento da controvérsia constitucional sobre a lei ou ato
normativo federal, estadual ou municipal, incluidos os anteriores a
Constituigdo”, combinado com o art.6°, § 1°, que dispde: “Se entender
necessario, podera o relator ouvir as partes nos processos que ensejaram a
argliicdo, requisitar informagdes adicionais, designar peritos ou comissao de
peritos para que emita parecer sobre a questdo, ou ainda, fixar data para
declaracdes, em audiéncia publica, de pessoas com experiéncia e autoridade na
matéria”.

Se o Supremo Tribunal Federal conhecer da argiii¢ao incidental, ele nao
vai julgar a causa, manifestando-se tdo somente sobre a questao constitucional,
sem decidir o caso concreto. Dai a diferenca entre esta modalidade de APPF ¢
o nefasto instituto da agdo avocatoria, criado pela emenda constitucional n.
7/77, em plena ditadura militar, pelo qual o Supremo Tribunal Federal podia
chamar para si o julgamento de qualquer causa considerada politicamente

interessante. Nesse sentido, o professor Celso Ribeiro Bastos observa que:

“[a argliig@o incidental], difere-se, em muito, da antiga avocatoria, através da qual o
Supremo Tribunal Federal podia chamar para si o julgamento de qualquer matéria



politicamente interessante. Nao se trata mais disso. Como dito, trata-se de mecanismo
de controle da constitucionalidade, originalmente previsto na Lei Maior, que amplia a
cidadania brasileira e a seguranga juridica, através do qual, mediante a provocagdo
dos legitimados pelo artigo 103 da Carta Magna, o Excelso Pretério podera suspender
os processos liminarmente e proferir decisdes com efeito vinculante apenas sobre a
questdo constitucional. O juiz de direito ndo ¢ mais afastado da sua posicdo 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 questdo constitucional através da argiiicdo de descumprimento
de preceito fundamental ndo contraria o principio do juiz natural, uma vez que o

magistrado fica mantido no seu papel de julgador e o Supremo no papel de guardido
s 104

da Constituigdo”.
Registre-se que parte da doutrina entende que a argui¢do incidental tem
sim o temido efeito avocatorio. Sintetizando essa corrente, Manoel Gongalves
Ferreira Filho entende que: “O objetivo real [da lei 9.882/99], disfarcado
embora, ¢ introduzir uma forma de avocatoria, concentrando nas maos do
Supremo Tribunal Federal questdes de inconstitucionalidade, suscitadas

. . . A . 1
incidentalmente perante outras instancias”. 05

E importante ressaltar que, no julgamento da medida cautelar na ADIn
n°® 2231-DF, o Ministro Néri da Silveira votou pela exclusao da possibilidade
de utilizacdo da argiiigao incidental nas controvérsias judiciais colocadas
concretamente em juizo, pois, em seu entendimento, esse mecanismo SO
poderia ser criado por emenda constitucional. O julgamento desta a¢do esta

suspenso com pedido de vistas do ministro Sepulveda Pertence.

A diferenca entre a argliicdo incidental e o incidente de
inconstitucionalidade nos tribunais ¢ que nesta modalidade de argiiicdo a
decisdo da controvérsia constitucional vinculara ndo apenas o caso concreto
que a provocou, mas também a todos os outros casos em que a mesma questao

esteja sendo discutida, consoante o disposto no art.10, caput e § 3° da lei

104 BASTOS, Celso Ribeiro ¢ VARGAS, Aléxis Galilds de Souza. Argiiicdo de Descumprimento de
Preceito fundamental e a Avocatoria. In Revista Virtual n°.08. Janeiro/2000. Disponivel em:
www.planalto.gov.br.

1% FILHO, Manoel Gongalves Ferreira. O sistema constitucional brasileiro e as recentes inovagées no
controle de constitucionalidade. Revista de Direito Administrativo, n® 220, Renovar, fls.14



9.882/99.'% Além disso, a legitimidade para propor a argiiigdo incidental é
apenas dos legitimados do art.103 da Constitui¢do, ao passo que o incidente de
inconstitucionalidade nos tribunais pode ser suscitado pelas partes, pelo

Ministério Pablico ou até mesmo de oficio.

O objetivo desse novo instituto ¢ permitir a antecipacdo de decisoes
sobre controvérsias constitucionais relevantes, evitando que elas venham a ter

um desfecho definitivo apos longos anos.'"’

A doutrina tem tragado um paralelo entre a argiliicdo incidental, o
recurso de amparo espanhol e o recurso constitucional alemao
(Verfassungsbeschwerde). Na Alemanha, este recurso constitucional ¢ “um
instrumento que pode ser utilizado pelo cidadao para provocar a tutela, pelo

Tribunal Constitucional, dos seus direitos fundamentais violados por atos do
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poder publico, desde que exauridas as demais instancias judiciais”.

O recurso de amparo espanhol, de disciplina muito semelhante ao

recurso constitucional alemao, €, nas palavras de Zeno Veloso,

“um procedimento especial que, embora denominado recurso, representa um
processo substantivo e independente, com o objetivo de proteger os direitos
fundamentais e as liberdades publicas reconhecidas pela Constitui¢do (...). O recurso
de amparo pode ser interposto por qualquer pessoa (natural ou juridica) que invoque
um legitimo interesse, bem como pelo Defensor do Povo e pelo Ministério Publico.
(...) Para interpor o recurso de amparo, ¢ preciso esgotar, previamente, as vias

judiciais”.'”

1% SARMENTO, Daniel. Ob.cit. p.87-88

"7 MENDES, Gilmar Ferreira. Argiii¢do de... p.8
% SARMENTO, Daniel. Ob.cit. p.88

1% VELOSO, Zeno. Ob.cit. p.298



Além destes dois institutos do direito comparado, a doutrina também
destaca a importancia, para o tema, do recurso constitucional austriaco e da
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acao de amparo do direito argentino.

E inegivel que ha semelhancas entre a argiiicio incidental e estes
institutos do direito comparado, principalmente pela possibilidade de utilizagao
desta modalidade de argliicao para tutela dos direitos fundamentais contidos na
Constituigdo. Contudo, essa comparagao deve ser vista com cautelas, pelas
diferencas entre os sistemas de controle de constitucionalidade e pela questao
da legitimidade ativa, mais restrita no direito brasileiro, em decorréncia do veto

presidencial acima transcrito. A esse respeito, Daniel Sarmento explica que:

“A doutrina tem tragado um paralelo entre a argiiicdo incidental patria e o recurso de
amparo, do direito constitucional espanhol, e o recurso constitucional
(Verfassungsbeschwerde), do direito germanico, o que, no nosso entendimento, deve
ser visto com cautelas, em razdo das diferencas marcantes entre, de um lado, o
sistema brasileiro de controle de constitucionalidade, e, do outro, os sistemas
espanhol e alemao, estes muito semelhantes entre si. De fato, tanto na Espanha como
na Alemanha, ndo existe o controle difuso de constitucionalidade, razdo pela qual,
diferentemente do que ocorre no Brasil, os juizes e tribunais ndo estdo, em nenhum
destes paises, autorizados a tutelar direitos fundamentais violados, quando a ofensa
decorrer da aplicagdo de lei contraria a Constituicdo. Os juizes e tribunais podem
apenas suscitar a questdo de inconstitucionalidade, que sera decidida pelas
respectivas Cortes Constitucionais, em decisdo dotada de carater erga omnes. (...) A
argiiicdo incidental guarda algumas semelhangas com tais institutos, pois também
possui uma dimensao subjetiva, ja que ¢ suscitada em razdo de um caso concreto, e
uma dimensdo objetiva, pois destina-se a prote¢do da higidez da ordem juridico-
constitucional. Sem embargo, na argiiicdo incidental, o aspecto objetivo sobreleva,
sobretudo porque o incidente ndo pode ser provocado pelas partes do processo
judicial, mas apenas pelos legitimados para o ajuizamento da ADIN, tendo em vista o
veto presidencial ao inciso II do art. 2° da lei n°® 9.882/99, que outorgava legitimidade
para propositura da ADPF a “qualquer pessoa lesada ou ameagada por ato do Poder
Publico”. Além disso, a argliicao incidental ndo se restringe a tutela dos direitos
fundamentais. Alids, pelo que consta, o instituto foi criado visando muito mais na
tutela da governabilidade e¢ de interesses estatais (combate a “industria de
liminares™), do que a protegio do cidaddo em face do Poder Publico.”'"!

"% 1dem. p.297-299

""" SARMENTO, Daniel. Ob.cit. p.88-89



Como visto, o veto presidencial ao dispositivo que reconhecia
legitimidade de qualquer pessoa para propositura da ADPF esvaziou este
instituto, em especial com relacdo a argiiigdo incidental, onde nem mesmo as
partes do processo em que se discute a questdo de violagdo a preceito

fundamental poderdo propor a argiii¢do.

lll.3. Legitimidade

Os legitimados ativos para a propositura da argiiicdo de
descumprimento de preceito fundamental sdo os mesmos legitimados para
propositura da agdo direta de inconstitucionalidade (Cf, art.103, I a IX c/c
art.2°, I da lei 9.882/99), ou seja, o Presidente da Republica, a Mesa da Camara
dos Deputados, a Mesa do Senado Federal, as Mesas das Assembléias
Legislativas, os Governadores de Estado, o Procurador-Geral da Republica, o
Conselho Federal da OAB, partidos politicos com representacao no Congresso

Nacional e confederacgao sindical e entidade de classe de ambito nacional.

E certo que qualquer cidaddo podera provocar o Procurador-Geral da
Republica, tendo em vista o disposto no art.2°, § 1°, da lei 9.882/99. Porém,
caso o chefe do Ministério Publico Federal ndo decida propor a argiiicdo, o
interessado nao dispora de nenhum remédio para provocar a apreciagdo do

Supremo Tribunal Federal sobre o tema.

E quase certo que o Supremo Tribunal Federal manterd as mesmas
restri¢des de legitimidade para Governador de Estado, Assembléia Legislativa,
confedera¢do sindical e entidade de classe de dmbito nacional, exigindo a

demonstragdo do requisito da pertinéncia tematica destas entidades.



Uma questdo interessante ¢ que, mesmo consagrando o controle de
constitucionalidade de leis e atos normativos municipais, a lei 9.882/99 nao
conferiu legitimidade ativa aos Prefeitos Municipais, Mesas de Camaras
Municipais ou a qualquer entidade publica ou privada de dmbito municipal.
Resta saber a quem interessara deflagrar, via argiiicdo de descumprimento de
preceito fundamental, o controle de constitucionalidade dos atos normativos

municipais.

No tocante a legitimidade passiva, embora ndo se possa falar em réus,
pois se trata de processo de natureza objetiva, caberd ao 6rgdo ou agente ao
qual se imputa a lesdo a preceito fundamental a prestacdo de informagdes,
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COMmo ocorre nos outros processos objetivos.

Mesmo na argiii¢ao incidental, em que as partes do processo sofrem
diretamente os efeitos da decisdo, estas, a rigor, ndo integram nenhum dos
polos da relacdo processual, sendo facultado ao relator ouvir, se entender

necessario, tais partes (art. 6°, § 1° da lei 9.882/99).'*

lll.4. Competéncia

A argiiicao de descumprimento de preceito fundamental €, em suas duas
modalidades, de competéncia do Supremo Tribunal Federal, nos termos do

art.102, § 1° da Constitui¢ao c/c art.1° da lei 9.882/99.

A Constituicao Federal ndo previu a argiiicdo no plano estadual, como
fez com a agdo direta de inconstitucionalidade, mas, a exemplo desta, pode ser

instituida pelo constituinte estadual, pelo principio da simetria com o modelo

"2 BINEJBOIM, Gustavo. Ob.cit. p.194
'S BARROSO, Luis Roberto. Ob.cit. p.233
""" SARMENTO, Daniel. Ob.cit. p.107



federal.'” Ignorada na maioria dos Estados, foi instituida em alguns deles,

como Mato Grosso do Sul, Rio Grande do Norte ¢ Alagoas.

llIl.5. Pressupostos

Além do requisito de descumprimento de preceito fundamental, que
decorre do proprio texto constitucional, a lei 9.882/99 introduziu outros
pressupostos, aplicaveis a ADPF em geral ou, especificamente, a ADPF
incidental. Ausentes esses pressupostos, a argiiigdo de descumprimento de

preceito fundamental ndo podera ser conhecida.

I11.5.1 Descumprimento de Preceito Fundamental

A doutrina conceitua descumprimento como “uma espécie do género
inconstitucionalidade, que significa deixar de cumprir, ndo satisfazer, ndo
realizar; no caso, ndo satisfazer, ndo realizar um preceito constitucional

fundamental”.!'¢

Nem o constituinte, nem o legislador ordindrio esclareceram o alcance
da expressao “preceito fundamental”, transferindo esta tarefa para a doutrina e
para a jurisprudéncia. Neste sentido, parece que o legislador agiu bem ao nao
arrolar taxativamente os preceitos fundamentais, deixando uma maleabilidade
maior a jurisprudéncia, na defini¢do destes preceitos. E certo que qualquer

tentativa de prefiguracdo seria sempre parcial ou excessiva.

E preciso afastar, de imediato, a possibilidade de que “preceito

fundamental” seja toda e qualquer norma contida na Constitui¢cao. Se assim o

'3 BARROSO, Luis Roberto. Ob.cit. p.230

"' MANDELLI, Roberto. Ob.cit. p.236



fosse, nao haveria porque a Constituicio denominar uma determinada
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categoria de “preceitos fundamentais”.

Por outro lado, ¢ importante reconhecer que, por for¢a do principio da
unidade da Constituigdo, inexiste hierarquia juridica entre as normas
constitucionais. Contudo, a expressao “preceito fundamental” importa no
reconhecimento de que a violagdo de determinadas normas traz maiores

A . ., 11
consequencias para o 31stemajur1d1co como um todo. 8

Ha de se considerar fundamental o preceito quando o mesmo apresenta-
se como imprescindivel, basilar ou inafastavel.''” A doutrina aponta alguns
preceitos fundamentais, oferecendo desde logo um conteddo minimo a
expressdo. E o caso das “clausulas pétreas” (CF. art. 60, § 4°), dos principios
sensiveis (CF, art. 34, VII), dos principios e direitos fundamentais (CF, arts. 1°
a 7°."%° O descumprimento de qualquer desses preceitos enseja a possibilidade

de utilizacao da argiiicdo de descumprimento de preceito fundamental.

111.5.2 Inexisténcia de outro meio idoneo (subsidiariedade)

O art. 4°, § 1°, da lei 9.882/99, dispde que: “Nao sera admitida argiii¢ao
de descumprimento de preceito fundamental quando houver qualquer outro

meio eficaz de sanar a lesividade”.

Instituiu-se, na argiiigdo de descumprimento de preceito fundamental, o
principio da subsidiariedade, a semelhanca do que ocorre no recurso de amparo

espanhol e do recurso constitucional alemao.

"7 TAVARES, André Ramos. Argiiicio de Descumprimento de Preceito Fundamental: Aspectos
essenciais do Instituto na Constitui¢do e na Lei In Argiliigdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental: Analises & Luz da Lei n® 9.882/99. Sao Paulo: Atlas, 2001. p.52

"8 BARROSO, Luis Roberto. Ob.cit. p.222

""" TAVARES, André Ramos. Argiii¢do... p.52

0. ROTHENBURG, Walter Claudius. Argiiicio de Descumprimento de Preceito Fundamental. In
Argiii¢do... p.213



Parte da doutrina rejeita o caradter subsidiario ou residual que a lei
pretendeu reservar a ADPF. O argumento central ¢ de que o art.102, § 1°, da
Constitui¢cao somente autorizou a lei a dar forma, e ndo restringir o contetido
da argiii¢do. Sendo assim, sustenta a autonomia da ADPF em relagao as agdes
objetivas ou subjetivas existentes no sistema, sendo ela cabivel sempre que
houver violagdo a preceito fundamental. Nesse sentido, vale transcrever as

ligdes de André Ramos Tavares:

“Verificar-se-4 que a argiiicdo ¢ cabivel sempre, e absolutamente sempre, que se
observar a violagdo de preceito constitucional de natureza fundamental. (...) Néo
obstante admitir-se a possibilidade de que mais de uma agdo preste-se a0 mesmo

objetivo, a verdade ¢ que, com a introducdo da argiii¢do, para ela desviam-se todos os

descumprimentos de preceitos fundamentais da Constituigao”."”'

Em que pese a respeitabilidade dos argumentos, este entendimento
parece equivocado. Nao ¢ incomum no direito brasileiro a disciplina
infraconstitucional de direitos e garantias fundamentais. Além disso, a
legislacdao ordinaria regulamenta outras a¢des de indole constitucional, como o
mandado de seguranca, a acdo civil publica, a acdo popular, dentre outras,
contendo regras sobre cabimento, direito de propositura, objeto, dentre outros
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aspectos que ndo sao estritamente processuais.

Sendo assim, ndo h4d como se negar a existéncia do principio da
subsidiariedade em matéria de ADPF. O que deve-se fazer ¢ utiliza-lo
corretamente, ja que através de uma interpretacao excessivamente literal do art.
4° § 1° da let 9.882/99, poderia parecer que somente na hipotese de absoluta

inexisténcia de qualquer outro meio eficaz para afastar a lesdo ou ameacga a

2l TAVARES, André Ramos. Argiii¢do... p.42-48. Também rejeitando o caréter subsidiario da ADPF,
v. PIOVESAN, Flavia e STANZIOLA, Renato. Argiiicio de Descumprimento de Preceito
Fundamental: Inovagoes e Aspectos Polémicos. In Aspectos... p.115-121

12 BARROSO, Luis Roberto. Ob.cit. p.224



preceito fundamental, ¢ que seria cabivel a ADPF. No entanto, € praticamente
impossivel que ndo exista, no caso concreto, a possibilidade de utilizar-se de
alguma acao ou recurso, diante do amplo espectro de recursos ¢ instrumentos
processuais hoje existentes. E certo que tal entendimento acabaria por retirar

desse instituto qualquer carater pratico.'”

Portanto, parece que a questdo central esta na eficicia do outro meio
existente para sanar a lesividade a preceito fundamental. Tendo em vista a
natureza objetiva da ADPF, o exame de sua subsidiariedade deve levar em
consideracdo apenas as demais agdes de natureza objetiva existentes no
sistema de controle de constitucionalidade brasileiro. Isso porque a decisdao da
ADPF e destas agdes ¢ dotada de carater vinculante e contra todos, enquanto os
efeitos da atuagao judicial nas vias ordinarias limitam-se, via de regra, as

partes.

Assim, se couber qualquer das ag¢des de natureza objetiva (ADIN, ADC
e ADIN por omissdo), e essas forem eficazes para sanar a lesividade a preceito
fundamental, ndo caberd ADPF. Por outro lado, a simples possibilidade de
propositura de agdes ou recursos de natureza subjetiva ndo deve excluir, a

priori, a utilizacao da argiliicao de descumprimento de preceito fundamental.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal ndo ¢ pacifica a este
respeito, ora entendendo no sentido da necessidade de exaurimento de todos os
outros mecanismos processuais, sejam eles de natureza objetiva ou subjetiva,
para o cabimento da argiii¢do, ora entendendo que o exame da subsidiariedade
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deve levar em conta apenas os demais processos de natureza objetiva.

2 MENDES, Gilmar Ferreira. Argiiicio de Descumprimento de Preceito Fundamental:
Demonstragdo de inexisténcia de outro meio eficaz. p.1 Disponivel em: www.jusnavigandi.com.br

124V, STF, ADPF 12 ¢ ADPF 33, que demonstram a jurisprudéncia vacilante do STF na interpretagio
da regra da subsidiariedade.




111.5.3 Pressupostos especificos a argiii¢do incidental

Além destes dois pressupostos gerais, a argiiicdo incidental possuiu dois

pressupostos especificos, que decorrem da lei 9.882/99.

O primeiro deles ¢ o da releviancia do fundamento da controvérsia
judicial (art. 1°, I). Embora a motiva¢ao imediata do legitimado possa ser a
eventual tutela de uma situagdo particular, devera ele demonstrar que ¢
relevante a controvérsia constitucional que ensejou a propositura da ADPF.
Sera relevante esta controvérsia “quando seu deslinde tiver repercussao geral,
que transcenda ao interesse das partes em litigio, seja pela existéncia de um
numero expressivo de processos analogos, seja pela gravidade ou
fundamentalidade da tese em discussao, por seu alcance politico, economico,

social ou ético”.'?®

Outro pressuposto especifico a argiiicdo incidental ¢ que os atos do
Poder Publico suscetiveis de controle através desta modalidade de ADPF sdo

apenas os de cunho normativo.

IIl.6. Objeto

Nos termos da lei 9.882/99, cabe a argiiigdo de descumprimento de
preceito fundamental para evitar ou reparar lesdo a preceito fundamental,

resultante de ato do Poder Publico (art. 1°, caput).

O paragrafo unico dispde que cabera também a ADPF quando for
relevante o fundamento da controvérsia constitucional sobre lei ou ato
normativo federal, estadual ou municipal, inclusive os anteriores a

Constituicao.

123 BARROSO, Luis Roberto. Ob.cit. p.229



Entretanto, tais hipoteses de cabimento foram restringidas pelo art. 4°, §
1°, da lei 9.882/99, que consagrou o principio da subsidiariedade, ao
estabelecer que a argiliicdo de descumprimento de preceito fundamental nao

sera admissivel “quando houver outro meio para sanar a lesividade”.

Sendo assim, analisaremos, a luz da lei 9.882/99, quais atos que podem
ser objeto do pedido, ou seja, aqueles que sdao passiveis de controle de
constitucionalidade via ADPF, sem pretensdo de exaustividade, j& que nem

mesmo a doutrina e a jurisprudéncia sao pacificas a esse respeito.

111.6.1 Direito pré-constitucional

O Supremo Tribunal estabeleceu, de longa data, o entendimento de que
o processo de controle abstrato de normas destina-se, fundamentalmente, ao
controle de constitucionalidade de normas pos-constitucionais. Assim,
consolidou-se a jurisprudéncia no sentido de que ndo cabe acdo direta de

inconstitucionalidade tendo por objeto o direito pré-constitucional.

Dessa forma, eventual colisdo entre direito pré-constitucional e a nova
Constituigdo deveria ser resolvida segundo os principios de direito
intertemporal. Assim, caberia a jurisdicdo ordinaria e ao Supremo Tribunal
Federal examinar a vigéncia do direito pré-constitucional no controle difuso,
uma vez que caberia a simples aplicagao do principio do lex posterior derogat
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priori, € ndo um exame de constitucionalidade.

Diante desta orientagao jurisprudencial do Supremo Tribunal Federal,
criou-se um vacuo no controle abstrato de normas, prejudicial a seguranca

juridica, na medida em que a solug¢dao de controvérsias relevantes relacionadas

26 MENDES, Gilmar Ferreira. Argiiicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental: Pardmetro de
controle e objeto. In Aspectos... ob.cit. p.135-136



ao direito pré-constitucional deixou de contar com um instrumento definitivo
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de resolugdo de conflitos, dotado de eficacia erga omnes.

Sendo assim, a lei 9.882/99, de forma expressa, previu o controle de
constitucionalidade abstrato e concentrado das normas pré-constitucionais (art.
1°, I), preenchendo essa importante lacuna no sistema brasileiro de controle de

constitucionalidade.

111.6.2 Direito municipal

A Constituigdo de 1988 nao previu o controle abstrato de
constitucionalidade de leis ou ato normativos municipais em face da
Constituigdo Federal. Apenas autorizou o constituinte estadual a instituir o
controle abstrato de normas do direito estadual e municipal em face da

Constitui¢ao Federal.

Dessa forma, o direito municipal, salvo na hipotese de representacao de
inconstitucionalidade em face de constituicdo estadual, somente comportava o

controle difuso de constitucionalidade.

Com o advento da lei 9.882/99, se a norma municipal envolver ameaca
ou lesdo a preceito fundamental ou houver controvérsia relevante quanto a sua
aplicacdo, cabera controle abstrato e concentrado perante o Supremo Tribunal

Federal, nos termos do art. 1°, I da referida lei.

Trata-se de uma inova¢do de grande importancia, que permitird ao STF
resolver, de uma vez por todas e com eficicia erga omnes, as controvérsias
envolvendo a constitucionalidade do direito municipal, evitando o
congestionamento do judiciario, que teria que julgar uma infinidade de

recursos envolvendo a mesma questao.

127 SARMENTO, Daniel. Ob.cit. p.95



111.6.3 Atos do Poder Publico e atos privados

Como se depreende do art. 1° da lei 9.882/99, os atos que podem ser
objeto da argiiigdo de descumprimento de preceito fundamental sdo os
emanados do Poder Publico. Assim, sdo passiveis de controle de
constitucionalidade os atos de natureza normativa, administrativa e judicial.
Anote-se que, relativamente a argiiigdo incidental, essa possibilidade se

restringe aos atos normativos.

Com base na doutrina e na jurisprudéncia, sobretudo em relacdo ao
mandado de seguranca, determinados atos privados devem ser equiparados aos
praticados por autoridades publicas, como aqueles executados por entidades
privadas que agem mediante delegacdo do Poder Publico, sejam as controladas
pelo Estado ou exclusivamente por particulares'”®, no exercicio de atribuigdes
do Poder Publico. Parece que tais atos privados poderdo, pela sua natureza,
sujeitar-se ao controle via ADPF, caso inexista outro meio para sanar a

lesividade.

111.6.4 Atos normativos secundarios ou infralegais

Antes da edigdo da ler 9.882/99, o Supremo Tribunal Federal
sedimentara entendimento no sentido de que ndo cabia acdo direta de
inconstitucionalidade contra atos normativos secundarios ou infralegais, como
sdo os regulamentos, instrugdes, portarias, dentre outros. A ldgica seguida pelo
Tribunal ¢ que, estando os atos secundarios subordinados a lei, ndo se

estabelece confronto direto entre eles e a Constituigdo. Assim, em caso de

128 BARROSO, Luis Roberto. Ob.cit. p.234



contrariedade, ou a lei na qual se baseia o ato ¢ inconstitucional, devendo ela
ser o objeto do controle de constitucionalidade, ou o contetido do ato afastou-
se dos limites autorizados pela lei, hipotese essa que caracterizaria ilegalidade

e ndo inconstitucionalidade.

No entanto, esta posi¢cdo nao era isenta de criticas. Conforme salientou

Clémerson Merlin Cléve, com sua habitual precisao,

“A posicio da Suprema Corte desafia questionamento. E que, com efeito, o
regulamento pode ofender a Constituicdo, ndo apenas na hipotese de edi¢do de
normativa autdbnoma, mas também quando o exercente da atribui¢do regulamentar
atue inobservando os principios da reserva legal, da supremacia da lei e, mesmo, o da
separagdo de poderes. E incompreensivel que o maior grupo de normas existente num
Estado caracterizado como social e interventor fique a salvo do contraste vantajoso
operado por via de fiscaliza¢do abstrata. Nao seria demais, mantida pelo STF a sua
jurisprudéncia, cogitar-se da criacdo de um processo objetivo de controle da

legitimidade da normativa regulamentar”.'” (grifo nosso)

Ora, parece que a lei 9.882/99 permite o controle de constitucionalidade
dos atos normativos infralegais, pela abrangéncia da redagdo do art. 1°, que
alude a qualquer “ato do Poder Publico” que ameace ou viola preceito
fundamental da Constitui¢do.””® Além disso, pelo principio da subsidiariedade,
“a inadmissibilidade de outros meios de controle através de processo objetivo
torna cabivel, em tese, a argliicdo de descumprimento de preceito fundamental

contra atos normativos secundarios ou infralegais”."’

12 CLEVE, Clemerson Merlin. Ob.cit. p.143-144
3O SARMENTO, Daniel. Ob.cit. p.96
BIBARROSO, Luis Roberto. Ob.cit. p.239-240



111.6.5 Controle da omissdo legislativa

Um dos maiores problemas do direito constitucional contemporaneo € o
combate as omissOes legislativas. A Constituicdo de 1988 previu dois
mecanismos para enfrentar o fendmeno da inconstitucionalidade por omissao:
o mandado de injuncdo e a agao direta de inconstitucionalidade por omissao.
Contudo, passados 17 anos da promulgacao da Carta de 1988, percebe-se que
nenhum destes instrumentos judiciais vém apresentando resultados
satisfatorios, devido a timidez da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal

em explorar a potencialidade dos dois institutos.'*?

Sendo assim, ¢ possivel afirmar que estes dois mecanismos criados pelo
constituinte de 1988 ndo sdo meios eficazes de sanar a lesividade a preceito
fundamental decorrente da inércia do legislador. Como a possibilidade de
utilizacdo da ADPF surge pela inexisténcia de outro meio eficaz para sanar a
lesividade a preceito fundamental, pelo disposto no art. 4°, § 1° da lei 9.882/99,
a argliicdo de descumprimento de preceito fundamental podera suprir esta
lacuna, se transformando num efetivo instrumento de combate as omissoes

legislativas.'”

A matéria foi amplamente debatida no Supremo Tribunal Federal, no
julgamento da ADPF n° 4. Trata-se de acdo, ajuizada pelo Partido
Democratico Trabalhista, contra a MP 2.019/2000, que fixou o valor do
salario-minimo em cento e cinqiienta e um reais. Alega-se
inconstitucionalidade por omissao parcial, por violagdo do preceito
fundamental contido no art. 7°, IV, da Constituicdo Federal. No julgamento da

preliminar sobre a admissibilidade da argiliicdo de descumprimento de preceito

132y, sobre o tema, item 11.2.3.3 do Capitulo II

133 Note-se que, por uma analise excessivamente literal do art. 4°, § 1°, da lei 9.882/99, ndo caberia
ADPF neste caso, pois existem dois instrumentos previstos na Constituigdo para o combate das
omissdes inconstitucionais.



fundamental, o STF, em vota¢do dividida (6 a 5), conheceu do pedido, por
entender que a medida judicial existente — acao direta de inconstitucionalidade

por omissao — ndo seria, em principio, capaz de sanar a alegada lesividade.

Admitida a acdo, resta saber qual o tipo de provimento que o STF
considerara adequado. Caso o Pretorio Excelso opte por uma solucao que, de
uma vez por todas, resolva o problema das omissdes inconstitucionais, € certo
que mais uma importante lacuna serd preenchida pela argliicdo de

descumprimento de preceito fundamental.

Note-se, por oportuno, que a lei 9.882/99, ao permitir o controle abstrato
de constitucionalidade do direito pré-constitucional, dos atos do Poder Publico
em geral, das omissoes legislativas, do direito municipal, dentre outros, fez, na
maioria dos casos, uma corre¢do legislativa na jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal. Alids, ao que parece, esse foi o principal objetivo do
constituinte derivado na edi¢ao da lei 9.882/99, ou seja, permitir o alargamento
do controle abstrato de constitucionalidade, corrigindo a jurisprudéncia

restritiva do STF.

lll.7. Processo e julgamento

A peti¢do inicial deverd conter a indicacao do preceito fundamental que
se considera violado e do ato questionado, a prova da violagao do referido
preceito, o pedido, com suas especificagdes e, se for o caso, a comprovacao de
existéncia de controvérsia judicial relevante sobre a aplicacdo do preceito
fundamental que se considera violado, nos termos do art. 3°, [ a V, da lei
9.882/99. Quando for necessario, a inicial deverd ser acompanhada de
instrumento de mandato. Serd apresentada em duas vias e deverd trazer copia
do ato questionado e dos documentos necessarios para comprovar a

impugnagao (art. 3°, paragrafo tunico).



A peticao inicial sera indeferida liminarmente pelo relator, quando nao
for o caso de argiiigdo de descumprimento de preceito fundamental, faltar
algum dos requisitos legais ou for inepta (art. 4°, caput). Da decisao de

indeferimento cabera agravo, no prazo de cinco dias (art. 4°, § 2°).

A lei 9.882/99 prevé expressamente a possibilidade de concessao de
medida liminar na argiiigdo de descumprimento de preceito fundamental, por
decisdo da maioria absoluta dos membros do Supremo Tribunal Federal (art.
5°, caput). Contudo, admite a concessdo diretamente pelo relator, em caso de
extrema urgéncia ou perigo de lesdo grave, ad referendum do Tribunal Pleno
(art. 5°, § 1°). Se entender necessario, o relator, antes de pronunciar-se sobre a
medida, poderd ouvir os Orgdos ou autoridades responsaveis pelo ato
questionado, bem como o Advogado-Geral da Unido ou o Procurador-Geral da

Republica, no prazo comum de cinco dias (art. 5°, § 2°).

Merece destaque o art. 5°, § 3°, da lei 9.882/99, que dispde:

“A liminar podera consistir na determina¢do de que juizes e tribunais suspendam o
andamento de processo ou os efeitos de decisdes judiciais, ou qualquer outra medida
que apresente relagdo com a matéria objeto da argiiicdo de descumprimento de
preceito fundamental, salvo se decorrentes da coisa julgada”.

Assim, o STF podera suspender o andamento de processo em curso,
bem como tomar outras medidas que julgar necessarias até o julgamento do
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mérito da argiii¢do."

Apreciado o pedido liminar, o relator solicitard informacdes aos
responsaveis pela pratica do ato impugnado, no prazo de dez dias (art. 6°,

caput). Se entender necessario, o relator poderd ouvir as partes nos processos

134 Ressalte-se que, no julgamento da ADIN 2231-8, o relator Min. Néri da Silveira, votou pelo
deferimento de liminar suspendendo este dispositivo. V.item I1.2.1 supra.



que ensejaram a argiii¢do, requisitar informagdes adicionais, designar perito ou
comissao de peritos para que emita parecer sobre a questdo, ou ainda, fixar
data para declaragdes, em audiéncia publica, de pessoas com experiéncia e

autoridade na matéria (art. 6°, § 1°).

Decorrido o prazo das informagdes, o relator langara o relatério, com
copia a todos os ministros, e pedird dia para julgamento (art. 7°, caput). O
Ministério Publico tera vista do processo, por cinco dias, nas argiliigdes que ndo
tiver formulado (art. 7°, paragrafo unico). Poderdo ser autorizadas, a critério do
relator, sustentagdo oral e juntada de memoriais, por requerimento dos

interessados no processo (art. 6°, § 2°).

A decisdo sobre a argiiicao de descumprimento de preceito fundamental
somente sera tomada se presentes na sessao pelo menos dois tercos dos

Ministros, sendo a delibera¢io tomada por maioria simples (art. 8°).'*

A decisao fixard as condigdes e 0 modo de interpretacdo e aplicagdo do
preceito fundamental e determinara o cumprimento imediato da decisdo,
lavrando-se o acordao posteriormente (art. 10 e § 1°). Apds o julgamento, serao
comunicados as autoridades ou Orgdos responsaveis pela pratica dos atos
questionados. No prazo de dez dias contado a partir do transito em julgado da
decisdo, a parte dispositiva da decisdo serd publicada na imprensa oficial, nos

termos do art. 10, § 2°.

A decisao que julgar procedente ou improcedente a ADPF sera
irrecorrivel, ndo podendo ser objeto de agdo rescisoria (art. 12), cabendo

reclamacgao contra o seu descumprimento (art. 13).

%5 Houve veto presidencial aos §§ 1° ¢ 2° do art. 8° da lei 9.882/99, que previam que a decisdo pela
procedéncia ou improcedéncia do pedido deveria ser tomada por quorum de dois tergos.



111.8. Efeitos da decisao

A decisdo do Supremo Tribunal Federal em sede de argiiigdo de
descumprimento de preceito fundamental tera eficacia com todos, efeitos

retroativos (como regra) e vinculantes aos demais 6rgaos do Poder Publico.

Em relagdo a todos os juizes e tribunais, estara afastado o controle
difuso de constitucionalidade, uma vez que estardo vinculados nao s6 a decisao
do Supremo Tribunal Federal, mas também a interpretacdo constitucional que
foi dada a norma, nos casos de interpretacdo conforme a constituicdo e

declaracao parcial de nulidade sem reducao de texto.'>°

As autoridades administrativas ndo poderdo aplicar a norma declarada
incompativel com o preceito fundamental contida na Constituicdo, nem deixar
de respeitar as normas declaradas constitucionais, devendo pautar suas

condutas pela interpretacao dada pelo Supremo Tribunal Federal.

Parte da doutrina sugere também a vinculacao ao legislador, ficando a
atividade legislativa pautada pela interpretacdo dada pelo Supremo Tribunal
Federal, pela amplitude do disposto no art. 10, § 3° da lei 9.882/99, que se
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refere “aos demais 6rgaos do Poder Publico”.

Quanto aos efeitos temporais, a lei da ADPF contempla a mesma
possibilidade prevista na lei 9.868/99, permitindo que o Supremo Tribunal
Federal limite os efeitos de sua decisdo, tendo em vista razdes de seguranga
juridica ou excepcional interesse social. Assim, o art. 11 da lei 9.882/99 dispde

que:

3¢ MORAES, Alexandre de. Comentdrios a lei 9.882/99 — Argiiicio de descumprimento de preceito
Sfundamental. In Argiiicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental: Andlises a Luz da Lei n°
9.882/99. Sdo Paulo: Atlas, 2001. p.33

37 Cf. ROTHENBURG, Walter Claudius. Ob.cit. p.228



“Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, no processo de argiiicdo
de descumprimento de preceito fundamental, e tendo em vista razdes de seguranca
juridica ou excepcional interesse social, poderda o Supremo Tribunal Federal, por
maioria de dois ter¢os de seus membros, restringir os efeitos daquela declaracao ou
decidir que ela s6 tenha eficicia a partir de seu transito em julgado ou de outro
momento que venha a ser fixado”.

Este dispositivo permite que o STF restrinja os efeitos da decisdo,
excluindo o seu alcance, por exemplo, determinado grupo de pessoas, nao
atribua efeito retroativo a decisdo, fazendo-a incidir apenas a partir de seu
transito em julgado e até mesmo que fixe apenas para algum momento futuro o

inicio da producao dos efeitos da decisao.



CONCLUSAO

O controle judicial concentrado de constitucionalidade no Brasil
ganhou, com a Constitui¢do de 1988, um novo tratamento constitucional, com
a inclusao da ac¢do direta de inconstitucionalidade por omissao e da argiii¢ao de
descumprimento de preceito fundamental, a¢des as quais veio somar-se,
posteriormente, a acdo declaratoria de constitucionalidade, criada pela Emenda

Constitucional n° 3.

Apesar desta notoria complexidade, na pritica, o sistema ndo
apresentava um completo e adequado tratamento para o vicio de

inconstitucionalidade dos atos do Poder Publico em geral.

Assim, a argiiicdo de descumprimento de preceito fundamental veio
para complementar o sistema brasileiro de controle de constitucionalidade.
Esta acdo pode ter objeto extremamente amplo, permitindo a fiscalizacao
concentrada de um amplo espectro de atos estatais violadores da Constitui¢ao,
como o direito municipal, o direito pré-constitucional, os atos infralegais,
dentre outros, os quais ndo ensejavam controle concentrado de

constitucionalidade.

Desse modo, percebe-se que a argliicao de descumprimento de preceito
fundamental se insere num contexto de fortalecimento do controle concentrado
de constitucionalidade no direito brasileiro, tendéncia esta que se mantém
desde a Constituigdo de 1988 e que tem como conseqiiéncia o enfraquecimento
do controle difuso, ja que as decisdes do Supremo Tribunal Federal tem
eficacia contra todos e vinculante aos demais 6rgdos do Poder Judiciario.
Alias, diga-se de passagem, a recente Emenda Constitucional 45/04 reforgou
esta tendéncia, com a instituicdo das sumulas vinculantes ¢ de outros

instrumentos.



Note-se, por oportuno, que a lei 9.882/99, que regulamentou a argiiicao
de descumprimento de preceito fundamental, permitiu uma ampla conformacgao
deste instituto pela via jurisprudencial, nao definindo, por exemplo, o conceito
de preceito fundamental. Sendo assim, sera necessario que a jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal interprete a lei 9.882/99 de forma a dar a maior
amplitude possivel a esta acdo, o que certamente contribuird, e muito, para o

aperfeicoamento do sistema brasileiro de controle de constitucionalidade.
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