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Supremo julga a primeira ADPF e define contorno da acao

Criada para suprir alacunada Acao Direta de Inconstitucionalidade, que ndo pode ser aplicadaaleis
anteriores a 1988 nem contra atos municipais, a ADPF — Arguicdo de Descumprimento de Preceito

Fundamental teve nesta quarta-feira (7/12), seu primeiro julgamento de mérito no Supremo Tribunal

Federal.

No caso concreto, a ADPF 33, o plenario do Supremo declarou, por unanimidade, ailegitimidade um
decreto estadual que vinculava os vencimentos dos servidores de um instituto estadual (Idesp) ao salério
minimo nacional. O relator da acéo, ministro Gilmar Mendes, reafirmou sua decisdo naliminar e julgou
procedente a ADPF.

Mais importante que o0 caso concreto, porém, considerou-se o fato de a ADPF ter finalmente seu perfil
definido. No dizer do ministro Celso de Mello “com o voto do ministro Gilmar Mendes, o STF inicia,
agora, um processo de elaborada construgao jurisprudencial destinado avalorizar aADPF”.

Outras matérias em julgamento no STF em sede de ADPF séo as questdes da possibilidade de aborto de
fetos anencefdlicos e a discusséo sobre a manutencéo do monopalio postal da Empresa de Correios e
Telégrafos.

A discusséo travada no julgamento do Supremo foi em torno do cabimento da ADPF em face de decreto
estadual, anterior a Constituicéo de 1988. Era preciso definir se a norma que fixou aremuneracéo de
servidores de autarquia vinculada ao salario-minimo ofende preceito fundamental. A Procuradoria-Geral
da Republica opinou pela procedéncia do pedido do estado.

A aceitacdo da ADPF ndo sO suspendeu a norma como deve mandar para o arquivo centenas de acoes
judiciais de servidores que se escoravam naregra.

O relator da agéo, Gilmar Mendes, enquanto advogado-geral da Unido foi quem produziu os projetos de
lei que regulamentaram a aplicacéo da Ac&o Direta de Inconstitucionalidade (que se tornou a L el
9.868/99) e da ADPF (Lel 9.882/99).

O voto abaixo reproduzido, ainda sem revisdo, foi classificado pelo ministro Celso de Mello belissimo e
brilhante: “ O magnifico voto proferido apoiou-se em solidos fundamentos doutrinarios e abre novas
perspectivas para a utilizacdo da ADPF, pois delineou de maneira clara e compativel com o sistemade
direito constitucional positivo, 0s pressupostos os requisitos e 0 ambito de incidéncia desse
importantissimo instrumento constitucional.”

Lela o voto do ministro Gilmar Mendes
(Sem reviso)

07/12/2005
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TRIBUNAL PLENO

ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL 33-5 PARA

RELATOR: MIN. GILMAR MENDES

ARGUENTE: GOVERNADOR DO ESTADO DO PARA

ARGUIDO: INSTITUTO DO DESENVOLVIMENTO ECONOMICO-SOCIAL DO PARA — IDESP
INTERESSADO(A/S): AFONSO SILVA MENDES

ADVOGADO(A/S): JOSE DA SILVA CALDASE OUTROS

RELATORIO

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES — (RELATOR): O Governador do Estado do Para, com
fundamento no art. 20, inciso | daLe no 9.882, de 3.12.1999, e arts. 102, 8 10 e 103, inciso V da
Constituicdo, apresentou arguiicdo de descumprimento de preceito fundamental que tem por objetivo
impugnar o art. 34 do Regulamento de Pessoal do Instituto de Desenvolvimento Econdmico-Socia do
Para (IDESP), adotado pela Resolucéo no 8/86 do Conselho de Administracéo e aprovado pelo Decreto
Estadual no 4.307, de 12 de maio de 1986, com o fim de fazer cessar |esdo ao principio federativo e a
vedacdo constitucional de vinculagéo do salario minimo para qualquer fim (art. 7°, IV, CF/88).

Referido Instituto, autarquia estadual criada pelalLei no 3.649, de 27 de janeiro de 1966, foi extinto pela
Lei no 6.211, de 28 de abril de 1999, que determinou ser o Estado do Para sucessor do IDESP, para
todos osfins de direito (art. 11).

O dispositivo impugnado trata da remuneracéo do pessoa da autarquia, vinculando o quadro de salarios
ao salario minimo, o que estaria a configurar afronta ao principio federativo (arts. 10 e 18 da
Constituicdo), no entendimento de que o poder do Estado de estabel ecer a remuneracéo de seus
servidores ficaria vinculado a indice fixado pelo Governo Federal.

Segundo o Governador do Estado, também o art. 70, inciso |V, da Constituicdo de 1988, que
expressamente proibe tal vinculagdo, estaria sendo desrespeitado, principamente no que se refere a sua
finalidade, qual sgja evitar efeitos inflacionarios que acabariam por afetar 0 processo de elevacéo do
valor do salario minimo. Assim, estariam sendo lesados os preceitos fundamentais rel ativos ao principio
federativo e ao direito socia fundamental ao salério minimo digno.

O autor pretende ver declarada, com eficécia erga omnes, a ndo-recepcdo pela Constituicéo de 1988 da
norma oraimpugnada.

Soalicitou, ainda, concessdo de medida liminar para determinar a suspensdo de todos 0s processos e dos
efeitos de decisdes judiciais que versem sobre a aplicagdo do art. 34 do Regulamento de Pessoa do
IDESP, considerando que a concretizacao de todas as decisdes judiciais, destinadas a aplicacdo do art.
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34 do referido regulamento, comprometeria a ordem juridica, além de causar grave leséo a economia do
Estado. Fundamenta sua solicitag&o, aindicar o periculum in mora, 0 acréscimo de 345,35% afolha de
pagamentos do Estado, o que significaria necessidade adiciona da ordem de R$ 4,3 milhdes mensais
(fls. 26).

Deferi aliminar, decisdo que restou referendada por esta Corte (fls. 195 e ss.).

O eminente Procurador-Geral da Republica, Dr. Claudio Fonteles, manifesta-se pela procedéncia da
presente acdo, com a declaracdo de inconstitucionalidade do art. 34 e 88 do Regulamento de Pessoal do
IDESP, aprovado pelo Decreto Estadual n° 4.307, de 1986.

Posteriormente ao julgamento da cautelar, vieram aos autos Afonso Silva Mendes e outros, postulando o
ingresso no feito na condicéo de amici curiae e apresentando razdes em desfavor da tese do reclamante.
Inicialmente indeferi tal pleito. Em face de provocagdo fundamentada, reconsiderei aquela primeira
decisdo e admiti o0 ingresso daquel es interessados no presente feito, na condic¢éo de amici curiae (fl. 287).

Referidos interessados sdo autores de agbes movidas contra o extinto |DESP, tendo como fundamento
justamente a previsio do art. 34 do ato oraimpugnado.

Conforme relata o parecer do Ministério Pablico (fls. 948/950), os fundamentos trazidos pel os amici
curiae podem ser assim resumidos:

“a) ha'acdo direta de inconstitucionalidade contraa Lel n° 9.882/99' (fls. 301), o que inviabiliza seu
processamento, que ha de ser sobrestado;

b) auséncia de capacidade postul atoria do argiiente (303/307);

C) perda do objeto pelarevogacéo da normaimpugnada (fls. 307/9);

d) ofensa ao principio da subsidiariedade (fls. 309/316);

€) auséncia de comprovacdo de controvérsiajudicial relevante (fls. 316/319); e

f) restricdo dos efeitos da decisio a ser proferida, acaso procedente (fls. 319/324).”

Tendo em vista as razdes trazidas pelos amici curiae, determinel nova remessa dos autos ao Ministério
Pablico. O ilustre Procurador-Geral analisou 0os argumentos e reiterou os termos do seu parecer anterior
(fls. 948/951).

E o relatério.
ARGUI(;AO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL 33-5 PARA

VOTO
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O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES — (RELATOR):

ConsideragOes preliminares — Nos termos da Lel no 9.882, de 3 de dezembro de 1999, cabe a argtiicdo
de descumprimento de preceito fundamental para evitar ou reparar lesdo a preceito fundamental,
resultante de ato do Poder Publico (art. 10, caput).

O paragrafo unico do art. 10 explicita que cabera também a argiiicdo 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 arglicdo de descumprimento poderd ser manejada para solver controvérsias sobre a
constitucionalidade do direito federal, do direito estadual e também do direito municipal.

Na hipétese dos autos, ndo prevalece o argumento do amicus curiae no sentido de que a controvérsia ndo
restou demonstrada. Téo somente o fato de existirem decisdes do Tribunal de Justica em sentido
manifestamente oposto ajurisprudéncia pacificada desta Corte quanto a questéo da vedacéo de
vinculac8o de salérios a multiplos do salério minimo j& é suficiente para demonstrar a controvérsia sobre
o tema. Nesse sentido, o parecer da PGR:

“ Por questionar, justamente, toda uma linha jurisprudencial decisoria de Colegiado estadual a
consagrar parametro de remuneracéo em frontal desafio ao texto constitucional e a consolidada
jurisprudéncia da Suprema Corte, tal quadro, por ébvio, impede o reclamo derradeiro dos amici
curiae” (fls. 950-952).

Pode-se dizer que a arguiicdo de descumprimento vem completar o sistema de controle de
constitucionalidade de perfil relativamente concentrado no STF, umavez que as questfes até entdo ndo
apreciadas no ambito do controle abstrato de constitucionalidade (agéo direta de inconstitucionalidade e
acdo declaratdria de constitucionalidade) poderdo ser objeto de exame no ambito do novo processo.

Por fim, vale registrar que o fato de ainda estar pendente de julgamento a medida cautelar na ADI n°
2231-8/DF, guizada pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil contraaintegradalel
n° 9.882/99, ndo prejudica a anadlise do presente feito, pois muito embora jatenha sido proclamado o
voto do Min. Néri da Silveira, no sentido de deferir em parte a medida cautelar com relagdo ao inciso |
do parégrafo Unico do artigo 1° da Lei n° 9.882/99, para excluir de sua aplicacdo controvérsia
constitucional concretamente ja posta em juizo, bem como deferindo aliminar para suspender o 83° do
artigo 5° damesmallei, com eficicia ex nunc e até julgamento final daacdo diretade
inconstitucionalidade, o julgamento esta suspenso em virtude do pedido de vista do Min. Sepulveda
Pertence, de formaque aLei n°® 9.882/99 esta integralmente em vigor, de forma que ndo ha 6bice ase
continuar o julgamento das arguiicdes de descumprimento de preceito fundamental ajuizadas.

Se outro fosse 0 entendimento, ter-se-ia um esvaziamento da garantia constitucional inserida pelo
legislador constituinte originario (e ja regulamentada pelo legislador ordinério) ocasionada pela
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atividade do proprio Supremo Tribunal Federal.

Ademais, pelo menos em dois casos, esta Corte iniciou o0 julgamento de ADPFs, mesmo apos a
suspensao do julgamento da ADI 2331-8/DF:

1) ADPF 46, que teve o julgamento iniciado em 15/06/05, suspenso em virtude de vista do Min. Joaquim
Barbosa; retomado em 17/11/05 e novamente suspenso em virtude do pedido de vistada Min. Ellen
Gracie;

2) ADPF 54, cujaliminar foi deferida em 01/07/04, monocraticamente, pelo Min. Marco Aurélio, e 0
Plenario revogou em parte a decisdo em 20/10/04.

Assim, n&o é o caso de se suspender o julgamento da presente acéo.
L egitimidade do Governador de Estado para subscrever a peticdo inicial da ADPF

Alega-se, no memorial do amicus curiae, que ao Governador do Estado do Para, subscritor da presente
12, 1, do CPC, areferida peca deveriater sido assinada por Procurador de Estado ou por procurador
advogado habilitado por procuracéo (art. 36 do CPC).

Sucede que ajurisprudéncia do STF, segue no sentido de considerar o Governador de Estado detentor de
capaci dade postul atéria para propor acdo direta, segundo a definic¢éo previstano artigo 103 da
Constituicdo Federal, decorrente da préprialei.

Por essa razéo, inclusive, reconhece-se a referida autoridade, independentemente de sua formacéo,
aptidao processual plena ordinariamente destinada apenas aos advogados (ADIMC 127-AL, Celso de
Mello, DJ04.12.92), constituindo-se verdadeira hipétese excepcional de jus postulandi. Eis a ementa da
referida decisdo:
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“ ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. QUESTAO DE ORDEM. GOVERNADOR DE
ESTADO. CAPACIDADE POSTULATORIA RECONHECIDA. MEDIDA CAUTELAR.
DEFERIMENTO PARCIAL. 1. O Governador do Estado e as demais autoridades e entidades referidas
no art. 103, incisos | a VI, da constituicdo federal, além de ativamente legitimados a instauracdo do
controle concentrado de constitucionalidade das leis e atos normativos, federais e estaduais, mediante

g uizamento da acéo direta perante o Supremo Tribunal Federal, possuem capacidade processual plenae
dispdem, ex vi da propria norma constitucional, de capacidade postulatéria. Podem, em consequéncia,
enquanto ostentarem aguela condi¢ado, praticar, no processo de acdo direta de inconstitucionalidade,
quaisquer atos ordinariamente privativos de advogado. 2. A suspensdo liminar da eficécia e execucéo de
leis e atos normativos, inclusive de preceitos consubstanciados em textos constitucionais estaduais,
traduz medida cautelar cuja concretizacéo deriva do grave exercicio de um poder juridico que a
constituicao da republica deferiu ao supremo tribunal federal. A excepcionalidade dessa providencia
cautelar impdem, por isso mesmo, a constatacéo, hic et nunc, da cumulativa satisfagdo de determinados
requisitos. a plausibilidade juridica datese exposta e a situagéo configuradora do periculum in mora.
precedente: ADIN n. 96-9 — RO (medida liminar, DJ de 10/11/89).”

Assim sendo, ndo procede o argumento de que falece ao Governador de Estado capacidade postulatoria
na presente acéo.

Parametro de controle — E muito dificil indicar, a priori, os preceitos fundamentais da Constitui¢&o
passiveis de lesdo tdo grave que justifique o processo e o julgamento da argiiicdo de descumprimento.

N&o ha duvida de que alguns desses preceitos estédo 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. 50, dentre outros). Da mesma forma, ndo se podera deixar de atribuir
essa qualificagdo aos demais principios protegidos pela clausula pétrea do art. 60, § 40, da Constituicao,
guais sejam, a forma federativa de Estado, a separacéo de Poderes e 0 voto direto, secreto, universal e
periodico.

Por outro lado, a prépria Constituicdo explicita os chamados “ principios sensiveis’, cuja violacdo pode
dar ensgjo a decretacdo de intervencdo federal nos Estados-membros (art. 34, VII).

E facil ver que a amplitude conferida as clausul as pétreas e aidéa de unidade da Constitui¢Zo (
Einheit der Verfassung) acabam por colocar parte significativa da Constituicdo sob a protecéo dessas
garantias. Tal tendéncia ndo exclui a possibilidade de um ‘engessamento’ da ordem constitucional,
obstando aintroducéo de qualquer mudanca de maior significado (Cf. Otto-Brun Bryde,
Verfassungsengsentwicklung, Sabilitdt und Dynamik im Verfassungsrecht der Bundesrepublik
Deutschland, Baden-Baden, 1982, p. 244).

Dai afirmar-se, correntemente, que tais clausulas hdo de ser interpretadas de forma restritiva. Mas essa
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afirmacdo simplista, ao invés de solver o problema, pode agrava-lo, pois a tendéncia detectada atua no
sentido ndo de uma interpretacdo restritiva das clausul as pétreas, mas de uma interpretacdo restritiva dos
proprios principios por elas protegidos.

Essavia, em lugar de permitir fortalecimento dos principios constitucionais contemplados nas ‘ garantias
de eternidade’, como pretendido pelo constituinte, acarreta, efetivamente, seu enfragqueci mento.

Assim, parece recomendavel que eventual interpretacdo restritiva se refiraa propria“ garantiade
eternidade” sem afetar os principios por ela protegidos (Bryde, cit., p. 244).

Por iss0, apos reconhecer a possibilidade de que se confiraumainterpretacdo ao art. 79, 111, dalLei
Fundamental Alema que ndo leve nem ao engessamento da ordem constitucional, nem a completa
nulificac8o de suaforca normativa, afirma Bryde que essa tarefa é prenhe de dificuldades:

“ Essas dificuldades residem ndo apenas na natureza assaz aberta e dependente de concretizacdo dos
principios constitucionais, mas também na relacdo desses principios com as concr etizaces que eles
acabaram por encontrar na Constituicdo. Se parece obrigatoria a conclusdo de que o art. 79, I, da Lei
Fundamental ndo abarcou todas as possiveis concretizages no seu ambito normativo, ndo se afigura
Menos certo que esses principios seriam despidos de contelido se ndo se levassem em conta essas
concretizagdes. 1sso se aplica, sobretudo, porque o constituinte se esforgou por realizar, ele proprio, 0s
principios basicos de sua obra. O principio da dignidade humana esta protegido tdo amplamente fora
do ambito do art. 10, que o significado da disposi¢éo nele contida acabou reduzido a uma questéo
secundéria (defesa da honra), que, obviamente, ndo é objeto da garantia de eternidade prevista no art.
79, l11. Ainda que a referéncia ao 10 ndo se estenda, por forca do disposto no art. 10, 11, atoda a
ordem constitucional, tem-se de admitir que o postulado da dignidade humana protegido no art. 79, Ill,
ndo se realiza sem contemplar outros direitos fundamentais. |déntico raciocinio ha de se desenvolver em
relacéo a outros principios referidos no art. 79, 111. Para o Estado de Direito da Republica Federal da
Alemanha afigura-se maisrelevante o art. 19, |V (garantia da protecéo judiciaria), do que o principio
da proibicéao dele retroativa que a Corte Constitucional extraiu do art. 20. E, fora do ambito do direito
eleitoral, dos direitos dos partidos politicos e dos chamados direitos fundamentais de indole politica,
ndo ha limite para a revisao constitucional do principio da democracia’ (Bryde, cit., p. 245).

Essas assertivas tém a virtude de demonstrar que o efetivo contelido das * garantias de eternidade’
somente serd obtido mediante esforgo hermenéutico. Apenas atividade poderarevelar os principios
constitucionais que, ainda que ndo contemplados expressamente nas clausulas pétreas, guardam estreita
vinculagdo com os principios por elas protegidos e estéo, por isso, cobertos pela garantia de
imutabilidade que delas dimana.

Os principios merecedores de protecdo, tal como enunciados normal mente nas chamadas “ clausulas
pétreas’, parecem despidos de conteido especifico.

O que significa, efetivamente, “separacdo de Poderes’ ou “forma federativa’? O que é um “Estado de
Direito Democratico”? Qual o significado da“ protecéo da dignidade humana’? Qual a dimensdo do
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“principio federativo”?

Essas indagagtes somente podem ser respondidas, adequadamente, no contexto de determinado sistema
constitucional. E 0 exame sistematico das disposi ¢des constitucionais integrantes do modelo
constitucional que permitird explicitar o conteldo de determinado principio.

Ao se deparar com alegacdo de afronta ao principio da divisdo de Poderes de Constituicdo estadual em
face dos chamados “ principios sensiveis’ (representacdo interventiva), assentou o notavel Castro Nunes
licdo que, certamente, se aplica ainterpretacdo das clausulas pétreas:

“(...). Os casos de intervencao prefigurados nessa enumeracéo se enunciam por declaragoes de
principios, comportando o que possa comportar cada um desses principios como dados doutrinarios,
gue sdo conhecidos na exposicao do direito publico. E por isso mesmo ficou reservado o seu exame, do
ponto de vista do contetido e da extensdo e da sua correlacéo com outras disposi ¢des constitucionais,
ao controle judicial a cargo do Supremo Tribunal Federal. Quero dizer com estas palavras que a
enumeracao € limitativa como enumeracao. (...). A enumeracao é taxativa, € limitativa, é restritiva, e
ndo pode ser ampliada a outros casos pelo Supremo Tribunal. Mas cada um desses principios € dado
doutrinario que tem de ser examinado no seu contetido e delimitado na sua extensao. Dai decorre que a
interpretacao é restritiva apenas no sentido de limitada aos principios enumerados; ndo o exame de
cada um, que ndo estd nem podera estar limitado, comportando necessariamente a exploracéo do
contelido e fixacdo das caracteristicas pelas quais se defina cada qual deles, nisso consistindo a
delimitacao do que possa ser consentido ou proibido aos Estados’ (Repr. n. 94, Rel. Min. Castro Nunes,
Archivo Judiciério 85/31 (34-35), 1947).

Essa orientacdo, consagrada por esta Corte para 0os chamados “ principios sensiveis’, ha de se aplicar a
concretizacdo 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 principio basilares dos preceitos
fundamentais em um determinado sistema. Tal como ensina J.J. Gomes Canotilho em relacdo a limitacdo
do poder de revisdo, aidentificacdo do preceito fundamental ndo pode divorciar-se das conexdes de
sentido captadas do texto constitucional, fazendo-se mister que os limites materiais operem como
verdadeiros ‘ limites textuais implicitos' (J.J.Gomes Canotilho, Direito Constitucional e Teoria da
Constituicdo, Coimbra, 2002, p. 1.049).

Destarte, um juizo mais ou menos seguro sobre alesdo de preceito fundamental consistente nos
principios da divisdo de Poderes, daforma federativa do Estado ou dos direitos e garantias individuais
exige, preliminarmente, aidentificagdo do contelido dessas categorias na ordem constitucional e,
especiamente, das suas relagdes de interdependéncia.

Nessa linha de entendimento, a lesdo a preceito fundamental ndo se configurara apenas quando se
verificar possivel afronta aum 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 sga
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recomendavel proceder-se a umadistingdo entre essas duas categorias, fixando-se um conceito extensivo
de preceito fundamental, abrangente das normas basi cas contidas no texto constitucional .

Na espécie, cuida-se da autonomia do Estado, base do principio federativo amparado pela Constituicéo,
inclusive como clausula pétrea (art. 60, 8 40, inciso |).

Naforma dajurisprudéncia desta Corte, se a majoracao da despesa publica estadual ou municipal, com a
retribuicéo dos seus servidores, fica submetida a procedimentos, indices ou atos administrativos de
natureza federal, a ofensa a autonomia do ente federado esta configurada (RE 145018/RJ, Min. Moreira
Alves; Rp 1426/RS, Rel. Min. Néri da Silveira; AO 258/SC, Rel. Min. IImar Galvao, dentre outros).

Direito pré-constitucional
Nesse ponto, passo atratar da questéo relativa a natureza pré-constitucional das normas impugnadas.

As ConstituicOes brasileiras de 1891 (art. 83), de 1934 (art. 187) e de 1937 (art. 183) estabeleceram
clausulas de recepcao, que, tal como as clausulas de recepcao da Constituicdo de Weimar e da
Constituicdo de Bonn (respectivamente, art. 178, 11, e art. 123, I), continham duas disposi¢oes: 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 Constitui¢do. (Jodo Barbalho, Constituicdo Federal Brasileira, Comentérios, p. 356; cf., sobre
0 assunto, no direito aleméo: Jorn Ipsen, Rechtsfolgen der Verfassungswidrigkeit von Norm und
Einzelakt, Baden-Baden, 1980, p. 161).

O Supremo Tribunal Federal admitiu inicialmente a possibilidade de examinar, no processo do controle
abstrato de normas, a questéo da derrogacéo do direito pré-constitucional em virtude de colisio entre a
Constituicéo superveniente e o direito pré-constitucional. Nesse caso, julgava-se improcedente a
representacdo, mas reconheci a-se expressamente a existéncia da colisdo e, portanto, aincompatibilidade
entre o direito ordinario pré-constitucional e a nova Constituicdo (Rp no 946, Rel. Min. Xavier de
Albuquerque, RTJ 82/44; Rp no 969, Rel. Min. Anténio Neder, RTJ 99/544). O Tribunal tratava esse
tera como uma questéo preliminar, que haveria de ser decidida no processo de controle abstrato de
normas.

Essa posicéo foi abandonada, todavia, em favor do entendimento segundo o qual o processo do controle
abstrato de normas destina-se, fundamentalmente, a afericdo da constitucionalidade de normas pés-
constitucionais (Rp no 946, Rel. Min. Xavier de Albuquergue, RTJ 82/44; Rp no 969, Rel. Min. Antonio
Neder, RTJ 99/544).

Dessaforma, eventual colisdo entre o direito pré-constitucional e a nova Constituicdo deveria ser
simplesmente resol vida segundo os principios de direito intertemporal (Rp no 1.012, Rel. Min. Moreira
Alves, RTJ 95/990).

Assim, caberia a jurisdicdo ordinaria, tanto quanto ao STF, examinar avigéncia do direito pré-
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constitucional no @mbito do controle incidente de normas, umavez que, nesse caso, cuidar-se-iade
simples aplicagéo do principio lex posterior derogat priori, e ndo de um exame de constitucionalidade.

Esse problema, que jafora contemplado por Kelsen no famoso Referat sobre a natureza e o
desenvolvimento dajurisdi¢do constitucional, é tratado de forma diferenciada em cada sistema juridico (
Kelsen —* Wesen und Entwicklung der Staatsgerichts-barkeit” , VWVDSRL 5/64, 1929).

A préxis austriaca parte do principio de que o objeto do controle abstrato de normas, nos termos do art.
140 da Le Constitucional, ndo sdo apenas as leis federais e estaduais, mas também as antigas leis do
Reich e dos Estados, desde que tenham sido recebidas em conformidade com o preceituado nas
“Disposic¢des Constitucionais Transitérias’ de 1920 (Cf., a proposito, L. Adamovich e Hans Spanner,
Handbuch des 6sterreichischen Verfassungsrechts, 6a ed., Viena/Nova York, 1971, p. 456).

A discussdo sobre a constitucionalidade dessas leis antigas deve ser examinada, todavia, em face das
disposi¢des constitucionais vigentes a época (Cf. Adamovich e Spanner cit., p. 456; BVerfGE 2/124
(130); 2/138, 218; 3/48; 4/339; 6/64; 7/335; 10/58, 127, 131, 159; 11/129; 12/353; 14/65; 15/183;
16/231; 17/162; 18/252. Critico, a propésito, I psen, cit.,p. 164).

Segundo esse entendimento, a colisdo entre o direito pré-constitucional e a Constituicdo configura
guestdo de direito intertemporal, ndo estando submetida a competéncia exclusiva da Corte
Constitucional (Cf. Adamovich e Spanner, cit., p. 456).

Tal questdo pode ser apreciada tanto pelo Tribunal Constitucional como por outros tribunais como uma
guestdo preliminar (Adamovich e Spanner, idem, ibidem). Adamovich recomendou que se dotasse a
Corte Constitucional Austriaca de competéncia para decidir com eficacia erga omnes as questes de
derrogacéo (cf. Adamovich e Spanner, Handbuch des 6sterreichischen Verfassungsrechts, 5a ed.,
Viena/Nova York, 1957, p. 398).

A Corte Constitucional alema desenvolveu uma espécie de solucéo de compromisso, assentando que
tanto as leis pds-constitucionais quanto as pré-constitucionais podem ser objeto do controle abstrato de
normas. Estéo submetidas, porém, ao processo de controle concreto de normas apenas as leis pés-
constitucionals, uma vez que, nesse caso, a decisdo sobre a colisdo de normas ndo ameaca a autoridade
do legislador constitucional (BVerfGE 2/124 (130); 2/138, 218; 3/48; 4/339; 6/64; 7/335; 10/58, 127,
131, 159; 11/129; 12/353; 14/65; 15/183; 16/231; 17/162; 18/252. Critico, a proposito, | psen,cit., p. 164

).

A Corte Constitucional italianaja na sua primeira deciséo, em 5.6.56, reconheceu competéncia para
examinar a constitucionalidade do direito pré-constitucional (Paolo Biscaretti di Ruffia, Derecho
Constitucional, p. 268; Gustavo Zagrebelsky, La Giustizia Costituzionale, p. 42; Franco Pierandrei,

“ Corte Costituzional€e” , in Enciclopedia del Diritto, v. 10, Mil&o, 1962, p. 908. Cf., a proposito: T.
Ritterspach, “ Probleme der italienischen Verfassungsgerichtsbarkeit: 20 Jahre Corte Costituzionale” ,
AOR 104/137 (1380, 1979; Aldo Sandulli, “ Die Verfassungsgerichtbarkeit in Italien” , in Modler,
Verfassungsgerichtbarkeit in der Gegenwart, p. 292 (306-307) , porgue tanto o art. 134 da Constituicéo
guanto a Lei Constitucional, de 9.2.48, cuidavam apenas da constitucionalidade da lei, e entre alei
ordinéria e a Constituicéo existe uma diferenca de hierarquia, sendo, por isso, irrelevante a distingéo
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entre direito pré-constitucional e pds-constitucional (Acordao de 5.6.56, n. 1. Cf., a proposito, Gaetano
Sciascia, “ Die Rechtsprechung des Verfassungsgerichtshofs der Italienischen Republik’ , JOR, NF 6/1
(6), 1957).

A Constituicéo portuguesa, de 1976, consagrou expressamente a chamada “inconstitucionalidade
superveniente” (art. 282, § 40), reconhecendo a competéncia da Corte Constitucional para examinar a
compatibilidade do direito pré-constitucional em face da nova Constituicdo (Cf., a propésito, Canatilho,
cit., p. 1288).

O Tribunal Constitucional Espanhol optou por uma linhaintermediaria, que Ihe permite dividir a
competéncia com ajurisdicdo ordinéria em relaco ao direito pré-constitucional, e outorga-lhe em
relacdo ao direito pds-constitucional 0 monopdlio da censura (Cf. A. Weber, “ Die
Verfassungsgerichtsbarkeit in Spanien” , JOR, NF 34/245 (257-258), 1985). Configura-se, pois,
competéncia concorrente para apreciar a compatibilidade entre o direito pré-constitucional e anova
Constituicao (A. Weber, “ Die Verfassungsgerichtsbarkeit in Spanien” , JOR, NF 34/245 (258), 1985). A
Lel Organicado Tribunal Constitucional Espanhol prevé, no art. 33, um prazo de trés meses paraa
instauragéo do processo de controle abstrato de normas a contar da publicacdo dalel ou do ato normativo
com forcade lei. Nos termos do art. 20 das “Disposi¢les Transitorias’ dessalei, aplica-se ao controle
abstrato de normas, ao recurso constitucional e aos conflitos de competéncia o prazo previsto de trés
meses para 0s atos anteriormente editados, a contar da data de institui¢éo do Tribunal (15.7.80) (

Cf., a propésito, A. Weber, “ Die Verfassungsgerichtsbarkeit in Spanien” , JOR, NF 34/245 (254), 1985).

E certo, pois, que, com a excegdo da Corte Constitucional austriaca, procuram os modernos Tribunais
Constitucionais assegurar sua competéncia para aferir a constitucionalidade das leis pré-constitucionais
em face da Constitui¢do vigente. Ressalte-se que essaidéia ndo se aplica de formairrestrita para a Corte
Constitucional espanhola, umavez que, apos o decurso do prazo fixado, ndo dispde mais de competéncia
para conhecer da questdo no juizo abstrato. No sistemaitaliano, que ndo conhece o controle abstrato de
normas, impds-se, desde o inicio, aidéia de umainconstitucionalidade superveniente.

A Constituicéo brasileira de 1988 néo tratou expressamente da questéo relativa a constitucionalidade do
direito pré-constitucional. A jurisprudénciado STF, que se desenvolveu sob a vigéncia da Constituicéo
de 1967/1969, tratava dessa colisdo com base no principio lex posterior derogat priori.

Ja sob o império da nova Constituicao, teve o STF oportunidade de discutir amplamente a questéo na
ADIn no 2, darelatoria do eminente Min. Paulo Brossard. Embora o tema tenha suscitado controvérsia,
provocada pela clara manifestacéo de Sepulveda Pertence em favor darevisdo dajurisprudéncia
consolidada do Tribunal, prevaleceu atese tradicional, esposada por Paulo Brossard. Em sintese, sd0 0s
seguintes os argumentos expendidos por Brossard:

“ Alidéia nuclear do raciocinio reside na superioridade da lei constitucional em relacéo as demaisleis.
A Constituicdo é superior asleis por ser obra do poder constituinte; ela indica os Poderes do Estado,
atraves dos quais a nacdo se governa, e ainda marca e delimita as atribuicdes de cada um deles.
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Do Legidativo, inclusive. Tendo este a sua existéncia e a extensao dos seus poderes definidos na
Constituicdo, nesta ha de encontrar, com a enumeracdo de suas atribuicdes, a extensdo delas. E na
medida em que as exceder estara praticando atos ndo autorizados por €la. Procede a semelhanca do
mandatério que ultrapassa os poderes conferidos no mandato.

Assim, umalei éinconstitucional se e quando o legislador dispde sobre 0 que ndo tinha poder para fazé-
lo, ou sgja, quando excede os poderes a ele assinados pela Constitui¢cdo, a qual todos os Poderes estdo
sujeitos.

Disse-se que a Constituicéo € aLei Maior, ou alei Suprema, ou aLei Fundamental, e assim se diz
porgue ela é superior alei elaborada pelo poder constituido. N&o foraassim e alei aelacontréaria,
obviamente posterior, revogaria a Constitui¢do sem a observancia dos preceitos constitucionais que
regulam sua alteracéo.

Decorre dai que alei sO podera ser inconstitucional se estiver em litigio com a Constituicdo sob cujo
palio agiu o legislador. A correcéo do ato legislativo, ou suaincompatibilidade com alei maior, que o
macula, ha de ser conferida com a Constituicdo que delimita os poderes do Poder Legidativo que
elaboraalei, e acujo império o legislador sera sujeito. E em relacdo a nenhuma outra.

O legislador ndo deve obediéncia a Constituicdo antiga, jarevogada, pois ela ndo existe mais. Existiu,
deixou de existir. Muito menos a Constituicdo futura, inexistente, por conseguinte, por ndo existir ainda.
Deresto, s por adivinhacdo poderia obedecé-la, umavez que futura e, por conseguinte, ainda
inexistente.

E por esta singelissima razdo que as leis anteriores & Constituicio ndo podem ser inconstitucionais em
relacdo aela, que veio ater existéncia maistarde. Se entre ambas houver inconciliabilidade, ocorrera
revogacao, dado que, por outro principio elementar, alel posterior revogaalei anterior com ela
incompativel, e alei constitucional, como lei que é, revoga as leis anteriores que se lhe oponham.” (A
Constituicéo e as leis anteriores, Arquivos do Ministério da Justica 180/125 (126-127), 1992).

Sepulveda Pertence sustentou, por seu turno, a aplicacdo do principio da supremacia da Constituicdo
também alei pré-constitucional. A seguinte passagem contém uma boa sintese dos argumentos
expendidos por Sepulveda Pertence:

“Indaga, a proposito, o eminente Relator, com a eloguiéncia que o singulariza, ‘ como poderia o
legislador observar Constitui¢&o inexistente ao tempo em gque elaborou a lel, como poderia quebrantar
normas constitucionais que s6 maistarde viriam a ser promulgadas'.

‘Mesmo que o legislador fosse vidente' —responde S. Exa—* e tivesse a antevisdo do que iria acontecer,
e de antemdo soubesse que uma Constitui¢do com tais e quais preceitos viria a ser promulgada, mesmo
assim né&o |he poderia obedecer, por estar sujeito aos preceitos e termos da Constituicao vigente'.

Com todas as vénias, ndo me convenci de que o argumento, de fascinante cintilacao retérica, tivesse
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maior peso juridico.

A inconstitucionalidade € apenas o resultado de um juizo de incompatibilidade entre duas normas, ao
gual é de todo alheia qualquer idéia de cul pabilidade ou responsabilidade do autor da norma questionada
pelailicitude constitucional .

A razdpo, por isso, cabe a Jorge Miranda (Manudl, cit., 11/250) quando anota que ‘ainconstitucionalidade
ndo é primitiva ou subsequiente, originaria ou derivada, inicial ou ulterior. A sua abstrata realidade
juridico-formal n&o depende do tempo de producéo dos preceitos'.

Atemporal e impessoal, ainconstitucionalidade repele, pois, 0 que, embora a outro propésito,
Calamandrei (“Ilegitimidade constitucional delasleyes’, em Estudios, cit., [11/89) chamou de
‘concepcao, por assim dizer, antropomorfica do que, narealidade, € somente um conflito objetivo de
normas .

Ao contrario, quando se cuida de inconstitucionalidade superveniente — que advém do cotejo de uma
norma editada sob uma ordem constitucional com as normas e principios de um outro ordenamento,
futuro — a declaracdo dainvalidade sucessivadale pode até significar o reconhecimento da lealdade do
Seu autor aos valores constitucionais da sua época.

Tanto assim é ja antes se observou, que o0 mesmo conteido normativo daregralega fulminadade
inconstitucionalidade superveniente podera seguir regendo os fatos anteriores a nova Lei Fundamental,
se assim o determinarem os canones do direito intertemporal pertinente.” (Cf. ADIn no 2, Rel. Min.
Paulo Brossard, DJU 12.2.92; v., também, Jose Paulo Sepulveda Pertence, “ Acéo direta de
inconstitucionalidade e as normas anteriores:. as razbes dos vencidos’, in Arquivos do Ministério da
Justica 180/148 (170), julho-dezembro de 1992).

As teses acima contrapostas contém bons argumentos, aptos a legitimar qual quer uma das possivels
conclusoes.

N&o se deve olvidar, outrossim, tal como enfatizado por Sepulveda Pertence, (Acéo direta de
inconstitucionalidade e as normas anteriores: as razbes dos vencidos, in Arquivos do Ministério da
Justica 180/148(170) ), que o debate sobre ainconstitucionalidade ou revogacéo do direito pré-
constitucional em face do direito constitucional superveniente estaimantado por uma opc¢ao politico-
constitucional e pragmatica, que, diante da inequivoca razoabilidade das orientagdes, faz prevalecer uma
das duas posi¢des ou, ainda, permite desenvolver férmulas de compromisso, com vistas a preservagao de
competéncia da jurisdicéo ordinaria para conhecer de questdes nos sistemas de controle concentrado.

E inegavel, todavia, que a aplicagio do principio lex posterior derogat priori narelagso lei/Constituicio
ndo € isenta de problemas, umavez que esse postulado pressupde idéntica densidade normativa (

Cf., a propésito: Ipsen, cit., p. 163; José de Castro Nunes, Teoria e Pratica do Poder Judiciario, pp. 603-
604). Até porque, como expressamente contemplado no art. 20 da Lei de Introducéo ao Cédigo Civil
Brasileiro, aderrogacédo do direito antigo ndo se verifica se anovale contiver apenas disposi¢ies gerais
ou especiais sobre o assunto (lex generalis ou lex specialis).

Page 13
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 07/12/2005



& CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

Portanto, pode-se afirmar que o principio lex posterior derogat priori pressupde, fundamentalmente, a
existéncia de densidade normativa idéntica ou semelhante (Cf., a proposito, |psen, cit., p. 164), estando,
primordialmente, orientado para a substituicao do direito antigo pelo direito novo (Cf. Ipsen, cit., p.
165). A Constituicdo ndo se destina, todavia, a substituir normas do direito ordinario (Cf. Ipsen, cit., p.
165).

Vaeregistrar, a propdsito, o magistério de I psen sobre o tema:

“ Asregras de colisdo da ordem juridica ndo representam juizos |0gicos a priori, mas normas que,
juntamente com outras regras de inter pretacéo e de aplicacdo, podem ser designadas como ‘direito de
aplicacdo’ (Rechtsanwendungsrecht). Sua contingéncia histérica ja foi ressaltada inimeras vezes. O
postulado da lex superior é fruto do moderno pensamento constitucional, enquanto o principio da lex
posterior € consequiéncia do pensamento juridico racional. (...). Alei posterior pode ser,
simultaneamente, uma lei geral, o que permite indagar se a lel especial ou a lei posterior ha deter a
primazia. Esses problemas de aplicacéo do Direito ndo se deixam solver de forma abstrata; (...). Tem-
Se, assim, que a regra sobre a forca derrogatoria da lex posterior refere-se a uma constelacdo
totalmente diferente daquela pertinente a supremacia do postulado da lex superior.

Questdpo relativa a aplicacado dalex prior ou dalex posterior somente pode surgir no caso de normas de
idéntica densidade normativa. Se duas leis, para situacfes idénticas, determinarem consequéncias
diversas, estara o aplicador do Direito diante do problema sobre aaplicagdo dalel ‘A’ oudale ‘B’, seo
conflito ndo puder ser solvido mediante interpretaco (reducéo teleol 6gica ou extensdo). A decisdo ndo
ficaao seu alvedrio, devendo, segundo o postulado dalex posterior, deixar de aplicar alel anterior e
decidir a questdo segundo os parametros dalei posterior.

Outra € a situacéo quando se tem um conflito entre lei e Constituicdo. A Constituicéo estabelece,
freqlentemente — segja nos direitos fundamentais, Nnos principios constitucionais ou nas disposi ¢coes
programaticas —, apenas assertivas gerais que reclamam concretizacdo para gue possam desenvolver
eficacianormativa. Se 0 juiz ou outro aplicador chegar a conclusdo de que alei contraria a Constituicéo,
ndo podera ele aplicar, indiscriminadamente, a Constituicdo em lugar dalei, umavez que, a despeito de
gualquer esforco, dificilmente se logra extrair da Constitui¢do uma regulagao positiva sobre situagoes
especificas. (...). Enquanto aregrade colisdo relativa alex posterior pressupbe duas leis contraditorias
de idéntica densidade normativa, surge na contradicéo entre alei e a Constitui¢céo um déficit normativo:
alex superior ndo logra colmatar diretamente as lacunas surgidas. (...). Pode-se avancar um passo:
Quando se cuidar de colisdo de normas de diferente hierarquia, o principio dalex superior afasta outras
regras de colisdo. A utilizagcdo de uma ou de outra regra de colisdo poderialevar ao absurdo de permitir
que alei ordinaria— enquanto lei especial ou posterior — afastasse a incidéncia da Constitui cdo enquanto
lei geral ou lex prior” (Ipsen, cit., pp. 162-164).

Concluséo bastante semelhante foi sustentada por Castro Nunes ja nos idos de 1943:
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“ N&o contesto que a incompatibilidade se resolve numa revogacao, o que resulta da anterioridade da
norma. Mas perde-se de vista o outro elemento, a diversidade hierarquica das normas.

A teoria da ab-rogacéo das leis supde normas da mesma autoridade. Quando se diz que alei posterior
revoga, ainda que tacitamente, a anterior, supdem-se no cotgjo leis do mesmo nivel. Mas se a questéo
esta em saber se uma norma pode continuar a viger em face das regras ou principios de uma
Constituicéo, a solucéo negativa sO € revogacdo por efeito daquela anterioridade; mas tem uma
designac&o peculiar a esse desnivel das normas, chama-se declaragéo de inconstitucionalidade.” (Teoria
e Prética do Poder Judiciério, pp. 602-603).

Assim, ha de se partir do principio de que, em caso de colisdo de normas de diferente hierarquia, o
postulado da lex superior afasta outras regras de colisdo (Cf. Ipsen, cit., p. 164). Do contrario chegar-se-
ia ao absurdo, destacado por Ipsen, de que alel ordindria, enquanto lei especial ou lex posterior, pudesse
afastar a norma constitucional enquanto lex generalisou lex prior (Cf., a proposito, Ipsen, cit., p. 164).

Um dltimo argumento — ndo trazido a baila pelos defensores da tese que equipara, sob o prisma
conceitual, aincompatibilidade originaria ou superveniente dalei com a Constituicdo — extrai-se das
regras disciplinadoras do recurso extraordinario no Direito Brasileiro.

Nostermosdo art. 102, 111, “a’, “b” , “c” e“d”, da Constitui¢éo, o recurso extraordinério somente
podera ser admitido quando a decis&o recorrida: @) contrariar dispositivo desta Constituicdo; b) declarar
ainconstitucionalidade de tratado ou lei federal; ¢) julgar validalel ou ato de governo local contestado
em face desta Constituicdo; d) julgar validalei local contestada em face delei federal.

Embora a doutrina e ajurisprudéncia ndo tenham davida em afirmar o cabimento de recurso
extraordindrio, se se assevera aincongtitucionalidade dalei em face de Constitui¢Bes anteriores, parece
inequivoco que o constituinte concebeu esse instituto, fundamentalmente, para a defesa da Constituicéo
atual. Tanto é gue nos casos das alineas“a’ e“c” do art. 102, I11, estabel ece-se, expressamente, que 0
recurso sera cabivel quando a deciséo contrariar a Constituicdo ou quando julgar validalei ou ato de
governo local contestado em face desta Constituicéo.

E f&cil ver que o constituinte ndo concebeu a contrariedade a esta Constituicio, em qual quer de suas
formas, inclusive no que concerne a aplicacéo de leis pré-constitucionais, como simples questdo de
direito intertemporal, pois do contrario despiciendo seria o recurso extraordinério. Da mesma forma,
afirmar avalidade de lei ou ato de governo local contestado em face desta Constitui¢cao n&o parece
traduzir juizo de mera compatibilidade entre o direito ordinario e a Constituicéo, tendo em vista também
0 postulado da lex posterior.

Essa concluséo resulta ainda mais evidente da clausula contida no art. 102, 111, “b”, que admite o recurso
extraordinario contra decisdo que declarar ainconstitucionalidade de tratado ou de lei federal. Significa
dizer que qualquer juizo sobre aincompatibilidade entre alei federal ou o tratado pré-constitucional e a
Constituicdo atual levado a efeito pelainstancia a quo € valorado pela Constituicdo como declaracéo de
inconstitucionalidade, dando ensejo, por isso, ao recurso extraordinério.
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Tais reflexdes permitem afirmar que, para os fins de control e de constitucionalidade incidenter tantum
no ambito do recurso extraordinario, ndo assume qualquer relevancia o momento da edicdo dalei,
configurando eventual contrariedade a Constituicdo atual questdo de constitucionalidade, e ndo de mero
conflito de normas a se resolver com aplicacéo do principio dalex posterior.

Diante de todos esses argumentos e considerando a razoabilidade e o significado para a seguranca
juridica da tese que recomenda a extensédo do controle abstrato de normas também ao direito pré-
constitucional, ndo se afiguraria despropositado cogitar darevisdo dajurisprudénciado STF sobre a
matéria.

A questdo ganhou, porém, novos contornos com a aprovacao da Lei no 9.882, de 1999, que disciplinaa
arguicao de descumprimento de preceito fundamental e estabel ece, expressamente, a possibilidade de
exame da compatibilidade do direito pré-constitucional com norma da Constituicdo Federal.

Assim, toda vez que se configurar controvérsiarelevante sobre a legitimidade do direito federal, estadual
ou municipal, anteriores & Constituicdo, em face de preceito fundamental da Constituicdo, podera
gualquer dos legitimados para a propositura de acdo direta de inconstitucionalidade propor arglicéo de
descumprimento.

Também essa solugdo vemn colmatar uma lacunaimportante no sistema constitucional brasileiro,
permitindo que controvérsias rel evantes afetas ao direito pré-constitucional sejam solvidas pelo STF
com eficacia geral e efeito vinculante.

No caso presente, cuida-se de norma de direito estadual editada em 1986, anterior, portanto, a
Constituicdo de 1988, e que com esta se teria tornado incompativel em virtude da vedacéo constitucional
de vinculagéo do salario minimo para qualquer fim (art. 70, V), com notdéria afronta ao principio
federativo.

E relevante, pois, o pedido.
Cladsula da subsidiariedade
Cabem aqui, ademais, algumas consideractes sobre a perspectiva de subsidiariedade da ADPF.

O desenvolvimento do instituto dainexisténcia de outro meio eficaz, ou o principio da subsidiariedade,
dependerd dainterpretacdo que o STF venhaadar alei. A esse respeito, destaque-se que aLei no 9.882,
de 1999, impde que a arguiicdo de descumprimento de preceito fundamental somente sera admitida se
ndo houver outro meio eficaz de sanar alesividade (art. 40, § 10).

A primeira vista poderia parecer que somente na hipétese de absol uta i nexisténcia de qualquer outro
meio eficaz para afastar a eventual lesdo poder-se-ia manegjar, de forma Util, a arglicéo de
descumprimento de preceito fundamental. E facil ver que uma leitura excessivamente literal dessa
disposi¢do, que tentaintroduzir entre nés o principio da subsidiariedade vigente no direito aleméo

Page 16
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 07/12/2005



& CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

(recurso constitucional) e no direito espanhol (recurso de amparo), acabaria por retirar desse instituto
gualquer significado pratico.

De uma perspectiva estritamente subjetiva, a agdo somente poderia ser proposta se ja setivesse
verificado a exaustéo de todos os meios eficazes de afastar alesdo no ambito judicial. Umaleituramais
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 protegdo da ordem constitucional objetiva.
Em outros termos, o principio da subsidiariedade — inexisténcia de outro meio eficaz de sanar aleséo -,
contido no § 1o do art. 40 daLei no 9.882, de 1999, ha de ser compreendido no contexto da ordem
constitucional global.

Nesse sentido, se se considera o caréter enfaticamente objetivo do instituto (o que resulta, inclusive, da
legitimacdo ativa), meio eficaz de sanar alesdo parece ser aguele apto a solver a controvérsia
constitucional relevante de formaampla, geral e imediata.

No direito aleméo a Verfassungsbeschwerde (recurso constitucional) esta submetida ao dever de
exaurimento das instancias ordinérias. Todavia, a Corte Constitucional pode decidir de imediato um
recurso constitucional se se mostrar que a questéo € de interesse geral ou se demonstrado que o
requerente poderia sofrer grave lesdo caso recorresse aviaordinaria (Lel Organicado Tribunal, 8 90, I1).

Como se V€, aressalva constante da parte final do 8 90, 11, daLel Orgéanica da Corte Constitucional
alema confere ampla discricionariedade tanto para conhecer das questdes fundadas no interesse geral (
allgemeine Bedeutung), quanto daquelas controvérsias baseadas no perigo iminente de grave lesdo (
schwerer Nachteil).

Assim, tem o Tribunal Constitucional admitido o recurso constitucional, na forma antecipada, em
matéria tributéria, tendo em vista o reflexo direto da decisdo sobre inimeras situagcdes homogéneas (
Cf. BVerfGE 19/268 (273); BVerfGE 62/338 (342); v. também Klaus Schlaich, Das
Bundesverfassungsgericht, 4a ed., 1997, p. 162). A Corte considerou igualmente relevante a apreciagéo
de controvérsia sobre publicidade oficial, tendo em vista 0 seu significado para todos os participes,
ativos e passivos, do processo eleitoral (Cf. BVerfGE 62/230 (232); BVerfGE 62/117 (144); Schlaich,
cit., p. 162). No que concerne ao controle de constitucionalidade de normas, a posi¢éo da Corte tem-se
revelado enfética: “ apresenta-se, regularmente, como de interesse geral a verificacdo sobre se uma
norma legal relevante para uma decisdo judicial € inconstitucional” (Cf. BVerfGE 91/93 (106)) .

No direito espanhol explicita-se que cabe o recurso de amparo contra ato judicial desde que

“ se hayan agotado todos los recursos utilizables dentro de la via recursal” (Lei Organica do Tribunal
Constitucional, art. 44, 1) . N&o obstante, a jurisprudéncia e a doutrina tém entendido que, paraosfins da
exaustdo das instancias ordinarias, “ ndo € necessaria a interposicao de todos 0s recursos possiveis,
sendo de todos os recur sos razoavel mente Gteis’ (Cf. José Almagro, Justicia Constitucional,
Comentarios ala Ley Orgéanica del Tribunal Constitucional, 2a ed., Valéncia, 1989, p. 324) .

Nessa linha de entendimento anotou o Tribunal Constitucional Espanhol: “ Al haber se manifestado en
este caso la voluntad del 6rgano jurisdicional sobre el mismo fondo de la cuestion planteada, ha de
entenderse que la finalidad del requisito exigido en el art. 44, 1, ‘a’, dela LOTC se ha cumplido, pues €l
recurso hubiera sido en cualquier caso ineficaz para reparar la supuesta vulneracion del derecho
constitucional conocido” (auto de 11.2.81, n. 19) (Cf. Almagro, Justicia Constitucional, Comentarios a
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la Ley Orgéanica del Tribunal Constitucional, p. 325) . Anote-se que, na espécie, 0s recorrentes haviam
interposto o recurso fora do prazo.

Vé-se, assim, que também no direito espanhol tem-se atenuado o significado literal do principio da
subsidiariedade ou do exaurimento das instancias ordinarias, até porgue, em muitos casos, 0
prosseguimento nas vias ordindrias ndo teria efeitos Uteis para af astar alesdo a direitos fundamentais.

Observe-se, ainda, que alegitimacdo outorgada ao Ministério Plblico e ao Defensor do Povo para
manejar o recurso de amparo reforca, no sistema espanhol, o carater objetivo desse processo.

Tendo em vista o direito aemao, Schlaich transcreve observagdo de antigo Ministro da Justica da
Prussia segundo aqual “ o recurso de nulidade era proposto pelas partes, porém com objetivo de evitar
0 surgimento ou a aplicacdo de principios juridicosincorretos’ (Schlaich, cit., p. 184) . Em relacdo ao
recurso constitucional moderno, movido contra decisdes judiciais, anota Schlaich: “ essa deve ser
também a tarefa principal da Corte Constitucional com referéncia aos direitos fundamentais, tendo em
vista 0S numerosos e relevantes recur sos constitucionais propostos contra decisdes judiciais. contribuir
para que outros tribunais logrem uma realizacdo 6tima dos direitos fundamentais’ (Idem, ibidem).

Em verdade, o principio da subsidiariedade, ou do exaurimento das instancias, atua também nos sistemas
gue conferem ao individuo afetado o direito de impugnar a decisdo judicial, como um pressuposto de
admissibilidade de indole objetiva, destinado, fundamentalmente, aimpedir a banalizacéo da atividade
de jurisdicdo constitucional (Cf., a proposito, Zuck, Ridiger, Das Recht der Verfassungsbeschwerde,
2.ed. Munique, 1988, pp. 13 e ss.).

No caso brasileiro o pleito a ser formulado pelos érgdos ou entes legitimados dificilmente versara—
pelo menos de forma direta— sobre a protecdo judicial efetiva de posi¢oes especificas por eles
defendidas. A excecdo mais expressiva reside talvez na possibilidade de o Procurador-Geral da
Republica, como previsto expressamente no texto legal, ou qual quer outro ente legitimado, propor a
arguicéo de descumprimento a pedido de terceiro interessado, tendo em vista a protegéo de situagéo
especifica. Aindaassim o gjuizamento da acdo e a sua admiss&o estardo vinculados, muito
provavelmente, ao significado da solugdo da controvérsia para o ordenamento constitucional objetivo, e
ndo a protecdo judicia efetiva de uma situacédo singular.

Assim, tendo em vista o cardter acentuadamente objetivo da arguicéo de descumprimento, o juizo de
subsidiariedade ha de ter em vista, especialmente, 0s demais processos objetivos ja consolidados no
sistema constitucional. Nesse caso, cabivel a agdo direta de inconstitucionalidade ou de
constitucionalidade, ndo serd admissivel a arguicéo de descumprimento. Em sentido contrario, ndo sendo
admitida a utilizag&o de agOes diretas de constitucionalidade ou de inconstitucionalidade — isto €, ndo se
verificando a existéncia de meio apto para solver a controveérsia constitucional relevante de forma ampla,
geral e imediata—, ha de se entender possivel a utilizac&o da arglicéo de descumprimento de preceito
fundamental.

E o que ocorre, fundamental mente, nos casos relativos ao controle de |egitimidade do direito pré-
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constitucional, do direito municipal em face da Constituicdo Federal e nas controvérsias sobre direito
pos-constitucional jarevogado 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 arguicéo
de descumprimento.

Dessa forma, ndo merece guarida o argumento do amicus curiae no sentido de que deve ser declaradaa
perda de objeto do feito em exame, em face da revogagdo da normaimpugnada. 1sso porque a arglicao
de descumprimento de preceito fundamental tem como objetivo sanar |esdes em processos em curso
sobre o tema em debate. Esse, inclusive € o entendimento do Ministério Publico, o qual corroboro:

“N&o ha perda do objeto do pleito pelarevogacdo da normaimpugnada, pela simples e definitivarazéo
gue, a despeito disso, demandas ha, em cur so e decididas, motivadas pela sua existéncia no mundo
juridico, e que com suarevogacao, por certo ndo se extinguiram.”

Também € possivel que se apresente argilicdo de descumprimento com pretensdo de ver declaradaa
constitucionalidade de lel municipal que tenha sua | egitimidade questionada nas instancias inferiores.
Tendo em vista 0 objeto restrito da agéo declaratéria de constitucionalidade e da agdo direta de
inconstitucionalidade, ndo se vislumbra aqui meio eficaz para solver, de formaampla, geral e imediata,
eventual controvérsiainstaurada.

A prépriaaplicacdo do principio da subsidiariedade esta aindicar que a arglicdo de descumprimento ha
de ser aceita nos casos que envolvam a aplicacéo direta da Constituicdo — alegacéo de contrariedade a
Constituicéo decorrente de decisdo judicial ou controvérsia sobre interpretacéo adotada pelo Judiciario
gue 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, insolUveis no ambito dos processos objetivos.

N&o se pode admitir que a existéncia de processos ordinarios e recursos extraordinarios deva excluir, a
priori, a utilizaco da argtiicdo de descumprimento de preceito fundamental. Até porque o instituto
assume, entre nos, feicdo marcadamente objetiva.

Nessas hipoteses, ante ainexisténcia de processo de indol e objetiva apto a solver, de uma vez por todas,
acontroveérsia constitucional, afigura-se integralmente aplicavel a argtiicdo de descumprimento de
preceito fundamental. E que as agBes originarias e o proprio recurso extraordinério ndo parecem, as mais
das vezes, capazes de resolver a controvérsia constitucional de formageral, definitivae imediata. A
necessidade de interposi¢cao de uma pletora de recursos extraordinarios idénticos podera, em verdade,
constituir-se em ameaga ao livre funcionamento do STF e das proprias Cortes ordinarias.

A proposito, assinalou Sepulveda Pertence, naADC no 1 (ADC 1/DF, Rel. Min. Moreira Alves, |.
1.12.93, DJU 16.6.95), que a convivéncia entre o sistema difuso e o sistema concentrado

“ nao se faz sem uma permanente tensdo dialética na qual, a meu ver, a experiéncia tem demonstrado
gue sera inevitavel o reforgo do sistema concentrado, sobretudo nos processos de massa; na
multiplicidade de processos a que inevitavel mente, a cada ano, na dinamica da legislacdo, sobretudo da
legislacdo tributaria e matérias proximas, levaré se ndo se criam mecanismos eficazes de deciséo
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relativamente rapida e uniforme; ao estrangulamento da maquina judiciaria, acima de qual quer
possibilidade de sua ampliacdo e, progressivamente, ao maior descrédito da Justica, pela sua total
incapacidade de responder a demanda de centenas de milhares de processos rigorosamente idénticos,
porgue reduzidos a uma s6 questdo de direito” .

A possibilidade de incongruéncias hermenéuticas e confusdes jurisprudenciai s decorrentes dos
pronunciamentos de multiplos 6rgdos pode configurar uma ameaga a preceito fundamental (pelo menos,
a0 da seguranca juridica), o que também esta a recomendar uma leitura compreensiva da exigéncia
apostaalel daarguicdo, de modo a admitir a propositura da acéo especial toda vez que uma definicéo
imediata da controvérsia mostrar-se necesséria para af astar aplicagdes erraticas, tumultuarias ou
incongruentes, que comprometam gravemente o principio da seguranca juridica e a propriaidéiade
prestacéo judicial efetiva.

Ademais, a auséncia de definicdo da controvérsia— ou a propria decisdo prolatada pelas instancias
judiciais — podera ser a concretizacdo da lesdo a preceito fundamental. Em um sistema dotado de 6rgéo
de clpula, que tem amissdo de guarda da Constituicéo, a multiplicidade ou a diversidade de soluctes
pode constituir-se, por si s, em uma ameaga ao principio constitucional da segurancajuridicae, por
conseguinte, em uma auténtica lesdo a preceito fundamental.

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

Como se V€, ainda que aparentemente pudesse ser 0 recurso extraordinario o meio eficaz de superar
eventual lesdo a preceito fundamental nessas situagdes, na prética, especia mente nos processos de
massa, a utilizacdo desse instituto do sistema difuso de controle de constitucionalidade néo serevela
plenamente eficaz, em razéo do limitado efeito do julgado nele proferido (decisdo com efeito entre as
partes).

Assim sendo, é possivel concluir que a simples existéncia de acBes ou de outros recursos processuais —
vias processuais ordinarias — ndo podera servir de 6bice aformulagéo da arglicéo de descumprimento.
Ao contrério, tal como explicitado, a multiplicacdo de processos e decisdes sobre um dado tema
constitucional reclama, as mais das vezes, a utilizacdo de um instrumento de feicdo concentrada, que
permita a solugdo definitiva e abrangente da controvérsia.

Essa leitura compreensiva da clausula da subsidiariedade contida no art. 40, 8 10, daLei no 9.882, de
1999, parece solver, com superioridade, a controvérsia em torno da aplicacdo do principio do
exaurimento das instancias.

E facil ver também que aformula darelevancia do interesse pablico parajustificar a admissio da
arglicdo de descumprimento (explicita no modelo alem&o) estaimplicita no sistema criado pelo
legislador brasileiro, tendo em vista especialmente o carater marcadamente objetivo que se conferiu ao
instituto.
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Assim, o Tribunal podera conhecer da argliicdo de descumprimento toda vez que o principio da
seguranca juridicarestar seriamente ameacado, especia mente em raz&o de conflitos de interpretacéo ou
de incongruéncias hermenéuticas causadas pelo model o pluralista de jurisdi¢éo constitucional.

Refuta-se, com tais consideragdes, 0 argumento também trazido pelo amicus curiae de que a presente
arguicdo de descumprimento de preceito fundamental ndo respeitou o contido no art. 4°, 81°, daLe n°
9.882/99.

Passo a concluir meu voto.

No caso especifico, o dispositivo impugnado, ao criar mecanismos de indexacdo salarial para cargos,
utiliza o salério minimo como fator de regjuste automatico da remuneracéo dos servidores da autarquia
estadual que, ressalte-se, foi extinta e, para todos os fins, sucedida pelo Estado do Para. Com isso, retira
se do Estado a autonomia para decidir sobre o regjuste de seus servidores, matéria que diz respeito a seu
peculiar interesse, mas que estara vinculada a variacéo de indices determinada pela Uni&o.

A jurisprudéncia desta Corte sobre o0 tema é clarissima, havendo varios precedentes (RE 242.740/GO,
Rel. Min. Moreira Alves, Pleno, DJ 18.5.2001; RE 229.631/GO, Rel. Min. Nelson Jobim, Pleno, DJ
1.7.1999; RE 140.499/GO, Rel. Min. Moreira Alves, 1a Turma, DJ 9.9.1994).

Outrossim, para responder a um questionamento do amicus curiae sobre a possibilidade de utilizacgo da
faculdade que compete a esta Corte, por forcado art. 11 da Lei n®9.882/99, verifica-se que néo € 0 caso
de conferir-se efeito ex nunc a esta decisdo, pois N&o estdo caracterizados 0s seus requisitos
autorizadores: razfes de seguranca juridica ou de excepcional interesse social.

Assim, pelas razdes expostas, concluo meu voto no sentido da confirmagdo da cautelar, julgando
PROCEDENTE O PEDIDO da arguicéo de descumprimento de preceito fundamental para declarar a
ilegitimidade do Regulamento de Pessoal do extinto IDESP, adotado pela Resolucéo n° 8/86 de seu
Conselho de Administragao e aprovado pelo Decreto estadual n° 4.307, de 12 de maio de 1986, em face
do art. 7°, inciso 1V, da Constitui¢&o.

Date Created
07/12/2005

Page 21
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 07/12/2005



