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Introducéo

O presente estudo visa demonstrar as virtualidades e apresentar propostas de
lege ferenda a esse prodigioso instituto a ADPF — Arguicdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental com vistas a racionalizacdo do sistema brasileiro. A ADPF teve sua



origem na colaboracdo intensa de notaveis juristas, dentre eles: os Professores Celso
Ribeiro Bastos, Arnoldo Wald, Ives Gandra Martins, Oscar Dias Corréa e Gilmar Ferreira
Mendes. Este instituto veio ampliar o controle de constitucionalidade, dando a necessaria
énfase a defesa dos preceitos fundamentais, especialmente nos casos ainda ndo amparados
pelos outros meios de controle concentrado de constitucionalidade. Além de permitir a
antecipacgéo das decisdes sobre controvérsias constitucionais relevantes, a ADPF podera ser
utilizada para solver controvérsia sobre a legitimidade do direito ordinario pré-
constitucional em face da Constituicdo Federal que, anteriormente, somente poderia ser
veiculada mediante a utilizacdo do recurso extraordinario. Ademais, 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 a ilegitimidade

de atos de teor idéntico, editados pelas diversas entidades municipais.

A arguicdo de descumprimento, tal como formulada na Lei n. 9.882, de
1999, podera ser utilizada, em casos excepcionais, também de forma principal, assumindo a
feicdo de um recurso de amparo (sistema espanhol) ou de uma Verfassungsbeschwerde
(recurso constitucional — sistema alem&o) autbnoma no Direito brasileiro, como assinalou o

Professor Gilmar Ferreira Mendes. !

Como se pode ver, 0 novo instituto introduziu profundas alteracGes no
sistema brasileiro de controle de constitucionalidade de leis ou atos concretos.

O instituto permite a antecipacdo de decisdes sobre controvérsias
constitucionais relevantes, evitando que elas venham a ter um desfecho definitivo apds
longos anos, quando muitas situacdes ja se consolidaram ao arrepio da “interpretacdo

auténtica” do Supremo Tribunal Federal.

Poderd 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 Constituicdo, que, anterior a Lei n. 9.882/1999, somente poderia ser veiculada
mediante a utilizacdo do recurso extraordinario.

! MENDES, Gilmar Ferreira. Aula ministrada no Instituto de Direito Publico, curso de p6s-graduagdo em
direito publico, 15.12.2006.



As decisbes proferidas pelo Supremo Tribunal Federal nos processos
objetivos, em face de a eficacia erga omnes e o efeito vinculante, proporcionardo a direcéo
escorreita para 0 juizo, mormente sobre atos de teor idéntico editados pelas diversas
entidades municipais.

O novo Iinstituto pode oferecer respostas adequadas para dois problemas
bésicos do controle de constitucionalidade no Brasil: o controle da omissao inconstitucional
e a acao declaratoria nos planos estadual e municipal.

Todas essas peculiaridades realcam que, no que respeita a diversidade e
amplitude de utilizacdo, a arguicdo de descumprimento de preceito fundamental revela-se,
em verdade, o novo instituto que vem completar o sistema de controle de
constitucionalidade de perfil relativamente concentrado no Supremo Tribunal Federal.
Nessa medida questdes relevantes, até entdo excluidas de apreciacdo no @mbito do controle
abstrato de normas, serdo objeto de exame no ambito do novo instituto.

O tema ¢, pois, de grande atualidade e de relevancia para o estudioso e para
o profissional do Direito. Ante as perspectivas, serdo focalizados, ao lado da legislacéo
vigente, da teoria doutrinaria e da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, 0s rumos
indicados pelo singular instituto. Bem assim as propostas de lege ferenda sinalizadas pelo

Professor Gilmar Ferreira Mendes com vistas a racionalizacdo do sistema.

Metodologia

Dessa forma, esclareca-se que a analise do processo objetivo, especialmente
quanto a Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental, fixara no tripé sobre o
qual se assentard o presente estudo e serd com a analise da legislacdo (constitucional e
infraconstitucional), da doutrina e da jurisprudéncia. Por essa razdo, 0os métodos a serem

adotados serdo o descritivo da realidade normativa e o critico-prescritivo para uma



adequada aplicacdo do texto constitucional no concernente a essa aludida acéo judicial de
defesa da Constituicdo.

CAPITULO I - Sintese do Hodierno Controle de Constitucionalidade no Brasil

Note-se que por meio do controle de constitucionalidade almeja-se uma
forma de estabilidade do sistema implantado pela Constituicdo Federal, buscando-se a
consagracao da supremacia do estabelecido pela Carta Politica em relacdo aos demais atos
normativos exarados pelo Estado, por qualquer de seus entes federativos.

Nesse contexto a doutrina de José Afonso da Silva esclarece quanto ao
“principio da supremacia requer que todas as situagdes juridicas se conformem com os
principios e preceitos da Constituicdo. Essa conformidade com os ditames constitucionais,
agora, nao se satisfaz apenas com a atuacgdo positiva de acordo com a Constituicdo. Exige
mais, pois omitir a aplicacdo de normas constitucionais, quando a Constituicdo assim a

determina, também constitui conduta inconstitucional.”?

Logo, sao duas as formas de inconstitucionalidades “A Constituicao de 1988
reconhece duas formas de inconstitucionalidades: a inconstitucionalidade por acéo
(atuacdo) e a inconstitucionalidade por omisséo (art. 102, 1, a, b e c, e art. 103 e seus 88 1°
a3°).”

Controlar a constitucionalidade de um ato normativo infraconstitucional
implica em atribuir ou ndo a esse diploma validade juridica diante da ordem constitucional

vigente, quer em seu aspecto material quer no formal.

O controle da constitucionalidade, atualmente, no sistema juridico brasileiro,
além da caracteristica politica - controle preventivo -, relevada sobremaneira, com o veto

2 SILVA, José Afonso da Silva, Curso de direito constitucional positivo, Sdo Paulo, Malheiros, 192 edicéo,
revista e atualizada nos termos da reforma constitucional, 2000, p.46.
3 Idem, p.47.



presidencial* e as Comissdes Parlamentares® especificas, ganha contorno pela via de acdo

judicial.

Esse controle jurisdicional da constitucionalidade pode ser realizado pela
denominada via de excecdo ou difusa, como também, pelo chamado controle concentrado
ou de acgéo, de forma que se pode aludir que o Brasil adota um sistema misto de controle.

1.1. Controle incidental e perspectiva de alteracdo

No controle difuso ha o reconhecimento da inconstitucionalidade incidenter
tantum, ou seja, dentro de um processo comum, para um caso concreto, com efeito

meramente inter partes, declarando-se a inconstitucionalidade num plano secundario.

Com efeito, verifica-se o problema da repeticdo das agdes no controle
incidental. O artigo 52, inciso X da Constituigdo Federal determina que “compete
privativamente ao Senado Federal suspender a execucdo, no todo ou em parte, de lei

declarada inconstitucional por decisdo definitiva do Supremo Tribunal Federal”.

Esse dispositivo foi introduzido na Constituicdo Federal de 1934 e repetido
nas demais ConstituicGes Federais. Segundo o Professor Gilmar Mendes um instituto que ja
nasceu ultrapassado. Se se considerar que ja em 1919 ja se falava, na Constituicdo de
Weimar, na chamada Gesetzeskraft (forca de lei) e em 1920 a Constituicdo austriaca ja
falava na eficacia erga omnes, é evidente que em 1934 este instituto ja estava obsoleto.® Na
Constituicao Federal de 1988, no entanto, o dispositivo ja criou uma outra conotacao, posto
que multiplicaram os processos de indole objetivo com efeito vinculante e eficacia erga
omnes.

O controle incidental de constitucionalidade continua a valer inter partes.
Gilmar Mendes questiona se isso ainda faz sentido e paradoxalmente a este fato o Supremo
Tribunal Federal admitir Agdo Civil Publica em controle incidental. Esclareca-se que, a

4V. 8§ 1°do art. 66 da Constituicdo Federal.

5V. art. 58 da Constituicdo Federal.

5 MENDES, Gilmar Ferreira. A eficacia das decisfes de inconstitucionalidade -15 anos de experiéncia, — in
SAMPAIO, José Adércio Leite, coordenador. 15 anos de Constituicao, Belo Horizonte: Del Rey, 2004, p.
204.



10

principio, o tribunal hesitou em tal juizo, mas hoje ja firmou entendimento que é possivel
uma Acdo Civil Pablica para que seja declarada a inconstitucionalidade de uma lei. E essa
decisdo como cedico acaba por retirar daquela lei a possibilidade de sua aplicacdo e as
vezes com eficicia erga omnes. Logo, se se aceita isso, a fortiori ndo faz sentido a norma
do artigo 52, inciso X da Constitui¢do Federal.

A proposta de Gilmar Ferreira Mendes é de que o Supremo Tribunal Federal
reveja a interpretacdo desse dispositivo. Assim o tribunal simplesmente comunicaria o
Senado Federal para que este publicasse o decisum, mas essa decisdo do Supremo Tribunal
Federal ja teria eficicia erga omnes, independentemente de eventual alteracdo do texto
constitucional. Isso porque na préatica o tribunal j& vem afirmando.

Dessa forma, preleciona Gilmar Ferreira Mendes, verbis:

“...Se a decisao proferida nesses processos tem eficacia erga omnes (Lei n. 7.347, de 24-7-
1985, art. 16), afigura-se dificil justificar a necessidade de comunicacdo ao Senado Federal.
A propésito, convém recordar que, em alguns casos, ha uma quase confusdo entre o objeto
da acdo civil publica e o pedido de declaracdo de inconstitucionalidade. Nessa hipétese, ndo
ha como cogitar de uma tipica deciséo com eficacia inter partes.”

Assim, parece legitimo entender que, hodiernamente, a formula relativa a suspenséo
de execucdo da lei pelo Senado Federal ha de ter simples efeito de publicidade. Desta
forma, se o Supremo Tribunal Federal, em sede de controle incidental, chegar & concluséo,
de modo definitivo, de que a lei € inconstitucional, esta deciséo tera efeitos gerais, fazendo-
se a comunicacdo ao Senado Federal para que este publique a decisdo no Diario do
Congresso. Tal como assente, ndo é (mais) a decisdo do Senado que confere eficacia geral
ao julgamento do Supremo. A prépria decisdo da Corte contém essa forca normativa.
Parece evidente ser essa a orientagdo implicita nas diversas decisfes judiciais e legislativas
acima referidas. Assim, o Senado néo tera a faculdade de publicar ou ndo a decisdo, uma
vez que se ndo cuida de uma decisdo substantiva, mas de simples dever de publicacéo, tal
como reconhecido a outros 6rgdos politicos em alguns sistemas constitucionais
(Constituicdo austriaca, art.140,5 — publicacdo a cargo do Chanceler Federal — e Lei
Organica da Corte Constitucional Alemd, art.31, (2), publicacdo a cargo do Ministro da

7" RE 197.917, Relator Ministro Mauricio Corréa, DJ, 31-3-2004 (inconstitucionalidade de lei municipal que
fixa nimero de vereadores) e Rcl MC 2.537, Relator: Ministro Cezar Peluso, DJ, 29-12-2003, a prop6sito da
legitimidade de lei estadual sobre loterias, atacadas, simultaneamente, mediante acéo civil pablica, nas
instancias ordinarias, e ADIN, perante o STF.
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Justica). A ndo-publicacdo ndo tera o conddo de impedir que a decisédo do Supremo
assuma a sua real eficacia.

Esta solucdo resolve de forma superior uma das tormentosas questfes da nossa jurisdi¢do
constitucional. Superam-se, assim, também, as incongruéncias cada vez mais marcantes
entre a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e a orientagdo dominante na legislacéo
processual, de um lado, e, de outro, a visdo doutrinria ortodoxa e — permita-nos dizer —
ultrapassada do disposto no art. 52, X, da Constitui¢cdo de 1988...”8 (original sem grifos)

Evidente se isso ocorrer, fard todo sentido que no proprio mandado de
seguranca que se interpor contra lei em tese (outra proposta do Professor Gilmar Mendes,
pelo cancelamento da Sumula 266 do STF)? tera eficécia geral, como de resto se reconhece
no sistema direto de controle concentrado que tem eficacia contra todos. Porquanto se se
impetra uma Verfassungsbeschwerde (recurso constitucional) contra uma lei, essa decisdo
tera eficacia geral. Resolve-se desde logo a controveérsia; trata-se de uma grande vantagem,
notadamente por ser efémero o processo e, sobretudo a efetividade perseguida na decisdo. E
consabido que hoje o sistema brasileiro é extremamente complicado no sentido de se ter
uma resposta definitiva e célere para os jurisdicionados, posto que inadmissivelmente leva-
se em média mais de dez anos para definir um tema em recurso extraordinario.
Contrariando inclusive o direito fundamental contido na norma do artigo 5° inciso
LXXVIII da Constituicdo Federal. E ainda a decisao tem eficacia inter partes. Logo, é um
dado extremamente importante para se refletir e apresentar a interpretacdo consentanea com
0 evoluir da dindmica dos fatos, porquanto trata-se, claramente, de uma mutacéo
constitucional.

Veja-se que “a interpretacéo tem significado decisivo para a consolidacdo e
preservacdo da forca normativa da Constituicdo. A interpretacdo constitucional esta
submetida ao principio da 6tima concretiza¢do da norma (Gebot optimaler Verwirklichung
der Norm). (...) A interpretacdo adequada é aquela que consegue concretizar, de forma
excelente, o sentido (Sinn) da proposi¢cdo normativa dentro das condi¢fes reais dominantes

8 MENDES, Gilmar Ferreira. Direitos fundamentais e controle de constitucionalidade, 3% edicdo, revista e
ampliada, Ed. Saraiva, 2006, p. 280.

9 MENDES, Gilmar Ferreira. Aula ministrada no Instituto de Direito PUblico, curso de pds-graduacdo em
direito publico, 15.12.2006.
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numa determinada situacdo'®.” Logo, uma interpretagdo construtiva é sempre possivel e
necessaria dentro de limites, v.g., o sentido da proposicdo juridica e, assim, o limite de
qualquer mutagcdo normativa. A dindmica existente na interpretacdo construtiva constitui
condicdo fundamental da forca normativa da Constitui¢do, consectario inafastavel, de sua
estabilidade.

De outra margem, o controle de constitucionalidade pela via de acéo, por
qualquer de suas modalidades, quais sejam: a acdo direta de inconstitucionalidade ADI,
acdo direta de inconstitucionalidade por omissio ADECOM, a acdo direta de
constitucionalidade ADC e a arguicdo de descumprimento de preceito fundamental ADPF,
denota-se pela sua maior complexitude, abrangéncia e relevancia dentro da manutencdo da

ordem constitucional e supremacia das regras e principios constitucionais.

1.2. Previsdo Constitucional e Infraconstitucional

A acdo direta de inconstitucionalidade ADI possui tratamento constitucional
no bojo do art. 102, 1, a, da Constituicdo Federal e é decorrente de um legado do controle
de constitucionalidade ja existente no ordenamento patrio, porém, com notdria relevancia
na Carta de 1988.

A acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo. A inconstitucionalidade
por omissdo € a negativa, isto é, resulta de um comportamento que, nada obstante exigido
ou requerido pela Constituicdo, faz-se ausente. No ambito do controle concentrado, a agédo
competente para atacar a omissdo constitucional é a acdo direta de inconstitucionalidade
por omissdo. No ambito do controle difuso, a acdo propria é o mandado de injuncao.

Declarada a inconstitucionalidade por omissdo de medida para tornar efetiva
norma constitucional, serd dada ciéncia ao Poder competente para a adocdo das
providéncias necessarias e, em se tratando de 6rgdo administrativo, para fazé-lo em trinta
dias. (art. 103, 8 2° da CF)

10 HESSE, Konrad, A forca normativa da constitui¢do, tradugdo de Gilmar Ferreira Mendes, Ed. Sérgio
Antonio Fabris, Porto Alegre, 1991, p.22/23.
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Segundo José Afonso da Silva a atual Constituicdo Federal abeberou-se do
modelo portugués, entretanto, perdeu uma boa oportunidade de ir além. Ficou mesmo
aquem, por ndo ter instituido o Tribunal Constitucional. E, sobretudo foi timida nas
conseqliéncias da decretacdo da inconstitucionalidade por omissdo. Ndo avancou muito
mais do que a Constituicdo portuguesa. Nao obstante, entender ter sido um grande passo.
Contudo, a mera ciéncia ao Poder Legislativo pode ser ineficaz, ja que ele ndo esta
obrigado a legislar. Nos termos estabelecidos, o principio da discricionariedade do
legislador continua intacto, e esta bem que assim seja. Mas isso ndo impediria que a
sentenca que reconhecesse a omissdo inconstitucional ja pudesse dispor normativamente
sobre a matéria até que a omissdo legislativa fosse suprida. Com isso, conciliar-se-iam o
principio politico da autonomia do legislador e a exigéncia do efetivo cumprimento das

normas constitucionais. Todavia, o legislador constituinte ndo quis dar esse passo a frente.!?

A acdo declaratoria de constitucionalidade ADC ndo € criacdo do
constituinte originario, advinda ao sistema por meio da Emenda Constitucional n® 03/93, a
qual ampliou, ainda mais, a atuacdo do Supremo Tribunal Federal como Corte
Constitucional efetivamente voltada para o controle da constitucionalidade.

Sobre a questdo constitucional da ADC assevera José Afonso da Silva que
tal como Celso Bastos, ndo sustentou que a a¢do declaratéria de constitucionalidade seja de
per si e para sempre inconstitucional. Também n&o a descartou por completo como o fez
Gilmar Ferreira Mendes. Entende José Afonso da Silva que a ADC trata-se de uma agéo
que tem a caracteristica de um meio paralisante de debates em torno de questdes juridicas
fundamentais de interesse coletivo. Tera como pressuposto fatico a existéncia de decisdes
de constitucionalidade, em processos concretos, contrérias a posi¢do governamental. Tem
verdadeira natureza de impugnagdo antes que de acdo, com 0 mesmo objeto das
contestacOes apresentadas nos processos concretos, sustentando a constitucionalidade da lei
ou ato normativo federal, e sem as contra-razGes das partes contrérias. Entdo, a rigor ndo se
trata de processo sem partes e sO aparentemente € processo objetivo, porque, no fundo, no
substrato da realidade juridica em causa, estdo as relacbes materiais controvertidas que
servem de pressupostos de fato da acdo. Assim, tendo isso em consideracdo é que se afirma

1 SILVA, José Afonso da Silva, Curso de direito constitucional positivo, Sdo Paulo, Malheiros, 192 edigdo,
revista e atualizada nos termos da reforma constitucional, 2000, p.48/56.



14

que o exercicio da acdo pode gerar ofensa ao principio do contraditorio e da ampla defesa.
Contudo, o Supremo Tribunal Federal julgou constitucional a referida emenda
constitucional, nos termos do voto do Min. Moreira Alves.*?

No que concerne a arguicdo de descumprimento de preceito fundamental
ADPF mencione-se que esta continha previsao originaria desde o momento da promulgacéo
da Carta vigente, em seu art. 102, paragrafo Unico, a qual passou a ser 8§ 1° apos a
aprovacao da EC n° 03/93. Esclareca-se que a ADPF ndo pbde, por longo periodo, ser
utilizada em face da inexisténcia de regramento processual, quando entdo foi editada a Lei
n°® 9.882, de 1999.

Portanto a ADI e a ADPF possuem previsdo constitucional originaria, sendo
a primeira de plano aplicada, com amparo no Regimento Interno do Supremo Tribunal
Federal - RISTF e, posteriormente, na Lei 9.868/99, j& a segunda quedou-se inerte até a
edicdo da Lei n® 9.882/99. Ainda, quanto a ADC, esta adveio da EC n° 03/93 e valeu-se das
regras processuais utilizadas pela ADI, o que permitiu sua aplicabilidade imediata.

1.3. Competéncia e legitimidade

A competéncia em sede de controle de constitucionalidade pela via
concentrada no ordenamento constitucional patrio é exclusiva do Supremo Tribunal
Federal, a teor do que estabelece a regra do artigo 102, inciso I, alinea "a", e artigo 102, 88§
1° e 2° do Texto Maximo.

Por se tratar de processo objetivo, a Constituicdo Federal encarregou-se de
delimitar aqueles que poderiam ajuizar uma ADI, trazendo rol exaustivo dos legitimados

em seu artigo 103, verbis:

Art. 103. Podem propor a agdo direta de inconstitucionalidade e a agdo
declaratoria de constitucionalidade: (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 45, de
2004)

12 |dem, p.56/57.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc45.htm#art103
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc45.htm#art103
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| - 0 Presidente da Republica; Il - a Mesa do Senado Federal; 11l - a Mesa
da Camara dos Deputados; IV - a Mesa de Assembléia Legislativa ou da Céamara
Legislativa do Distrito Federal; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n°® 45, de
2004) V - o Governador de Estado ou do Distrito Federal; (Redacédo dada pela Emenda
Constitucional n° 45, de 2004) VI - o Procurador-Geral da Republica; VII - o Conselho
Federal da Ordem dos Advogados do Brasil; VIII - partido politico com representacdo no
Congresso Nacional; IX - confederacéo sindical ou entidade de classe de &mbito nacional.

Limitando o exercicio da jurisdicdo constitucional, o Supremo Tribunal
Federal entendeu que nem todos os legitimados ativos previstos no art. 103 da Carta
Politica poderiam, ao bel prazer, ingressar com a ADI. A Excelsa Corte, em diversos
julgados, deixou de apreciar 0 mérito da questdo sob a alegacdo de que o legitimado nédo
guardava pertinéncia tematica com o ato normativo impugnado.

Com isso, criou-se uma classificacdo dentre os que possuem legitimidade

ativa para a propositura da ADI, dividindo-os em:

Legitimados neutros ou universais - ndo necessitam demonstrar interesse na
declaragdo de inconstitucionalidade, por assim se presumir. S&o eles: Presidente da
Republica, Mesa do Senado Federal, Mesa da Camara dos Deputados, Procurador-Geral da
Republica, Conselho Federal da OAB e partido politico com representacdo no Congresso

Nacional;

Legitimados interessados ou especiais — ha necessidade de demonstracao da
pertinéncia temética entre o ato normativo a ser impugnado e a funcdo que cada qual
exerce. Sao eles: Mesa de Assembléia Legislativa dos Estados e da Camara Legislativa do
Distrito Federal, Governador de Estado e do Distrito Federal, confederacdo sindical ou

entidade de classe de ambito nacional.

O rol constante do artigo 103 da Constituicdo da Republica fora reiterado

pela Lei n° 9.868/99, a teor do estabelecido em seu artigo 2°.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc45.htm#art103
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc45.htm#art103
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc45.htm#art103
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc45.htm#art103
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O Supremo Tribunal Federal, em algumas oportunidades, asseverou que
pertinéncia tematica é requisito implicito da legitimac&o, dentre outros, das confederaces e
entidades de classe de ambito nacional e, que esse requisito que ndo decorreu de disposi¢ao
legal, mas da interpretacdo que esta Corte fez diretamente do texto constitucional. (ADI
1792, ADI 2482, ADI 1282).

Em relacdo as entidades de classe, tradicionalmente, o Supremo Tribunal
Federal ndo admitia a legitimidade das entidades de classe constituidas por associa¢des de
associagdes, mas somente aquelas que tivessem como associados as pessoas fisicas. O
Tribunal superou esse entendimento para reconhecer as associacOes de associacdes
legitimidade para o ajuizamento da acdo direta de inconstitucionalidade em face de seu
objetivo ser o de defender uma mesma categoria social assim como as entidades de classe
formadas por associag¢fes formadas por pessoas fisicas. (ADI 3153 AgR/DF — Informativo
361)

Exige-se também dos Governadores de Estado e Distrito Federal, das
Assembléias Legislativas e Camara Legislativa esse interesse de agir qualificado chamado
de pertinéncia tematica. O Supremo Tribunal Federal ja se manifestou-se no sentido de ndo
exigir a pertinéncia temética da do Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil ao
entendimento de que a sua previsdo no rol dos legitimados para a acdo direta de
inconstitucionalidade deve ser interpretada ndo como as demais entidades de classe de
ambito nacional mas de forma a lhe permitir a propositura de ADI contra qualquer ato
normativo que possa ser objeto dessa acdo, na defesa da ordem juridica com o primado da
Constituicao Federal (ADI 03).

O Supremo Tribunal Federal, por ocasido do julgamento da medida cautelar
na ADI 1.096, assentou ser prescindivel a demonstracdo da pertinéncia tematica para o
exercicio do controle abstrato para os partidos politicos ao entendimento de que os partidos
politicos possuem legitimacdo ativa universal gozando da prerrogativa de impugnarem
qualquer ato normativo do Poder Publico qualquer que seja o seu conteddo material.
Segundo o Supremo Tribunal Federal os partidos politicos tém o dever de zelar pela
preservacdo da supremacia normativa da Constituicdo e pela defesa da integridade do
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ordenamento consubstanciado na Lei Fundamental. Essa compreensdo deve ser considerada
a luz dos fins institucionais dos partidos politicos de instrumentos de acdo democratica.

Considera-se que a pertinéncia tematica dos partidos politicos com
representacdo no Congresso Nacional ocorre por antecipacao.

Ainda relativamente aos partidos politicos, o Supremo Tribunal Federal
superou entendimento pacifico no sentido de que a afericdo da legitimidade deve ser feita
no momento da propositura da acao e, portanto, a perda superveniente de representacdo do
partido politico no Congresso Nacional ndo o desqualifica como legitimado ativo para a
acdo direta de inconstitucionalidade (Agravo Regimental na ADI 2159 AgR/DF -
Informativo 356).

A decisdo tem assento, basicamente, na concepcdo de um controle de
constitucionalidade abstrato no qual se pretende a protecdo da incolumidade do
ordenamento e néo a satisfacdo de interesses individuais.

Se 0 processo objetivo tem por finalidade a retirada de normas do
ordenamento juridico que estejam em conflito com a Constituicdo Federal e, no caso
especifico da ADPF, a salvaguarda de preceito fundamental, a perda superveniente de
representacdo no Congresso Nacional ndo torna incélume o ordenamento ja maculado por
ato ou lei inconstitucional.

No que se refere a legitimidade ativa para o oferecimento da ADC, a
Constituicdo de 1988, trouxe em seu artigo 103, § 4° copiado pelo art. 13, da Lei n°
9.868/99, o rol dos legitimados, quais sejam: o Presidente da Republica, a Mesa do Senado,
a Mesa da Camara dos Deputados e o Procurador-Geral da Republica, € dizer, nem todos o0s
legitimados para ADC poderiam propor ADI, mas o contrario era verdadeiro. Hoje com a
revogagédo do 8 4° do art. 103, pela Emenda Constitucional n° 45, de 2004, o rol do art. 103
pode propor a acéo de inconstitucionalidade e a acdo declaratéria de constitucionalidade.

Os legitimados ativos para o0 ajuizamento da ADPF sdo os mesmos da ADI,
segundo estabelece o art. 2°, inciso I, da Lei n°® 9.882/99.
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Nesse topico o relevante € mencionar que os instrumentos de exercicio da
jurisdicdo constitucional, sdo acdes em que inexiste pélo passivo ou réu, ndo ha lide
propriamente dita, € 0 denominado processo objetivo.

O Advogado-Geral da Unido funcionara como curador do ato impugnado,
segundo parametro adotado pelo art. 103, 8 3° da Constituigdo Federal, embora l&

estabeleca a necessidade quando se tratar de ‘norma legal ou ato normativo’.

Isso porque o escopo dos institutos é, simplesmente, a protecdo das regras e
principios constitucionais, ndo objetivando a tutela de qualquer direito subjetivo particular
em face de atos normativos que configurem transgressdo ao Texto Maior, motivo pelo qual,
sequer, uma vez proposta a acdo, ndo sera cabivel a sua desisténcia.

1.4. Campo material ou Objeto

A ADI a teor do que dispde o art 102, inciso I, aliena a, tem por objeto a lei
ou o ato normativo federal ou estadual em face da Constituigdo da Republica.

Neste diapasdo, via ADI, resta inadmissivel o controle concentrado de
constitucionalidade das leis ou atos normativos municipais em face da Carta Constitucional.

Contudo, em razdo do principio federativo, deve salientar-se que essa
espécie de controle é possivel de realizacdo perante o Tribunal de Justica de cada estado-
membro, desde que a viola¢do do ato municipal se dé em relacdo a Constituicdo do Estado,
ainda que essa reproduza dispositivo da Constituicdo Federal, € a chamada representacéo
de inconstitucionalidade prevista no art. 125, § 2°, da Carta Politica.

Ainda merece ser estudado o que se deve entender por ato normativo.
Saliente-se que o Supremo Tribunal Federal para a apreciacdo ou ndo da ADI ndo se
fundamenta no nome juris do diploma impugnado, contudo, se faz necessério que este
possua, assim como a lei, generalidade e abstracdo, motivo pelo qual inexiste controle por

essa acao das chamadas leis de efeitos concretos, como, por exemplo, a lei or¢camentéria.
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13Reiteradamente o Supremo Tribunal Federal entende que: “Objeto do controle abstrato,
perante a Suprema Corte, sd0 em nosso sistema de direito positivo, exclusivamente, os atos
normativos federais ou estaduais. Refogem a essa jurisdi¢do excepcional de controle os atos
materialmente administrativos, ainda que incorporados ao texto de lei formal. Os atos
estatais de efeitos concretos — porque despojados de qualquer coeficiente de normatividade
ou de generalidade abstrata — ndo sdo passiveis de fiscalizagdo jurisdicional ‘em tese’,
quanto a sua compatibilidade vertical com o texto da Constitui¢do.”** N&o obstante o
entendimento supra, merecera por certo uma revisdo, a partir da Lei n® 9.882, de 3 de
dezembro de 1.999. Mas, sobretudo esse entendimento do Supremo Tribunal Federal nédo
vai ao ponto de alcancar a necessaria coeréncia que dele se espera. Isso porque tem a Corte
Constitucional admitido o controle de leis estaduais que criam novos Municipios?®,
conquanto o nitido carater concreto da lei, falecendo-lhe, a evidéncia, o cunho da
generalidade.

De qualquer modo, ficam superados os empecilhos levantados até agora pelo

Supremo Tribunal Federal com a introducdo da ADPF.

Mencione-se, outrossim, o caso dos decretos regulamentadores, 0s quais
tratam-se de atos normativos, contudo, secundarios, logo, subordinados a lei, razéo pela
qual o seu vicio o leva a ilegalidade e ndo inconstitucionalidade, sendo, pois, afastado do
controle por meio da acao direta de inconstitucionalidade.

Todavia, em sendo o caso de decreto autbnomo, ex vi, art. 84, VI da
Constituicdo Federal, a Corte Constitucional ird apreciar a sua inconstitucionalidade,
notadamente, porque a modalidade existe por si s, ndo pressupondo uma lei pré-existente.

Acerca do cabimento do controle de constitucionalidade concentrado via
ADI, cumpre-se aclarar sobre o chamado controle no tempo. Essa espécie de controle leva
em conta o periodo de vigéncia das leis e atos normativos. Assim, caso o diploma
impugnado seja anterior & promulgacdo da Constituicdo Federal em 05 de outubro de 1988,

estar-se-a diante de uma situacdo de recepcdo ou ndo da norma, e ndo sua

13 Tavares, André Ramos. Tratado da argiiicdo de preceito fundamental: (Lei n. 9.868/99 e Lei n. 9.882/99) —
Séo Paulo: Saraiva, 2001, p. 194/195.

14 ADI 643-SP, Medida Cautelar, rel. Celso de Mello, j. 19.12.1991.

15 ADI 458-DF, mc, REL. Min. Octévio Gallotti, j. 22.03.1991; ADI 1262-TO, rel. Min. Sydney Sanches, j.
11.09.1997.
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inconstitucionalidade propriamente dita, de forma que o Supremo Tribunal Federal ndo
conhece de tal controle.

Outrossim, caso o diploma seja posterior a promulgacdo da Constituicdo
Federal, teremos duas situacdes. A primeira esta fundada na idéia de que proposta a ADI
essa lei seja revogada por outra posterior, caso em que o Supremo reconhecera a caréncia
superveniente da acao direta. E, a segunda situacdo, ocorre em havendo a revogacao do ato
antes do ajuizamento da ADI, hip6tese em que o Supremo Tribunal Federal ird reconhecer
a caréncia da acdo, desde que néo tenha gerado efeitos gravosos.

Em todas as circunstancias em que pode ser cabivel o ajuizamento da acéo
direta, é indubitavel que o legitimado ativo demonstre, cabalmente, a incompatibilidade da

lei ou ato normativo federal ou estadual em relacdo a Constituicdo Federal.

Lado outro, o objeto que sera apreciado pelo Supremo Tribunal Federal em
ADC seré a lei ou ato normativo federal, exclusivamente, desde que sobre ele recaia um
relevante conflito jurisprudencial, a teor do art. 102, inciso |, alinea "a", parte final, da
Constituicdo da Republica. Nota-se que existe uma delimitacdo na ADC se comparada com
a ADI, por forca de que aquela estdo sujeitos, tdo somente, as leis ou atos normativos
federais.

Para 0 ajuizamento da ADC se faz presente o requisito indispensavel de
demonstracdo, na peca inaugural, do chamado relevante conflito jurisprudencial (art. 14,
I11, Lei n® 9.882/99).

Os principais objetivos da ADC encontram-se encravados na idéia de
reforco da presuncdo de constitucionalidade pertinente a toda lei ou ato normativo; assim
como impugnar eventual avalanche processual acerca de discussGes de matérias em que
expressamente se reconheceu a constitucionalidade por essa via, evitando-se aumento
exagerado de pleitos e decisdes contraditorias, fortalecendo-se a seguranca juridica inerente
ao Estado Democratico de Direito.

A ADPF tem por finalidade principal evitar lesdo a preceito fundamental,
resultante de ato do Poder Publico, quando assume carater preventivo; a reparacao de lesdo
a preceito fundamental, resultante de ato do Poder Publico, € a denominada arguicao

repressiva (art. 1°, caput e paragrafo unico, inciso I, Lei n® 9.882/99, respectivamente).
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Saliente-se para que exista a possibilidade de ajuizamento da ADPF se faz
indispensavel demonstrar relevante o fundamento da controvérsia constitucional sobre lei
ou ato normativo federal, estadual ou municipal, inclusive os anteriores a Constitui¢ao.
Neste diapasdo, a ADPF assume aspecto notoriamente residual ou subsidiario (art. 1°, caput
e paragrafo Unico, inciso I, Lei n® 9.882/99).

Portanto, sera admissivel a ADPF quando ndo houver outro meio eficaz de
saneamento da lesividade ou prevencdo de eventual e futuro dano. Por isso mesmo € que se
admite a ADPF quando, existindo outro meio este se apresente ineficaz pela sua demora.

1.5. Tutela Cautelar

A protecdo cautelar decorre do amplo poder de cautela oferecido ao Orgéo
Judiciario, no exercicio de sua competéncia, visando dar garantia de eficacia a decisdo
final, atingindo o escopo jurisdicional de pacificagdo do grupo social com a efetiva
realizacdo e aplicacdo da justica.

A tutela cautelar em sede de controle de constitucionalidade concentrado
teve inicio de sua previsdo no ordenamento constitucional apenas, com a EC 07/77.

A tutela cautelar prestada nos instrumentos constitucionais em tela, via de
regra, tera efeito ex nunc podendo ser conferida a mesma eficécia retroativa, caso assim
entender o Supremo Tribunal Federal.

Em se tratando de concessdo de liminar em via de ADPF - arglicdo de
descumprimento de preceito fundamental tem-se a regra expressa do art. 5° da Lei n°
9.882/99, a qual possibilitou a tutela cautelar nessa modalidade de controle constitucional.

Somente sera admissivel a concessdo da medida cautelar pela via da ADPF,
se assim entender pertinente a maioria absoluta dos membros da Suprema Corte, salvo no
caso de recesso, extrema urgéncia ou perigo de grave leséo (art.5°, § 1°, L. 9.882/99), onde
0 Ministro relator podera concedé-la ad referendum do Tribunal Pleno. O efeito vinculara

todos os juizes e tribunais, erga omnes (art. 5°, § 3°). Significa dizer, podera consistir na
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determinacdo de que juizes e tribunais suspendam o andamento de processos ou efeitos de
decis@es judiciais, ou de qualquer outra medida que apresente relagdo com a matéria objeto
da arguicdo de descumprimento de preceito fundamental, salvo se decorrentes da coisa
julgada.

Por sua vez, o aspecto da medida cautelar em sede de ADI e ADC,
necessario se faz mencionar que encontra alicerce, respectivamente, nos artigos 10 a 12 da
Lei n® 9.868/99, além da previsdo constitucional consagrada pelo art. 102, inciso I, alinea
"p" e, por outro lado, no artigo 21, do Diploma Legal retro aludido.

Assim como ocorre na concessao de cautelar em sede de ADPF, versando a
respeito da ADI, a concessdo somente serd permitida se aceita pela maioria absoluta dos

membros do Supremo Tribunal Federal, ressalvada as hipoteses antes mencionadas.

No que concerne a ADC grande semelhanca guarda com o processamento da
ADI, possuindo o mesmo efeito e quorum para concessao.

A Unica ressalva a ser mencionada € que a tutela cautelar concedida em sede
de ADC teré efeito apenas por cento e oitenta dias quando, entdo, cessara sua eficécia (art.
21, § Unico, da Lei n® 9.868, de 1999).

1.6. Decisdo final e seus efeitos

A decisdo final em sede das agbes constitucionais instrumentos do controle
de constitucionalidade devera atentar a um quorum minimo para sua prolagdo, segundo o
que estabelece os artigos 22 e 23 da Lei n® 9.868/99 e artigo 8° da Lei n° 9.882/99.

Portanto em se tratando de ADI e ADC esse quorum a ser respeitado € de

presentes na sessdo, No minimo, oito Ministros. E o chamado quorum de instalac&o.

Presente esse nimero minimo de membros do Supremo Tribunal Federal, se
proferirda a decisdo pela inconstitucionalidade ou constitucionalidade de ndmero nao
inferior a de seis dos Ministros da Corte. Necessita-se de maioria absoluta para a declaragao
de inconstitucionalidade, em atencdo ao art. 97, da Constituicdo Federal, ¢ o chamado
principio da reserva de plenario.
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Aduzindo acerca do quorum para a decisdo em processo de ADPF, somente
sera prolatada se presentes, no minimo, dois tercos dos membros do Supremo Tribunal.

Importante salientar que por se tratar de controle concentrado de
constitucionalidade, logo, processos objetivos, todos apreciados pela Corte Maior, as
decisdes finais sdo irrecorriveis, salvo a hipotese de embargos declaratorios (RISTF, art.
337).

Portanto, é incabivel o ajuizamento de ac&o rescisoria em relagdo a deciséo
nessas espécies de jurisdicdo constitucional, a teor do que estabelece o art. 26, da Lei n°
9.868/99 e art. 12, da Lei n° 9.882/99.

Os efeitos da decisdo em ADI, a qual pode acolher total ou parcialmente o
pedido, quando possuira natureza juridica de decisdo declaratoria da inconstitucionalidade.
Pode tanto expelir, por completo, uma norma do sistema juridico, como pode ndo proceder
qualquer modificacdo no texto originario da lei. A doutrina denomina por declaracdo de
inconstitucionalidade sem reducdo de texto, onde a Corte Constitucional focaliza a
inconstitucionalidade, o vicio constitucional em outro ponto, que ndo na propria redagdo da
lei ou ato normativo, ha uma nulidade sem reducdo de texto. Logo, o controle da
constitucionalidade pode ser feito através das técnicas da “interpretacdo conforme a
Constitui¢ao” e da “declaracdo de nulidade (ou de inconstitucionalidade) sem reducao de
texto” (art. 28, pardgrafo Unico, da Lei n° 9.868/99), seja na forma direta, seja na forma
incidental. ¢

A técnica moderna chamada “interpretacdo conforme a Constituicdo” foi
inspirada principalmente no direito constitucional alemdo, onde o Supremo Tribunal
Federal, em verdadeiro controle de constitucionalidade, agindo como legislador negativo e
ditando os liames de aplicabilidade da norma, inUmeros precedentes, v. g., ADI n°® 3685-
DF, ADC-MC 12/DF, RE-AgR 440458/RS, ADI 3324/DF, RE 420816/PR, ADI-MC
2325/DF.

Exemplo tipico e muito utilizado para o caso supra € a inobservancia do
principio da anterioridade em matéria tributaria, onde a exacdo fora criada de forma
acertada, contudo passou a ser exigida sem a observancia daquele principio constitucional,

16 Marinoni, Luiz Guilherme, Curso de processo civil, volume I: teoria geral do processo, Sdo Paulo, Editora
RT, 2006, p. 55.
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0 que acabou por vicia-la, mas ndo a seu contetdo ou texto, propriamente dito. A lei sera
valida para o exercicio seguinte, contudo, sua aplicacdo no primeiro periodo €

inconstitucional.

Outro ponto importante é que, ao contrario do veto presidencial'’, a
declaragdo de inconstitucionalidade pelo Supremo Tribunal Federal pode determinar a
retirada do texto normativo, apenas, de palavra ou expressdo, € o chamado principio da
parcelaridade.

Percebe-se que a regra do efeito ex tunc da decisdo em sede de ADI e
também em ADECOM pode ser relativizada pela regra do estabelecido pelo art. 27, da Lei
n°® 9.868/99.

As decisdes definitivas de mérito, proferidas pelo Supremo Tribunal
Federal, nas acOes diretas de inconstitucionalidade e nas acBGes declaratérias de
constitucionalidade produzirdo eficacia contra todos e efeito vinculante, relativamente aos
demais 6rgdos do Poder Judiciario e a administracdo publica direta e indireta, nas esferas
federal, estadual e municipal. (8 2°, art. 102 da CF — EC 45/2004).

Quanto a ADPF tem-se que os efeitos da decisdo nesse processo sao tratados
pelo art. 10 e ss. da Lei n® 9.882/99, de maneira que pelos 8§88 do art. 10, percebe-se que a
decisdo pode ser exigivel antes mesmo da lavratura do acordao e da publicacdo na imprensa
oficial, observada a necessidade dessa medida pelo Supremo Tribunal Federal.

Determina o art. 10, § 3° da Lei n°® 9.882/99, a decisdo em ADPF possui
"eficacia contra todos e efeito vinculante relativamente aos 6rgdos do Poder Publico™.

O descumprimento ou ndo acatamento, por quem quer que seja das decisfes
proferidas pelo Supremo Tribunal Federal em qualquer das a¢Ges formadoras do controle
de constitucionalidade concentrado patrio ensejam a propositura de reclamacao perante a
Corte Maior.

CAPITULO Il — Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental

17 Cf. 8§ 1°e 2°do art. 66, da Constituicdo Federal.
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2.1. Origens da lei sobre a arguicédo de descumprimento de preceito fundamental

A lacuna deixada com as alteragGes ocorridas no sistema de controle de
constitucionalidade brasileiro a partir da atual Constituicdo Federal modificou de forma
radical a relacdo que havia entre os controles concentrado e difuso. A dilatacdo dos
legitimados para propositura da acdo direta e bem assim a criagdo da acdo declaratéria de
constitucionalidade deram maior énfase o controle concentrado em prejuizo do difuso.

Muito embora permaneceu um largo campo residual para o controle difuso.

Conforme relata Gilmar Ferreira Mendes!® “imune a aplicagdo do sistema
direto de controle de constitucionalidade, que tem sido responsavel pela repeticdo de
processos, pela demora na definicdo das decisdes sobre importantes controvérsias
constitucionais e pelo fendmeno social e juridico da chamada “guerra de liminares”. E em
resposta a esse quadro de incompletude que surgiu a idéia de desenvolvimento do chamado
“incidente de inconstitucionalidade”. Também foi nesse contexto que, Gilmar Mendes

juntamente com o Professor Celso Bastos, passaram a indagar se a chamada “argiiigao de

descumprimento de preceito fundamental”, prevista no art. 102, § 19, da CF, ndo teria o
escopo de colmatar importantes lacunas identificadas no quadro de competéncias do STF.
A proposta de anteprojeto de lei cuidou dos principais aspectos do processo e julgamento
da arguicdo de descumprimento de preceito fundamental, nos termos e para os efeitos do

disposto no § 10 do art. 102 da CF. Estabeleceram-se o rito perante o STF, o elenco dos
entes com legitimidade ativa, os pressupostos para suscitar o incidente e os efeitos da

decisdo proferida e sua irrecorribilidade.”

Portanto, a elaborac¢do do anteprojeto de lei da ADPF foi fruto de discussdes
travadas entre Celso Bastos e Gilmar Ferreira Mendes*®, em maio de 1997, para superar um
dos problemas mais cruciais da época, a denominada “guerra das liminares”.?

O Professor Gilmar Mendes esclarece que o anteprojeto de lei foi aprovado

18 MENDES, Gilmar Ferreira. Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental, in Mandado de
Seguranca. Meirelles, Hely Lopes, 272 edi¢do atualizada por Arnoldo Wald e Gilmar Ferreira Mendes, p.
421/423.

19 Tavares, André Ramos. Tratado da argiiigdo de preceito fundamental: (Lei n. 9.868/99 e Lei n. 9.882/99) —
Séo Paulo: Saraiva, 2001, p. 23.

20 Especialmente relevante no caso da privatizagdo da Companhia Vale do Rio Doce (Silvio Bressan, “Projeto
Inibe A¢des Contra Executivo”, O Estado de S. Paulo, 26 dez. 1997, p. AS).
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na Comissdo de Constituicdo e Justica e de Redacdo da Camara dos Deputados, foi
referendado pelo Plenario da Camara dos Deputados e pelo Senado Federal, tendo sido
submetido ao Presidente da Republica, que o sancionou,?* com veto ao inciso Il do

paragrafo Gnico do art. 19, ao inciso Il do art. 29, ao § 20 do art. 29, ao § 49 do art. 59, aos

88§ 10 e 20 do art. 89 e a0 art. 99,722

Destarte, a arguicdo de descumprimento vem completar o sistema de
controle de constitucionalidade de perfil relativamente concentrado no Supremo Tribunal
Federal, posto que as questdes até entdo ndo apreciadas no ambito do controle abstrato de
constitucionalidade, poderdo ser objeto de exame no ambito do novo instituto.

2.3. A controvérsia sobre a constitucionalidade da Lei 9.882/99

A OAB propds a ADI n° 2.231 contra a integra da Lei 9.882/99, distribuida
ao Ministro Neri da Silveira, na qual se alegava, em sintese, a inconstitucionalidade do
parégrafo unico, inciso I, do art. 1°, 0 § 3° do art. 5°, 0 art. 10, caput e § 3° e 0 art. 11, todos
da mesma Lei.

O Ministro Néri da Silveira, na sessdo do dia 05.12.2001, acolheu em parte a
arguicdo, para suspender, com eficacia ex nunc e até o julgamento final da acdo a vigéncia
do § 3° do art. 5° da referida lei, por estar relacionado com a arguicdo incidental em
processos em concreto, e conferir interpretacdo conforme a Constituicdo ao inciso | do 8
unico do art. 1°, excluindo de sua aplicacdo controveérsia constitucional concretamente ja
deduzida em processo judicial em curso. O julgamento foi interrompido em razdo de pedido
de vista do Ministro Sepulveda Pertence.

Embora ainda penda de decisdo a ADI n° 2.231, o julgado do Supremo
Tribunal Federal sobre a admissibilidade da ADPF 5422 parece ter superado o debate sobre

2l Lein. 9.882, de 03.12.99.

22 MENDES, Gilmar Ferreira, A ADPF e a lei pré-constitucional: o caso da Lei 3.649/66 do Para, in LicGes
de direito constitucional: em homenagem ao jurista Celso Bastos/ coordenadores lves Gandra da Silva
Martins, Gilmar Ferreira Mendes, André Ramos Tavares. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p. 407/415.

2 ADPF n° 54, Rel. Min. Marco Aurélio. Em sessdo de 27.04.2005, suscitada questdo de ordem, o Tribunal,
por maioria, admitiu o cabimento da ADPF. A apreciagdo do mérito da ADPF, entretanto, ainda esta
pendente.
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a constitucionalidade da Lei n° 9.882/99. Também no julgamento do mérito da ADPF n° 33
(sessdo de 07.12.2005)%*, o Tribunal, por unanimidade, rejeitou pedido formulado por
amicus curiae, com o objetivo de suspender o julgamento da acdo até o pronunciamento
definitivo sobre a constitucionalidade do instituto.

2.4. Caracteristicas Processuais

O artigo 1° da Lei n° 9.882/99, enuncia que "a arglicdo prevista no § 1° do
art. 102 da Constituicdo Federal serd proposta perante o Supremo Tribunal Federal, e tera
por objeto evitar ou reparar lesdo a preceito fundamental, resultante de ato Poder Pablico".

No inciso primeiro do paragrafo Unico desse aludido artigo esta previsto que
"cabera também argliicdo de descumprimento de preceito fundamental quando for relevante
o fundamento da controvérsia constitucional sobre lei ou ato normativo federal, estadual ou
municipal, incluidos os anteriores a Constituicdo™. Aqui se cogita, segundo Luis Roberto
Barroso?®, de arguicdo incidental. A argliicdo mencionada no caput do artigo 1° cuida-se de
arguicdo autbnoma.

Assim, como tipico instrumento do modelo concentrado de controle de
constitucionalidade, a ADPF tanto pode dar ensejo a impugnacao ou questionamento direto
de lei ou ato normativo federal, estadual ou municipal, como pode acarretar uma
provocacdo a partir de situacdes concretas, que levem a impugnacdo de lei ou ato
normativo. No primeiro caso, tem-se um tipo de controle de normas em carater principal,
opera-se de forma direta e imediata em relacdo a lei ou ao ato normativo. No segundo,
questiona-se a legitimidade da lei tendo em vista a sua aplicacdo em uma dada situagao
concreta (controle incidental). Aqui a instauracdo do controle de legitimidade da norma na

24 ADPF n° 33, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgada em 07.12.2005.

25 "A doutrina, de maneira praticamente unanime, tem extraido da Lei n° 9.882/99 a existéncia de dois tipos de argiiigio
de descumprimento de preceito fundamental: a) a arglicdo autbnoma e b) a argliicdo incidental. A autbnoma tem sua
previsdo no artigo 1°, caput: "A argulicdo prevista no § 1° do artigo 102 da Constituicdo Federal serd proposta perante o
Supremo Tribunal Federal, e tera por objeto evitar ou reparar lesdo a preceito fundamental, resultante de ato do Poder
Publico". E a incidental decorreria do mesmo art. 1°, paragrafo Unico, I: "Cabera também argiiicdo 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 Constituicdo", combinado com o artigo 6°, § 1°, da mesma lei: "Se
entender necessario, podera o relator ouvir as partes nos processos que ensejaram a argiigdo, requisitar informacoes
adicionais, designar perito ou comissdo 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." (BARROSO, Luis Roberto
Barroso. O Controle de Constitucionalidade no Direito Brasileiro. Saraiva, Sdo Paulo: 2004, p. 219-220).
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ADPF repercutird diretamente sobre os casos submetidos a jurisdicdo ordinaria, uma vez
que a questdo prejudicial a ser dirimida nesses processos sera elevada a apreciacdo do

Supremo Tribunal Federal.

No que concerne a pratica, esse controle assemelha-se ao controle concreto
do direito europeu (suspensdo dos processos em que a controvérsia constitucional foi
suscitada e remessa da questdo prejudicial a corte Constitucional) ou a cisao funcional que
se realiza, no Brasil, no controle de constitucionalidade incidental (art. 97), com o destaque
da questdo prejudicial surgida perante o 6rgao fracionario para ser apreciada pelo Plenario
do Tribunal. Diferentemente do que se verifica no controle incidental, no qual se realiza
uma cisdo funcional no plano horizontal (do 6rgao fracionario para o Plenario ou para o
orgado especial) tem-se, na ADPF, uma cisdo funcional no plano vertical (de 6rgaos das
instancias ordinarias para o Supremo Tribunal Federal). Dai porque havera de se cogitar,
normalmente, nesses casos, de suspensdo cautelar dos processos ou de julgamento dos
feitos até a deliberacdo definitiva do Supremo Tribunal Federal (Lei n. 9882/99, art. 5° §
39).

2.5. A ADPF na jurisprudéncia do STF

Desde a aprovacdo da Lei n° 9.882/99 até dezembro de 2006 foram
propostas, perante o STF, 106 ADPF’s. Conforme anota Gilmar Mendes?® a primeira ADPF
admitida pelo Tribunal foi a de n® 4, na qual se procurava evitar lesdo a preceito
fundamental e dirimir controvérsia sobre ato normativo efetivado pelo Presidente da
Republica quando da fixagéo do salario minimo por meio da MP n° 2019, de 20 de abril de
20007,

Em 25.11.200228, por decisdo monocratica, foi concedida liminar na ADPF
n° 33, da relatoria do Ministro Gilmar Mendes. Nesse caso, sobre a vinculagdo do quadro
de salarios das autarquias ao salario minimo - o Governador do Estado do Para, com
fundamento no art. 22, inciso | da Lei n® 9.882, de 03.12.1999, e arts. 102, § 1% e 103, inciso
V da Constituicdo, apresentou arglicdo de descumprimento de preceito fundamental que
tinha por objeto impugnar o art. 34 do Regulamento de Pessoal do Instituto de

26 MENDES, Gilmar Ferreira. Argiiicio de Descumprimento de Preceito Fundamental, in Mandado de Seguranga.
Meirelles, Hely Lopes, 272 edicéo atualizada por Arnoldo Wald e Gilmar Ferreira Mendes, p. 478/9.

27D.0.U., Secéo 1, de 22.04.2000.

28 DJ de 02.12.2002.
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Desenvolvimento Econdmico-Social do Pard (IDESP), com o fim de fazer cessar lesdo ao
principio federativo e ao direito social ao salrio minimo. A liminar foi concedida para
determinar a suspensao dos julgamentos com base no ato normativo impugnado, bem como
os efeitos das decisdes judiciais proferidas sobre a matéria. Por unanimidade, o plenario do
Tribunal referendou a decisédo referida.?®

Na ADPF n° 54 — caso do aborto de feto anencéfalo - foi concedida, em
02.08.2004, liminar requerida para, além de determinar o sobrestamento dos processos e
decisdes ndo transitadas em julgado, reconhecer o direito constitucional da gestante de
submeter-se a operacdo terapéutica de parto de fetos anencefalicos. Na sessdo de
20.10.2004 o Tribunal negou referendo a liminar concedida.*

Na ADPF n° 47, da relatoria do Ministro Eros Grau, o Tribunal, por
unanimidade, na sessdo plenéria de 07.12.2005, deferiu medida cautelar, determinando a
suspensdo do tramite de todos os feitos em curso e dos efeitos de decisdes judiciais ainda
ndo transitadas em julgado, que versem sobre a aplicacdo do artigo 2°, do Decreto n°
4.726/87, do Estado do Pard. A questdo segundo o Professor Gilmar Mendes é bastante
semelhante aquela posta na ADPF n° 33, pois o referido decreto estadual vinculava os
vencimentos dos servidores da autarquia estadual ao salario minimo3Z.

Registre-se, ainda, a liminar deferida pelo Presidente da Corte na ADPF n°
79, em 29.07.2005, ad referendum do plenério, para, nos termos do § 3°, do art. 5° da Lei n°
9.882/99, determinar a suspensdo de todos 0s processos em curso, inclusive as eventuais
execucdes, e dos efeitos de decisbes judiciais que tratem da elevacdo dos vencimentos de
professores do Estado de Pernambuco, com base no principio da isonomia3®,

2.6. Legitimidade para arguir o descumprimento de preceito fundamental

2 ADPF n° 33, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgada em 07.12.2005.

30 ADPF n° 54, Rel. Min. Marco Aurélio, cit. Em sessdo de 27.04.2005, suscitada questdo de ordem, o
Tribunal, por maioria, admitiu o cabimento da ADPF. A apreciacdo do mérito da ADPF, entretanto, ainda esta
pendente.

31 ADPF n° 47, Rel. Min. Eros Grau, liminar deferida pelo Pleno em 07.12.2005, DJ de 16.12.2005.

32 ADPF n° 79, Rel. Min. Cezar Peluso, liminar deferida pelo Presidente, ad referendum do Pleno, em
29.07.2005. DJ de 04.08.2005.



30

Nos termos da Lei n. 9.882, de 3.12.99, podem propor a argiicdo de
descumprimento de preceito fundamental todos os legitimados para a acdo direta de
inconstitucionalidade (CF, art. 103).

A versdo aprovada pelo Congresso Nacional admitia expressamente a
legitimidade processual de qualquer cidaddo. A falta de qualquer disciplina ou limitacéo ao
exercicio do direito de propositura levou o Chefe do Poder Executivo a vetar o aludido
dispositivo.3

N&o se ha de negar, porém, que o reconhecimento do direito de propositura
aos cidaddos em geral afigura-se recomendavel e até mesmo inevitavel em muitos casos. E
que a defesa de preceito fundamental confunde-se, em certa medida, com a propria
protecdo de direitos e garantias individuais. Nessa hipotese a matéria esta a reclamar uma
disciplina normativa que, a um s tempo, permita ao cidaddo a possibilidade de levar o seu
pleito ao Supremo Tribunal Federal sem afetar o funcionamento da Corte, pelo excesso de
demandas.

E facultado ao interessado, mediante representacdo, solicitar a interposi¢ao
da ADPF ao Procurador-Geral da Republica, destarte, ndo ha davida de que, na auséncia de
mecanismo especifico, pragmaticamente podera o cidaddo representar ao Procurador-Geral
da Republica, o qual decidira do cabimento do seu ingresso em juizo (art.2°, paragrafo 1° da
Lei 9.882/99).

33 Veto presidencial ao art. 29, Il, Mensagem n. 1.807, de 3.12.99, nos seguintes termos: “4 disposicdo insere um
mecanismo de acesso direto, irrestrito e individual ao Supremo Tribunal Federal sob a alegacéo de descumprimento de
preceito fundamental por ‘qualquer pessoa lesada ou ameagada por ato do Poder Publico’. A admissdo de um acesso
individual e irrestrito é 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 argliigdo e a generalidade do objeto da impugnacao fazem presumir a elevagéo excessiva
do namero de feitos a reclamar apreciacdo pelo Supremo Tribunal Federal, sem a correlata exigéncia de relevancia
social e consisténcia juridica das arguicdes propostas. Ddvida ndo h& de que a viabilidade funcional do Supremo
Tribunal Federal consubstancia um objetivo ou principio implicito da ordem constitucional, para cuja maxima eficacia
devem zelar os demais Poderes e as normas infraconstitucionais. De resto, 0 amplo rol de entes legitimados para a
promog&o do controle abstrato de normas inscrito no art. 103 da Constituicdo Federal assegura a veiculag&o e a sele¢éo
qualificada das questdes constitucionais de maior relevancia e consisténcia, atuando como verdadeiros agentes de
representacdo social e de assisténcia a cidadania. Cabe igualmente ao Procurador-Geral da Republica, em sua fungéo
precipua de Advogado da Constituicio, a formalizacio das questfes 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&o 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, 0 comprometimento adicional da capacidade funcional do
Supremo Tribunal Federal constitui inequivoca ofensa ao interesse publico. Impde-se, portanto, seja vetada a disposicao
em comento”.
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De lege ferenda assevera Gilmar Mendes que poder-se-ia conceber férmula
que associasse 0 uso da arguicdo de descumprimento ao manejo do recurso extraordinario.
Assim, qualquer um dos legitimados para propor a arguicdo poderia, v.g., solicitar que o
Supremo Tribunal Federal convertesse o julgamento de um recurso extraordinario em
julgamento de eventual arguicdo de descumprimento. Ou, ainda, seria legitimo cogitar-se
da possibilidade de se interpor o recurso extraordinario juntamente com a arguicdo de
descumprimento, facultando-se ao Supremo Tribunal Federal a discricionariedade
necessaria para apreciar a controvérsia constitucional posta no recurso individual ou na
acdo de carater objetivo.3*

Ademais, poder-se-ia também considerar, nos casos de controle de
constitucionalidade em acéo civil pablica, a suspensdo do processo e posterior remessa da
questdo constitucional ao Supremo Tribunal Federal, via Arglicdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental. Tal mudanca poderia ser concretizada por simples alteracdo nas leis
n° 9.882/99 (ADPF) e n°® 7.347/85 (ACP), o que evitaria que decisdes conflitantes fossem
exaradas no ambito dos tribunais a quo e no ambito do Supremo Tribunal Federal,
preservando, assim, o principio da seguranca juridica e a coeréncia do sistema de controle
de constitucionalidade.®

O instituto da arguicdo de descumprimento de preceito fundamental parece
dotado de grande flexibilidade, o que pode permitir desenvolvimento de solucGes criativas
para a adequacdo do sistema juridico, sobretudo aos litigios do porvir.

2.7. Controvérsia judicial ou juridica nas ac@es de carater incidental

O Professor Gilmar Mendes asseverou que tal como a Lei n. 9.868, de 1999,
na parte que disciplinou os pressupostos da acdo declaratdria de constitucionalidade (arts.
13 a 20), a Lei n. 9.882, de 1999, pressup®e, basicamente, a existéncia de controvérsia
judicial ou juridica relativa a constitucionalidade da lei ou a legitimidade do ato para a
instauracdo da arguicdo de inconstitucionalidade. Portanto, também na arglicdo de

3 MENDES, Gilmar Ferreira. Argiicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental, in Mandado de
Seguranca. Meirelles, Hely Lopes, 272 edi¢do atualizada por Arnoldo Wald e Gilmar Ferreira Mendes, p. 437.
3 MENDES, Gilmar Ferreira. Aula ministrada no IDP, curso de pds-graduacdo em direito pablico,
15.12.2006.
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descumprimento de preceito fundamental ha de se cogitar de uma legitimacdo para agir in
concreto, tal como consagrada no Direito alemao, que se relaciona com a existéncia de um
estado de incerteza, gerado por duvidas ou controvérsias sobre a legitimidade da lei. E
necessario que se configure, portanto, situacdo habil a afetar a presuncdo de
constitucionalidade ou de legitimidade do ato questionado. ¢

S&do multiplas as formas de manifestacdo desse estado de incerteza quanto a
legitimidade de norma. A inseguranca podera resultar de pronunciamentos contraditorios da
jurisdicdo ordinaria sobre a constitucionalidade de determinada disposicéo.

Logo, se a jurisdicdo ordinaria, pela voz de diferentes 6rgdos, passar a
afirmar a inconstitucionalidade de determinada lei, poderdo os érgdos legitimados, se
estiverem convencidos de sua constitucionalidade, provocar o Supremo Tribunal Federal
para que ponha termo a controvérsia instaurada.

De igual modo, pronunciamentos contraditorios de 6rgdos jurisdicionais
diversos sobre a legitimidade da norma poderado criar o estado de incerteza imprescindivel
para a instauracao da acdo declaratdria de constitucionalidade.

Embora as decisdes judiciais sejam provocadas ou mesmo estimuladas pelo
debate doutrinario, é certo que simples controvérsia doutrinéria ndo se afigura suficiente
para objetivar o estado de incerteza apto a legitimar a propositura da a¢do, uma vez que, por
si s0, ela ndo obsta a plena aplicacdo da lei.

A controvérsia diz respeito a aplicagdo do principio da separacdo dos
Poderes. A generalizacdo de medidas judiciais contra uma dada lei nulifica completamente
a presuncgdo de constitucionalidade do ato normativo questionado e coloca em xeque a
eficacia da decisdo legislativa. A arglicdo de descumprimento seria 0 instrumento
adequado para a solucdo desse impasse juridico-politico, permitindo que os 6rgdos
legitimados provoquem o Supremo Tribunal Federal com base em dados concretos, e ndo

em simples disputa teorica.

% MENDES, Gilmar Ferreira. Argiuicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental, in Mandado de
Seguranca. Meirelles, Hely Lopes, 272 edigdo atualizada por Arnoldo Wald e Gilmar Ferreira Mendes, p.
438/439.
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Destarte, tal como na acdo declaratéria, também na arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental a exigéncia de demonstracdo de controversia
judicial ha de ser entendida como atinente a existéncia de controvérsia juridica relevante,
capaz de afetar a presuncdo de legitimidade da lei ou da interpretagédo judicial adotada e,
por conseguinte, a eficacia da deciséo legislativa, conclui Gilmar Mendes®'.

2.8. Inexisténcia de outro meio eficaz: principio da subsidiariedade

O desenvolvimento desse instituto, como esclarece o Professor Gilmar
Ferreira Mendes® dependera da interpretacdo que o Supremo Tribunal Federal venha a dar
a lei. A esse respeito, destaque-se que a Lei n. 9.882, de 1999, impde que a arguicao de
descumprimento de preceito fundamental somente sera admitida se ndo houver outro meio

eficaz de sanar a lesividade (art. 49, § 19).

Ab initio, poderia parecer que somente na hipotese de absoluta inexisténcia
de qualquer outro meio eficaz para afastar a eventual lesdo poder-se-ia manejar, de forma
util, a argiiicdo de descumprimento de preceito fundamental. E facil ver que uma leitura
excessivamente literal dessa disposic¢do, que tenta introduzir no nosso sistema o principio
da subsidiariedade vigente no Direito alemé&o (recurso constitucional) e no Direito espanhol
(recurso de amparo), acabaria por retirar desse instituto qualquer significado prético.

De uma perspectiva estritamente subjetiva, a acdo somente poderia ser
proposta se ja se tivesse verificado a exaustdo de todos os meios eficazes de afastar a lesdo
no ambito judicial. Uma leitura mais cuidadosa ha de revelar, porém, que na analise sobre a
eficacia da protecdo de preceito fundamental nesse processo deve predominar um enfoque
objetivo ou de protecdo da ordem constitucional objetiva. Em outros termos, o principio da

subsidiariedade — inexisténcia de outro meio eficaz de sanar a lesdo —, contido no § 19 do

8 MARTINS, lves Gandra da Silva, MENDES, Gilmar Ferreira, TAVARES, André Ramos. Licdes de direito
constitucional: em homenagem ao jurista Celso Bastos. S&o Paulo: Saraiva 2005, p. 430/435.

% MENDES, Gilmar Ferreira. Argiicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental, in Mandado de
Seguranca. Meirelles, Hely Lopes, 272 edigdo atualizada por Arnoldo Wald e Gilmar Ferreira Mendes, p.
439/446.
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art. 49 da Lei n. 9.882, de 1999, ha de ser compreendido no contexto da ordem
constitucional global.

No caso brasileiro, continua o professor Gilmar Mendes, o pleito a ser
formulado pelos 6rgaos ou entes legitimados dificilmente versard — pelo menos de forma
direta — sobre a protecdo judicial efetiva de posicOes especificas por eles defendidas. A
excecao mais expressiva reside talvez na possibilidade de o Procurador-Geral da Republica,
como previsto expressamente no texto legal, ou qualquer outro ente legitimado, propor a
arguicdo de descumprimento a pedido de terceiro interessado, tendo em vista a protecdo de
situacdo especifica. Ainda assim o ajuizamento da acdo e a sua admissdo estardo
vinculados, muito provavelmente, ao significado da solucdo da controvérsia para o
ordenamento constitucional objetivo, e ndo a protecdo judicial efetiva de uma situacdo
singular.

E o que ocorre, fundamentalmente, nas hipoteses relativas ao controle de
legitimidade do direito pré-constitucional, do direito municipal em face da Constituicao
Federal e nas controveérsias sobre direito pos-constitucional ja revogado ou cujos efeitos ja
se exauriram. Nesses casos, em face do ndo-cabimento da acdo direta de
inconstitucionalidade, ndo ha como deixar de reconhecer a admissibilidade da argticao de

descumprimento.

Também é possivel que se apresente argiiicdo de descumprimento com
pretensao de ver declarada a constitucionalidade de lei estadual ou municipal que tenha sua
legitimidade questionada nas instancias inferiores. Tendo em vista 0 objeto restrito da a¢éo
declaratoria de constitucionalidade, ndo se vislumbra aqui meio eficaz para solver, de forma
ampla, geral e imediata, eventual controvérsia instaurada.

Afigura-se igualmente legitimo cogitar de utilizacdo da arglicdo de
descumprimento nas controvérsias relacionadas com o principio da legalidade (lei e
regulamento), uma vez que, assim como assente na jurisprudéncia, tal hipotese ndo pode ser

veiculada em sede de controle direto de constitucionalidade.
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A propria aplicacdo do principio da subsidiariedade esta a indicar que a
arguicdo de descumprimento ha de ser aceita nos casos que envolvam a aplicacdo direta da
Constituicdo — alegacao de contrariedade a Constituicdo decorrente de decisdo judicial ou
controvérsia sobre interpretacdo adotada pelo Judiciario que ndo envolva a aplicacdo de lei

ou normativo infraconstitucional.

Da mesma forma, controvérsias concretas fundadas na eventual
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo podem dar ensejo a uma pletora de demandas,
insoltveis no @mbito dos processos objetivos.

N&o se pode admitir que a existéncia de processos ordinarios e recursos
extraordinarios deva excluir, a priori, a utilizacdo da argliicdo de descumprimento de
preceito fundamental. Até porque, tal como assinalado, o instituto assume, no sistema,
feicdo marcadamente objetiva.

Destarte, finaliza o Professor Gilmar Ferreira Mendes: essa leitura
compreensiva da clausula da subsidiariedade contida no art. 49, 8 12, da Lei n® 9.882, de
1999, parece solver, com superioridade, a controvérsia em torno da aplicacdo do principio

do exaurimento das instancias.
2.9. Objeto da argtiicdo de descumprimento de preceito fundamental

Nos termos da Lei n. 9.882, de 1999, cabe a arguicdo de descumprimento de
preceito fundamental para evitar ou reparar lesdo a preceito fundamental, resultante de ato

do Poder Publico (art. 19, caput).

O paragrafo Unico do art. 19 explicita que cabera também a arglicdo de
descumprimento quando for relevante o fundamento da controvérsia constitucional sobre
lei ou ato normativo federal, estadual ou municipal, inclusive anteriores a Constituicdo (leis

pré-constitucionais).

Vé-se, assim, que a arguicdo de descumprimento podera ser utilizada para
solver controvérsias constitucionais sobre a constitucionalidade do direito federal, do
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direito estadual e também do direito municipal.

Tal como ja observado, a arglicdo de descumprimento vem completar o
sistema de controle de constitucionalidade de perfil relativamente concentrado no Supremo
Tribunal Federal, uma vez que as questdes até entdo ndo apreciadas no ambito do controle
abstrato de constitucionalidade (acdo direta de inconstitucionalidade e acdo declaratoria de
constitucionalidade) poderao ser objeto de exame no ambito do novo procedimento.

2.9.1. Direito pré-constitucional

As ConstituicOes brasileiras de 1891 (art. 83), de 1934 (art. 187) e de 1937
(art. 183) estabeleceram clausulas de recepcdo, que, (respectivamente, art. 178, II, e art.
123, 1), continham duas disposi¢fes: a) assegurava-se, de um lado, a vigéncia plena do
direito pré-constitucional; b) estabelecia-se, de outro, que o direito pré-constitucional
incompativel com a nova ordem perdia a vigéncia desde a entrada em vigor da nova
Constituicdo.*®

O Supremo Tribunal Federal admitiu inicialmente a possibilidade de examinar,
no processo do controle abstrato de normas, a questdo da derrogacdo do direito pré-
constitucional em virtude de colisdo entre a Constituicdo superveniente e o direito pre-
constitucional. Nesse caso, julgava-se improcedente a representacdo, mas reconhecia-se
expressamente a existéncia da colisdo e, portanto, a incompatibilidade entre o direito
ordinario pré-constitucional e a nova Constituicdo.*® O Tribunal tratava esse tema como
uma questdo preliminar, que haveria de ser decidida no processo de controle abstrato de
normas.

Essa posicéo foi abandonada, todavia, em favor do entendimento de que o
processo do controle abstrato de normas destina-se, fundamentalmente, a afericdo da
constitucionalidade de normas pés-constitucionais.** Dessa forma, eventual colisdo entre o
direito pré-constitucional e a nova Constituicdo deveria ser simplesmente resolvida segundo

os principios de direito intertemporal.*?

39 BARBALHO, Jodo. Constituicdo Federal Brasileira, Comentarios, p. 356.

40 Repr n. 946, Rel. Min. Xavier de Albuquerque, RTJ 82/44; Repr. n. 969, Rel. Min. Antdnio Neder, RTJ 99/544.
41 Repr. n. 946, cit., RTJ 99/544.

42 Repr. n.1.012, Rel. Min. Moreira Alves, RTJ 95/990.
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Assim, caberia a jurisdicdo ordinéria, tanto quanto ao Supremo Tribunal
Federal, examinar a vigéncia do direito pré-constitucional no ambito do controle incidente
de normas, uma vez que, nesse caso, cuidar-se-ia de simples aplicacdo do principio lex
posterior derogat priori, e ndo de um exame de constitucionalidade.

A Constituicdo brasileira de 1988 ndo tratou expressamente da questdo
relativa a constitucionalidade do direito pré-constitucional. A jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal que se desenvolveu sob a vigéncia da Constituicdo de 1967/1969 tratava
dessa colisao, tal como ja mencionado, com base no principio lex posterior derogat priori.

Sob o império da nova Constituicdo teve o Supremo Tribunal Federal
oportunidade de discutir amplamente a questdo na ADI n° 2, da relatoria do eminente Min.
Paulo Brossard. Embora o tema tenha suscitado controvérsia, provocada pela clara
manifestacdo do Min. Sepllveda Pertence em favor da revisdo da jurisprudéncia
consolidada do Tribunal, prevaleceu a tese tradicional, esposada pelo Min. Paulo Brossard,
“... que as leis anteriores a Constitui¢do ndo podem ser inconstitucionais em relagdo a ela,
gue veio a ter existéncia mais tarde. Se entre ambas houver inconciliabilidade, ocorrera
revogacdo, dado que, por outro principio elementar, a lei posterior revoga a lei anterior com
ela incompativel, e a lei constitucional, como lei que é, revoga as leis anteriores que se lhe

oponham.”3

O Min. Sepulveda Pertence sustentou, por seu turno, a aplicacdo do
principio da supremacia da Constituicdo também a lei pré-constitucional.

N&o se deve olvidar, outrossim, tal como enfatizado pelo Min. Sepulveda
Pertence,** que o debate sobre a inconstitucionalidade ou revogacdo do direito pré-
constitucional em face do direito constitucional superveniente esta imantado por uma opgao
politico-constitucional e pragmatica, que, diante da inequivoca razoabilidade das
orientacdes, faz prevalecer uma das duas posi¢cdes ou, ainda, permite desenvolver formulas

43 “A Constitui¢do € as leis anteriores”, Arquivos do Ministério da Justica 180/125 (126-127), 1992.
44 “Acdo direta de inconstitucionalidade e as normas anteriores: as razdes dos vencidos”, in Arquivos do
Ministério da Justica 180/148 (170).
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de compromisso, com vistas a preservacdo de competéncia da jurisdicdo ordinaria para
conhecer de questbes nos sistemas de controle concentrado.

A lei que disciplina a arguicdo de descumprimento de preceito fundamental
estabeleceu, expressamente, a possibilidade de exame da compatibilidade do direito pré-
constitucional com norma da Constitui¢do Federal.

Assim, toda vez que se configurar controvérsia relevante sobre a
legitimidade do direito federal, estadual ou municipal anteriores a Constituicdo em face de
preceito fundamental da Constituicdo, podera qualquer dos legitimados para a acdo direta
de inconstitucionalidade formular a argtiicdo de descumprimento.

Também essa solugcdo vem colmatar uma lacuna importante no sistema
constitucional brasileiro, permitindo que controvérsias relevantes afetas ao direito pré-
constitucional sejam solvidas pelo Supremo Tribunal Federal com eficécia geral e efeito
vinculante no @mbito de um processo objetivo.

3. O controle direto de constitucionalidade do direito municipal em face da
Constituicéo Federal

Consoante dispde a norma inserta no 8§ 2° do art. 125 da Constituigdo
Federal, cabe aos Estados a instituicdo de representacdo de inconstitucionalidade de leis ou
atos normativos estaduais ou municipais em face da Constituicdo Estadual, vedada a
atribuicdo da legitimacdo para agir a um anico 6rgdo. E segundo a doutrina do Professor
Gilmar Ferreira Mendes, “a Constituicdo de 1988 autorizou o constituinte estadual a
instituir o controle abstrato de normas do direito estadual e municipal em face da
Constituicdo estadual. Subsistia, porém, ampla inseguranca, em razdo da falta de um
mecanismo expedito de controle de constitucionalidade do direito municipal frente a
Constituicdo Federal. Deve-se observar, outrossim, que, dada a estrutura diferenciada da
Federacdo brasileira, algumas entidades comunais tem importancia idéntica, pelo menos do
prisma econdmico e social, a de muitas unidades federadas, o que conferia gravidade a
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auséncia de controle normativo eficaz.”4

A Lei n. 9.882, de 1999, veio, contribuir para a superacdo desse vazio
juridico, contemplando expressamente a possibilidade de controle de constitucionalidade do

direito municipal no ambito desse processo especial.

Como assinala Gilmar Ferreira Mendes, ao contrario do imaginado por
alguns, ndo sera necessario que o Supremo Tribunal Federal aprecie as questdes
constitucionais relativas ao direito de todos os Municipios. Nos casos relevantes, bastara

(13

que decida uma questdo-padrdo com forca vinculante. E, assim, exemplifica “se
entendermos que o efeito vinculante abrange também os fundamentos determinantes da
decisdo, pode-se dizer, com tranquilidade, que ndo apenas a lei objeto da declaragdo de
inconstitucionalidade no Municipio “A”, mas toda e qualquer lei municipal de idéntico teor
ndo mais poderdo ser aplicadas. Em outras palavras, se 0 Supremo Tribunal Federal
afirmar, em um processo de argiiicado de descumprimento, que a Lei n. “X”, do Municipio
de Sdo Paulo, que prevé a instituicdo do IPTU, é inconstitucional, essa decisdo tera efeito
ndo apenas em relacdo a esse texto normativo, mas também em relacdo aos textos

normativos de teor idéntico editados por todos os demais entes comunais.”

Ainda que possam surgir duvidas sobre a adequacdo dogmaética dessa
solugdo, sera sempre admissivel a propositura de reclamagdo sob a alegacdo de néo-
observancia da decisdo do Supremo Tribunal Federal, no caso originario, com pedido de
declaragéo de inconstitucionalidade incidental da norma de teor idéntico que foi objeto da
declaragdo de inconstitucionalidade em ADPF*S,

3.1. Pedido de declaracdo de constitucionalidade (acdo declaratéria) do direito
estadual e municipal e arguiicdo de descumprimento

A Lei n. 9.882, de 1999, previu, expressamente, a possibilidade de controle

de constitucionalidade do direito estadual e do direito municipal no processo de arguicdo de

4% MENDES, Gilmar Ferreira. Argiicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental, in Mandado de
Seguranca. Meirelles, Hely Lopes, 272 edi¢do atualizada por Arnoldo Wald e Gilmar Ferreira Mendes, p.
458/459.

46 Cf. Rcl. n° 595, Rel. Min. Sydney Sanches, DJ de 23.05.2003.
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descumprimento de preceito fundamental. Dai prevé o Professor Gilmar Mendes que
“podera ocorrer, assim, a formulacdo de pleitos com o objetivo de obter a declaracéo de
constitucionalidade ou de inconstitucionalidade toda vez que da controvérsia judicial
instaurada possa resultar sério prejuizo a aplicacdo da norma, com possivel lesdo a preceito
fundamental da Constituicdo. E, concluindo que “de certa forma, a instituicdo da arglicédo
de descumprimento de preceito fundamental completa o quadro das “acdes declaratorias”,
ao permitir que nao apenas o direito federal, mas também o direito estadual e municipal
possam ser objeto de pedido de declaragdo de constitucionalidade.”’

3.2. A lesdo a preceito decorrente de mera interpretacdo judicial

Para o professor Gilmar Mendes “pode ocorrer lesdo a preceito fundamental
fundada em simples interpretacdo judicial do texto constitucional. Nesses casos a
controvérsia nao tem por base a legitimidade ou ndo de uma lei ou de um ato normativo,
mas se assenta simplesmente na legitimidade ou ndo de uma dada interpretacdo
constitucional. No ambito do recurso extraordinario essa situacdo apresenta-se como um

caso de deciséo judicial que contraria diretamente a Constituigao (art. 102, III, “a”).”

“Nio parece haver duvida de que, diante dos termos amplos do art. 10 da Lei
n. 9.882, de 1999, essa hipdtese podera ser objeto de argliicdo de descumprimento — lesdo a
preceito fundamental resultante de ato do Poder Publico —, até porque se cuida de uma
situacéo trivial no ambito de controle de constitucionalidade difuso.

“Assim, o ato judicial de interpretagdo direta de um preceito fundamental
podera conter uma violagdo da norma constitucional. Nessa hipdtese caberad a propositura
da arguicdo de descumprimento para afastar a lesdo a preceito fundamental resultante desse

ato judicial do Poder PUblico, nos termos do art. 19 da Lei n. 9.882, de 1999.

Neste passo vislumbra-se, segundo Gilmar Mendes, de lege ferenda, a
possibilidade de conjugacdo dos institutos da arguicdo de descumprimento e do recurso

47 MENDES, Gilmar Ferreira. Argilicio de Descumprimento de Preceito Fundamental, in Mandado de Seguranga.
Meirelles, Hely Lopes, 272 edicdo atualizada por Arnoldo Wald e Gilmar Ferreira Mendes, p. 459/460.
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extraordinario.” 48

Assim, o legislador poderia atribuir ao recorrente no recurso extraordinario o
direito de propor simultaneamente a arglicdo, devolvendo ao Supremo Tribunal Federal
(ato discricionario) a possibilidade de apreciar a controvérsia posta exclusivamente no
recurso ou também na acao especial.

3.3. A violagdo da Constituicdo como descumprimento para fins de cabimento da
arguicao constitucional

Na ordem vigente, segundo a doutrina de André Ramos Tavares, da violagéo
a Constituicdo pode originar-se ou uma inconstitucionalidade, em sentido técnico, ou um
descumprimento, no caso, de preceito fundamental. E afirma o ilustre doutrinador que a
nogao de ‘“descumprimento” é mais longa que a de inconstitucionalidade, podendo
acambarcar até mesmo fatos do mundo concreto contrarios a “realidade” constitucional

(realidade normativa, mundo do dever ser).

De fato, constata-se, conforme enfatiza André Ramos Tavares, que 0
descumprimento, na Carta de 1.988, assemelha-se a noc¢do lata apresentada em nivel
tedrico. Realmente, se com relacdo a inconstitucionalidade a Constituicdo refere-se de
forma expressa a leis e atos normativos como Unicos atos capazes de nela incidir (quando
se trata de controle concentrado), 0 mesmo ndo ocorreu com o descumprimento, ja que
quanto a este a Constituicdo unicamente restringe o parametro (hd de ser preceito
constitucional fundamental), mas ndo o objeto de controle (com o que a medida restou
ampla, a admitir toda forma de descumprimento, dé-se por lei, ato normativo,
administrativo ou mesmo material, incluindo-se o de carater privado).*

Contudo, a legislagédo acabou expurgando dessa noc¢éo alguns elementos que
nela se inseriam em tese, embora remanesca a possibilidade, ao legislador, de restaurar um
conceito amplo.

48 Obra cit. p. 460; MENDES, Gilmar Ferreira. Aula ministrada no IDP, curso de pds-graduacgdo em direito publico,
15.12.2006.
4 TAVARES, André Ramos. Tratado da argiicdo de preceito fundamental. Sdo Paulo: Saraiva, 2001, p.157.
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3.4. O julgamento da acédo de descumprimento de preceito fundamental

O procedimento do julgamento da ADPF esta previsto nos artigos 6° a 12°
da Lei 9.882/99.

Apo0s a apreciacdo de eventual pedido de liminar, o relator da acdo devera
solicitar informac6es as autoridades responsaveis pela prética do ato questionado. O prazo
para a apresentacdo das informacdes € de dez dias (art. 6°, caput).

O paragrafo 1° do artigo 6° permite ao relator ouvir as partes nos processos
que ensejaram a arguicdo, bem como requisitar informacGes adicionais, designar perito ou
comissdes de peritos para que emitam parecer sobre a questdo, ou ainda, fixar data para
declaracfes, em audiéncia publica, de pessoas com experiéncia e autoridade na matéria.

Em harmonia com essa previsdo, o paragrafo 2° prevé a sustentacdo oral e
juntada de memoriais, por interessados no processo. Entretanto, o relator da ADPF podera
ou ndo, segundo juizo discricionario, permitir a participacdo desses interessados no
julgamento da acao.

Essas previsOes prestigiam a idéia de sociedade aberta de intérpretes da
Constituicdo. Peter Harbele defende a interpretacéo plural da Constituicdo. Assevera que
todos que de alguma forma puderem auxiliar na interpretacdo constitucional devem ter a
oportunidade de participar desse processo, pois todo aquele que vive a Constituicdo deve
ser 0 seu intérprete. Trata-se de uma verdadeira democratizagdo do processo de
interpretacdo constitucional. °

A participacdo do Ministério Publico é obrigatoria quando néo for o autor da
arguicdo de descumprimento de preceito fundamental. O parquet deverd manifestar-se apos
o decurso do prazo para informagdes no prazo de cinco dias (paragrafo Unico, artigo 7°).

% HABERLE, Peter. Hermenéutica Constitucional - a sociedade aberta dos intérpretes da Constituigio:
contribuig8o para a interpretagdo pluralista e "procedimental” da Constituicdo. Porto Alegre: Sergio Antonio
Fabris Editor, 1997, p. 14.
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Esgotado o prazo das informag0es e, se 0 caso, apresentado o parecer pelo
Ministério Pablico, o relator da argiiicdo elaborara o relatorio, encaminhard a todos os

Ministros e pedira dia para julgamento (artigo 7°, caput).

O quorum da sessdo de julgamento da ADPF é qualificado. Exige-se a
presenca de pelo menos dois tercos dos Ministros do Supremo Tribunal Federal para que a
deciséo seja prolatada.

Entretanto, ndo ha exigéncia de que a decisdo seja tomada por votos de dois
tercos dos Ministros. Nada obstante, merece destaque a previsdo do artigo 97 da
Constituicdo Federal de que somente pelo voto da maioria absoluta de seus membros ou
dos membros do respectivo o6rgdo especial poderdo os tribunais declarar a
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo do Poder Publico.

Sendo assim, se a decisdo da arguicdo de preceito for no sentido da
constitucionalidade do ato, podera ser tomada pela maioria simples dos julgadores. Se a
decisdo for no sentido da inconstitucionalidade, esta devera respeitar a reserva da maioria
absoluta do Plenario (full bench — eight bencher).

Dispde o artigo 10 da Lei 9.882/99 que julgada a acdo, far-se-a comunicagao
as autoridades ou 6rgdos responsaveis pela pratica dos atos questionados, fixando-se as

condicdes e 0 modo de interpretacdo e aplicacdo do preceito fundamental.

A decisdo do Supremo Tribunal Federal deverd ser cumprida de imediato,
independentemente da lavratura de acorddo que sera feita posteriormente (§ 1°, artigo 10).

Apos o transito em julgado da decisdo, o dispositivo devera ser publicado no
Diario da Justica e no Diario Oficial da Unido no prazo de dez dias (§ 2° do artigo 10).

3.5. Pardmetro de controle
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E muito dificil indicar, a priori, os preceitos fundamentais da Constituicdo
passiveis de lesdo tdo grave que justifique o processo e julgamento da argiicdo de

descumprimento.

N&o ha duvida de que alguns desses preceitos estdo enunciados, de forma
explicita, no texto constitucional.

Assim, ninguém poderd negar a qualidade de preceitos fundamentais da

ordem constitucional aos direitos e garantias individuais (art. 59, dentre outros). Da mesma
forma, ndo se poderé deixar de atribuir essa qualificacdo aos demais principios protegidos

pela clausula pétrea do art. 60, § 49, da CF: o principio federativo, a separacdo de Poderes o

voto direto universal e secreto.

Paulo Bonavides ao relatar sobre direitos fundamentais®! cita Konrad Hesse
e Carl Schimitt, sendo vejamos: “Criar e manter os pressupostos elementares de uma vida
na liberdade e na dignidade humana, eis aquilo que os direitos fundamentais almejam,
segundo Hesse, um dos classicos do direito publico alemédo contemporaneo. Ao lado dessa
acepcdo lata, que é a que nos serve de imediato no presente contexto, a outra mais restrita,
mais especifica e mais normativa, a saber: direitos fundamentais séo aqueles direitos que o

direito vigente qualifica como tais.”

Com relagdo aos direitos fundamentais, Carl Schimitt estabeleceu dois
critérios formais de caracterizacdo. Pelo primeiro, podem ser designados por direitos
fundamentais todos os direitos ou garantias nomeados e especificados no instrumento
constitucional. Pelo segundo, tdo formal quanto o primeiro, os direitos fundamentais sdo
aqueles direitos que receberam da Constituicdo um grau mais elevado de garantia ou de
seguran¢a; ou sdo imutaveis (unabéandrliche) ou pelo menos de mudanca dificultada

(erschwert), a saber, direitos unicamente alteraveis mediante lei de emenda a Constituicao.

Ja do ponto de vista material, os direitos fundamentais segundo Schimitt,
variam conforme a ideologia, a modalidade de Estado, a espécie de valores e principios que
a Constituicdo consagra. Em suma, cada Estado tem seus direitos fundamentais

51 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional, ed. Malheiros, 172 edi¢do, 2006, p. 560/561.
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especificos.5?

Vinculando os direitos fundamentais propriamente ditos a uma concepcao de
Estado de Direito liberal, sem levar em conta a possibilidade de fazer-se, como se fez,
desses direitos primeiro uma abstracdo e, a seguir, uma concretizagcdo independente da
modalidade de Estado e ideologia, em ordem a torna-los compativeis com o sentido de uma
universidade, Carl Schimitt, nas consideragOes sobre o assunto, retrata com inteira exatidao

o carater de tais direitos enquanto direitos da primeira geracdo.”>?

Por outro lado, a propria Constituigdo explicita os chamados “principios
sensiveis”, cuja violagdo pode dar ensejo a decretacdo de intervencdo federal nos Estados-
membros (art. 34, VII).

Gilmar Mendes entende que ndo vai ser muito dificil ao Supremo Tribunal
Federal definir com alguma precisdo o que vem a ser preceito fundamental, porque a
Excelsa Corte j& tem a jurisprudéncia que vem daquela construcao feita por Castro Nunes e
outros, em relacdo ao modelo da aplicagdo dos “principios sensiveis”. Como exemplo, o
Professor coloca a questdo se o Supremo Tribunal Federal tiver que discutir o principio
federativo, pode-se imaginar que se discutird apenas e exclusivamente esta clausula, a dos
principios federativos. Mas serd necessério discutir a conexao desse principio federativo
com os elementos que Ihe ddo ossatura e densidade na Constituicdo, matérias relativas a
competéncias, etc. Trata-se do mesmo exercicio que o Supremo tribunal Federal ja
praticava com a interpretacdo que fazia dos principios sensiveis em face do direito
estadual®.

Alguns doutrinadores, ao tratar da arguicdo de descumprimento de preceito

fundamental, tentam forjar um conceito de preceito fundamental.

52 Apud, BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional, ed. Malheiros, 172 edicdo, 2006, p. 560/561.
53 Idem.

5 MENDES, Gilmar Ferreira. Legitimidade e perspectiva do controle concentrado de constitucionalidade no
Brasil in SAMPAIO, José Adércio Leite, coordenador. Crise e desafios da constituigdo: perspectivas criticas
da teoria e das praticas constitucionais brasileiras, Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p. 265/268.
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Zeno Veloso aponta os principios fundamentais, que tratam da forma
federativa do Estado, soberania, cidadania, dignidade da pessoa humana, valores sociais do
trabalho e da livre iniciativa, pluralismo politico, independéncia e harmonia entre 0s
poderes, os direitos e garantias fundamentais, além dos principios regentes da

administracdo publica e os principios constitucionais sensiveis®®.

José Afonso da Silva, por sua vez, diferencia os preceitos fundamentais de
principios fundamentais e assinala " ‘Preceitos fundamentais’ ndo ¢ expressao sindnima de
‘principios fundamentais’ ¢ mais ampla, abrange a estes e todas prescrigdes que dao o
sentido basico do regime constitucional, como sdo, por exemplo, as que apontam para a
autonomia dos Estados, do Distrito Federal e especialmente as designativas de direitos e
garantias fundamentais"®.

André Ramos Tavares, ao discorrer sobre o tema, aduz que os preceitos
fundamentais sdo constituidos tanto por regras quanto por principios. Esclarece, ainda, que
as regras serdo fundamentais quando estatuirem categorias particulares de direitos
humanos, ou quando revelarem a estrutura do poder e os 6rgaos constitucionais.

Afirma, também, que todos os preceitos fundamentais gozam de certo grau
de indeterminacédo, apesar de alguns deles se revelarem como verdadeiras regras e ndao
principios propriamente ditos.

O aludido autor entende que preceitos decorrentes da Constituicdo séo todos
aqueles preceitos expressos da Constituicdo e todos aqueles ligados a idéia central desta,

embora ndo expressamente consignados®’.

Em verdade, a construcdo do conceito de preceito fundamental é gradativa e
deve ser perspectivada a luz do principio da razoabilidade tendo em vista que se trata de

uma expressao que contém certo grau de indeterminabilidade.

% VELOSO, Zeno. Controle jurisdicional de constitucionalidade. Belo Horizonte: Del Rey, 2000, p.296.

%6 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 32 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1998,
p.559.

5" TAVARES, André Ramos. Tratado da arguicao de preceito fundamental. Sdo Paulo: Saraiva, 2001, p.152.
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Destarte, um juizo mais ou menos seguro sobre a lesdo de preceito
fundamental, segundo doutrina o Professor Gilmar Mendes, consiste nos principios da
divisdo de Poderes, da forma federativa do Estado ou dos direitos e garantias individuais
exige, preliminarmente, a identificacdo do conteldo dessas categorias na ordem
constitucional e, especialmente, das suas relagdes de interdependéncia.

Nessa linha de entendimento, a lesdo a preceito fundamental ndo se
configurara apenas quando se verificar possivel afronta a um principio fundamental, tal
como assente na ordem constitucional, mas também a disposi¢des que confiram densidade

normativa ou significado especifico a esse principio®e.

Tendo em vista as interconexdes e interdependéncias dos principios e regras,
talvez ndo seja recomendavel proceder-se a uma distin¢do entre essas duas categorias,
fixando-se um conceito extensivo de preceito fundamental, abrangente das normas basicas
contidas no texto constitucional®®.

Assim, o Professor Gilmar Mendes ndo vé grandes dificuldades, no entanto,
deve-se proceder a algumas defini¢des e, mais que isso uma racionaliza¢do do modelo, com

58 “Parametro de controle — E muito dificil indicar, a priori, os preceitos fundamentais da Constituicio passiveis de lesio
tdo grave que justifique o processo e o julgamento da argliicdo de descumprimento. N&o ha duvida de que alguns desses
preceitos estdo enunciados, de forma explicita, no texto constitucional. Assim, ninguém podera negar a qualidade de
preceitos fundamentais da ordem constitucional aos direitos e garantias individuais (art. 5°, dentre outros). Da mesma
forma, ndo se podera deixar de atribuir essa qualificacdo aos demais principios protegidos pela clausula pétrea do art. 60,
§ 4°, da Constituigdo, quais sejam, a forma federativa de Estado, a separacéo de Poderes e o voto direto, secreto, universal
e periddico. Por outro lado, a propria Constituicdo explicita os chamados ‘principios sensiveis’, cuja violagdo pode dar
ensejo a decretacdo de intervencio federal nos Estados-Membros (art. 34, VII). E facil ver que a amplitude conferida as
clausulas pétreas e a idéia de unidade da Constituicao (Einheit der Verfassung) acabam por colocar parte significativa da
Constitui¢do sob a prote¢do dessas garantias. (...) O efetivo contedido das 'garantias de eternidade' somente sera obtido
mediante esforgo hermenéutico. Apenas essa atividade podera revelar os principios constitucionais que, ainda que ndo
contemplados expressamente nas clausulas pétreas, guardam estreita vinculagdo com os principios por elas protegidos e
estdo, por isso, cobertos pela garantia de imutabilidade que delas dimana. Os principios merecedores de protecgdo, tal
como enunciados normalmente nas chamadas ‘clausulas pétreas’, parecem despidos de contetido especifico. Essa
orientagdo, consagrada por esta Corte para os chamados ‘principios sensiveis’, ha de se aplicar a concretizagdo das
clausulas pétreas e, também, dos chamados ‘preceitos fundamentais’. (...) E o estudo da ordem constitucional no seu
contexto normativo e nas suas relagdes de interdependéncia que permite identificar as disposi¢cdes essenciais para a
preservacdo dos principios basilares dos preceitos fundamentais em um determinado sistema. (...) Destarte, um juizo mais
ou menos seguro sobre a lesdo de preceito fundamental consistente nos principios da divisdo de Poderes, da forma
federativa do Estado ou dos direitos e garantias individuais exige, preliminarmente, a identificacdo do conteldo dessas
categorias na ordem constitucional e, especialmente, das suas relacBes de interdependéncia. Nessa linha de entendimento,
a lesdo a preceito fundamental ndo se configurara apenas quando se verificar possivel afronta a um principio fundamental,
tal como assente na ordem constitucional, mas também a disposi¢des que confiram densidade normativa ou significado
especifico a esse principio. Tendo em vista as interconexdes e interdependéncias dos principios e regras, talvez ndo seja
recomendavel proceder-se a uma distingdo entre essas duas categorias, fixando-se um conceito extensivo de preceito
fundamental, abrangente das normas basicas contidas no texto constitucional. ”(ADPF 33-MC, voto do Min. Gilmar
Mendes, julgamento em 29-10-03, DJ de 6-8-04)

%9 Cf., sobre o assunto, a discussdo desenvolvida no julgamento da ADPF n° 33, Rel. Min. Gilmar Mendes,
julgada em 07.12.2005.
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0 escopo de evitar a quantidade de processos que hoje assoberba o Supremo Tribunal
Federal e que compromete o seu julgamento®°.

3.6. Preceito fundamental e principio da legalidade: a lesdo a preceito fundamental

decorrente de ato regulamentar

A Constituicdo Federal de 1988 estabelece ser admissivel recurso
extraordinario quando a decisdo recorrida contrariar dispositivo desta Constituigdo, declarar
a inconstitucionalidade de tratado ou lei federal ou julgar valida lei ou ato do governo local
contestado em face do texto constitucional.

Assim, ao contrario do que se verifica em outras ordens constitucionais, que
limitam, muitas vezes, o recurso constitucional aos casos de afronta aos direitos
fundamentais, optou o constituinte brasileiro por admitir o cabimento do recurso
extraordinario contra qualquer decisdo que, em Unica ou Ultima instancia, contrariar a
Constituicao.

Portanto, a admissibilidade do recurso constitucional ndo esta limitada, em
tese, a determinados parametros constitucionais, como € o caso da Verfassungsbeschwerde
na Alemanha, destinada, basicamente, a defesa dos direitos fundamentais, como assinala
Gilmar Mendes®.

Frise-se, porém, que mesmo nos sistemas que admitem o0 recurso
constitucional apenas com base na alegacdo de ofensa aos direitos fundamentais surgem
mecanismos ou técnicas que acabam por estabelecer uma ponte entre os direitos
fundamentais e todo o sistema constitucional, reconhecendo-se que a lei ou ato normativo
que afronta determinada disposicdo do direito constitucional objetivo ofende, ipso jure, 0s
direitos individuais, seja no que se refere a liberdade de acédo, seja no que diz respeito ao

principio da reserva legal.

Embora essa orientacdo pudesse suscitar alguma duavida, especialmente no

80 MENDES, Gilmar Ferreira. Legitimidade e perspectiva do controle concentrado de constitucionalidade no
Brasil, in SAMPAIQ, José Adércio Leite, coordenador. Crise e desafio da constituicdo: perspectivas criticas
da teoria e das praticas constitucionais brasileiras, Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p. 265.

61 Obra cit. p. 266.
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que se refere a conversdo da relacdo lei/regulamento numa questdo constitucional, € certo
que tal entendimento parece ser o Unico adequado a evitar a flexibilizacdo do principio da
legalidade, tanto sob a forma de postulado da supremacia da lei quanto sob a modalidade de
principio da reserva legal.

Do contrério restaria praticamente esvaziado o significado do principio da
legalidade, enquanto principio constitucional em relagdo a atividade regulamentar do
Executivo. De fato, a Corte Constitucional estaria impedida de conhecer de eventual
alegacdo de afronta, sob o argumento da falta de uma ofensa direta a Constituicao.
Especialmente no que diz respeito aos direitos individuais, ndo had como deixar de
reconhecer que a legalidade da restricdo aos direitos de liberdade é uma condi¢do de sua
constitucionalidade.

Nédo ha davida, igualmente, de que esse entendimento aplica-se ao nosso
modelo constitucional, que consagra ndo apenas a legalidade como principio fundamental

(art. 59, 11), mas exige também que os regulamentos observem os limites estabelecidos pela
lei (CF, art. 84, 1V).

3.7. Procedimento

Em suas linhas gerais, a Lei n. 9.882, de 1999, adotou procedimento similar
ao consagrado pela Lei n. 9.868, de 1999.

3.8. Requisitos da peticéo inicial e admissibilidade das agdes

Tal como a Lei n. 9.868, de 1999, a Lei n. 9.882, de 1999, estabelece que a
peticdo inicial deverd conter (i) a indicacdo do preceito fundamental que se considera
violado, (ii) a indicacdo do ato questionado, (iii) a prova da violacdo do preceito
fundamental, (iv) o pedido com suas especificagdes e, se for o caso (art. 1°, parégrafo
anico, inciso 1, Lei n°® 9.882/99), (v) a demonstracdo da controvérsia judicial relevante
sobre a aplicacdo do preceito fundamental questionado.

Mais ainda do que nas a¢des diretas de inconstitucionalidade, a indicacdo do
preceito fundamental violado assume peculiar significado na argiiicdo de descumprimento.
Né&o sera suficiente a simples indicacdo de uma possivel afronta a Constituicdo, devendo
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caracterizar-se, fundamentadamente, a violacdo de um principio ou elemento basico.
Também aqui se faz indispensavel fundamentar o pedido em relacdo a cada uma das
impugnacoes.

De qualquer sorte, a despeito da exigéncia quanto a fundamentacdo do
pedido, ndo esta o Supremo Tribunal Federal vinculado aos fundamentos porventura
expendidos pelo requerente, devendo a ADPF em razéo de seu carater objetivo submeter-se
ao postulado da causa petendi aberta pelo menos no que concerne aos demais preceitos
fundamentais.

Tal como nas acbes diretas de constitucionalidade ou de
inconstitucionalidade, devera o legitimado formular precisamente o pedido, fazendo as

devidas especificacoes.

Nas acBes propostas em razdo de processos que tramitam nas diversas
instancias — estes deverdo ser 0s mais relevantes — o requerente devera demonstrar a
existéncia de controvérsia judicial ou controvérsia juridica relevante. Sobre o assunto
aplicam-se as considerac@es desenvolvidas a propdsito de semelhante exigéncia quanto ao

procedimento da acdo declaratoria.

O paragrafo Unico do art. 39 da Lei n. 9.882, de 1999, estabelece que ao
autor da arguigdo de descumprimento de preceito fundamental cabe apresentar, juntamente
com a peticdo inicial em duas vias, copias do ato questionado e documentos necessarios a
comprovacdo do alegado. Aludida disposicdo prevé, também, a necessidade de serem as
peticbes acompanhadas, quando subscritas por advogado, de instrumento de procuragéo.
Tal como ocorre em relacdo a acdo direta de inconstitucionalidade, afigura-se
recomendavel que a procuragdo contemple poderes especificos para impugnar as normas
atacadas na inicial.5?

Nos termos da Lei n. 9.882, de 1999, a peti¢do inicial sera indeferida
liminarmente, pelo relator, em caso de manifesta inadequacdo da acdo, na hipo6tese de ndo

atendimento de qualquer dos requisitos legais ou, ainda, em caso de inépcia da inicial (art.

49, caput). Da decisdo de indeferimento cabera agravo no prazo de cinco dias (art. 49, §

62 Cf., sobre o assunto, a ADIn n. 2.187, Rel. Min. Gallotti, Informativo STF 190.
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20).

Ao contréario da Lei n. 9.868, de 1999 (arts. 50 e 16), ndo se prevé na
disciplina da acdo de descumprimento de preceito fundamental proibicdo expressa de
desisténcia. Tendo em vista, porém, o carater igualmente objetivo desse processo e seu
manejo na defesa de interesse publico geral, é provavel que o Supremo Tribunal Federal
venha a adotar entendimento semelhante em relacéo a essa acao especial.

3.8.1. Informacdes e manifestacdes do Advogado-Geral da Unido e do Procurador-
Geral da Republica

O desenvolvimento do processo de acdo de descumprimento de preceito
fundamental também esta vinculado a existéncia ou ndo de pedido de liminar. Se ndo
houver pedido de liminar, devera o relator solicitar informacGes as autoridades responsaveis

pelo ato questionado, que dispordo do prazo de 10 dias para oferecé-las (art. 69, caput).
Todavia, existindo pedido de liminar, poderd o relator ouvir as autoridades responsaveis

pelo ato questionado, bem como o Advogado-Geral da Unido e o Procurador-Geral da
Republica, no prazo comum de cinco dias (art. 59, § 20). Apds a decisdo formular-se-a

pedido de informacdes, desta feita relativas a prépria controvérsia material (art. 69).

A Lein. 9.882, de 1999, ndo exige a audiéncia do Advogado-Geral da Unido
acerca do ato impugnado, prevendo apenas, caso o relator entenda oportuno, a possibilidade
de sua audiéncia em sede de liminar.

A audiéncia do Ministério Publico (Procurador-Geral da Republica) somente

sera obrigatdria, apos as informacdes, nas arguicdes que nao forem por ele formuladas (art.

79, parégrafo Gnico).

3.8.2. Intervencao de terceiros e amicus curiae

A Lei n. 9.882, de 1999, faculta ao relator a possibilidade de ouvir as partes

nos processos que ensejaram a arglicdo (art. 69, § 19). Outorga-se, assim, as partes nos
processos subjetivos um limitado direito de participacdo no processo objetivo submetido a
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apreciacdo do Supremo Tribunal Federal. E que, talvez em decorréncia do universo
demasiado amplo dos possiveis interessados, tenha pretendido o legislador ordinario
outorgar ao relator alguma forma de controle quanto ao direito de participacdo dos milhares

de interessados no processo.

O Professor Gilmar Mendes entende que “em face do carater objetivo do
processo, € fundamental que ndo sO o0s representantes de potenciais interessados nos
processos que deram origem a acdo de descumprimento de preceito fundamental, mas
também os legitimados para propor a acdo possam exercer direito de manifestacao.
Independentemente das cautelas que hdo de ser tomadas para néo inviabilizar o processo,
deve-se anotar que tudo recomenda que, tal como na agéo direta de inconstitucionalidade e
na acao declaratéria de constitucionalidade, a arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental assuma, igualmente, uma feicdo pluralista, com a participagdo de amicus

curiae. 83

Tal como na ADI e na ADC, os amicus curiae tanto podem apresentar
manifestacdo escrita como fazer sustentacdo oral (art. 6° 88 1° e 2° da Lei n® 9.882/99).

3.8.3. Apuragdo de questdes faticas e densificacdo de informacgBes na acdo de
descumprimento de preceito fundamental

Na linha do estabelecido nos arts. 99, § 19, e 20, § 19, da Lei n. 9.868, de
1999, que autorizam ao relator, apds as manifestagdes do Advogado-Geral da Unido e do
Procurador-Geral da Republica, em caso de necessidade de esclarecimento de matéria ou
circunstancia de fato ou de notoria insuficiéncia das informacgdes existentes nos autos,
requisitar informacgdes adicionais, designar perito ou comisséo de peritos para que emita
parecer sobre a questdo ou fixar data para, em audiéncia publica, ouvir depoimentos e
pessoas com experiéncia e autoridade na matéria, a Lei n. 9.882, de 1999, prevé,
igualmente, a possibilidade de o relator autorizar a audiéncia das partes nos processos que

ensejaram a arguicdo, requisitar informagdes adicionais, designar perito ou comissdo de

63 MENDES, Gilmar Ferreira. Argilicio de Descumprimento de Preceito Fundamental, in Mandado de Seguranga.
Meirelles, Hely Lopes, 272 edicdo atualizada por Arnoldo Wald e Gilmar Ferreira Mendes, p. 473/474.
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peritos e determinar a realizagdo de audiéncias pablicas com experts (art. 69, § 19).

Trata-se de um processo estruturalmente aberto, que permitird ndo sé a
participagdo dos interessados nas causas que, eventualmente, tenham dado ensejo a
propositura da acdo de descumprimento de preceito fundamental, mas também a
manifestacdo de peritos e especialistas no tema. Aplica-se, fundamentalmente, a orientagéo
adotada no processo de acdo direta de inconstitucionalidade e acdo declaratéria de
constitucionalidade. N&o obstante alertar o Professor Gilmar Mendes®* que nas atuais
circunstancias a Excelsa Corte se vé impossibilitada de proceder audiéncias publicas,
pericias, etc, inclusive temor de que tal previsdo se torne algo invidvel, e 0s proprios
institutos se tornem processos extremamente complicados. Portanto, entende necessario ser

repensado e encontrar algum mecanismo de equilibrio e racionalizag&o.

3.8.4. Medida cautelar

Note-se que a Lei n° 9.882/99, possibilita 0 Supremo Tribunal Federal, por
decisdo da maioria absoluta de seus membros, deferir pedido de medida liminar na arguicéo
de descumprimento de preceito fundamental. Contudo, em caso de extrema urgéncia ou
perigo de lesdo grave, ou ainda, em periodo de recesso, podera o relator conceder a liminar,

ad referendum do Tribunal Pleno. (art. 50 e § 19).

O relator 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. 59, § 29).

A liminar podera consistir na determinacdo de que juizes e tribunais
suspendam o andamento de processo ou os efeitos de decisdes judiciais, ou de qualquer
outra medida que apresente relagdo com a matéria objeto da arglicdo de descumprimento

de preceito fundamental, salvo se decorrentes da coisa julgada. (art. 59, § 39).
Gilmar Mendes entende que talvez fosse recomendavel, tendo em vista a
semelhanca de situacGes, que o relator adotasse condutas idénticas nas duas espécies de

64 MENDES, Gilmar Ferreira. Aula ministrada no IDP, curso de p6s-graduagio em direito ptblico, 15.12.2006.
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procedimento, determinando-se a audiéncia dos responsaveis pela edicdo do ato impugnado
antes da decis&o sobre a liminar requerida.®®

3.8.5. Técnicas de decisdo, efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade, seguranca e
estabilidade das decisdes

O Professor Gilmar Mendes anota que em face de o amplo objeto de
impugnagdo no ambito da argiiicdo de descumprimento, o Tribunal, reconhecendo sua
procedéncia ou improcedéncia, podera declarar a legitimidade ou ilegitimidade do ato
questionado. Se incidir sobre ato normativo adotar-se-o as técnicas de decisdo do controle
de constitucionalidade abstrato. Nesse caso aplicam-se a propoésito das técnicas de decisdo
no controle de constitucionalidade da acdo direta de inconstitucionalidade e da acao
declaratdria de constitucionalidade.®®

Tendo por objeto o direito pré-constitucional, deverad o Tribunal limitar-se a
reconhecer a legitimidade (recepcdo) ou ndo da lei, em face da norma constitucional

superveniente®’.

Incidindo, porém, sobre ato de efeito concreto (ato administrativo singular,
sentenga), o tribunal afirmard sua ilegitimidade. Pode ser que o ato singular questionado
(v.g., uma decisdo judicial) afirme a inconstitucionalidade de uma lei ou de uma dada
aplicacdo ou interpretacdo do proprio texto constitucional. Nessa hipotese, reconhecida a
procedéncia da acdo de descumprimento de preceito fundamental, ter-se-a a declaracéo de
ilegitimidade do ato questionado, com a afirmacdo da constitucionalidade da lei ou da
aplicacdo constitucional discutida.®®

5 MARTINS, Ives Gandra da Silva, MENDES, Gilmar Ferreira, TAVARES, André Ramos. Licdes de direito
constitucional: em homenagem ao jurista Celso Bastos. S&o Paulo: Saraiva 2005, p. 433/436.

66 MENDES, Gilmar Ferreira. Argilicio de Descumprimento de Preceito Fundamental, in Mandado de Seguranga.
Meirelles, Hely Lopes, 272 edicdo atualizada por Arnoldo Wald e Gilmar Ferreira Mendes, p. 479.

67 Cf., sobre o tema, a discussdo desenvolvida no julgamento da ADPF n° 33, Rel. Min. Gilmar Mendes,
julgada em 07.12.2005.

68 Exemplificativa da submissdo de controvérsia constitucional oriunda de ato judicial é a questdo posta na ADPF n. 6-
8/800 (Rel. Min. Celso de Mello), oferecida pelo Presidente da Republica. Cuida-se de controvérsia fundada na orientagdo

jurisprudencial do TRF da 28 Regido (RJ) que fixou em stimula (n. 17) interpretagdo do art. 58 do ADCT incompativel
com a firme e reiterada jurisprudéncia do STF sobre o tema — critério de reajuste de beneficio previdenciario. Na agdo

solicitou-se ao STF a suspensdo liminar de todos os processos, sobre a matéria, em curso no TRF da 28 Regido, bem como
dos efeitos de decisdes ainda no transitadas em julgado, nos termos do art. 59, § 39, da Lei n. 9.882, de 1999, e, ainda, no
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A Lei n. 9.882, de 1999, reconhece igualmente a possibilidade de que por
maioria de dois ter¢os se declare a inconstitucionalidade da lei com eficicia ex nunc ou

com efeito a partir do momento que venha a ser estabelecido pelo Tribunal (art. 11).

Assinale-se, ainda, que, nos termos da Lei n. 9.882, de 1999, a decisdo (de
mérito) proferida na acdo de descumprimento de preceito fundamental tera eficicia contra
todos e efeito vinculante relativamente aos demais orgaos do Poder Publico (art. 10, §

30).%° Quanto a eficacia erga omnes da decisdo, ndo parece haver ddvida de que se cuida de
um consectario da natureza objetiva do processo. Trata-se de um processo “sem partes”, no

qual se discute amplamente a tutela do interesse publico de forma geral.
4. Concluséo

A Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental amplia o controle
de constitucionalidade, dando a necessaria énfase a defesa dos preceitos fundamentais,
especialmente nos casos ainda ndo amparados pelos outros meios de controle concentrado
de constitucionalidade. Além de permitir a antecipacdo das decisdes sobre controvérsias
constitucionais relevantes, a ADPF podera ser utilizada para solver controvérsia sobre a
legitimidade do direito ordinario pré-constitucional em face da Constituicdo que,
anteriormente, somente poderia ser veiculada mediante a utilizacdo do recurso
extraordinario.

A arguicdo de descumprimento, tal como formulada na Lei n. 9.882, de
1999, podera ser utilizada, em casos excepcionais, também de forma principal, assumindo a
feicdo de um recurso de amparo ou de uma Verfassungsbeschwerde (recurso constitucional)
autdnoma no Direito brasileiro, como bem assinalou Gilmar Mendes.

Como se pode ver, o novo instituto introduziu profundas alteracdes no
sistema brasileiro de controle de constitucionalidade de leis ou atos concretos. Nada

obstante ainda ser incipiente o seu manejo.

Dessa forma, a ADPF permite a antecipacao de decisdes sobre controvérsias

mérito, a procedéncia do pedido, impondo-se ao TRF as condi¢bes e 0 modo de interpretacéo e aplicagdo do art. 58 do
ADCT, com a decorrente eficacia erga omnes e efeito vinculante. Em abril de 2001 o processo ainda pendia do exame da
liminar requerida.

69 Na ADI n. 2.231, o Min. Relator, Néri da Silveira, reconheceu a constitucionalidade do efeito vinculante, previsto na
Lei n. 9.882/99, em voto no sentido de indeferir a liminar. A agdo, entretanto, pende de julgamento.
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constitucionais relevantes, evitando que elas venham a ter um desfecho definitivo apds
longos anos, quando muitas situacdes ja se consolidaram ao arrepio da “interpretacdo
auténtica” do Supremo Tribunal Federal; podera ser utilizado para — de forma definitiva e
com eficécia geral — solver controvérsia relevante sobre a legitimidade do direito ordinario
pré-constitucional em face da nova Constituicdo, que, até 0 momento, somente poderia ser
veiculada mediante a utilizacdo do recurso extraordinario; as decisdes proferidas pelo
Supremo Tribunal Federal nesses processos, haja vista a eficacia erga omnes e o efeito
vinculante, fornecerdo o balisamento para a escorreita aplicagéo do Direito em atos de teor
idéntico editados pelas diversas entidades municipais. Finalmente, deve-se observar que o
novo instituto pode oferecer respostas adequadas para dois problemas basicos do controle
de constitucionalidade no Brasil: o controle da omissdo inconstitucional e a acdo
declaratoria nos planos estadual e municipal.

Todas essas peculiaridades realcam que, no que respeita a diversidade e
amplitude de utilizacdo, a arguicdo de descumprimento de preceito fundamental revela-se
superior a formula do incidente de inconstitucionalidade. Em verdade, o novo instituto vem
completar o sistema de controle de constitucionalidade de perfil relativamente concentrado
no Supremo Tribunal Federal, uma vez que questbes relevantes, até entdo excluidas de
apreciacdo no ambito do controle abstrato de normas, serdo objeto de exame no ambito do
novo instituto.

De outra margem, enfatize-se ndo obstante a Lei n° 9.868, de 1999, ter
introduzidos elementos extremamente modernos na realizacdo da jurisdi¢do constitucional,
a qual autoriza, v.g., que se facam audiéncias publicas, pericias para se conhecer o0 exato
sentido ou a conseqiiéncia da aplicacdo de uma lei. Bem assim o instituto ADPF — argliicao
de descumprimento de preceito fundamental, inserido no ordenamento juridico mediante a
Lei n° 9.882, de 1999, prevé, igualmente, a possibilidade de o relator autorizar a audiéncia
das partes nos processos que ensejaram a arguicdo, requisitar informacgdes adicionais,
designar perito ou comissdo de peritos e determinar a realizacdo de audiéncias publicas

com experts (art. 69, § 19). Contudo, o Professor Gilmar Mendes assevera que nas atuais
circunstancias a Excelsa Corte se vé impossibilitada de proceder audiéncias publicas,
pericias, etc, inclusive temor de que tal previsdo se torne algo inviavel, e os proprios

institutos se tornem processos extremamente complicados. Portanto, entende necessario ser
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repensado e encontrar algum mecanismo de equilibrio e racionalizacdo. Consectario
inafastavel desse equilibrio e racionalizagdo podera o tribunal investigar, com maior
intensidade, os proprios graus de lesdo que se perpetuam no ambito dos direitos

fundamentais.

Logo, tantos os elementos da ADI como os da ADPF poderéo ser
intensamente aplicados desde que haja o processo de racionalizagdo. De outra margem,
entendendo Gilmar Mendes que hoje é impossivel com o sistema difuso de
constitucionalidade, tal como praticado no Brasil. O sistema brasileiro € um modelo
extremamente formalista e burocratizado. O modelo é inadequado para solver questdes de
massa, porque enfoca questdes de constitucionalidade, de interesse geral, como se fossem
de caréater individual. Diferentemente do modelo americano que decide uma tese para todos
e isso € que é fundamental, faz exatamente a vitalidade daquele sistema. Entende que o
sistema brasileiro é incompativel com os tempos em que vivemos; que é necessario revé-lo,
pois ele ndo faz justica, ao contrario gera um sentimento de injustica. Aponta que a causa, a
origem do problema sdo os interesses corporativos que impedem a discussdo e, assim, em
nome desses interesses, o interesse social e a funcionalidade dos tribunais séo

comprometidos.

Veja-se, que de um lado tém-se os institutos de indole objetiva, com ampla
eficacia, efeito vinculante e, inclusive com cautelar. Do outro, um sistema de controle de
constitucionalidade cuja eficacia geral ainda depende da decisdo do Senado Federal (art. 52,
inciso X, da CF).

Assim, a principio, de lege ferenda propde Gilmar Mendes pela
possibilidade de conceber formula que associasse 0 uso da arglicdo de descumprimento ao
manejo do recurso extraordinario. Destarte, qualquer um dos legitimados para propor a
arguicdo poderia, v.g., solicitar que o Supremo Tribunal Federal convertesse o julgamento
de um recurso extraordinario em julgamento de eventual arguicdo de descumprimento. Ou,
ainda, seria legitimo cogitar-se da possibilidade de se interpor o recurso extraordinario
juntamente com a argui¢do de descumprimento, facultando-se ao Supremo Tribunal Federal
a discricionariedade necessaria para apreciar a controvérsia constitucional posta no recurso

individual ou na acdo de carater objetivo.
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Ademais, poder-se-ia também considerar, nos casos de controle de
constitucionalidade em acéo civil publica, a suspensdo do processo e posterior remessa da
questdo constitucional ao Supremo Tribunal Federal, via Arglicdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental. Tal mudanca poderia ser concretizada por simples alteragéo nas leis
n° 9.882/99 (ADPF) e n°® 7.347/85 (ACP), o que evitaria que decisbes conflitantes fossem
exaradas no ambito dos tribunais a quo e no ambito do Supremo Tribunal Federal,
preservando, assim, o principio da seguranca juridica e a coeréncia do sistema de controle
de constitucionalidade. Esta a doutrina do Professor Gilmar Mendes.

Definir a interpretagéo conforme a Constituicdo Federal, em face do art. 52,
X da Constituicdo Federal e, dessa forma, ndo € mais a decisdo do Senado Federal que
confere eficacia geral ao julgamento do Supremo, mas a prépria decisdo da Excelsa Corte
contém essa for¢a normativa. Assim, o Senado Federal ndo tera a faculdade de publicar ou
ndo a decisdo, uma vez que nao se cuida de uma decisao substantiva, mas de simples dever
de publicacdo, tal como reconhecido a outros 6Orgdos politicos em alguns sistemas
constitucionais. A ndo-publicacdo ndo terd o condao de impedir que a decisdo do Supremo
assuma a sua real eficécia.

Interposicdo de mandado de seguranga contra lei em tese (outra proposta de
Gilmar Mendes, pelo cancelamento da Simula 266 do STF)° tera eficacia geral, como de

resto se reconhece no sistema direto de controle concentrado que tem eficécia contra todos.

Ainda como proposta de lege ferenda para a racionalizagdo do sistema
juridico pétrio, entendemos como outro ponto nodal de estrangulamento a limitacdo dos
juros legais ao patamar de 1% (um por cento) ao més’t. Significa dizer, é absolutamente
vantajoso recorrer de todas as decisdes até as Ultimas instancias e, nessa medida, requerer
diligéncias inuteis com fins meramente protelatorias. Procrastina-se a tutela jurisdicional,
mesmo que nado tenha qualquer plausibilidade juridica na pretensdo, para ao final, pagar-se

0 MENDES, Gilmar Ferreira. Aula ministrada no Instituto de Direito Publico, curso de p6s-graduacdo em
direito pablico, 15.12.2006.

1 Considerando que apés a vigéncia do Codigo Civil de 2002, os juros legais sdo de 1% ao més: REsp n.
647186, rel. Min. Carlos Alberto Menezes Direito, j. 01.09.2005; Correta a aplicagdo do art. 406 do Cédigo
Civil para determinar que a partir de janeiro de 2003 os juros moratdrios incidam no percentual de 1% ao
més, (...) (REsp n. 782.437, rel. Min. Castro Meira, j. 11.10.2005)
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juros irrisorios, baixissimos em comparacdo ao que se tenha aplicado e/ou investido ao
longo do tempo em que se teve em tramite o processo. A exemplo do que ocorre, sobretudo
com as grandes empresas e, infelizmente tal préaxis tornou-se também no &mbito da Fazenda
Publica.

Lado outro, como restou explanado supra a ADPF é um outro instituto que
entra nessa funcdo ambigua, de um lado assumiu um perfil de acdo de carater objetivo da
defesa da ordem juridica em geral, da ordem juridica constitucional e de outro um
instrumento também de defesa de posic¢Ges individuais.

O legislador a partir da Lei. 9.882, de 1999 acabou por interpretar o instituto
e construi-lo nesse modelo direto. Permitiu expressamente impugnar o direito pré-
constitucional; impugnacdo do direito municipal; questbes, portanto, de causas de
subsidiariedade. Deixando claro que o instituto seria adequado para aquelas outras
situacbes que ndo poderiam chegar ao Supremo Tribunal Federal pela via dos processos
objetivos normais gque existiam.

Tem-se a curiosidade de saber o que é preceito fundamental. Segundo o
Professor Gilmar Mendes é um desafio! Tenta-se esgrimir para dar significado a preceito
fundamental. Usando o bom senso, especialmente se se pega o art. 60 8 4° da Constituigdo
Federal, notadamente os direitos e garantias individuais ja é algo significativo. O recurso
constitucional do sistema alemao tem como parametro de controle os direitos e garantias
individuais; o recurso de amparo idem, no modelo espanhol, sé isso ja é suficiente para

justificar a existéncia do instituto supra.

O que causa estranheza é que os direitos e garantias fundamentais a despeito
de sua dimensédo objetiva tem haver com os sujeitos titulares do direito e eles ndo podem
fazer a impugnacao direta. Esse € um dilema. Percebeu-se quando da elaboracéo do projeto
que havia esse descompasso, entretanto ndo se poderia dar legitimacdo ampla, haja vista
congestionamento conseqliente do Supremo Tribunal Federal. Assim, adotou-se o critério
da legitimacdo conforme o art. 103 da Constituicdo Federal. Aqueles que séo legitimados
para ADI seriam legitimados para ADPF. Operar na ilusdo de que o eventual interessado, o
atingido possa bater as portas de um desses 6rgaos ou do Ministério Publico (Procurador-
Geral da Republica). E uma solucdo pragmatica, porém evidente a sua incompletude, a
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solucdo esbarra em monumentais obstaculos, sobretudo os fatores reais de poder que
impedem tal desiderato.

Veja que o Cddigo de Processo Civil encontra-se com sucessivas e
acentuadas alteracOes e, sensivelmente tais alteragcbes podem modificar o sistema, inclusive
submetendo & ADPF. Com a Emenda Constitucional 45, criou-se o novel instituto da
repercussdo geral, a teor do art. 102, § 3° da Constituicdo Federal, o qual foi regulamentado
pela Lei n° 11.418, de 2006. Portanto, 0 RE — recurso extraordinario passara pela
repercussao geral, mais esse filtro.

O instituto da repercussdo geral tem o claro propdsito de diminuir a
avalanche de recursos extraordinarios que diariamente aportam no Supremo Tribunal
Federal, com isso, tornar mais racional a atividade judicante perante a Suprema Corte
brasileira.

Com a regulamentacéo ora efetivada, busca-se acentuar a tarefa do Supremo
Tribunal Federal de decidir questdes de impacto para os interesses da nacéo, retirando da
pauta de apreciacdo dessa Corte a analise de controvérsias que, conquanto importantes e
relevantes para as partes litigantes, ndo apresentem relevancia extra muros.

Se 0 novo requisito de admissibilidade cumprira seu desiderato, apenas a
atividade cotidiana da Corte Suprema havera de demonstrar, bem como incumbira ao
Pretorio Excelso efetivamente construir — de forma o mais objetiva possivel,— o conceito de
repercussao geral.

O RE com essa repercussao geral vai ganhando ainda mais esse Viés
objetivo. Imagina-se que esse é 0 modelo que coincide de alguma maneira com tudo que se
faz hoje em matéria de recurso constitucional. No sistema brasileiro € mister exaurir as
instancias ordinarias. A exaustdo das instancias ordinarias, como sabido e consabido, se da
quando se agita o RE. Dai Gilmar Mendes questionar se ndo chegou 0 momento de se
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combinar o RE e a ADPF’2. Ademais a ADPF configura modalidade de integracéo entre os
modelos de perfil difuso e concentrado no Supremo Tribunal Federal 2.

Agora parece que surge essa possibilidade, se essa hipotese se concretizar
passa a ser mais um instrumento também de defesa de posi¢des individuais. E ai a Arguicao
de Descumprimento de Preceito Fundamental vai ter essa funcdo multipla, defesa da ordem

juridica e também defesa de posic¢des individuais.

Por oportuno, enfatize-se o que aduziu Joaquim Falcdo “o primeiro mito é o
de que a reforma do Poder Judiciario é um grande problema. E — acredita-se — um grande
problema deve ser resolvido com uma grande solucdo. Néao é verdade. Um grande problema
€, na maioria das vezes, um problema complexo. Ou seja, resulta do acimulo e da perversa
interacdo de muitos pequenos problemas. Donde dificilmente terd solug¢do Unica, magica e
onipotente. Ao contrario, a solucdo vira do acimulo sistematico de Vvérias pequenas

solugdes convergentes™’4.

Importante, também, trazer a baila os ensinamentos do Professor da
Faculdade de Direito de Coimbra J. J. Gomes Canotilho, verbis: “A iluminagdo de muitos
problemas juridicos — constitucionais carece de um background explicativo e justificativo
que sO pode ser fornecido por uma reflexdo tedrica sobre o préprio direito constitucional.
(..) A necessidade da “dogmatica” e da “teoria” nao implica qualquer distanciacdo perante
as necessidades da pratica e da vida. (..) Sem as teorias de Newton ndo se teria chegado a
Lua — assim o diz e demonstra Sagan; sem o humus tedrico, o direito constitucional
dificilmente passara de vegetagdo rasteira, ao sabor dos “ventos”, dos “muros” e da
eficacia. Mas o inverso também tem seus perigos: a hipertrofia teorética e (filoséfica) pode
insinuar a transformacdo de modelos teoréticos—constitucionais e filos6ficos em
verdadeiras normas juridicas, esvaziando ou minando a efectividade e validade do direito
constitucional. Por outras palavras: a fuga para o céu dos conceitos e teorias pode acarretar
a diminuicdo da capacidade de reflex&o do direito relativamente aos problemas concretos

2 MENDES, Gilmar Ferreira. Aula ministrada no Instituto de Direito Publico, curso de p6s-graduacdo em
direito publico, 15.12.2006.

73 ADPF n° 33, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgada em 07.12.2005.

74 Diretor da Escola de Direito da Fundacdo Getllio Vargas do Rio de Janeiro e membro do Conselho
Nacional de Justiga. Artigo Divdrcios e Inventarios, publicado em 25.01.2007, Correio Braziliense, p. 21.
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das mulheres, dos homens e de todos os seres vivos da nossa comunidade. Um “direito ex
cathedra”, um direito reduzido a teorias abstractas, esquece que os problemas dos homens e
da polis se situam no terreno da experiéncia humana e ndo nas alturas abstractas de um
“saber sabio” do direito. Em sintese: procura-se um direito “bem pensado” nao dissolvido
nem nas pressdes utilitaristas de um direito descartdvel nem nas nebulosas abstractas das

teorias que esquecem o lugar das coisas e 0 mundo dos homens. "

Ainda com vista a conformacgdo e racionalizacdo do sistema brasileiro,
igualmente importante as licdes de Konrad Hesse’®, verbis: “A Constitui¢do Juridica ndo
configura apenas uma expressao de uma dada realidade. Gragas ao elemento normativo, ela
ordena e conforma a realidade politica e social. As possibilidades, mas também os limites
da forca normativa da Constituicdo resultam da correlacdo entre ser (Sein) e dever ser
(Sollen).”

“A Constituicdo Juridica logra em conferir forma e modificacdo a realidade.
Ela logra despertar “a for¢a que reside na natureza das coisas”, tornando-a ativa. Ela

propria converte-se em forga ativa que influi e determina a realidade politica e social.” (...)

“Se os pressupostos da for¢a normativa encontrarem correspondéncia na
constituicdo, se as forcas em condicGes de viola-la ou de altera-la mostrarem-se dispostas a
render-lhe homenagem, se, também em tempos dificeis a Constituicdo logra preservar a sua
forca normativa entdo ela configura verdadeira forca viva capaz de proteger a vida do

Estado contra as desmedidas investidas do arbitrio.” (...)

“A Constituicdo Juridica ndo significa simples pedaco de papel, tal como
caracterizada por Lassalle. Ela ndo se afigura “impotente para dominar, efetivamente, a
distribuicdo de poder”, tal como ensinado por Georg Jellineck e como, hodiernamente,
divulgado por um naturalismo e sociologismo que se pretende cético. A Constituicdo nédo
estd desvinculada com a realidade histdrica concreta de seu tempo. Todavia, ela ndo esta

condicionada, simplesmente, por essa realidade.”

S CANOTILHO, J.JJ.Gomes, Direito constitucional e teoria da constitui¢do, Editora Almedina, 72 edicéo, 22
reimpresséo, p.18.

76 HESSE, Konrad, A forgca normativa da constitui¢do, traducdo de Gilmar Ferreira Mendes, Ed. Sérgio
Antoénio Fabris, Porto Alegre, 1991, p.24/27.
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“(...) o Direito Constitucional deve explicitar as condigdes sob as quais as
normas constitucionais podem adquirir a maior eficacia possivel, propiciando, assim, o
desenvolvimento da dogmatica e da interpretacdo constitucional. Portanto, compete ao
Direito Constitucional realcar, despertar e preservar a vontade de Constituicdo (Wille zur

Verfassung) que, indubitavelmente, constitui a maior garantia de sua for¢a normativa.”

Nessa medida, frise-se como assinalou o Professor Gilmar Mendes, “0
sistema brasileiro € um modelo extremamente formalista e burocratizado, assim,
inadequado para solver questdes de massa, sobretudo porque enfoca questbes de
constitucionalidade, de interesse geral, como se fossem de carater individual. Incompativel,
portanto, com os tempos atuais. Logo, é necessario revé-lo, pois, ndo raro gera sentimentos

de injustica.”

Como salientado uma das principais causas desse complexo problema é o
interesse corporativo de categorias das mais variadas que impede a discussao e, assim, em
nome desse interesse, 0 interesse coletivo, o social e a funcionalidade dos tribunais sdo
comprometidos. Contudo, em linhas gerais, obtiveram-se avangos significativos, sobretudo
apos a Constituicdo Federal de 1988, mas o modelo carece de aperfeicoamentos. Assim,
acredita-se que a solugdo vird do acumulo sistematico de varias pequenas solucgdes
convergentes. E dizer, permanentes estudos sistematicos e significativos para um processo
de equilibrio e racionalizacdo do sistema, de forma que nas licdes de Hesse a Constituicdo
Juridica ndo configure apenas uma expressdao de uma dada realidade a medida que gracas
ao elemento normativo, ela ordena e conforma a realidade politica e social, logrando
conferir forma e modificagdo a realidade; logrando despertar “a forca que reside na
natureza das coisas”, tornando-a ativa. Destarte, a Constituicdo converte-se em forca ativa

que influi e determina a realidade politica e social.

Com efeito, o instituto da ADPF foi criado pelo poder constituinte originario
(Carta Politica de 1.988), entretanto ficou longo periodo sem que fosse regulamentado pelo
legislador ordinario (Lei n® 9.882/99), até despontar como o instituto constitucional para
preencher o vacuo que se encontrava no Direito patrio. Como bem assinalou Gilmar
Ferreira Mendes "essa solugdo vem colmatar uma lacuna importante no sistema
constitucional brasileiro, permitindo que controveérsias relevantes afetas ao direito pré-
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constitucional sejam solvidas pelo Supremo Tribunal Federal, com eficacia geral e efeito
vinculante." (TAVARES e ROTHENBURG (Organizadores) - MENDES, Gilmar Ferreira:
2001, p. 142).

A ADPF apresenta-se como medida protetora dos preceitos constitucionais
fundamentais. O instituto da ADPF como esclarecido possui pardmetro temporal mais
amplo que a ADC e a ADI, pois tanto normas anteriores como posteriores a Constituicao
podem ser confrontadas na referida agdo. A protecdo desses preceitos constitucionais
fundamentais, os quais sdo considerados basilares é extremamente oportuna e, sobretudo

ndo prescindivel em face do sistema juridico constitucional patrio.

Finalmente impende enfatizar que as sugestdes e enfoques apresentados,
especialmente os assinalados pelo ilustre Professor Gilmar Mendes, sdo, no mais das vezes,
fruto de uma interpretacdo constitucional ajustada aos modernos postulados hermenéuticos,
com vista aos principios constitucionais, especialmente o da proporcionalidade,
razoabilidade, os quais impdem solucBes ndo dissociadas da realidade e plausibilidade do
sistema juridico brasileiro.
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