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A arguicao do descumprimento da Constituicao Federal

A Congtituicéo Federal é anormafundamental, ou sgja, é nela que buscamos fundamento de validade
das normas existentes no ordenamento juridico(2), ocupando o Ultimo escal&o da pirémide de Kelsen.
Todas as situagdes juridicas devem com ela guardar relacdo de compatibilidade, sob pena de nulidade(3).

Na verdade, como bem assentado por José Afonso da Silva(4), “todas as normas que integram a
ordenacéo juridica nacional sO seréo validas se se conformarem com as normas da Constituicéo Federa”.

No sistema constitucional pétrio esta presente a caracteristica da rigidez da Constitui ¢c&o(5),
sobressaindo-se o principio da supremacia das normas constitucionais, que na representacdo idealizada
por Pinto Ferreira(6) é“como uma pedra angular, em que assenta o edificio do moderno direito politico”.

Com 0 escopo de assegurar essa supremacia constitucional, ha previsdo na propria Carta Fundamental de
toda uma “ mecanica voltada a policiar a ordem juridica’ (7), tanto no que concerne ao controle da
constitucionalidade propriamente dito, como no tocante a tarefa especifica de dar efetividade as normas
constitucionais.

Quanto a inconstitucionalidade, podemos dizer que consiste na incompatibilidade do contetido de
determinado ato normativo ou comportamento(8), ou do seu processo de elaboragcdo(9) com a
Constituicdo Federal.

Regina Macedo Nery Ferrari salienta que “inconstitucional pode ser a agdo ou omissao que ofende, no
todo ou em parte a Constituicdo” (10). E dizer, ha também inconstitucionalidade quando ocorre a
omissédo do Poder Publico que deixa de regulamentar dispositivo constitucional. “ A incompatibilidade
entre a conduta positiva exigida pela constitui¢cdo e a conduta negativa do Poder Publico omisso,
configura-se na chamada inconstitucionalidade por omissao®(11).

De antemao, ja salientamos que a inconstitucionalidade ndo se confunde com o descumprimento de
preceito fundamental. “ O conceito de “ descumprimento” ultrapassa 0 ambito da mera
inconstitucionalidade, podendo acabancar até mesmo fatos do mundo concreto contrarios a “ realidade”
constitucional (realidade normativa, mundo do dever ser)” (12).

Pode-se dizer que 0 descumprimento néo se trata especificamente de uma inconstitucionalidade,
tampouco de uma contrariedade a Constituicdo, mas de violacéo a determinados preceitos, os
fundamentais. E dizer, trata-se de umaincompatibilidade com pardmetro mais restrito que a
inconstitucionalidade, de ambito menor.
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Em ambas hipéteses ha incompatibilidade com a Constituicdo Federal, e urge ser expurgada do
ordenamento juridico. Com esta finalidade, sanando o vicio de inconstitucionalidade e aplicando a
sancdo de nulidade existe o controle de constitucionalidade, que no ordenamento pétrio € misto ouhibrido
(13), por existirem dois métodos ou sistemas para 0 exercicio do controle repressivo de
constitucionalidade(14): o concentrado (ou reservado(15), ou via de acéo, ou abstrato, ou direto); e 0
difuso (ou aberto, ou via de excegdo ou defesa, ou descentralizado(16)).

O controle difuso tem como caracteristica a potencialidade de ser encetado por qualquer juiz ou tribunal,
diante de um determinado caso concreto(17), que decidird sobre a compatibilidade de determinado ato
com a Constituicdo Federal, como questdo prévia, imprescindivel ao julgamento dalide(18). Neste a
declaracéo de inconstitucionalidade n&o constitui objeto principal da agéo, configurando-se como
guestao prejudicial, ou sgja, “ questdo de direito substantivo de que depende a decisdo final atomar no
processo” (19) e que fara parte da motivagéo do decisium, em julgamento incidenter tantum.

A decisdo judicial, prolatada em processo no qual foi encetado esse controle, fara coisa julgada entre as
partes e com relacdo restrita ao caso concreto apresentado em juizo, ndo vinculando outras decisoes.
Declarado inconstitucional, 0 ato normativo somente poderater suspensa sua execucao caso a
inconstitucionalidade seja definitivamente reconhecida pelo Supremo Tribunal Federal, e apos a edicéo
de resolucédo do Senado, nos termos do artigo 52, X, da Constituicéo Federal.

No controle concentrado de constitucionalidade, diferentemente, procura-se obter a declaracdo de
inconstitucionalidade de um ato normativo em tese ou omissao(20), independentemente da existéncia de
umalide. Ja nessa viade controle, o préoprio pedido da agdo intentada sera a inconstitucionalidade do
ato, que devera ser declarada no dispositivo da decisdo, em julgamento principaliter.

No controle direto temos: a acéo declaratéria de constitucionalidade, a acdo diretade
inconstitucionalidade por acdo e omissao, a acdo direta interventiva e a argliicdo de descumprimento de
preceito fundamental.

Arguicao de descumprimento de preceito fundamental

Acima ja adiantamos nosso entendimento que a Arguiicdo de descumprimento de preceito fundamental
constitui mais uma das formas de controle concentrado de constitucionalidade(21), prevista no artigo
102, § 1°, da Constituicdo Federa (22), produto da atividade do Poder Constituinte Originario.

Ja se disse(23) que “com a arguicdo, tem-se a complementacdo do sistema patrio de controle da
constitucionalidade, com uma medida extremamente aberta a correcdo dos atos estatais(24) violadores
da Constituicao”.
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Com efeito, a arglicdo vem somar-se aos mecanismos assecuratorios do principio da supremacia
constitucional, com a particularidade de tutelar com especificidade a supremacia dos preceitos
fundamentais da Carta Magna.

Elival da Silva Ramos(25) n&o esposa esse entendimento. Apos tecer criticas ao Legislador Constituinte
devido a parcimdnia na previsao do novel instituto, consigna:

“ (...)ndo nos parece aceitavel extrair-se de um dispositivo com um contetido significativo tao fluido,
como € 0 caso do § 1°do art. 102, a interpretacdo de que ali se permitiu ao Legislador
Infraconstitucional a instituigdo de uminstrumento a mais voltado ao controle da constitucionalidade
de leis ou atos normativos diante da Constituicéo Federal, controle esse, conforme gizado pelo Pretdrio
Excelso, de natureza extraordinaria, a exigir expressa manifestacao de vontade do Constituinte.”

Em que pese esse posicionamento, pensamos que a argilicdo de descumprimento de preceito
fundamental se insere no rol dos institutos voltados ao controle concentrado da constitucionalidade(26),
mormente porque dotado da caracteristica especifica, como ja adiantamos, de tutela dos preceitos
constitucionais fundamentais.

Como ressata André Ramos Tavares(27):

“ N&o obstante admitir-se a possibilidade de que mais de uma acao preste-se ao mesmo objetivo, a
verdade é que, com a introducéo da arguicao, para ela desviam-se todos 0s descumprimentos de
preceitos fundamentais da Constituicao” .

O §1°do artigo 102 da Constituicao

O Pretério Excelso entendeu que a previsao constitucional ndo era auto-aplicavel (28), sendo
imprescindivel alel regulamentadora para o exercicio do direito de propor a argiico.

Como se constata no proprio texto constitucional, a apreciacdo da arglicdo do descumprimento de
preceito fundamental ser& apreciada pelo Supremo Tribunal Federal “naformadalei”.

Estamos diante, portanto, de uma*norma constitucional de eficacia limitada ou reduzida, definidora de
principio institutivo”, narespeitada classificagdo de José Afonso da Silva, em Aplicabilidade das normas
constitucionais, como leciona Walter Claudius Rothenburg (29).

A regulamentac&o da arguicéo de descumprimento de preceito fundamental somente veio em 03 de
dezembro de 1999, pelaLe no 9.882(30).

Desse ponto em diante, procuraremos enfatizar as inconstitucionalidades advindas do regramento
infraconstitucional dispensado ao instrumento em testilha

L egitimacao Ativa

Os legitimados ativos para propor a arguicéo estéo elencados no artigo 22, inciso | dalLei n°. 9.882/99 e

Page 3
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 03/01/2002



@ CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

sdo 0s mesmos da acdo direta de inconstitucionalidade(31): Presidente da Republica, Mesa do Senado
Federal, Mesa da Camara dos Deputados, Mesa de Assembléia L egislativa, Governador de Estado,
Procurador-Geral da Republica, Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, partido politico
com representacao no Congresso Nacional, confederagao sindical ou entidade de classe de ambito
nacional.

Foi vetado o inciso |1, que versava sobre a legitimidade de “ qualquer pessoa |esada ou ameagada por ato
do Poder Publico” propor a arguicéo, com fundamento de se conceder um acesso irrestrito, direto, e
individual ao Supremo Tribunal Federal, que € incompativel com o controle concentrado de
constitucionalidade, e ensegjaria uma el evacéo excessiva do nimero de feitos a serem apreciados pela
Corte Suprema. Tal veto foi alvo de severas criticas da doutrina de Zeno Veloso(32) e Maria Garcia(33).

Objeto

Logo no artigo 1° da Lei esta exposto o objeto da argiiicdo, que se resume em “evitar ou reparar lesdo a
preceito fundamental, resultante de ato do Poder Publico” (caput) e “quando for relevante o fundamento
da controvérsia constitucional sobre lel ou ato normativo federal, estadual ou municipal, incluidos os
anteriores a Constituicdo” (inciso | do paragrafo Unico).

A respeito desse artigo 1°, inimeras inovagOes podem ser apontadas. Contudo, a priori é cogente ao
menos tentar delinear aidéia do que sgja preceito fundamental.

“Preceito fundamental decorrente desta Constituicao” (34)

Nos soa oportuno trazer a colacdo as ensinancas de Daniel Sarmento, que tecendo comentérios sobre a
definicdo do que sgjam os preceitos fundamentais, acaba por elogiar, nesse aspecto, o texto legal,
dizendo que:

“ Ao valer-se de um conceito juridico indeterminado, a lel conferiu uma maleabilidade maior a
jurisprudéncia, que poderd acomodar com mais facilidade mudancas no mundo dos fatos, bem como a
interpretacado evolutiva da Constituicao” (35).

Sem embargo do corretismo dessas colocagdes, parece-nos ser possivel ab menos aproximar-nos de um
minimo conceitual do que seja preceito fundamental, nem que seja com o0 escopo de evitar-se restricoes
incabiveis ao contetido do termo, ou mesmo elastérios inconcebiveis diante da prépria finalidade do
instituto(36).

E o0 caso, jadeinicio, de ndo se restringir aidéia de preceito ao que costumamos denominar principios.

N&o é errado afirmar que o contelido possivel a ser dado aos preceitos suplanta aguel e proprio dos
principios. Os segundos incluem-se nos primeiros, que abarcam também as regras.
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Mas todas as regras e principios constitucionais se acham inseridas no conceito de preceitos
fundamentais? Por 6bvio néo.

E exatamente o caréter da fundamentalidade do preceito que determinara suainclusio nas hipéteses de
abrangéncia de protecéo por meio da arguicéo.

André Ramos Tavares(37) pondera que “ Ha de se considerar fundamental o preceito quando o mesmo
apresentar-se como imprescindivel, basilar ou inafastavel” .

Nesta esteira, Alexandre de Moraes(38) escreve que:

“ Os preceitos fundamentais englobam os direitos e garantias fundamentais da Constitui¢cao, bem como
os fundamentos e objetivos fundamentais da Republica, de forma a consagrar maior efetividade as
previsdes constitucionais’ .

Carlos Velloso conclui que “ preceito fundamental € expressio que abrange mais do que principios
fundamentais (C.F., arts. 1°a 49" (39).

Walter Claudius Rothenburg(40) concorda com a enumeracéo de André Ramos Tavares: clausulas
pétreas (art. 60, paragrafo 4°), principios sensiveis, principios fundamentai s traduzidos em fundamentos
(art. 1° CF), objetivos (art. 3°) e principios retores das relagdes internacionais (art. 4°, CF). No mesmo
sentido é alicdo de Elival da Silva Ramos (41) e Gilmar Ferreira Mendes (42).

Por fim, resta dizer que a expresséo “ decorrente” utilizada pelo Poder Constituinte Originario tem razéo
de ser, namedida em gque leva em conta que preceitos fundamentais existem por decorrénciadiretae
indireta do Texto Constitucional.

Os principios, por exemplo, apresentam-se ora expressos na Carta Magna, oraimplicitos no seu texto.
Mas sempre, para que sejam considerados constitucionais, devem da propria Constituicéo decorrer. E
com os preceitos fundamentais 0 mesmo se da

Atos do Poder Publico

Limitando o contelido e alcance da previsdo constitucional, a Lei regulamentadora da arguiic&o de
descumprimento de preceito fundamental restringiu o cabimento desse instrumento para os casos de
lesdo ou possibilidade de |esdo de preceitos fundamentais advinda de ato do Poder Publico.

Interpretacdo conforme a Constituicdo desse caput do artigo 1° da Lei n°. 9.882 apresenta-se para Walter
Claudius Rothenburg como verdadeira necessidade “ para admitir a arguicéo também na eventualidade
de o preceito fundamental ser violado por ato de particular em condicdes de equiparacao a ato do
Poder Pablico” (43).

Daniel Sarmento(44) recomenda também que a expressao “ato do Poder Publico” “ deve ser
compreendida em seu sentido mais lato” , alcangando, também, “ os atos de particulares que agem
investidos de autoridade publica, como os praticados por empresas concessionarias e permissionarias
de servico publico” (45)
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A verdade é que inimeros e variados atos ndo normativos estdo agora suscetiveis de ser objeto da
arguicdo, que por ndo ter havido especificacdo da natureza do ato lesivo, estende-se também aos atos
0missivos(46).

O derelevo aficar registrado nesse trabalho € que, diferentemente da previsao constitucional arespeito
da agdo direta de inconstitucionalidade, ndo apenas alei ou o0 ato normativo federal e estadual se acham
abarcados na possibilidade de terem sua conformag&o com as normas constitucionais apreciada por meio
da arguicdo, mas também os atos do Poder Publico, bem como alei ou 0 ato normativo municipal.

Esta derradeira hipétese, adalel ou ato normativo municipal, é outrainovacdo de elevado quilate na
sistematica do controle de constitucionalidade.

Controle da constitucionalidade dos atos nor mativos municipais

Emboraa previsdo “ato do Poder Publico” sgja ampla, sem limitacdes evidentes, o inciso |, do parégrafo
anico, do artigo 1°, daLei n°. 9.882/99, prevé expressamente a potencialidade de impugnacdo por
arguicéo dos atos normativos municipais.

Gilmar Ferreira Mendes afirma que “ ao permitir que ndo apenas o direito federal, mas também o direito
estadual e municipal possam ser objeto de pedido de declaracéo de constitucionalidade’ (47), a
arguicdo de descumprimento de preceito fundamental veio mesmo a completar o quadro das “acoes
declaratérias’.

E acrescentamos, ainda, que por duas razbes conclusdo acima se robustece.

N&o sO alegislagdo municipal, mas também as normas do Distrito Federal, encontram-se agora
albergadas nesse controle na sua integralidade. Se antes o Supremo Tribunal Federal afirmava que os
atos normativos distritais apenas quando decorressem do exercicio de competéncia legislativa propria
dos Estados se submeteriam ao controle abstrato, agora também, por meio da argiiicdo, aquel as editadas
no exercicio da competéncia legis ativa de natureza tipica dos Municipios se incluem(48).

Embora estejamos exaltando essa ampliacdo no objeto do controle concentrado da constitucionalidade,
ha quem sustente tratar-se de verdadeira inconstitucionalidade.

E o raciocinio de Alexandre de Moraes, que enxerga violagio do designio do constituinte originario de
restringir o controle abstrato as normas federais e estaduais, consoante redacéo do art. 102, inciso |,
alinea a, da CF; e também por ter havido extensdo da competéncia do Supremo Tribunal Federal por
meio de lei(49).

Contrariamente, ndo vislumbramos qualquer violacdo da Constituicéo, neste particular.

Primeiro porque, neste aspecto, ndo ha razdo alguma para se lancar méao de analogia entre aargliicdo e a
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acao direta de inconstitucionalidade. Apenas nessa Ultima existe limitagdo constitucional as normas
federais e estaduai's. N&o nos parece gque 0 escopo da Constituicdo, com a previsao restritiva das
hipéteses de cabimento da agdo direta de inconstitucionalidade, pretendeu restringir o cabimento de
todos os demais mecanismos de controle abstrato da constitucionalidade.

Segundo porgue o 8 1° do artigo 102 da Constituicdo Federal néo faz qualquer ressalva, sendo que em
sua parcimoniosa redacao(50), da ensgjo até, como ja assinalamos alhures, ao cabimento da arglicdo em
casos de lesdo ou ameaca de |esdo aos preceitos fundamentais por meio de ato de particular. Ubi lex non
distinguit nec nos distinguere debemus.

Por fim, pensamos que a Lel n°. 9.882/99 ndo operou uma extensdo na competéncia do Supremo
Tribunal Federal, tendo apenas regulamentado o instituto constitucional, em cumprimento da
determinacdo do préprio Texto Fundamental. A competénciado STF parajulgamento da argiiicéo é
expressa e a Unica restricao que nos parece real € a concernente a existéncia(51) de descumprimento de
preceito fundamental.

Nem mesmo restri¢do as normas pré-constitucionais existe. E a hipétese de andlise dos atos normativos
federais, estaduais, municipais e distritais por meio da arguicdo inclui, ainda, os anteriores a Constituicao
(52).

Como cedico, reiterada jurisprudéncia do Pretorio Excelso impede a utilizagdo de acéo declaratoria de
inconstitucionalidade contra ato normativo precedente a Constituicéo, sob o fundamento de que se trata
de simples revogacao(53).

Agora, com a previsao expressa dessa possibilidade, a0 menos por meio da arguicéo o direito anterior
podera ser objeto do controle abstrato da constitucionalidade.

E uma*“ soluc&o que vem colmatar uma lacuna importante no sistema constitucional brasileiro,
permitindo que controveérsias relevantes afetas ao direito pré-constitucional sejam solvidas pelo
Supremo Tribunal Federal, com eficacia geral e efeito vinculante” (54).

Aqui, ainda, urge consignar a previsao de verdadeira condicdo de procedibilidade da argtiicdo fundada
no art. 1°, paragrafo unico, inciso | daLei n° 9.882/99.

E a necessidade de ser relevante o fundamento da controvérsia constitucional sobre os atos normativos
elencados naquel e dispositivo.

M odalidades

André Ramos Tavares entende que existem duas modalidades de arglicdo: a*“autdbnoma’ e a argilicéo
“incidental”.

“ A arguicéo autbnoma esta presente no caput do art. 10 da Lei da Arguicdo. Sua previsao da-se nos
seguintes termos: “ A arguiicao prevista no 8§ 10 do art. 102 da Constituicéo Federal sera proposta
perante o Supremo Tribunal Federal, etera por objeto evitar ou reparar lesdo a preceito fundamental,
resultante de ato do Poder Pablico” . A apresentacédo desta modalidade, pois, ocorre direta e
originariamente perante a Corte Suprema, sem qualquer outro processo judicial anterior”
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(55).
Acrescenta 0 mencionado autor que:

“Ao lado da denominada argliicdo autdbnoma hé de se falar de uma segunda modalidade, a arguicéo
incidental (56), paralela a um processo qualquer jainstaurado e que surge em funcédo deste”.

Juliano Taveira Bernardes(57) trata a argliicdo como instituto bivalente, ora revestindo-se de carater
processual auténomo, funcionando como verdadeira acéo sumaria (ar glicdo autbnoma), ora
equivalendo-se aum incidente processual de inconstitucionalidade (ar guicao incidental). No mesmo
sentido € o entendimento de Gustavo Binenbojm (58).

Subsidiariedade da ar gliicdo

Ha vedacdo expressa da possibilidade de se propor a argiicdo de descumprimento de preceito
fundamental quando existir qualquer outro meio eficaz de sanar alesividade(59). Trata-se do principio
da subsidiariedade. Institutos similares no direito estrangeiro: “ a Verfassungsbeshwerde aleméa e o
recurso de amparo espanhol, tém, igualmente, caréter de subsidiariedade; sd podem ser interpostos
apos terem sido esgotadas, regularmente, asvias judiciais’ (60).

Gilmar Ferreira Mendes entende que * a simples existéncia de agbes ou de outros recur sos processuais —
vias processuais ordinarias — ndo podera servir de obice a formulacéo da argticdo de descumprimento.
Ao contrério, tal como explicado, a multiplicacéo de processos e decisdes sobre um dado tema
constitucional reclama, a mais das vezes, a utilizacdo de um instrumento de fei¢do concentrada, que
permita a solucéo definitiva e abrangente da controvérsia” (61).

Zeno Veloso trata a arguiicdo como “ remédio excepcional, Ultimo, extremo” (62), defendendo que
considerando-se que nosso sistema de controle de constitucionalidade € amplo, complexo, e abrangente e
sendo a arguiicdo uma acao supletiva, subsidiaria, “ ndo ha como deixar de concluir que sua utilizacéo
sera possivel em casos muito raros e limitados’ (63).

Alexandre de Moraes alerta para o fato de que a arguiicdo “ ndo substitui as demais previsdes
constitucionais que tenham semel hante finalidade, tais como habeas corpus, habeas data; mandado de
seguranca individual e coletivo; mandado de injuncéo; acéo popular; acdes diretas de
inconstitucionalidade genérica; interventiva e por omissdo e acdo declaratéria de constitucionalidade”
(64).

O Ministro Carlos Velloso(65) afirma sobre o principio da subsidiariedade:

“Praticamente, sempre existirg, no controle concentrado ou difuso, a possibilidade de utilizacdo de acdo
ou recurso afim de sanar lesdo a preceito constitucional fundamental. Ent&o, se o Supremo Tribunal
Federal der interpretacéo literal, rigorosa, ao 8§ 1° do art. 4° da Lei 9.882/99, a arguicdo sera, tal qual esta
ocorrendo com o mandado de injuncdo, posta de lado. De outro lado, o Supremo Tribunal Federal, na
construcao da doutrina dessa arglicéo, devera proceder com cautela, sob pena de consagrar, por
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exemplo, a agdo direta de inconstitucionalidade de ato normativo municipal em face da Constituicéo
Federal, inclusive dos atos anteriores a esta. E isto o constituinte ndo quis, nem seria suportavel pelo
Supremo Tribunal, dado que temos mais de cinco mil municipios.

Dominado o processo da arguiicdo de descumprimento de preceito fundamental pelo principio da
subsidiariedade, ndo sera ela admitida quando houver qualquer outro meio eficaz de sanar a lesividade.
O Supremo Tribunal Federal, ao julgar aargiicdo n. 03, Relator o Ministro Sydney Sanches, reconheceu
a aplicabilidade do principio. H& os que sustentam gue esse outro meio eficaz devera ser buscado no
controle concentrado, apenas. Vae dizer, com a acéo direta de inconstitucionalidade, inclusive a acéo
direta de inconstitucionalidade por omisséo e a acdo declaratoria de constitucionalidade. Esse parece ser
o entendimento de Gilmar Ferreira Mendes, que leciona: “ Assim, tendo em vista o carater
acentuadamente objetivo da arguicdo de descumprimento, o juizo de subsidiariedade ha de ter emvista,
especialmente, os demais processos objetivos ja consolidados no sistema constitucional” . E mais
adiante observa que, “ assim, tendo em vista o perfil objetivo da arguicao de descumprimento, com
legitimacao diversa, dificilmente poder-se-a visumbrar uma auténtica relacdo de subsidiariedade entre
o novel ingtituto e as formas ordinérias ou convencionais de controle de constitucionalidade do sistema
difuso, expressas, fundamental mente, no uso do recurso extraordinario.”

O Supremo Tribunal Federal, entretanto, no julgamento da argtiicdo n. 03, Relator o Ministro Sydney
Sanches, decidiu no sentido de que outro meio eficaz de sanar alesividade poderia ser buscado no
controle difuso, vale dizer, em qualquer agcao ou recurso, inclusive o recurso extraordinério, ou em
guaisquer meios judiciais eficazes para se sanar alesividade’.

E conclui o Ministro do Pretério Excelso:

“A questdo, ap que penso, Ndo esta solucionada em definitivo e o Supremo Tribunal Federal certamente
voltara ao tema, devendo considerar, repito as palavras ditas anteriormente, que, praticamente, sempre
existirg, no controle difuso, acfes e recursos que poderiam ser utilizados a fim de sanar a lesividade.
Para que serviria, entéo, a arguicao de descumprimento de preceito fundamental?’. (66)

Entendemos que a argliicéo ndo pode ser utilizada como sucedaneo dos remédios constitucionais, sejam
os de controle de constitucionalidade, sejam os que asseguram as liberdades.

Contudo, deve o principio da subsidiariedade ser aplicado com cautela, evitando-se a eliminacéo das
possibilidades de propositura da arguiicao, sob pena de inconstitucionalidade, por violag&o ao artigo 102,
§ 1°, da Constituicdo Federal .

Procedimento

O procedimento da argiicéo apresenta semelhancas com o da agéo declaratéria e da acéo direta de
inconstitucionalidade. A peticéo inicial devera conter(67): aindicacéo do preceito fundamental que se
considera violado; aindicacdo do ato do Poder Publico questionado; prova daviolacdo do preceito; o
pedido e suas especificacoes; e, sefor 0 caso, acomprovacdo da existéncia de controvérsiajudicial
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relevante sobre a aplicagéo do preceito fundamental que se consideraviolado. A inicial serdindeferida
[iminarmente(68), pelo relator, quando ndo for o caso de arguicdo, faltar algum dos requisitos prescritos
nalLei ou for inepta, cabendo agravo(69), desta decisao, no prazo de cinco dias.

E possivel aconcessio de liminar(70), por decisio tomada pela maioria absol uta dos membros do
Pretorio Excelso. Excepcionalmente, cabe ao relator conceder aliminar, ad referendum do Pleno, em
caso de extrema urgéncia ou perigo de lesdo grave, ou, outrossim, em periodo de recesso.

A liminar podera consistir na determinacéo de gque juizes e tribunais suspendam o andamento de
processo ou os efeitos de decisdes judiciais, ou de qualquer outra medida que apresente relacdo com a
matéria objeto da arguiicdo de descumprimento de preceito fundamental, salvo se decorrentes de coisa
julgada(71). Entendemos que tal dispositivo possibilita a propositura da argiiicdo de descumprimento de
preceito fundamental paraimpugnar a coisa julgada, como ato do Poder Publico, desde que,
logicamente, ocorra descumprimento de preceito fundamental.

Apobs a apreciacdo do pedido de liminar, o relator podera ouvir os 6rgéaos ou autoridades responsaveis
pela pratica do ato questionado(72), bem como o Advogado Geral da Uni&o, e o Procurador Geral da
Republica(73), no prazo de dez dias.

Decorrido o prazo para o envio das informacdes, o relator lancararelatorio, com copia atodos os
ministros, e pedira dia para julgamento(74). O quorum para ainstalacéo da sesséo de julgamento € de
dois tercos dos ministros(75).

Com o julgamento da ac&o, as autoridades ou 6rgaos responsaveis pela prética dos atos questionados
dever&o ser comunicados, fixando-se as condic¢des e 0 modo obrigatorios de interpretacdo e aplicacdo do
preceito fundamental (76).

Efeitos da decisdo proferida na Arguicéo de Descumprimento de Preceito Fundamental

A decisdo na arguicdo de descumprimento de preceito fundamental poderater, segundo a nova previsao
legal, efeitos erga omnes, efeito vinculante, efeito ex tunc ou ex nunc, e efeito repristinatério.
Abordaremos cada um deles, discorrendo acerca da conformidade com as normas constitucionais.

A Lei n®9.882/99, em seu artigo 10, paragrafo 3°, prevé a eficacia contratodos e o efeito vinculante da
deciséo prolatada na arguicao(77).

Mas poderia o legislador validamente prever o efeito vinculante da decisdo proferida na arguiicao de
descumprimento de preceito fundamental (78) sem violagdo ao Texto Supremo?

Sem embargo de respeitavei s opinides em sentido contrario, ha irremissivel inconstitucionalidade por
violag&o ao principio dainafastabilidade do controle jurisdicional, do juiz natural, das normas que
prevéem a possibilidade de controle de constitucionalidade de leis e atos normativos incidentalmente, e
do principio da separacdo de poderes.

Maria Helena Diniz leciona que no Brasil “ 0 juiz ndo tem o poder de legislar” (79), assim o Supremo
Tribunal Federal ao proferir decisdes vinculantes estara“ usurpando funcdes do Poder Legidativo e
retirando dos juizes a liberdade de apreciacdo do caso sub judice e o uso do livre-convencimento. Os
magistrados perderiam a independéncia para decidir, t&o necessaria para garantir os direitos dos
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jurisdicionados, como diz Rui Barbosa, pois passariam a cumprir normas ditadas pelos Tribunais
Superiores’, e conclui que admitir o efeito vinculante significa® comprometer os principios da
independéncia dos trés poderes, do duplo grau de jurisdicéo, do devido processo legal, da
inafastabilidade do controle jurisdicional, da ampla defesa etc.” (80)

Ha violagdo ao principio dainafastabilidade do controle jurisdicional (81) porgue “ embora o particular
possa dirigir ao Judiciario pretensdo de reparacao de ofensa a direito seu, na pratica isto ndo ocorre,
porque o Judiciario sb pode aplicar ao caso concreto o que restou decidido pelo STF” (82). A
possibilidade de adocéo da tese suscitada pelo particular € nenhuma, ja que ha o efeito vinculante da
decisdo do Pretdrio Excelso, restando abolida por via obliqua ou indireta o proprio direito de agdo .

O principio do juiz natural (83) foi violado, eis que foi subtraido da competéncia dos juizes e Tribunais o
exercicio do controle difuso de constitucionalidade das leis e atos normativos, cuja compatibilidade ja
foi apreciada pelo Pretdrio Excelso em sede de controle concentrado de constitucionalidade. Mister se
faz ressaltar que ha violagéo ao principio do juiz natural, pois a prépria Constituicdo prevé a
competéncia dos julgadores exercerem o controle difuso de constitucionalidade, sem qual quer restri¢céo
feita pelo poder constituinte originério.

A independéncia dos magistrados restou violada com a previsao do efeito vinculante da decisdo
proferida pelo Supremo Tribunal Federal. Todos os juizes e Tribunais estardo compelidos, em face do
citado efeito, “ a emprestar, com automaticidade impropria ao oficio judicante, ou sgja, sema
realizacéo de umjulgamento livre e, portanto, norteado pela prova dos autos e convencimento formado,
solucdo idéntica aslides’ (84).

Apresentam-se como inconstitucionais os citados dispositivos legais, por violago aindependéncia
judicial, que encontra previsdo implicita na Constituicdo Federal.

As previsdes legais acima citadas séo incompativeis com os artigos 97 e 102, 111, a, bec, da
Constituicdo Federal, que estabelecem o poder de qualquer juiz ou tribunal de deixar de aplicar alel
inconstitucional. Declarada a inconstitucionalidade pelo Supremo Tribunal Federal, ndo ha possibilidade
de apreciacdo quanto a constitucionalidade ou ndo de determinadalei ou ato normativo. Em sintese, o
efeito vinculante no controle concentrado praticamente elimina a potencialidade de controle difuso de
constitucionalidade da norma apreciada pelo Supremo Tribunal Federal, caracterizando-se como
manifestamente inconstitucional (85).

Somente o poder constituinte originario é que poderia prever o efeito vinculante no controle
concentrado, ja gue ha incompatibilidade com as clausul as pétreas, inclusive com a garantia do controle
concentrado de constitucionalidade, verdadeira garantiaindividual.

Page 11
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 03/01/2002



& CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

A separacdo de poderes, como € cedico, constitui clausula pétrea(86), fazendo parte do nlcleo
imodificavel, intangivel da Constituicéo Federal. A finalidade da previséo da separacéo de poderesfoi
evitar o arbitrio e garantir a liberdade do cidad&o(87), com a previsao da reciprocidade de controle,
exercitado inclusive pelos juizes e Tribunais.

Nao se pode admitir que as decisdes do Supremo Tribunal Federal proferidas em acéo direta, acdo
declaratéria e na arguiicéo de descumprimento de preceito fundamental, vinculem todos os poderes e
orgéaos publicos, nos termos da legislacéo vigente. Impende lembrar que tais decisbes sdo irrecorriveis e
n&o sdo passivels de agao rescisoria, sdo eternas. Caracteristica que nem alei possuli.

A previsdo legal do efeito vinculante viola o principio da separacéo de poderes, ja que impossibilita
gualquer controle, mesmo o interno, pelo préprio Tribunal Constitucional (88) que n&o tera possibilidade
de rever seu entendimento j& externado em qualquer das agdes acima citadas. Ademais, nem o
legidlativo, nem o executivo poderdo editar, no futuro, lei ou ato normativo com fundamentos ou
motivos determinantes idénticos ou semel hantes ao ato que foi anteriormente declarado inconstitucional
em sede de controle concentrado de constitucionalidade, afigurando-se tal restri¢gdo como
inconstitucional por violag&o ao principio da separacéo de poderes, ja que tal limitagdo somente poderia
ser imposta pelo poder constituinte originario. Tampouco o0s juizes ou Tribunais poderdo decidir
contrariamente ao que foi decidido pelo Pretério Excelso nas acfes acima.

Entendemos que as previsdes legais em estudo sdo manifestamente inconstitucionais. Sem embargo de
respeitavei s opinides, de juristas de escol, em sentido contrario.

Gilmar Ferreira Mendes entende que é compativel com a Constituicéo a previsdo legal do efeito
vinculante:

“ Emverdade, o efeito vinculante decorre do particular papel politico-institucional desempenhado pela
Corte ou pelo Tribunal Constitucional, que deve zelar pela observancia estrita da Constituicéo nos
processos especiais concebidos para solver determinadas e especificas controvérsias constitucionais’
(89).

O professor Zeno Veloso salienta que as decisoes do Supremo Tribuna Federal, em sede de controle
concentrado de constitucionalidade, “ adquiriram status de fontes do direito” (90). “ A norma cuja
inconstitucionalidade foi declarada néo pode ser mais aplicada. Nem se pode questionar a validade da
gue teve reconhecida sua constitucionalidade” (91).

Entendemos que o efeito vincul ante restringe demasiadamente a liberdade do operador do direito ao
eliminar a possibilidade de interpretacéo da norma juridica.
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Vaelembrar, por derradeiro, que existem os efeitos repristinatorios na declaracéo de
inconstitucionalidade. A declaracéo de inconstitucionalidade “ torna aplicavel a legislacdo anterior, que
havia sido revogada pela norma impugnada.

Os efeitos repristinatorios decorrem automati camente da declaracéo de inconstitucionalidade proferida
pelo STF, independentemente de previsdo no acordao” (92).

A manipulacao dos efeitos da decisio proferida na arguicao

A Lei 9.882/99(93), de forma semelhante aLei 9.868/99, traz novidade em relacéo aos efeitos do
controle de constitucionalidade, ao criar o que se denominou de “ manipulacéo dos efeitos da declaragéo
de inconstitucionalidade’ (94), possibilitando que o Supremo Tribunal Federal limite os efeitos da
declaracéo de inconstitucionalidade.

Alexandre de Moraes ressalta que, antes da edicdo destas leis, Paulo Bonavides ja defendiaa
necessidade de abrandamento dos efeitos da declaracéo de inconstitucionalidade no controle direto, nos
termos da jurisprudénciado Tribunal Constitucional Federal aleméao(95).

Zeno Veloso afirma que, ha muito, jainsinuava que se deveria conferir ao Supremo Tribunal Federal o
poder de determinar os efeitos, a extensdo de declaracéo de inconstitucionalidade, inclusive, estatuindo a
reentrada em vigor, ou ndo, da normaque ale inconstituciona havia revogado(96).

A lel daarguicao concedeu permissao para que o Supremo Tribunal Federal manipule os efeitos da
declaracdo de inconstitucionalidade, “ seja emrelacao a sua amplitude, sgga emrelacdo a seus efeitos
temporais, desde que presentes dois requisitos’ (97): formal e material (98). Aquele diz respeito ao
guorum de dois tercos para a decisdo que manipulara os efeitos. Este constitui a presenca de razdes de
seguranca juridica ou de excepcional interesse social.

Verifica-se que somente em casos excepcionais, extraordinarios, por razdes de seguranca juridica ou em
caso de excepcional interesse social, 0 Supremo Tribunal Federal, mediante decisdo da maioria
gualificada, podera“ estabelecer limites aos efeitos da declaracéo de inconstitucionalidade, proferindo a
inconstitucionalidade com eficacia ex nunc ou pro futuro, especialmente nagqueles casos em que a
declaracéo de nulidade se mostra inadequada (v.g., lesdo positiva ao principio da isonomia) ou has
hipéteses em que a lacuna resultante da declaracéo de nulidade possa dar ensegjo ao surgimento de uma
situacéo ainda mais afastada da vontade constitucional” (99).

A regra continua sendo a da eficécia ex tunc da declaracéo de inconstitucionalidade, logicamente, caso
se admita a compatibilidade dainovacéo legidlativa com a Constituicéo Federal .
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Na excecao(100), presentes os requisitos materiais e formais acima, admite-se que o Supremo Tribunal
Federal limite aamplitude dos efeitos. afastando a nulidade de alguns atos do poder publico com fulcro
nalei inconstitucional, ou afastando a incidéncia da decisdo que reconhece ainconstitucionalidade em
relacdo a algumas situagdes (restringindo os efeitos erga omnes), ou eliminando (parcial ou totalmente)
os efeitos repristinatorios da decisdo (101).

Entendemos que a possibilidade do Pretério Excelso decidir sobre os ef eitos da decisdo que declaraa
inconstitucionalidade(102) pode ser dividida quanto aos efeitos temporais, em: a) ex nunc, ou sgja, Nao
retroativos. Surtindo efeitos a partir do transito em julgado; b) porvir, ou sgja, futuramente,
posteriormente a prolacdo da decisdo de inconstitucionalidade. A qualquer momento futuro, fixado a
critério do Supremo Tribunal Federal; e c) retroativamente, em periodo fixado entre data posterior ao dia
gue tem inicio avigéncia e anterior a declaragdo de inconstitucionalidade(103).

A regragera continua sendo do efeito ex tunc, ou sgja, entre adata do inicio da vigéncia e a declaracéo
de inconstitucionalidade.

Alexandre de Moraes entende que hd uma restricéo |6gica afixacdo do momento inicial paraa
incidéncia dos efeitos, que ndo ficainteiramente ao alvitre do guardido da Constituicéo.

“ Assim, se o STF entender pela aplicacdo dessa hipotese excepcional, devera escolher como termo
inicial da producéo dos efeitos qualquer momento entre a edicdo da norma e a publicacéo oficial da
decisio. Dessa forma, ndo podera o STF estipular como termo inicial para producdo dos efeitos da
decisdo, data posterior a publicacéo da decisdo no Diério Oficial, uma vez que a norma
inconstitucional ndo mais pertence ao ordenamento juridico, ndo podendo permanecer produzindo
efeitos’ (104).

A normaem estudo possibilita, outrossim, arestricdo do efeito erga omnes(105) e do efeito
repristinatério(106), ja que na redacdo dos artigos(107) ndo ha limitacdo expressa, pelo contrario, ambas
dispbem de forma ampla: “retringir os efeitos daquela declaracdo” .

N&o se pode olvidar que arestricdo ao efeito erga omnes (paratodos), bem como aos outros efeitos,
devem compatibilizar-se com o principio daisonomia, sob pena de irremissivel inconstitucionalidade,
impondo-se o fiel cumprimento da Constituicdo por seu guardi&o.

Analise da compatibilidade da manipulacéo dos efeitos da decisdo na ar gliicdo com a Constituicdo
Federal

Questéo que deve ser tratada é a compatibilidade ou ndo do dispositivo da Lel 9.882/99, que versa sobre
amanipulagéo dos efeitos da deciséo prolatada na argiiicdo com a Constituicdo Federal.

Quanto ao efeito retroativo ou ex tunc da declaracéo de inconstitucionalidade, seja via agéo direta sga
acao declaratoria, dissemos que, embora ndo conste expressamente naLei Maior, predomina o
entendimento que consagra a nulidade do ato inconstitucional, retroagindo a sua declaracéo (efeito ex
tunc
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), jague tais atos ndo possuem aptidao para surtir efeitos juridicos validos. Tal tese encontra, segundo a
doutrina e a jurisprudéncia do Pretorio Excelso, fundamento no principio que consagra a supremacia da
Constituicao.

Convém repetir as palavras de Gilmar Ferreira Mendes:

“ O principio da nulidade da lei inconstitucional tem hierarquia constitucional” (108). Concluindo que
fol preservada*® a orientacdo que considera nula ipso jure e ex tunc a lel inconstitucional” (109).

Ressalte-se que recentemente o citado autor mudou de entendimento, concluindo quea“ lel
inconstitucinal ndo seria, portanto, nula ipso iure, mas apenas anulavel” (110).

Discordamos do novel entendimento do citado autor.

E inconstitucional o artigo 11 da Lei 9.882/99 por violar o principio constitucional danulidade dalei
inconstitucional, o principio da supremacia da Constituicéo, os artigos 97 e 102, 111, a, b e c, da
Constituicdo Federal, a separacéo de poderes (111), e o principio da segurancajuridica (112).

N&o se pode olvidar que “ ndo se da contetido a Constituicdo a partir dasleis. A formula a adotar-se
para a explicitacdo dos conceitos opera sempre “ de cima para baixo” , 0 que serve para dar seguranca
em suas defini¢cdes’ (113), procedendo-se ainterpretacdo dalei a partir da Constituicéo, ja que esta
constitui fundamento de validade daquela.

A incompatibilidade vertical do artigo em estudo(114) com o principio constitucional da nulidade é
manifesta. Ndo se pode admitir que alei restrinja o principio constitucional da nulidade, viabilizando,
destaforma, a possibilidade de que um ato inconstitucional produza efeitos.

O principio da supremacia da Constituicdo foi violado pelo artigo 11 da Lei 9.882/99, considerando-se
gue a excegao ao principio constitucional da nulidade ndo poderiater sido previstaem le, ja que esta
ndo altera a Constituicéo, pelo contrario, deve com ela guardar relagdo de compatibilidade.

E defeso alei alterar um principio constitucional (115), possibilitando, até que por louvéveis razdes(116)
, que o ato inconstitucional produza efeitos.

N&o se pode olvidar, que “ uma Constitui¢&o possui supremacia incondicional emrelagao a todo
ordenamento juridico e forca normativa inquestionavel, devendo suas previsdes servir de principios
informadores obrigatérios na atuacdo do poder publico, no ambito de todos os Poderes de Estado” (117)

H4, outrossim, desconformidade das normas em estudo com os artigos 97 e 102, 111, a, be c, da
Constituicdo Federal, que estabelecem o poder de qualquer juiz ou tribunal deixar de aplicar alel
inconstitucional, que prevéem a possibilidade da decisdo do Supremo Tribunal Federal adiar a sancéo de
nulidade, que tera efeito vinculante(118), e, estardo, os demais orgaos do Judiciario, impossibilitados de
decidir em sentido contrério.

A separacdo dos poderes(119), ao nosso sentir, também restou violada, pois permite-se que o Supremo
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Tribunal Federal, com uma margem de discricionariedade muita ampla, legisle, ao determinar que 0s
efeitos da nulidade dalei inconstitucional somente ocorram no futuro, caracterizando-se como
verdadeira revogacado futura da validade das normas vigentes.

Zeno Veloso leciona que, caso seja aplicada a norma em estudo, néo havendo retroatividade do
pronunciamento, os efeitos da inconstitucionalidade se * assemelham aos da revogacéo da norma” (120).

A margem de liberdade conferida ao Pretorio Excelso para deliberar sobre a retroatividade ou ndo dos
efeitos de sua decisdo foi tdo ampla que inviabiliza a possibilidade de previsdo se os efeitos seréo
aplicados retroativamente ou n&o, o que prejudica a certeza do direito e estabilidade das relagoes
juridicas, infringindo o principio da segurancajuridica(121).

O efeito repristinatorio também ndo pode ser adiado, impondo-se sua aplicacéo, pois, declaradaa
nulidade dalei revogadora, €le € automatico, ja que é mera consequiéncia desta.

Ressaltamos a existéncia de respeitaveis opini6es em sentido contrario, acerca da possibilidade de
aplicagao do efeito ex nunc.

Ives Gandra da Silva Martins ja externou seu entendi mento:

“No Brasil, uma vez declarada, via controle concentrado, a inconstitucionalidade, esse reconhecimento
atinge a norma desde sua origem e, por forca do principio da seguranca juridica, a decisdo tem efeito
vinculante e erga omnes. Porém, diante da impossibilidade material de reconduzr as situaces
definitivamente constituidas, sob a égide da norma invalida, a situacéo pretérita, eliminando todos os
efeitos do ato legidativo invalido, pode o tribunal reconhecer a decisdo de mérito, eficacia ex nunc”
(122).

Gilmar Ferreira Mendes defende a constitucionalidade dos dispositivos que consagram a possibilidade
do Supremo Tribunal Federal afastar o principio da nulidade (123).

Continue aler o artigo
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