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INTRODUCAO

Na jurisdi¢do, em sentido classico, a sentenca declara a incidéncia de norma
juridica sobre fato. Excepcionalmente, ha declaracdo s6 de fato, como no caso das
acOes declaratérias da falsidade ou autenticidade de documento. Nas acfes diretas de
congtitucionalidade e de inconstitucionalidade, a decisdo pronuncia-se apenas sobre
norma, afirmando-a constitucional ou inconstitucional.

Diz-se que se trata de processos “objetivos’, isto é sem partes. Mas ha
claramente um autor. E, como a decisdo produz efeitos erga omnes, bem se poderia
dizer que réus, nessas acdes, sao todos, como ocorre ha agdo de usucapido, em que se
pede declaracdo de dominio erga omnes.

A negacdo da qualidade de parte a um autor, que pede em juizo, tem antecedente
na doutrina da jurisdi¢do voluntéria, que nela afirma a existéncia de “interessados’,
endo de “partes’.

Nao ha, quer nos “processos objetivos’ quer na“jurisdicdo voluntéria’, afirmagéo
da existéncia de direito subjetivo, diferentemente do que ocorre na jurisdicdo
contenciosa, havida como verdadeira e propria jurisdicao.

I mportante corrente doutrinaria define a jurisdicdo voluntaria como administragdo
publica de interesses privados, dizendo que se trata, na verdade, de atividade
administrativa, anomalamente exercida pelo Poder Judiciario, com observanciadale
processual.

Com semelhante raciocinio, pode-se afirmar que adeclaraco de congtitucionaidade
ou de incongtitucionalidade constitui atividade essencialmente legidativa, exercida
pelo Poder Judiciario, sob a forma de processo. Isso € particularmente verdadeiro no
caso de incongtitucionalidade. Se a introducdo de norma no Direito objetivo tem
natureza legidlativa, igual natureza ha de ter o ato que dele o retira.

Explica-se, assim, a possivel “modulacdo de efeitos da decisdo”, com que se
nega que os efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade devam necessariamente
retroagir a data do ato impugnado. Admite-se, pelo contrério, que se possam produzir
a partir da data da declaragdo de inconstitucionalidade (efeitos ex nunc) ou de outro
momento, mesmo futuro.

Podem-se apontar, entéo, trés espécies de jurisdicdo: a jurisdicdo em sentido
cléssico, declaratéria de direitos subjetivos, ajurisdicdo voluntéria, atividade materialmente
administrativa; ajurisdicdo dos processos objetivos', materialmente legislativa.

A jurisdi¢do congtitucional, em sentido lato, compreende: ajurisdi¢do da liberdade
(acbes constitucionais: habeas corpus, habeas data, mandado de seguranga, mandado
de injuncdo, acdo popular, acdo civil publica); o controle constitucional difuso,
exercido pelos juizes e tribunais em geral, e, em grau de recurso extraordinério, pelo
Supremo Tribunal Federal; o controle abstrato, compreendendo a Acdo Direta de
Incongtitucionalidade, Acéo Direta de Congtitucionaidade e, eventuamente, a arguicéo

1 O processo objetivo “ndo se submete aos principios proprios do processo subjetivo, tais quais o do
devido processo legal e do juiz natural (...)". (SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes. Arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental. Revista Consulex, n° 99, fev/2001, p. 50)
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de descumprimento de preceito fundamental, cujo enquadramento entre 0s processos
objetivos exige uma andlise, que se fard na seqiiéncia do presente artigo.

1. OBJETO DAS ACOES DIRETAS DE INCONSTITUCIONALIDADE
E DECLARATORIA DE CONSTITUCIONALIDADE E DA ARGUICAO DE
DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL

Nos termos do artigo 102 da Constituicdo, a Ac¢éo Direta de Congtitucionalidade
tem por objeto lei ou ato normativo federal; o objeto da acdo declaratéria de
inconstitucionalidade € mais amplo: lei ou ato normativo federal ou estadual.

A Constituicdo ndo determina o objeto da acdo de descumprimento de preceito
fundamental. Limita-se a estabelecer a competéncia do Supremo Tribunal Federal
(art. 101, 11, § 19), mas a Lei 9.882/1999 deixa claro que essa agdo pode ter por
objeto lei ou ato normativo federal, estadual ou municipal (art. 1°, parégrafo tnico).?

Diferentemente do que ocorre com as agdes declaratérias de constitucionalidade
ou de inconstitucionalidade, o objeto da arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental ndo precisa necessariamente ter natureza normativa. O artigo 1°, caput,
dalLei citada refere-se simplesmente a “ato do Poder Plblico” de que resulte ameaca
ou lesdo a preceito fundamental. Ora, ato que implique descumprimento de preceito
fundamental ocorre no mundo dos fatos, do que decorre a integracdo da acéo
correspondente nos processos subjetivos. Mas a agdo cabe também “quando for
relevante o fundamento da controvérsia constitucional sobre lei ou ato normativo
federal, estadual ou municipal, incluidos os anteriores & Congtituicdo” (Lei cit.,
art. 1°, parégrafo Unico), 0 que a integra entre 0s processos objetivos, cujo sistema
completa, ao incluir em seu objeto atos normativos municipais e atos normativos
anteriores a Condtituicao, excluidos do &mbito das agbes diretas de constitucionalidade
e de inconstitucionalidade.

Alexandre de Moraes denomina essa hipGtese de cabimento da acdo de
“arguicdo de descumprimento de preceito fundamental por equiparacdo”, sustentando
suainconstitucionalidade:

“O legidador ordinério utilizou-se de manobra para ampliar, irregularmente,
as competéncias constitucionais do Supremo Tribuna Federal que, conforme
jurisprudéncia e doutrina pacificas, somente podem ser fixadas pelo texto
magno. (...). Note-se que foi criada pela Lei n° 9.882/99 a possibilidade de um
dos co-legitimados argliir ao Supremo Tribunal Federa ainconstitucionalidade
de umalei ou ato normativo, fora das hipéteses cabiveis no controle concentrado,

2 Tem-se dito que a ADPF surgiu com o intuito de aperfeigoar o sistema de controle de constitucionalidade.
Segundo Lénio Streck, a ADPF “veio a preencher lacuna existente em nosso ordenamento, naquilo que
pertine ao que se denomina de inconstitucionalidade superveniente”. (STRECK, Lénio Luiz. Os meios de
acesso do cidadao a jurisdi¢io constitucional, a arguicio de descumprimento de preceito fundamental e a
crise da eficacia da Constituicdo. Revista da Ajuris, n° 81, mar/2001, p. 109). Em sentido andlogo:
SARLET. Ingo Wolfang. Arguicdo de descumprimento de preceito fundamental — alguns aspectos
controvertidos. Revista da Ajuris, n® 84, dez/2001, p 122; SARMENTO, Daniel. Apontamentos sobre
a arguicdo de descumprimento de preceito fundamental. Revista de direito administrativo, v. 1.
Ed. Renovar, Rio de Janeiro: 2001, p. 103), dentre outros.

% Pende no STF aADI 2.231, impugnando a Lei 9.882/99, instituidora da ADPF.
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quais sgjam — controvérsia constitucional relevante sobre lei ou ato normativo
municipal e controvérsia constitucional sobre lei ou ato normativo federal,
estadua ou municipal anteriores a Congtituicdo Federal. (Comentérios a
Lei n° 9.882/99 — Arguicdo de descumprimento de preceito fundamental.
In: TAVARES, André Ramos & ROTHENBURG, Walter Claudius (org).
Argiliicdo de descumprimento de preceito fundamental: analises a luz da
Lei n® 9.882/99. Sdo Paulo, Atlas, 2001. p. 15-37).

Contrariamente a esta posi¢do, Daniel Sarmento:

“A Constituicdo Federal limitou apenas o cabimento da ADIN &s normas
federais e estaduais, mas ndo estendeu este regramento a todos 0s mecanismos
de fiscalizag8o concentrada de constitucionalidade. N&o ha qualquer restricéo
ao controle de atos normativos municipais no art. 102, § 1°, da C.F., e ndo ha
porque tragar, neste particular, qualquer analogia entre a ADPF e a ADIN. Até
porque, uma das razdes que motivou a criagdo da ADPF foi a sua possibilidade
de atingir situagbes que 0s outros mecanismos ja existentes de controle de

constitucionalidade n&o tinham aptidéo de alcancar” .

Cabe arguicdo de descumprimento de prefeito municipal para impugnar norma
municipal jarevogada. Todavia, na Arguicdo de n° 83-1, o Supremo Tribunal Federal
ndo conheceu da acdo. Tratava-se de acordo coletivo do trabaho, havido por infringente
do preceito fundamental da autonomia municipal, ja inexitosamente impugnado em
acOes anteriores, com sentencas transitas em julgado. Entendeu o Tribunal que, sendo
uno o ato, ndo poderia ser cindido, julgando-se vélido para alguns trabalhadores e
ndo para outros. Mas, como bem observou o Min. Gilmar Mendes, isso acontece com
todas as leis com problemas de inconstitucionalidade. Outro argumento, pararechacar a
acdo, foi o de que a agdo de descumprimento de preceito fundamental ndo é
substitutiva de embargos a execugdo. Também esse argumento ndo procede, porque
eventua declarag@o de incongtitucionaidade apenas serviria de titulo para a invocacdo
do art. 741, § Unico, do CAdigo de Processo Civil (com aredacdo daLe n° 11.121/2005).
Na verdade, o Tribuna ndo quis criar tratamento desigual entre trabalhadores,
beneficiados uns, e outros ndo, pela coisajulgada. O importante, areter do acérdéo, €
0 descabimento da acdo de descumprimento de preceito fundamental para atacar
coisa julgada e, sobretudo, a chamada coisa soberanamente julgada, quando incabivel
até mesmo agdo rescisoria.

O contelido da expressdo “ato normativo” pode explicitar-se com os casos de
cabimento de Acdo Direta de Inconstitucionalidade.

Sem davida, emenda constitucional é ato normativo, cuja inconstitucionalidade
pode ser declarada, por violagdo a clausula pétrea da Constituicdo. Na verdade, a
Constituicdo estabelece que ndo sera objeto de deliberacdo a proposta de emenda
constitucional tendente a abolir: a forma federativa de Estado; o voto direto, secreto,

4 SARMENTO, Daniel. Apontamentos sobre a arguicdo de descumprimento de preceito fundamental.
Revista de Direito Administrativo, v. 1. Ed. Renovar, Rio de Janeiro: 2001, p. 103.
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universal e periodico; a separacdo dos Poderes; os direitos e garantias individuais

(art. 60, § 49).
Mas a proposta de emenda constitucional, enquanto mera proposta, néo €,

ainda, ato normativo.

Decidiu o Supremo Tribunal Federal:

O direito congtitucional positivo brasileiro, ao longo de sua evolugdo
histérica, jamais autorizou — como a nova Constituicdo promulgada em 1988
também ndo o admite — o sistema de controle jurisdicional preventivo de
congtituciondidade, em abstrato. Inexiste, desse modo, em nosso sistemayjuridico, a
possibilidade de fiscalizagdo abstrata preventiva da | egitimidade constitucional
de meras proposi¢cdes normativas pelo Supremo Tribunal Federa. Atos normativos
“in fieri”, ainda em fase da formagdo, com tramitagdo procedimental ndo
concluida, ndo ensgjam e nem d&o margem ao controle concentrado ou em tese
de constitucionalidade, que sup8e -ressalvadas as situagfes configuradoras de
omissdo juridicamente relevante — a existéncia de espécies normativas
definitivas, perfeitas e acabadas. Ao contrario do ato normativo — que existe e
que pode dispor de eficécia juridica imediata, constituindo, por isso mesmo,
uma realidade inovadora da ordem positiva —, a mera proposicéo legisativa
nada mais encerra do que simples proposta de direito novo, a ser submetida a
apreciacdo do 6rgao competente, para que, de sua eventual aprovagdo, possa
derivar, entdo, a sua introducdo formal no universo juridico. A jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal tem refletido claramente posicdo em tema
de controle normativo abstrato, exigindo, nos termos do que prescreve o proprio
texto congtitucional — e ressalvada a hip6tese de inconstitucionalidade por
omissdo — que a Acdo Direta tenha, e sO possa ter, como objeto juridicamente
idbneo, apenas leis e atos normativos, federais ou estaduais, ja promulgados,
editados e publicados. (STJ, Plendrio, ADIN 466-2/DF, Min. Celso de Mello,
Relator, J. 3.04.1991).

Todavia, nesse mesmo acOrddo acenou-se para a possibilidade de proibicdo

judicial através de mandado de seguranca, invocando-se como precedente o Mandado
de Seguranca n° 20.257, Min. Moreira Alves, relator para 0 acorddo, julgado
em 8.10.1980, assim ementado:

Mandado de seguranca contra ato da Mesa do Congresso que admitiu a
deliberacdo de proposta de emenda constitucional que a impetragéo alega ser
tendente a abolicdo da replblica. Cabimento de mandado de seguranca em
hipétese em que a vedagdo constitucional se dirige ao proprio processamento
dalei ou da emenda, vedando a sua apresentagdo ou a sua deliberacdo. Nesses
casos, a inconstitucionalidade diz respeito ao proprio andamento do processo
legidativo, e isso porque a Constituicdo ndo quer — em face da gravidade
dessas deliberagOes, se consumadas — que sequer se chegue a deliberacdo,
proibindo-a taxativamente. A inconstitucionalidade, se ocorrente, ja existe
antes de o projeto ou de a proposta se transformar em lei ou em emenda
constitucional, porque o proprio processamento ja desrespeita, frontalmente,
a Constituicao.
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O Supremo Tribuna Federa ndo tem admitido Ac¢&o Direta de Incongtituciondidade
tendo por objeto lei de efeitos concretos, que ndo S0 atos normativos (gerais e
abstratos), mas sdo leis em sentido formal. Essa orientagdo é criticada por Gilmar
Ferreira Mendes, especialmente em se tratando de lei orcamentaria ou que institua
empresa pablica, sociedade de economia mista, autarquia ou fundagdo piblica.®

O STF tem tratado a chamada inconstitucionalidade superveniente, ndo como
questdo constitucional, mas como tema de direito intertemporal. A orientacdo poderia
ter sido outra, uma vez que congtituicdo e lei encontram-se em niveis de diferente
hierarquia; lel geral (como a Consgtituicdo) ndo revoga lei especial; cabe recurso
extraordinério por contrariedade de lei anterior & Constitui¢go atual. E certo, porém,
que a arguicdo de descumprimento de preceito fundamental pode ter por objeto lei
anterior a Constituicdo, a confirmar a hipdtese de que constitui nova espécie de
processo objetivo, apta a apanhar em seu bojo hipdteses que escapam ao ambito das
acOes diretas de constitucionalidade ou de inconstitucionalidade.

Revogado ato, fica prejudicadaa ADI, orientagio também criticada por Mendes.®

A revogagdo do ato normativo impugnado ocorrida posteriormente ao
ajuizamento da Acdo Direta, mas anteriormente ao seu julgamento, a torna
prejudicada, independentemente da verificagdo dos efeitos concretos que o ato
haja produzido, pois eles tém relevancia no plano das relagdesjuridicas individuais,
ndo, porém, no do controle abstrato das normas’ (ADI 737-8, Min. MoreiraAlves,
Relator, J. 16.09.93, PDT x art. 7° daLei 8.149/92 — valor do salério minimo).

N&o fica excluido, porém, o cabimento de arguicdo de descumprimento de
preceito fundamental, exatamente para afastar os efeitos concretos que o ato haga
produzido. A transcendéncia da hipétese, além do plano das relagdes individuais,
ndo congtitui requisito dessa acdo, no que €la mais se aproxima mais das aces
individuais do que se insere nos processos objetivos.

Cabe Acdo Direta de Inconstitucionalidade contra medida provisoria (ato
normativo). Sua conversdo em lei ndo prejudica a agdo. Contudo, havendo reedicéo,
exige-se aditamento. A ac8o resta prejudicada, se elando € aprovada, ou se aprovada
com alteragdes (mesmo meramente formais), orientagdo esta criticada por Mendes.”

Cabe Acdo Direta de Inconstitucionalidade contra decreto legidativo (ato
normativo). N&o é preventiva a acdo proposta contra decreto legislativo que aprova
tratado internacional (Gilmar Ferreira Mendes®).

Cabe Acdo Direta de Inconstitucionalidade contra decreto do Poder Executivo
(ato normativo). Todavia, 0 Supremo Tribunal Federal ndo a admite contra decreto
regulamentar, porque ndo haveria ofensa direta a Constituicéo, orientacdo criticada por
Mendes, porque se o regulamento vai além dalei, haviolag&o do principio dalegdidade’

® MENDES, Gilmar Ferreira. Jurisdi¢do Constitucional. 3. ed. S0 Paulo: Saraiva, 1999. p. 161 e ss.
® MENDES, Gilmar Ferreira. Jurisdicdo Constitucional. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1999. p. 173 e ss.
" MENDES, Gilmar Ferreira. Jurisdi¢do Constitucional. 3. ed. S0 Paulo: Saraiva, 1999. p. 174 e ss.
8 Jurisdig&o Constitucional. 3. ed. S&o Paulo: Saraiva, 1999. p. 172.

® MENDES, Gilmar Ferreira. Jurisdicdo Constitucional. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1999. p. 180 e ss.
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Se do decreto regulamentar resulta lesdo a preceito fundamental, cabe a arguicdo
de descumprimento de preceito fundamental.

Cabe Acdo Direta de Inconstitucionalidade, mas ndo acdo declaratdria de
constitucionalidade contra norma de Constitui¢do estadual.

Ambas as a¢les podem ter por objeto ato normativo federal, editado por pessoa
juridica de direito piblico, regimento interno de tribunal’®, parecer com forca
normativa, tais como os da Consultoria-Geral da Republica, aprovados pelo Presidente
da Republica'.

Ha, ainda, a Acdo Direta de Inconstitucionalidade por omissdo. A Constituicéo
dispde que, declarada a inconstitucionalidade por omissdo de medida para tornar
efetiva norma constitucional, serd dada ciéncia ao Poder competente para a adogéo
das providéncias necessdrias e, em se tratando de 6rgao administrativo, para fazé-lo
em trintadias (art. 103, § 29).

O dispositivo traga claro limite a atuacdo jurisdicional, diretamente relacionado
com o principio da separacéo dos Poderes, na medida em que, declarada a omisséo
legidlativa, a conseqliéncia sera a mera comunicacdo ao Parlamento “para a adogéo
das providéncias necessarias’. Assim, o Judicidrio ndo substitui o Legislador,
editando, em lugar dele, a norma reclamada pela Constituicdo. Tampouco podera
constranger o Legislativo, através de astreintes ou de outra medida coercitiva.

Aliter, em mandado de injuncdo, em que a mais recente orientacéo do Supremo
Tribunal Federal é no sentido da possibilidade de o Poder Judiciario suprir afaltade
norma do Congresso Nacional, quando exigida pela Constituicdo (Ver, por exemplo,
0 MI 670, Rd. p/o acorddo Min. Gilmar Mendes, j. em 25.10.2007, sobre a
regulamentacdo do direito de greve dos servidores pblicos.

2. PARAMETRO DE CONTROLE

Parametro de controle é a Constitui¢ao vigente; ndo, portanto, norma constitucional
revogada. Incluem-se, todavia, entre os pardmetros de controle, os principios
congtitucionais, ainda que implicitos, notadamente o da razoabilidade ou o da
proporcionalidade (Gilmar Ferreira Mendes™).

Incluem-se, entre as normas constitucionais, os tratados e convencdes
internacionais sobre direitos humanos aprovados, em cada Casa do Congresso
Nacional, em dois turnos, por trés quintos dos votos dos respectivos membraos, ja que
equivalentes as emendas constitucionais (Const. art. 5°, LXXVIII, § 3°, incluido pela
Emenda Constitucional n° 45, de 2004).

Normas de Direito Natural constituem parémetro de controle apenas na medida
em que recebidas pela Constitui¢éo.

Ofensaindireta a Constituicéo, ndo autoriza A¢do Direta.

10 Exemplo: ADI 1.662-7, Rel. Min. Mauricio Correa, J. 30.08.2001. Governador do Estado de S&o Paulo
versus Instrugdo Normativan. 11, do TST.

 Exemplo: ADI 4-7, Rel. Sidney Sanches, J. 7.03.1991.

2 Jurisdig&o Constitucional. 3. ed. S&o Paulo: Saraiva, 1999. p. 186 e ss.
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A Constitui¢do da Republica, em tema de Acg&o Direta, qualifica-se como
0 Unico instrumento normativo revestido de parametricidade, para efeito de
fiscalizacdo abstrata de constitucionalidade perante o Supremo Tribuna Federal.
Ofensaindireta a Constitui¢go ndo autorizaA¢do Direta de Inconstitucionalidade.
(ADI 1.347-5, Rel. Min. Celso de Mello, J. 5.10.1995).

Na arguicéo de preceito fundamental, faz-se o confronto entre a norma ou o ato
impugnado e “preceito fundamental”, expressdo de conteldo aberto, que permite
variages de seu campo de abrangéncia.*® Pode entender-se que toda norma consagrada
na Constituicdo constitui, por isso mesmo, preceito fundamental. Pode entender-se,
também, que apenas algumas normas constitucionais tém a natureza de preceito
fundamental ou, pelo contrario, que um preceito pode ser fundamental, ainda que néo
integre a Constituicéo.

O certo € que, sgja qual for a extensdo que se venha dar ao conceito, ninguém
podera negar a qualidade de preceitos fundamentais aos direitos e garantias individuais,
as clausulas pétreas da Constituicao e aos chamados “ principios sensiveis’

3. LEGITIMACAO ATIVA

Conforme dispfe o artigo 2° da Lel n° 9.882, podem propor arguicdo de

descumprimento de preceito fundamental os legitimados para a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade.

Ora, a Consgtituicao Federal dispbe:

Art. 103. Podem propor a A¢do Direta de incongtitucionalidade e a agdo
declaratdria de congtitucionalidade: (Redagdo dada pela Emenda Constitucional
n° 45, de 2004)

| - o Presidente da Republica;
Il - aMesado Senado Federdl;
Il - aMesa da Camara dos Deputados;

IV a Mesa de Assembléia Legislativa ou da Camara Legislativa do
Distrito Federal; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 45, de 2004)

V - 0 Governador de Estado ou do Distrito Federal; (Redagdo dada pela
Emenda Constitucional n° 45, de 2004)

V1 - o Procurador-Geral da Republica;

VIl - o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil;

VIII - partido politico com representagéo no Congresso Nacional;
IX - confederagdo sindical ou entidade de classe de ambito nacional.

13 Assevera Lénio Streck, com apoio em José Afonso da Silva, que “preceitos fundamentais nfo é expressio
sindnima de * principios fundamentais . E mais ampla, abrangendo a estes e todas as prescrigdes que ddo o
sentido bésico do regime constitucional, como s3o, por exemplo, as que gpontam para a autonomia dos Estados,
do Distrito Federal e especiamente as designativas de direitos e garantias fundamentais’. (STRECK,
Lénio Luiz. Os meios de acesso do cidadao a jurisdigéo constitucional, a argui¢do de descumprimento de
preceito fundamental e a crise da eficacia da Constituicdo. Revistada Ajuris, n° 81, mar/2001, p. 110).

* MENDES, Gilmar Ferreira. Argiiicdo de descumprimento de preceito fundamental. S&o Paulo: Saraiva,
2009. p. 80.
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Segue-se, pois, que ha identidade dos legitimados, no tocante as trés acdes:
a direta de inconstitucionalidade, a declaratdria de constitucionalidade e a arguicdo
de descumprimento de preceito fundamental.

Essa é mais uma razdo para a integragéo da arguicdo de descumprimento de
preceito fundamental entre os processos objetivos.

A limitaggo dos legitimados a propositura dessa agdo tem alguma razéo de ser
na hipétese de controvérsia jurisprudencial (hipotese do artigo 1°, parégrafo Unico).
Mas ndo se apresenta ldgica no caso de ameaga ou lesdo a preceito fundamental, em
gue alegitimagdo deveria ser do prejudicado, como ocorre nos processos subj etivos.

A consequiéncia é que, dos prejudicados, poderdo valer-se dessa agdo somente
0s que, por especial razdo, como prestigio palitico, financeiro, econdmico ou social,
por relacBes de familia ou pressdo da imprensa, possam obter o favor da atuagéo de
agum legitimado.™

Dentre os legitimados, alguns o sdo qualquer que seja a horma impugnada.
S80 os legitimados universais. De outros, o Supremo Tribunal Federa tem exigido
“relacdo de pertinéncia’, entre a natureza do reguerente e a da matéria debatida.
S&o os |egitimados especiais. Assm, “aMesa da Assembléia L egidativa do Amazonas
ndo tera direito a propor Acdo Direta de inconstitucionalidade sobre lei que diga
respeito a remuneragdo dos servidores do Estado de S&o Paulo” (Ives Gandra da
SilvaMartins'®).

Quanto ao Presidente da Republica, legitimado universal, observa-se que a
sancdo dalel ndo impede que o chefe do Poder Executivo proponha aacéo (ADI 807,
Rel. Min. Celso de Méllo). A objecdo de que, nesse caso, 0 Presidente da Republica
seria, simultaneamente, autor e réu, é afastada com a consideragéo de que se trata de
processo objetivo, sem partes, como acentua a doutrina alema.

Do Conselho Federal da Ordem dos Advogados ndo se exige o requisito da
pertinéncia temética (Ives Gandra da SilvaMartins'’).

Também ndo se o exige de partido politico (Medida Cautelar na ADI 1.396-3,
Min. Marco Aurélio, Relator, j. 7.02.1996). Representado pelo Presidente de Seu
Diretério Nacional, pode impugnar qualquer ato normativo, independentemente de
seu contelido material. (ADI 1.096, Rel. Min. Celso de Méello, j. 16.03.1995).

De Governador de Estado, o STF tem exigido relaco de pertinéncia com a
pretensdo formulada (ADI 902, Rel. Min. Marco Aurédlio, j. 3.03.1994). Ele tem
capacidade postulatéria (ADI 120-5, Rel. Min. Moreira Alves, j. 20.03.1996), como
todos os mencionados no artigo 103, | a VI, da Constituicdo (ADI 127 - Questdo de
Ordem — Medida cautelar).

5 Vale lembrar 0 “caso Sean”, em que um partido politico ajuizou ADPF, que ndo foi conhecida pelo STF.
O menino “Sean”, norte-americano, residia no Brasil, com a mée que veio a falecer. O pai biolégico
requereu a guarda da crianca, disputando-a com o padrasto brasileiro.

% In: MARTINS, Ives Gandra da Silva & MENDES, Gilmar Ferreira. Controle concentrado de
constitucionalidade. S&o Paulo: Saraiva, 2001. p. 70.

7 In: MARTINS, Ives Gandra da Silva & MENDES, Gilmar Ferreira. Controle concentrado de
constitucionalidade. S&o Paulo: Saraiva, 2001. p. 71.
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Por falta de pertinéncia temética, negou-se legitimidade & Confederacdo dos
Servidores PUblicos do Brasil e Estatuto Nacional da Microempresa e da Empresa de
Pequeno Porte para impugnar dispositivos referentes ao regime de arrecadacdo do
“Simples Naciond”. (ADI 3906, AgR, Pleno, Rel. Min. Menezes Direito, J. 07.08.2008).

Das entidades sindicais, apenas as confederagdes tém legitimidade ativa
(ADI 505, Moreira Alves, 20.06.1990). Entende-se por “confederag@o” a que atende
aos requisitos do artigo 535 da Consolidacdo das Leis do Trabalho. Por isso, ndo tem
legitimidade a Federacdo Nacional dos Administradores-FENAD — (ADI 3762, AgR,
Relator: Min. Sepalveda Pertence, J. 26.10.2006).

Vé&ias sdo as restrigdes impostas pelo Supremo Tribunal Federal, relativamente
a legitimacdo ativa de entidades de classe: como tais, ndo se quaificam as que,
congregando pessoas juridicas, apresentam-se como verdadeiras associacOes de
associagles;, pessoas juridicas de direito privado, que relinam, como membros
integrantes, associacdes de natureza civil e organismos de cardter sindical,
desqualificam-se — precisamente em funcéo do hibridismo dessa composi¢éo — como
instituicdes de classe; reclama-se a participacdo, nelas, dos préprios individuos
integrantes de determinada categoria, e ndo apenas das entidades privadas congtituidas
para representé-los; entidades internacionais, que possuam Secdo brasileira no
territorio nacional, ndo se qualifica como ingtituicdo de classe; composicdo heterogénea
de associagdo, reunindo pessoas vinculadas a categorias radicalmente distintas,
descaracteriza-se como entidade de classe; excluem-se, portanto, institui ¢des integradas
por membros vinculados a estratos sociais, profissionais ou econdmicos diversificados,
cujos objetivos, individualmente considerados, revelem-se contrastantes; a entidade
ha de ser nacional, com atuacdo transregional e existéncia de associados ou membros
em pelo menos nove Estados da Federacéo, por aplicacdo analdgica da Lel Organica
dos Partidos Paliticos (ADI 79, Relator, Min. Celso de Mello, J. 13.04.1992).

Assim, ndo tém legitimidadee a Unido Nacional de EstudantessUNE
(ADI 894-3, rel. Min. Néri da Silveira); a Associagdo dos Ex-Combatentes do Brasil
(ADI 1.090-5, Rel. Min. Néri da Silveira); a Federago das Associacdes de Militares
da Reserva Remunerada, de Reformados e de Pensionistas das Forgas Armadas e
Auxiliares (ADI 993, Celso de Melo, 23.10.1994); a Associacdo Brasileira de
Consumidores (ADI 1.693, Rel. Min. Marco Aurélio, J. 23.10.1997), esta porque
todos sdo consumidores. Também ndo tém legitimidade: a Associacdo Brasileira de
IndUstria Gréfica-ABRIGRAF -, porque representa apenas um segmento industrial, o
das industrias gréficas (ADI 4057 — AgR — Rel. Min. Ricardo Lewandowski,
J. 14.08.2008; a Associacdo Brasileira de Gastronomia, Hospitalidade e Turismo, por ndo
constituir entidade de classe de ambito nacional, segundo os critérios jurisprudenciais
de sua caracterizacao (ADI 3850, AgR, Rel. Min. Sepulveda Pertence, J. 1°.08.2007).

Reconhecida foi a legitimidade da Associacdo dos Magistrados Brasileiros —
AMB - (Medida Cautelar na ADI 138, Rel. Min. Sydney Sanches, J. 14.02.1990), da
Associacdo Nacional dos Advogados da Unido (ADI 2713, Min. Ellen Gracie,
J. 18.12.2002) e da Associacdo Nacional dos Defensores PublicossANADEP
(ADI 2903, relator Min. Celso de Méllo, J. 1°.12.2005).
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4. PROCEDIMENTO

Sobre a peticdo inicial dispdem: para a A¢do Direta de Inconstitucionalidade,
os artigos 3° e 4° da Lei 9.868/99; os artigos 14 e 15 da mesma lei, para a acdo
declaratéria de constitucionalidade; os artigos 3° e 4° da Lel 9.882/99, para a
arguicdo de descumprimento de preceito fundamental.

Na peticdo inicial da arguicdo de preceito fundamental fundamentada em
ameaca ou violagdo de preceito fundamental, exige-se prova da violagdo do preceito
fundamental, o que aproxima essa hipétese dos processos subjetivos, fundados, via
de regra, em fatos que precisam ser comprovados.

Na acdo declaratéria de constitucionalidade, assim como na agdo de
descumprimento do pardgrafo Unico do artigo 1° da Lei 9882/99, a inicia deve
comprovar a existéncia de controvérsiajudicid relevante sobre a aplicacdo do dispositivo
objeto da acdo. Controvérsia doutrinaria ndo autoriza a propositura da acdo. Gilmar
Mendes advoga o entendimento do cabimento da acdo de constitucionaidade se os
tribunais pronunciam (unanimemente) a incongtitucionalidade: “Assim, a exigéncia de
demonstracéo de controvérsia judicial ha de ser entendida, nesse contexto, como
relativa a existéncia de controvérsia juridica relevante capaz de afetar a presuncéo de
legitimidade da lei e, por conseguinte, a eficécia da decisio legislativa’.™®

A procuracdo deve conter poderes especificos para atacar a norma impugnada
(ADI 2.187-7, Rel. Min. Octéavio Gallotti, J. 15.07.2000).

O pedido € essencial para ajurisdicdo constitucional, uma vez que dele depende,
em determinada medida, a qualificacdo de 6rgdo decisdrio como um Tribunal.
A forma judicial constitui caracteristica peculiar que permite distinguir a atuacéo da
jurisdicdo congtitucional de outras atividades, de cunho meramente politico. (Gilmar
FerreiraMendes™). Mas, “adespeito da necessidade legal da indicagéo dos fundamentos
juridicos na peticdo inicial, ndo fica o STF adstrito a eles na apreciacdo que faz da
constitucionalidade dos dispositivos questionados’. (Gilmar FerreiraMendes™).

O STF tem admitido a requisicdo das informagfes ao 6rgdo de que emanou 0
ato ou amedida impugnada (Gilmar Ferreira Mendes™).

O aditamento é exigido com relagdo as medidas provisdrias reeditadas ou
convertidasem lei.
ser liminarmente indeferida pelo relator, decisao de que cabe agravo (Lei n° 9.868/99,
arts. 4° e 15; Lei 9.882/99, art. 4°, § 29).

Proposta a acao, ndo se admite desisténcia, nas agBes diretas de congtitucionaidade
edeinconstitucionalidade (Lei 9.868/99, arts. 5° e 16). A Lei 9.882/99 é omissa quanto

% In: MARTINS, Ives Gandra da Silva & MENDES, Gilmar Ferreira Controle concentrado de
constitucionalidade. S&o Paulo: Saraiva, 2001. p. 270.

% Jurisdig&o Constitucional. 3. ed. S&o Paulo: Saraiva, 1999. p. 85.

2 |n: MARTINS, Ives Gandra da Silva & MENDES, Gilmar Ferreira. Controle concentrado de
constitucionalidade. S&o Paulo: Saraiva, 2001. p. 147.

2 In: MARTINS, Ives Gandra da Silva & MENDES, Gilmar Ferreira. Controle concentrado de
constitucionalidade. S80 Paulo: Saraiva, 2001. p. 151.
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adesisténcia em arguicdo de descumprimento de preceito fundamental.

Na acéo de inconstitucionalidade, o relator pede informagfes aos 6rgaos ou as
autoridades das quais emanou a lei ou o ato hormativo impugnado, as quais devem
ser prestadas no prazo de trinta dias (Lei 9.868/99, art. 6°). Omissa, no ponto, a
Lei 9.868/99, quanto & acdo declaratdria de constitucionalidade. Na arguicéo de
descumprimento de preceito fundamental, apreciado o pedido de liminar, o relator
solicita informagdes as autoridades responsaveis pela prética do ato questionado, as
quais devem ser prestadas no prazo de dez dias (Lei 9.882/99, art. 6°).

N&o se admite intervencdo de terceiros (Lei 9.868/99, arts. 7° e 18). Contudo,
nas agdes de inconstitucionalidade, o relator pode, por despacho irrecorrivel, admitir
a manifestacdo de 6rgéos ou entidades por ele indicados (Lel 9.868/99, art. 7°, § 2°).
Na arguicdo de descumprimento de preceito federal, pode o relator autorizar
sustentacdo oral e juntada de memdrias de interessados no processo, bem como
designar perito ou comissdo de peritos ou, ainda, determinar a realizacdo de
audiénciaplblica (Lei 9.882/99, art. 6°, 88 2° e 3°).

Na arguicdo de preceito fundamental n. 54-8, em que se discutia sobre a
existéncia de crime, na hipotese de aborto de feto anencéfalo, Paulo Restiffe Neto
requereu sua admissdo como curador dos nascituros, o que foi indeferido, dizendo-se
ndo haver espaco para curatela em processo objetivo. (STF. Pleno, Segundo Ag. Reg.
na argui¢do de descumprimento de preceito fundamental 54-8, Min. Marco Aurélio,
relator, J. 26.11.2008).

Ouvem-se, no caso da agdo de inconstitucionalidade, o Advogado-Geral da
Unido e o Procurador-Geral da Republica (Lei cit., art. 8%; no caso da agdo de
congtitucionalidade, apenas o Procurador-Geral da Republica é ouvido (Lei cit.,
art. 19). Quanto a acdo de descumprimento de preceito fundamental, a Lel 9.882/99
dispde sobre a abertura de vista ao Ministério Plblico, por cinco dias, apds o decurso
do prazo parainformacfes (art. 7°, § Unico).

O Advogado-Geral da Unido deve defender a norma (ADI 72, Rel. Min.
Sepulveda Pertence).

O Procurador-Geral fala como fiscal da lei, mesmo quando haja proposto a
acdo (ADI 97 — Questéo de Ordem, Rel. Min. Moreira Alves).

No controle abstrato de normas, o Tribunal ndo exerce atividade jurisdicional.
Trata-se de processo objetivo (Rp. 1.405, Moreira Alves). N&o haréu. A Constituicdo
determina que se cite o Advogado-Geral da Unido, em seu Art. 103, § 3% “Quando o
Supremo Tribunal Federa apreciar a inconstitucionalidade, em tese, de norma legal
ou ato normativo, citarg, previamente, o Advogado-Geral da Unido, que defendera o
ato ou texto impugnado”.

Segundo Gilmar Ferreira Mendes, “a obrigagdo do Advogado-Geral da Unido
de defender, em qualquer hipdtese, o ato inconstitucional, ndo encontra apoio na
Congtituicdo e viola o principio da fidelidade constitucional enquanto postulado

constitucional imanente”. %

2 MENDES, Gilmar Ferreira. Jurisdigio Constitucional. 3. ed. S&o Paulo: Saraiva, 1999. p. 43.
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A seguir, lancado o relatério, o relator pede dia para o julgamento. Em caso de
necessidade de esclarecimento de matéria ou circunstancia de fato ou de notdria
insuficiéncia das informagdes existentes nos autos, pode o relator requisitar informagdes
adicionais, designar perito ou comissdo de peritos para que emita parecer sobre a
guestdo, ou fixar data para, em audiéncia publica, ouvir depoimentos de pessoas com
experiéncia e autoridade na matéria. Pode, ainda, solicitar informagdes aos Tribunais
Superiores, aos Tribunais federais e aos Tribunais estaduais acerca da aplicacéo
da norma impugnada no @mbito de sua jurisdicdo. (Lei 9.868/99, arts. 9° e 20;
Lei 9.882/99, art. 6°, § 1°e 79).

5. MEDIDA CAUTELAR

As acdes diretas de inconstitucionalidade ou de constitucionalidade, assm
como a arguicdo de descumprimento de preceito fundamental, admitem medida
cautelar (mais precisamente: antecipatéria), concedida pela maioria absoluta dos
membros do Supremo Tribunal Federal. No caso de inconstitucionalidade, suspende-
se avigéncia da lei, via de regra com €ficécia ex nunc. No caso de agdo declaratéria
da constitucionalidade, expede-se ordem, suspendendo o julgamento dos processos
gue envolvam a aplicagcdo da lei ou do ato normativo objeto da acdo até seu
julgamento definitivo (Lei 9.868/99, arts. 10° e 21; Lei 9.882/99, arts. 5° e § 3°).

Ives Gandra Martins sustenta, a nosso ver com inteira razdo, que a liminar,
concedida em Acdo Direta de Inconstitucionalidade, suspende definitivamente a
aplicacéo dalei. Suarevogagdo posterior ndo autoriza a aplicago dale relativamente a
fatos ocorridos durante a suspensdo. Argumenta com o exemplo do ICM: o contribuinte,
liberado, por liminar, do recolhimento do tributo, ndo teria, revogada a liminar, de
transferi-lo para o contribuinte de fato.?

A liminar tem eficécia a partir da publicacdo ou, havendo urgéncia, a partir da
comunicagdo, por telegrama, & autoridade (Martins™).

Dela cabe agravo regimental, ainda que sujeita areferendo (STF, Pleno, ADPF-
AgR 79, Min. Cezar Peluso, Relator, J. 18.06.2007.

6. DECISAO

A decisdo sobre a constitucionalidade ou a inconstitucionalidade da lei ou do
ato normativo somente seré tomada se presentes na sesséo pelo menos oito Ministros
(Lei 9.868/99, art. 22; Lei 9.882/99 art. 8°).

Efetuado o julgamento, proclamar-se a congtitucionalidade ou aincongtituciondidade
da disposicao ou da norma impugnada se num ou noutro sentido se tiverem manifestado
pelo menos seis Ministros, quer se trate de Acdo Direta de inconstitucionalidade ou
de acdo declaratéria de constitucionalidade (Lei 9.868/99, art. 23). N&o sendo
adcancada a maioria necessaria a declaracdo de congtitucionalidade ou de
inconstitucionalidade, havendo Ministros ausentes, suspende-se o julgamento, a fim
de aguardar-se 0 comparecimento, até que se atinja 0 nimero necessario para
prolacdo da decisdo num ou noutro sentido (Lei 9.868/99, art. 23, § Gnico).

2 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Jurisdig&o Constitucional. 3. ed. S&o Paulo: Saraiva, 1999. p. 185-9.
2 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Jurisdi¢do Constitucional. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1999. p. 202.
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Proclamada a constitucionalidade, julgar-se improcedente a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade ou procedente a acdo declaratéria de constitucionalidade.
Proclamada a incongtitucionalidade, julgar-se procedente a Acdo Direta de
I nconstitucionalidade ou improcedente a agdo declaratoria de constitucionalidade.

A decisdo é irrecorrivel, ndo sendo, tampouco, suscetivel de rescisdo. Cabem
embargos declaratérios. (Lei 9.868/99, art. 26; Lei 9.882/99, art. 12).

S0 variantes da declaracdo de incongtitucionalidade: a declarac&o de nulidade
total como unidade técnico-legislativa, como no caso de vicio de iniciativa; a de
nulidade total, em virtude de relagdo de dependéncia ou de interdependéncia entre as
partes constitucionais e inconstitucionais do dispositivo impugnado; a de nulidade
parcial, suposto que ndo exista dependéncia ou interdependéncia entre as partes e
que, do texto recortado ndo resulte norma contraria a vontade do legislador,
criando-se “lei nova’; a de nulidade parcial sem reducdo do texto, como no caso de
declarar-se inconstitucional a cobranca de tributo no exercicio financeiro em que foi
criado (SUm. 67) ou de julgar-se improcedente a agédo, desde que adota tal e ndo outra
interpretacso®.

N&o se confundem “declaragcdo de inconstitucionalidade sem reducg&o do texto”
e “interpretacdo conforme a Constituicdo”. Esta ndo € sendo modaidade de
interpretaciio sistemética, nd exigindo, nos Tribunais locais, remessa a0 Orgdo
Especial. Na declaracdo de nulidade sem reducdo do texto, ha expressa exclusdo,
por inconstitucionalidade, de determinadas hipdteses de aplicacdo do programa
normativo, sem alteracdo do texto legal; na interpretagdo conforme a Constituicéo,
declara-se, pelo contrério, que a lel é constitucional, com a interpretagdo que lhe é
conferida pelo 6rgéo judicial (Gilmar Ferreira Mendes™).

7. EFEITOS DA DECISAO
E declaratéria ou constitutiva negativa a sentenca que julga procedente A¢&o
Direta de Inconstitucionalidade?

Na doutrina americana do controle difuso, acolhida no Brasil, trata-se de
declaracdo de nulidade: “the inconstitutional statute is not law at all”.

Na doutrina de Kelsen, do controle concentrado, trata-se de anulabilidade,
facultando-se ao Tribunal reconhecer que alei aplicada por longo periodo de tempo
haveria de ser considerada como fato eficaz, apto a produzir consequiéncias.

O tema tornou-se controvertido, no Brasil, tendo em vista o disposto no art. 27
daLei 9.868/99:

Art. 27. Ao declarar aincongtituciondidade de lei ou ato normativo, e tendo
em vistarazfes de seguranca juridica ou de excepciona interesse social, podera o
Supremo Tribunal Federal, por maioria de dois tercos de seus membros,
restringir os efeitos daguela declaracdo ou decidir que ela so tenha eficécia a
partir de seu trénsito em julgado ou de outro momento que venha a ser fixado.

ZMENDES, Gilmar Ferreira. Jurisdicdo Constitucional. 3. ed. S0 Paulo: Saraiva, 1999. p. 277-8.
% Jurisdigio Constitucional. 3. ed. S&o Paulo: Saraiva, 1999. p. 286.
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Segundo Teori Albino Zavascki, a eficacia ex nunc da decisdo proferida em
controle concentrado de constitucionalidade, ndo infirma a tese da nulidade da lei
incongtitucional. Ao manter atos com base nela praticados, o Supremo ndo declara
sua validade, nem assume a funcdo de “legislador positivo”, mas exerce tipica funcdo
jurisdicional:

Diante de fatos consumados, irreversiveis ou de reversao possivel, mas
comprometedora de outros valores constitucionais, so resta ao julgador — e esse
€ 0 seu papel — ponderar os bens juridicos em conflito e optar pela providéncia
menos gravosa ao sistema de direito, ainda quando ela possa ter como resultado o
da manutencdo de uma situagdo originariamente ilegitima. Em casos tais, a
eficécia retroativa da sentenca de nulidade importaria a reversio de um estado
de fato consolidado, muitas vezes, sem culpa do interessado, que sofreria
prejuizo desmesurado e desproporcional .’

Segundo Gilmar Ferreira Mendes, a tese da anulabilidade ndo se compadece
com o poder de qualquer juiz de declarar a incongtitucionalidade, o que supde a
nulidade. O postulado da nulidade da lei inconstitucional tem hierarquia constitucional.
Isso, porém, ndo impede o desenvolvimento de formulas intermediarias (como as que
se converteram em lei).?

Data venia, a premissa é falsa. No controle difuso, o juiz ndo declara a nulidade
da lei, porque ela ndo pode ser nula para uns e para outros ndo. O que ele, na
verdade, declara é ainaplicabilidade dalei as partes as quais é dada a sentencga, o que
caracteriza hipétese de ineficacia, ndo de nulidade.

A tesetradicional, da natureza declarativa da sentenca, com eficéacia necessariamente
ex tunc, gjusta-se ao modelo de controle difuso da constitucionalidade, com eficacia
restrita as partes. Nessas agdes, a parte que afirma a inconstitucionalidade depende,
via de regra, da eficacia ex tunc da sentenga, para que a declaracdo pretendida
produza, no caso, efeitos praticos.

E diversa a situagéo, no controle abstrato de constitucionalidade. A sentenca
tem, al, natureza para-legidativa; natural, pois, que produza, de regra, efeitos ex nunc.

Por isso, dever-se-ia até mesmo inverter a regra e exigir maioria especial, ndo
para atribuir & sentenca efeitos ex nunc, mas para atribuir-lhe efeitos ex tunc, pois
s80 inUmeras as situacdes em que se apresenta desarrazoada a eficacia retroativa da
decisdo.

A sentenca, abstrata, ndo desconstitui, automaticamente, direitos adquiridos,
atos juridicos perfeitos e a coisa julgada, fundados na lei declarada inconstitucional.
“Os atos ndo mais suscetivels de revisdo”, diz Gilmar Ferreira Mendes, ndo sdo
afetados pela declaracéo de inconstitucionalidade, mediante a utilizac8o das chamadas
férmulas de preclusdo.?

21 ZAVASCHI, Teori Albino. Eficacia das Sentencas na Jurisdicdo Constitucional. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2001. p. 49-50.

% MENDES, Gilmar Ferreira. Jurisdicdo Constitucional. 3. ed. S0 Paulo: Saraiva, 1999. p. 264-5.
 MENDES, Gilmar Ferreira. Jurisdicdo Constitucional. 3. ed. S0 Paulo: Saraiva, 1999. p. 271.
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Mas o artigo 741, pardgrafo Unico, do CPC, estabelece a inexigibilidade,
em execucdo judicial, de crédito fundado em lei ou ato normativo declarados
incongtitucionais pelo Supremo Tribunal Federal, ou fundado em aplicagdo ou
interpretacdo da lei ou ato normativo tidas pelo Supremo Tribunal Federal como
incompativeis com a Constituicdo Federal (Redacdo daLei 11.232/2005).

A legidacdo ordindria admite a modulacdo dos efeitos, podendo, pois, a
inconstitucionalidade ter eficicia futura. E o caso dale “ainda congtitucional”. Gilmar
Ferreira Mendes aponta, como exemplos, decisdes do Supremo Tribunal Federal
admitindo prazo em dobro para a defensoria publica até que sua organizagdo, nos
Estados, acance o nivel da organizagao do respectivo Ministério Piblico e reconhecendo
legitimidade ativa ao Ministério PUblico para promover a execugdo civil da sentenca
penal condenatdria, onde ndo houver Defensoria Piblica® Na ADI 3022, julgada em
2.08.2004, o Supremo Tribunal Federal declarou inconstitucional norma que atribuia
a Defensoria Plblica do Estado do Rio Grande do Sul a assisténcia judicia a
servidores processados por ato praticado em razéo do exercicio de suas atribuigdes
funcionais, estabelecendo, porém, que os efeitos dessa decisdo passariam a valer a
partir do dia 31 de dezembro daguele ano.

Ingo Sarlet pde em divida a constitucionalidade da modulagcdo de efeitos,
apontando os seguintes fundamentos para sustentar a inconstitucionalidade desse
acréscimo de poderes outorgado ao Supremo Tribunal Federd por lei infraconstitucional:

— No Direito Comparado, o efeito vinculante e a flexibilizagdo dos efeitos
encontram-se previstos na prépria Constituicdo ou foi regulamentado por lei, mas
com expressa delegacdo constitucional.

— Trata-se de matéria tipicamente constitucional, ndo sendo razoavel que se
atribua a maioria simples e transitdria do Congresso Nacional decisio sobre questdes
t&o relevantes para a ordem juridico-constitucional.

— Outorgou-se a0 Supremo Tribunal Federal uma margem de arbitrio sem
precedentes e virtualmente sem paralelo no direito constitucional, permitindo-lhe
fixar qualquer momento, passado, presente ou futuro, para que a declaracdo de
incongtitucionalidade passe a gerar efeitos. Assim, apenas para exemplificar, tributo
manifestamente inconstitucional podera continuar sendo cobrado meses ou mesmo
anos apés formal declaragdo de sua inconstitucionalidade.

(Ingo Wolfgang Sarlet (Arglicdo de preceito fundamental: alguns aspectos
controversos. In: TAVARES, André Ramos & ROTHENBURG, Walter Claudius
(org). Arguicdo de descumprimento de preceito fundamental: analises a luz da
Lei n. 9.882/99. S&o Paulo, Atlas, 2001. p. 150-71).

A sentenca proferida em agdo abstrata tem eficicia contra todos e efeito
vinculante, como disp8e o artigo 102, § 2°, da Constitui¢ao:

As decisdes definitivas de mérito, proferidas pelo Supremo Tribunal
Federal, nas agdes diretas de inconstitucionalidade e nas agdes declaratérias de

* MENDES, Gilmar Ferreira. Jurisdig&o Constitucional. 3. ed. S&o Paulo: Saraiva, 1999. p. 295-301.
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constitucionalidade produzirdo eficicia contra todos e efeito vinculante,
relativamente aos demais 6rgéos do Poder Judiciario e a administragdo publica
direta e indireta, nas esferas federal, estadual e municipal (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n° 45/2004).

O artigo 28, paragrafo Unico, da Lei 9.868/99, estabel ece:

A declaragdo de constitucionalidade ou de inconstitucionalidade,
inclusive a interpretacdo conforme a Congtituicdo e a declaragdo parcial de
inconstitucionalidade sem reducdo de texto tém eficacia contra todos e efeito
vinculante em relagdo aos 6érgaos do Poder Judiciario e a Administracéo
Publicafederal, estadual e municipal.

Segundo Mendes, o efeito vinculante, ingtituto desenvolvido no Direito Aleméo,
significamais do que forcade lei ou forga de coisajulgada, por implicar eficacia, ndo
apenas a parte dispositiva da decisdo, mas também aos chamados fundamentos ou
motivos determinantes.

Segundo esse entendimento, a eficécia da decisdo do Tribunal transcende
0 caso singular, de modo que os principios dimanados da parte dispositiva e
dos fundamentos determinantes sobre a interpretacdo da Constituicdo devem
ser observados por todos os tribunais e autoridades nos casos futuros. Outras
correntes doutrindrias sustentam que, tal como a coisa julgada, o efeito
vinculante limita-se a parte dispositiva da decisdo, de modo que, do prisma
objetivo, ndo haveria distingéo entre a coisa julgada e o efeito vinculante .

Diz mais:

Independentemente de se considerar a eficaciaerga omnes como simples
coisa julgada com eficacia geral ou de se entender que se cuida de instituto
especial que afasta a incidéncia da coisa julgada nesses processos especiais, é
certo que se cuida de um instituto processual especifico do controle abstrato de
normas e, portanto, que, declarada a constitucionalidade de uma norma pelo
Supremo Tribunal, ficam também os 6rgéos do Poder Judiciério obrigados a
sequir a orientaco fixada pelo préprio guardido da Constituic&o®”. ().

Tratando do tema com vistas a acdo de descumprimento de preceito
fundamental, diz Gilmar Ferreira Mendes:

Se entendermos, como parece recomendavel, que o efeito vinculante abrange
também os fundamentos determinantes da decisdo, poderemos dizer, com
tranqiilidade, que n&o apenasale objeto da declaracdo de incondtitucionalidade no
municipio 'A’, mas toda e qualquer lei municipal de idéntico teor ndo mais
poderdo ser aplicadas’ (Arguicdo de descumprimento de preceito fundamental:

¥ MENDES, Gilmar Ferreira. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva & MENDES, Gilmar Ferreira
Controle concentrado de constitucionalidade. S&o Paulo: Saraiva, 2001. p. 339.
* MENDES, Gilmar Ferreira. Jurisdig&o Constitucional: 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1999. p. 293.
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parémetro de controle e objeto. In: TAVARES, André Ramos &
ROTHENBURG, Walter Claudius (org). Argiiicdo de descumprimento de
preceito fundamental: analises a luz da Lei n°® 9.882/99. S0 Paulo, Atlas,
2001. p. 128-49).

O efeito vinculante ndo vincula o préprio STF. Vgase o artigo 102, § 2° da
Constituicdo: “As decisdes definitivas de mérito, proferidas pelo Supremo Tribunal
Federal, nas acdes declaratérias de constitucionalidade de lel ou ato normativo
federal, produzirdo eficacia contra todos e efeito vinculante, relativamente aos
demais 6rgdos do Poder Judiciério e ao Poder Executivo.®

Em particular, é possivel posterior declaracdo de inconstitucionalidade, pelo
préprio Supremo Tribunal Federal, havendo mudanca das circunstancias faticas ou
relevante alteracéo das concepcdes juridicas dominantes.®

A eficécia vinculante impede a edicdo de norma posterior idéntica (ADI 864,
Moreira Alves, relator). Todavia, em sentido contrério, ja se decidiu que a eficacia
geral e o efeito vinculante de decisdo, proferida pelo Supremo Tribunal Federal, em
Acdo Direta de Congtitucionalidade ou de Incongtitucionaliidade de lei ou ato
normativo federal, so atingem os demais 6rgaos do Poder Judiciario e todos os do
Poder Executivo, ndo alcancando o legislador, que pode editar nova lei com idéntico
contedo normativo, sem ofender a autoridade daquela decisdo (STF, Pleno,
Recl. 2617, Rel. Min. Cezar Peluso, J. 23.02.2005).

8. SUBSIDIARIEDADE DA ACAO DE DESCUMPRIMENTO DE
PRECEITO FUNDAMENTAL E FUNGIBILIDADE

Nos termos do § 1° do art. 4° da Lei 9.882/99, “ndo serd admitida arguicao de
descumprimento de preceito fundamental quando houver qualquer outro meio eficaz
de sanar alesividade’.

Ja se observou que se esse outro meio de sanar a lesividade incluisse as agles
individuais, dificilmente haveria caso de cabimento de acdo de descumprimento de
preceito fundamental. Obrigatéria, entdo, a conclusdo de que o cabimento dessa
acdo estaria condicionado ao descabimento de Ac@o Direta de Declaragdo de
Constitucionalidade ou declaratria de constitucionalidade.

Nessa linha de pensamento, inegavel o enquadramento da ago de descumprimento
de preceito fundamental entre os processos objetivos.

Confirma esse entendimento a orientacéo do Supremo Tribuna Federal, admitindo
a aplicacdo do principio da fungibilidade, conhecendo-se de uma agdo por outra.
Assim, por exemplo, na Questdo de Ordem em Arguicdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental, Rel. Min. Ellen Gracie, julgada em 1%junho/2005. Tendo sido
proposta arguicdo de descumprimento de preceito fundamental pelo Governador do
Estado do Maranhao, considerada incabivel, tendo em vista o disposto no artigo 4°,

¥ Nesse sentido: Gilmar Ferreira Mendes. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva & MENDES, Gilmar
Ferreira. Controle concentrado de constitucionalidade. S&o Paulo: Saraiva, 2001. p. 342.
* MENDES, Gilmar Ferreira. Jurisdig&o Constitucional. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1999. p. 295.
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§ 1° da Lei 9.882/99 (“N&o serd admitida arguicéo de descumprimento de preceito
fundamental quando houver qualquer outro meio eficaz de sanar alesividade”), disse
aRelatora:

... ndo obstante tenha o argliente afirmado, em sua inicial, ser incabivel,
no caso, A¢do Direta de Incongtitucionalidade, dada a natureza infralegal
do ato contestado, a ensgjar, quando muito, a ofensa obliqua ao texto
constitucional, esse entendimento possui temperamentos, sendo imprescindivel
aandise individualizada da norma que se pretende contestar.

Constato (...) que a presente agdo satisfaz todos os elementos necessarios
apropositura de Acdo Direta de Inconstitucionalidade: (a) o autor, Governador
do Estado, é um dos legitimados arrolados no art. 103, V, da CF; (b) tem a
acdo como objeto espécie de ato normativo ja admitido pela jurisprudéncia
da Casa em ADI; (c) tem como fundamento a violagdo de dispositivos
congtitucionais vigentes; (d) pede-se a declaracdo de violagdo a normas
constitucionais e a retirada do ato atacado do ordenamento juridico.

Assim sendo, demonstrada a impossibilidade de se conhecer da presente
acdo como ADPF, pela existéncia de outro meio eficaz, sendo evidente o
perfeito encaixe de seus elementos ao molde de pressupostos da Acdo Direta
de Incongtitucionalidade e, ainda, demonstrando-se patente a relevancia e a
seriedade da situaco trazida aos autos, referente a conflito surgido entre dois
Estados da Federagfo, resolve a presente questdo de ordem propondo o
aproveitamento do feito como Acdo Direta de Inconstitucionalidade, a ela
aplicando, desde logo, o rito do art. 12 da Lel n° 9.868/99.

9. A ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL COMO PROCESSO OBJETIVO

A doutrina parece unanime na caracterizaco da arguicdo de descumprimento
de preceito fundamental como processo objetivo.

Diz Lénio Luiz Streck que “a nova acdo veio preencher lacuna existente em
nosso ordenamento, naquilo que pertine ao que se denomina de inconstitucionalidade
superveniente”;* que se apresenta “como um plus em relaco ao modelo de controle
de congtitucionalidade (concentrado misto com difuso) vigorante em nosso sistema
juridico” .

Ingo Wolfgang Sarlet afirma que “entre a arguicdo de descumprimento de
preceito fundamental e as demais acBes de controle abstrato e concentrado, existe

uma espécie de ‘ zona comum em tese’ .” %’ Diz mais:

*® STRECK, Lénio Luiz. Os meios de acesso do cidaddo & jurisdigiio constitucional, a arguigo de
descumprimento de preceito fundamental e a crise da eficacia da Constituicao. Revista da Ajuris, n° 81,
mar/2001, p. 109.

% 1dem, p. 113.

% Ingo Wolfgang Sarlet (Argiiicio de preceito fundamental: alguns aspectos controversos. In: TAVARES,
André Ramos & ROTHENBURG, Walter Claudius (org). Argliicdo de descumprimento de preceito
fundamental: andlises aluz da Lei n°9.882/99. S&o Paulo: Atlas, 2001. p. 119.
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(...) ndo h& como proceder a um exame completamente isolado da
arguicdo de descumprimento, também pelo fato de se cuidar, em verdade, de
uma nova moddlidade de controle abstrato e concentrado de condgtitucionaidade,
muito embora na sua origem — isto €, COmo pressuposto para sua propositura —
encontremos um ato determinado (que poderd ndo ser necessariamente de
cunho normativo) violador de algum preceito fundamental da Constituic&o.®

(...) em verdade muito mais préximos do controle concentrado do que do
controle difuso e incidental, constituindo-se, portanto, a exemplo das demais
acOes do controle abstrato, tendencialmente um instrumento (processo objetivo)
de defesa da ordem constitucional .*

Afirma Daniel Sarmento:

A arguicdo auténoma constitui tipica hipétese de processo objetivo.®
. ndo vislumbramos nisso qualquer inconstitucionalidade, porque o
STF ja deixou assentado, no julgamento proferido na ADCON n° 1-1 DF, que
as garantias congtitucionais do contraditério a ampla defesa ndo se estendem
aos processos de indole objetiva, cuja finalidade ndo é a tutela de direitos, mas
a protecdo da higidez da ordem constitucional .**

No que tange ao pdlo passivo, entendemos que, diante do seu caréter
predominantemente objetivo, a ADPF é uma agdo sem réu. Pode-se, no
maximo, considerar que as entidades responsaveis pelo ato impugnado sgjam
0s Iegitjlgnados passivos, congtituindo, no entanto, parte em sentido meramente
formal.

Diz Oswaldo Othon de Pontes Saraiva Filho:

(...) a arguicdo de descumprimento de preceito fundamental €
instrumento de controle abstrato de constitucionalidade, que, como espécie de
processo objetivo, ndo se submete aos principios préprios do processo
subjetivo, tais quais o do devido processo legal e do juiz natural (...).

(...) em se tratando de um processo objetivo de controle de
congtitucionalidade, ndo se aplicam os preceitos constitucionais que dizem
respeito exclusivamente a processos subjetivos (processos inter partes) para a
defesa concreta de interesses de alguém juridicamente protegidos.*

Gilmar Mendes observa:

Assim, levando-se em conta 0 cardter acentuadamente objetivo da
arguicdo de descumprimento, o juizo de subsidiariedade ha de ter em vista,

% |dem, p. 122.

* |dem, p. 122.

“ SARMENTO, Daniel. Apontamentos sobre a arguicdo de descumprimento de preceito fundamental.
Revista de Direito Administrativo, v. 1. Ed. Renovar, Rio de Janeiro: 2001, p. 97.

“L |dem, p. 115.

“2 | dem, p. 115.

3 |dem, p. 50.
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especialmente, 0s demais processos objetivos ja consolidados no sistema
constitucional .

Entre nds, ndo pode restar qualquer divida, a partir dos dispositivos
agora presentes em nossa legislacdo, que a andlise fética deve estar presente no
controle de congtitucionalidade como instrumento de racionalizaco das decisies
proferidas neste ambito.*

Assevera José Néri da Silveira:

E, destarte, a arguicdo de descumprimento de preceito fundamental
instrumento judicial de competéncia originéria do Supremo Tribunal Federa e
processo de natureza objetiva.*®

(...) ndo h& duvida de que se confinou o instrumento a0 &mbito de um
contencioso objetivo, tendo por finalidade o controle da constitucionalidade de
atos do Poder Publico, em face de preceitos ditos fundamentais da Carta Magna ¥

Jailsom Leandro de Sousa conclui:

Em simples palavras, afirmar que a ADPF é uma agdo objetiva equivale
a dizer que é agdo em que as partes sdo apenas formais, que € uma agéo que
provoca pronunciamento objetivo da Corte Constitucional, independentemente
de interesse subjetivo dos que figuram no processo. Ndo se admite desisténcia,
pois o interesse em questdo ndo € das partes litigantes, mas sim o interesse
publico de extirpagdo da ordem juridica de norma inconstitucional nela inserida.
O titular da agdo tem apenas a legitimidade constitucional de provocar a atuagéo
do STF. N&o tem poder sobre a agdo para desistir ou transigir. Dada sua natureza
de ag3o objetiva, aplica-se 0 impedimento de intervencéo de terceiros.*®

CONCLUSAO

Descumprimento de preceito fundamental é ato que ocorre no mundo dos fatos,
donde, como corol&rio, a natureza subjetiva do processo correspondente, com alegacdo
e provas de fatos, em confronto com o sistema normativo ou, mais precisamente, em
confronto com preceito fundamental do sistema normativo constitucional.

Ajustase a essa linha de pensamento o disposto no artigo 1° caput, da
Lel 9.882/99: “A arguicdo prevista no § 1° do art. 102 da Constituico Federal sera
proposta perante o Supremo Tribunal Federal, e tera por objeto evitar ou reparar
lesdo a preceito fundamental, resultante de ato do Poder Piblico”.

Em seu conjunto, porém, essa mesma Lei, e a jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal, vieram a construir a arguicéo de preceito fundamental, como um

i MENDES, Gilmar Ferreira. Controle de Constitucionalidade. Revista Consulex, n° 101, mar/2001, p. 36.
Idem, p. 38.

6 SILVEIRA, José Néri da. Aspectos da definigio e do objeto da arguicio de descumprimento de preceito

fundamental. Revista Brasileira de Direito Constitucional, n. 1, jan/jun. Ed. Método, 2003, p. 182.

4" |dem, p. 182.

8 SOUSA, Jailsom Leandro. Arguicao de descumprimento de preceito fundamental: questées em torno da

Lei n® 9.882/99. Revista ESMAFE-Escola da Magistratura Federal da 5* Regido, n° 7, 2004, p. 221.

144 DIREITOS FUNDAMENTAIS & JUSTIGA N' 9 — OUT./DEZ. 2009



terceiro processo objetivo, a somar-se as acdes, direta de inconstitucionalidade e
declaratéria de constitucionalidade, com os mesmos legitimados, atribuindo-lhe caréter
subsididrio: cabe aarguicao de descumprimento de preceito fundamenta quando incabivel
outro processo objetivo, por tratar-se de lei jarevogada, ou de lei municipal, ja se tendo
afirmado haver fungibilidade entre essas acdes, podendo uma ser admitida pela outra.*®

Para isso contribuiu especialmente o disposto no artigo 1°, paragrafo Unico da
citada Lei: “Cabera também arguicdo de descumprimento de preceito fundamental:
| - quando for relevante o fundamento da controvérsia constitucional sobre lei ou ato
normativo federal, estadual ou municipal, incluidos os anteriores & Constituicdo” .

Houve, assm, um desvio de rota, parafora do programa tragado pela Constituicao,
0 que se evidencia, sobretudo, quando se constata que o prejudicado pelo
descumprimento ndo tem legitimidade para propd-la.

Atribuiu-se a arguicdo de descumprimento de preceito fundamental a finalidade
de suprir lacunas criadas por uma jurisprudéncia restritiva do Supremo Tribunal
Federal. Usou-se lel ordinariapara“corrigi-la’.

Outro fator que tera contribuido para esse desvio tera sido o temor de ndo se
saber como limitar o acesso direto a0 Supremo Tribuna Federal, a pretexto de
violagdo de preceito fundamental. Atribuir-se-lhe cardter subsidiario poderia ser
uma solucdo, ndo fora a dificuldade de se apontar caso de inexisténcia, em nosso
sistema processual, de outro processo subjetivo, apto a impedir ou reparar lesdo a
preceito fundamental.

O que fazer: permitir acesso direto e irrestrito ao Supremo Tribunal Federal ou
negar legitimidade aos prejudicados?

Resolveu-se o problema com a construcdo da acdo de descumprimento de

preceito fundamental como um processo objetivo, cabivel quando incabivel outro
processo subjetivo e com os mesmos legitimados.
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