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INTRODUCAO

Este trabalho de monografia € voltado a pesquisa do Direito Constitucional,
mais especificamente ao campo da aplicacdo do controle de constitucionalidade no sistema
juridico brasileiro. Dentre o0s instrumentos concebidos pelo legislador constituinte para
protecdo da Constituicdo, elege-se como foco de atencdo uma das hipdteses de controle
concentrado de constitucionalidade: a Arglicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental, prevista no art. 102, § 1° da Constituicdo Federal, instrumento que sera
analisado em seus principais aspectos tedricos e jurisprudenciais.

A atividade de controle de constitucionalidade dos atos normativos mostra-
se fundamental para a garantia da supremacia da Constituicdo, €, como consequéncia, para a
manutencdo da higidez do proprio ordenamento juridico. A jurisdicdo constitucional e o
controle de constitucionalidade representam, assim, temas de relevante interesse para o
conhecimento juridico. Nesse contexto, revelam-se particularmente significativos, por sua
aplicabilidade pratica, os mecanismos e instrumentos empregados no controle de
constitucionalidade.

O sistema brasileiro de controle de constitucionalidade apresentou
evolucdo expressiva desde a promulgagéo da Carta de 1988, resultado da consolidacdo das
acOes constitucionais. A sedimentacdo legislativa e jurisprudencial da arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental, que temos verificado nessa dindmica, representa
um campo de estudos particularmente rico.

O presente trabalho monografico propde, assim, uma avaliacdo tedrica e
jurisprudencial dos recentes desenvolvimentos de um tema de fundamental importancia na
administracdo da justica no pais.

Apresentado como requisito para conclusé@o de curso de pés-graduacdo lato
sensu em Direito Constitucional, o presente trabalho condensa os ensinamentos absorvidos
nas aulas e leituras realizadas ao longo do curso. O conhecimento angariado nessa jornada de
estudos e sintetizado nestes escritos deve-nos proporcionar, além de um aprofundamento no
tema especifico a que se dedica, uma ampliacdo da compreensdo sistémica do direito,
satisfazendo, dessa forma, as aspiragdes e expectativas relacionadas a uma pos-graduagdo em
Direito Constitucional.

A pesquisa efetuada para a elaboracdo desse trabalho envolveu a base
constitucional da arguicdo de descumprimento de preceito fundamental e a legislagéo
pertinente, assim como a jurisprudéncia e os trabalhos tedricos mais relevantes na area de



controle de constitucionalidade no Brasil, particularmente com respeito a arglicdo de
descumprimento de preceito fundamental.

Com base nessa pesquisa, este estudo monografico pretende apresentar
uma avaliacdo do fundamento constitucional da arglicdo de descumprimento de preceito
fundamental e da positivacdo do instituto no ordenamento juridico brasileiro, promovendo,
adicionalmente, uma extensa revisdo bibliografica sobre o tema.

O objetivo fundamental deste trabalho € o de promover uma analise da
evolucdo recente do controle de constitucionalidade no Brasil e do desenvolvimento, nesse
ambito, da arguicdo de descumprimento de preceito fundamental. Para dar conta desse
proposito, avaliamos, de forma critica, os principais aspectos tedricos do instituto da argliicdo
de descumprimento de preceito fundamental.

Avaliamos também as questBes mais significativas das decisbes que
compdem a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal sobre a arguicdo de descumprimento
de preceito fundamental. Dessa forma, delimitamos o ambito de abrangéncia do instituto,
definindo os objetos passiveis de controle por meio da arguicao, bem como os parametros de
controle adotados. Séo abordados, ainda, aspectos relevantes do procedimento da arglicao de
descumprimento de preceito fundamental, como a legitimidade para a propositura da acéo, a
possibilidade de concessdo de medida cautelar, de realizacdo de audiéncias publicas e de
participacdo de amicus curiae, bem como os efeitos das decisdes.



1. Controle de Constitucionalidade

Os juristas contemporaneos costumam associar o Direito a idéia de sistema
normativo. José Afonso da Silva define o Direito como fendmeno histérico-cultural, ou
ordenacdo normativa da conduta dos individuos em sociedade de acordo com uma conexao de
sentido. ! Essa concepcdo sistémica do Direito permite o estudo das diversas areas em que se
subdivide o conhecimento juridico, sem prejuizo para sua unidade estrutural. A no¢do da
sistematicidade do Direito &, inclusive, usada como argumento por aqueles que procuram
atribuir-lhe carater cientifico. 2

Nessa visdo do sistema normativo, o Direito Constitucional encontra-se em
posicdo de destaque, uma vez que desempenha um papel fundamental na formacgédo e
delimitacdo do Estado, entidade a que se outorga o dever de aplicacdo e concretizacdo das
normas juridicas. De acordo com a definicdo de José Afonso da Silva, o Direito
Constitucional corresponde ao ramo do Direito Publico que exp0e, interpreta e sistematiza 0s
principios e normas fundamentais do Estado. 3

O Direito Constitucional, para manter a unidade do ordenamento juridico,
deve assegurar a protecdo da supremacia da Constituicdo contra possiveis violacoes efetuadas
por outros atos normativos. O controle de constitucionalidade, como ensina o professor Luis
Roberto Barroso, constitui o mais importante dos mecanismos de corre¢do, destinado a
restabelecer a harmonia do sistema juridico, na eventualidade de ameaca a sua ordem e
unidade. 4

Analisaremos a seguir o conceito de controle de constitucionalidade e o
papel central desse instituto na estrutura do sistema juridico.

1.1 Conceituagéo
Como o fundamento de validade dos atos juridicos, em uma concepgéo

sistémica do direito, decorre da norma constitucional, aferir a adequacao desses atos a Lei
Maior constitui tarefa indispensavel ao intérprete. A aplicacdo de uma norma contréria as

L SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 28? ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p.33.
2 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. A ciéncia do Direito, 22 ed. 15° reimpr. Sdo Paulo: Editora Atlas, 2008,
p. 13.

3 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo, op. cit., p.34.

4 BARROSO, Luis Roberto. O Controle de Constitucionalidade no Direito Brasileiro: exposicao sistematica
da doutrina e analise critica da jurisprudéncia. Sdo Paulo: Saraiva, 2004, p.1.



disposi¢des constitucionais implica a negacdo de aplicacdo da propria Constituicdo. O
controle de constitucionalidade representa, portanto, um instrumento firmado na prépria
génese do sistema normativo com o objetivo de preserva-lo e manter sua unidade e coeréncia
interna. °

Temos, assim, que o instituto do controle de constitucionalidade, tal como
previsto no Direito Constitucional, corresponde a um instrumento destinado a protecdo da
supremacia da Constituicdo — Lei Maior do Pais — em face de eventuais violagdes expressas
em leis e atos normativos. A supremacia da Constituicdo perante as demais normas que
compdem o ordenamento juridico representa um elemento essencial da idéia sistémica do
Direito.

A nocdo de supremacia da Constituicdo, e o reconhecimento de sua
relevancia para a manutencdo da unidade e coeréncia do ordenamento juridico, trazem a
discussdo o conceito da rigidez das normas constitucionais. De acordo com o Professor José
Afonso da Silva: “A rigidez constitucional decorre da maior dificuldade para sua modificacédo
do que para a alteragdo das demais normas juridicas da ordenacdo estatal. Da rigidez emana,
como primordial conseqiéncia, o principio da supremacia da constituicdo [...].” ¢ (Grifo do
autor)

O professor Paulo Bonavides expressa da seguinte forma a relagéo
existente entre os conceitos de supremacia da Constituicdo e de rigidez das normas

constitucionais:

O sistema das Constituigdes rigidas assenta numa distingdo primacial
entre poder constituinte e poderes constituidos. Disso resulta a superioridade
da lei constitucional, obra do poder constituinte, sobre a lei ordinaria,
simples ato do poder constituido, um poder inferior, de competéncia limitada
pela Constituicdo mesma. ’

O controle de constitucionalidade das leis é fundamental para se evitar que
0S governantes atuem, e a sociedade seja guiada, por normas contrarias a Lei Maior, o0 que
ofenderia o postulado da supremacia da Constituicdo. A garantia da supremacia da

5 BARROSO, Luis Roberto. O Controle de Constitucionalidade no Direito Brasileiro: exposicao sistematica
da doutrina e andlise critica da jurisprudéncia, op. cit., p.1-2.

6 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo, op. cit., p. 45.

7 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 21. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 296.



Constituicdo é levada a efeito por meio dos instrumentos de controle de constitucionalidade,
que sdo previstos no proprio texto da Carta Politica. Como exp8e o Professor José Afonso da
Silva:

Para defender a supremacia constitucional contra  as
inconstitucionalidades, a propria Constituicdo estabelece técnica especial,
que a teoria do Direito Constitucional denomina controle de
constitucionalidade das leis, que, na verdade, hoje, é apenas um aspecto
relevante da Jurisdicdo Constitucional. 8

Muito embora a nocdo de controle de constitucionalidade seja, de fato,
frequentemente associada diretamente a modalidade de controle praticada perante 0s 6rgaos
do Poder Judiciario, ndo podemos deixar de reconhecer que o sentido mais amplo do instituto
ndo se restringe ao controle jurisdicional, mas abrange acdes exercidas pelos Poderes
Executivo e Legislativo. No curso do processo legislativo, por exemplo, as Casas
Legislativas, bem como os Chefes do Poder Executivo, por ocasido do veto, exercem atos de
controle da validade da proposicdo legislativa frente a Constituicdo. O controle de
constitucionalidade pode, assim, ser classificado, com respeito a natureza do Orgao de
controle, em controle politico ou controle judicial, associando-se a primeira modalidade a
experiéncia constitucional francesa, em que, por razdes histdricas e ideoldgicas, o controle de
constitucionalidade das leis é atribuido a um oOrgdo de natureza politica, vinculado ao
Parlamento. °

Alguns criticos do controle jurisdicional de constitucionalidade apontam
esse instrumento como tendente a favorecer a um governo dos juizes, no qual os magistrados,
a pretexto de interpretar a Constituicdo, poderiam fazer prevalecer suas opinides pessoais, em
detrimento da representacdo popular titularizada pelo Parlamento. Manoel Gongalves Ferreira
Filho descarta essa acusacdo, apontando a protecdo da supremacia da Constituicdo como

essencial para a sobrevivéncia do regime constitucional, lembrando, ademais, que a

8 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo, op. cit., p. 49, grifo do autor.
9 BARROSO, Luis Roberto. O Controle de Constitucionalidade no Direito Brasileiro: exposicao sistematica
da doutrina e andlise critica da jurisprudéncia, op. cit., p.41-42.



necessidade de interpretacdo das normas decorre da impossibilidade de atribuicdo de carater
univoco a seus termos. 1

O controle de constitucionalidade das leis pode, ainda, ser classificado com
respeito a0 momento em que € executado. A modalidade repressiva de controle é realizada
quando o ato j& esta em vigor, e tem 0 objetivo de suspender sua eficacia. A modalidade
preventiva, por sua vez, ocorre no curso do processo legislativo, para evitar que um ato
inconstitucional entre em vigor. Embora o controle preventivo seja em regra efetuado no
ambito das Casas Legislativas, pelo exame de suas Comissdes de Constituicdo e Justica, ou
pelo Chefe do Poder Executivo, no momento do veto, admite-se, no Direito brasileiro, uma
hip6tese de controle prévio de constitucionalidade em sede judicial, exercido perante o
Supremo Tribunal Federal, por meio de mandados de seguranca requeridos contra a
apreciacdo de propostas de emenda a Constituicdo que violem as clausulas pétreas inscritas no
art. 60, § 4°. 1

Luis Roberto Barroso salienta que ndo apenas 0s atos normativos — que
disciplinam condutas e tém carater geral e abstrato — devem se subordinar as normas
constitucionais, mas que, efetivamente, todos os atos juridicos devem ser sujeitos a
supremacia da Constituicdo. Assim, em todo ato de concretizacdo do direito
infraconstitucional deve ser efetuada uma operagdo mental de controle de constitucionalidade.
A posicdo de destaque atribuida aos atos normativos nos estudos sobre o controle de
constitucionalidade, em detrimento dos atos administrativos e decisdes judiciais, deve-se a
maior complexidade e & extensdo das implica¢fes da declaracdo de inconstitucionalidade de
uma norma. *2

A extensdo do controle de constitucionalidade abrange ndo apenas aspectos
materiais, de observancia de direitos constitucionais, mas também requisitos formais de
validade dos atos normativos. Nesse sentido, a conceituacdo de Manoel Gongalves Ferreira
Filho sobre o controle de constitucionalidade:

Controle de constitucionalidade é, pois, a verificacdo da adequacao de
um ato juridico (particularmente a lei) a Constituicdo. Envolve a verificagdo

10 FERREIRA FILHO, Mancel Gongcalves. Do Processo Legislativo. 4. ed. atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2001,
p.281.

11 BARROSO, Luis Roberto. O Controle de Constitucionalidade no Direito Brasileiro: exposicao
sistematica da doutrina e andlise critica da jurisprudéncia, op. cit., p 43-45.

2. BARROSO, Luis Roberto. O Controle de Constitucionalidade no Direito Brasileiro: exposicao
sistematica da doutrina e analise critica da jurisprudéncia, op. cit., p 1-2.
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tanto dos requisitos formais — subjetivos, como a competéncia do 6rgdo que
0 editou — objetivos, como a forma, prazos, o rito, observados em sua edicéo
— quanto dos requisitos substanciais — respeito aos direitos e garantias
consagrados na Constituicdo — de constitucionalidade do ato juridico. 3

1.2 Modelos de controle de constitucionalidade

A origem do instituto do controle de constitucionalidade no Direito
Constitucional moderno é atribuida ao direito norte-americano. Aponta-se a decisdo no caso
Marbury v. Madison, do inicio do século passado, como o ato inaugural do controle de
constitucionalidade no constitucionalismo moderno, em que se firmou a supremacia da
Constituicdo no ordenamento juridico, a subordinacdo do Estado a Lei Fundamental e a
competéncia do Poder Judiciario para pronunciar a invalidade dos atos que lhe sejam
contrarios. 14

A atual conformagdo do controle de constitucionalidade no Brasil é
resultado do desenvolvimento a partir dos modelos norte-americano e europeu, também
denominados sistema difuso e sistema concentrado. A Constituicdo brasileira de 1988 adota
caracteristicas desses dois sistemas, razdo pela qual podemos caracterizar o sistema brasileiro
como eclético, hibrido ou misto. ¥

José Afonso da Silva reconhece que o controle judicial de
constitucionalidade no Brasil, no modelo definido pela Constituicdo vigente, combina
aspectos do controle difuso e também do controle concentrado, apresentando uma ampla
gama de instrumentos aptos a defesa da ordem constitucional.

O modelo norte-americano de controle de constitucionalidade,
desenvolvido a partir dos desdobramentos do caso Marbury v. Madison, caracteriza-se,
essencialmente, em razdo do controle ser exercido de maneira difusa por todos os juizes e
tribunais. A funcionalidade do sistema, com o alcance erga omnes das decisdes tomadas pela

13 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 27. ed. Atual. S&o Paulo: Saraiva,
2001, p. 34.

14 BARROSO, Luis Roberto. O Controle de Constitucionalidade no Direito Brasileiro: exposicao
sistematica da doutrina e analise critica da jurisprudéncia, op. cit., p. 3-10.

15 BARROSO, Luis Roberto. O Controle de Constitucionalidade no Direito Brasileiro: exposigédo
sistematica da doutrina e analise critica da jurisprudéncia, op. cit., p.60.

16 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo, op. cit., p. 51-52.
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Suprema Corte, decorre da figura do stare decisis, caracteristico da tradicdo do common law,
pela qual os julgados de um tribunal superior vinculam todos os 6rgéos judiciais inferiores da
mesma jurisdicéo. 7

O modelo europeu de controle concentrado de constitucionalidade,
exercido por um 6rgao especializado, tem como marco inaugural a Constituicio da Austria de
1920, aperfeicoada por emenda em 1929. 8 O Professor Gilmar Mendes mostra que a idéia de
um efetivo controle abstrato de constitucionalidade das leis foi apresentada por Hans Kelsen,
em 1928, durante conferéncia realizada na Associacdo dos Professores Alemées de Direito
Publico:

Um instituto completamente novo, mas digno de ser experimentado
seria a criacdo de um Advogado da Constituicdo (Verfassungsanwalt)
perante a Corte Constitucional, que — em analogia com promotor publico no
processo penal — instaurasse de oficio o controle de normas em relagéo aos
atos que reputasse inconstitucionais. Evidentemente, esse advogado da
Constituicdo deveria ser dotado de todas as garantias de independéncia tanto
em face do Governo, como em face do Parlamento [...].*°

O controle difuso, como explica Luis Roberto Barroso, é aquele em que se
reconhece o exercicio da jurisdicdo constitucional a todos os componentes do Poder
Judiciario. Em oposicdo ao controle difuso, encontra-se o controle concentrado, conferido
exclusivamente a um tribunal de clpula do Poder Judiciario ou a uma corte especial. 2 A
jurisdic@o constitucional difusa é exercida, normalmente, por via de excecdo, ou incidental,
em casos concretos nos quais compete aos demandados arglir, em defesa propria, a
inconstitucionalidade. O controle concentrado, por sua vez, via de regra, prescinde de caso

concreto, sendo apresentado em abstrato por via de agdo. 2!

17 BARROSO, Luis Roberto. O Controle de Constitucionalidade no Direito Brasileiro: exposicdo
sistematica da doutrina e analise critica da jurisprudéncia, op. cit., p.46-47.

18 BARROSO, Luis Roberto. O Controle de Constitucionalidade no Direito Brasileiro: exposicao
sistemética da doutrina e anélise critica da jurisprudéncia, op. cit., p.46.

19 MENDES, Gilmar Ferreira. Direitos Fundamentais e Controle de Constitucionalidade: Estudos de Direito
Constitucional, p. 217.

20 BARROSO, Luis Roberto. O Controle de Constitucionalidade no Direito Brasileiro: exposi¢do
sistematica da doutrina e analise critica da jurisprudéncia, op. cit., p.49.

2L SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo, op. cit., p. 49-50.
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1.3 A evolucdo do controle de constitucionalidade no Brasil

No Brasil, o controle de constitucionalidade foi previsto, em tese, na
Constituicdo de 1824, com a atribuicdo ao Poder Moderador da competéncia para declarar a
inconstitucionalidade de atos do Poder Legislativo e Executivo. 2

No entanto, 0 marco inicial do controle jurisdicional de constitucionalidade
no ordenamento juridico brasileiro, como assevera José Afonso da Silva, foi introduzido com
a primeira Constituicdo do periodo republicano, a Carta Constitucional de 1891, que,
inspirada no modelo norte-americano, acolheu o critério do controle difuso por via de
excecéo. 23

A Constituicdo de 1934 manteve o controle difuso, apresentando, no
entanto, algumas inovagdes, como a representacdo interventiva, com 0 objetivo de
composicao judicial dos conflitos federativos, a clausula de reserva de Plenério, destinada a
ampliar a seguranca juridica pela unificacdo de jurisprudéncia, e a atribuicdo ao Senado
Federal de competéncia para “suspender a execucdo, no todo ou em parte, de qualquer lei ou
ato, deliberacdo ou regulamento, quando hajam sido declarados inconstitucionais pelo Poder
Judiciario.”. %

A Carta de 1937, de inspiragdo ditatorial, ndo introduziu mudancas no
controle difuso, mas representou um retrocesso no sistema brasileiro de controle de
constitucionalidade, por instituir principio pelo qual o Presidente da Republica e o Poder
Legislativo poderiam tornar insubsistente uma deciséo de Tribunal pela inconstitucionalidade
de lei. Para isso, o Presidente poderia apresentar novamente ao Legislativo a lei declarada
inconstitucional, caso a considerasse necessaria ao bem-estar do povo ou a promogao ou
defesa de relevante interesse nacional. Sendo a lei aprovada por maioria de dois tercos nas
duas Casas Legislativas, confirmava-se sua validade. Tratava-se de modalidade peculiar de

22 SIQUEIRA JR. Paulo Hamilton. Direito Processual Constitucional. 2% ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008,
p. 125-127.

2 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo, op. cit., p. 50.

24 MENDES, Gilmar Ferreira. Direitos Fundamentais e Controle de Constitucionalidade: Estudos de Direito
Constitucional, p. 193.
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revisdo constitucional, uma vez que a lei confirmada teria, efetivamente, forca de emenda a
Constituicdo. 2

A Constituicdo de 1946 restaurou a tradicdo do controle judicial no Direito
brasileiro, eliminando a modalidade de reviséo constitucional introduzida na Carta anterior.
Mais tarde, a Emenda Constitucional n® 16, de 1965, que alterou a Constituicdo de 1946,
trouxe uma inovacéo significativa: o controle abstrato de constitucionalidade de ato normativo
federal ou estadual, por meio da representacdo de inconstitucionalidade, proposta pelo
Procurador-Geral da Republica. %8

A Constituicdo de 1967 ndo trouxe grandes mudangas nesse panorama,
sendo mantidos nos mesmos moldes anteriores o controle difuso e o controle concentrado.
Verificou-se, tdo-somente, uma ampliacdo do instituto da representacdo interventiva, que
passou a proteger também a execugdo de lei federal, além dos principios constitucionais
sensiveis. %’

Com a Constituicdo Federal de 1988, ocorreram significativas mudancas
no controle de constitucionalidade brasileiro. A instituicdo da agdo direta de
inconstitucionalidade (ADI) representou uma expressiva ampliagdo do rol de legitimados para
a propositura de acdo em sede de controle abstrato, antes restrito ao Procurador-Geral da
Republica, na representacdo de inconstitucionalidade. Além disso, foram instituidas a ac&o
direta de inconstitucionalidade por omissdo, 0 mandado de injuncdo e a arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental (ADPF). 28

A seguir, a Emenda Constitucional n® 3, de 1993, criou a acdo declaratoria
de constitucionalidade (ADC). Posteriormente, foram publicadas as Leis n°® 9.868, de 10 de
novembro de 1999, e n® 9.882, de 3 de dezembro de 1999, que regulamentaram,
respectivamente, a ADI e a ADC, e a ADPF. A recente Emenda Constitucional n® 45, de 31
de dezembro de 2004, conhecida como a Reforma do Judiciario, trouxe algumas alteracGes

quanto ao processo objetivo da ADI e ADC, como por exemplo, ter igualado o rol de

2 MENDES, Gilmar Ferreira. Direitos Fundamentais e Controle de Constitucionalidade: Estudos de Direito
Constitucional, p. 195.

26 | ENZA, Pedro. Direito Constitucional Esquematizado. 92 ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Método, 2005,
p. 151-153.

27 MENDES, Gilmar Ferreira. Direitos Fundamentais e Controle de Constitucionalidade: Estudos de Direito
Constitucional, p. 206.

28 BRASIL. Constituicdo (1988) Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia: Senado Federal,
2008, arts. 102, 1,ae 81° e 103, lalX e § 2°
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legitimados da ADC ao da ADI. A Reforma do Judiciario, no entanto, ndo promoveu qualquer
alteracdo no que se refere a ADPF. %

O controle de constitucionalidade no Direito brasileiro, como se pode
constatar dessa breve exposicdo, € um instituto que apresentou significativa evolucdo
histérica. O momento atual do sistema de controle de constitucionalidade brasileiro apresenta
um arranjo complexo, que combina elementos dos modelos americano e europeu, e é marcado
por uma tendéncia de valorizagao do controle concentrado de constitucionalidade.

2 BRASIL. Constituicdo (1988) Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, op. cit., arts. 102, 1, a, e
103, caput, e incisos | a IX.
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2. Desenvolvimento da arguicao de descumprimento de preceito fundamental

Diversos autores, dentre os quais se destaca Gilmar Mendes, apontam, nas
mudangas verificadas no controle de constitucionalidade brasileiro a partir da Constituicéo
Federal de 1988, particularmente com a ampliacdo do rol de atores legitimados para
propositura da A¢édo Direta de Inconstitucionalidade e com a criacdo da Acdo Declaratdria de
Constitucionalidade, um nitido movimento de reforco do controle concentrado em relacdo ao
controle difuso. *° Podemos acrescentar também a instituicdo da chamada simula vinculante,
com o acréscimo do art. 103-A ao texto constitucional, promovido pela Emenda
Constitucional n° 45, de 2004, como exemplificativa da tendéncia de ampliacdo do poder da
Corte Constitucional.

A instituicdo da Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental,
prevista no texto original da Constituicdo de 1988, e o posterior desenvolvimento do instituto
com a Lei n°® 9.882, de 1999, também se inserem nesse contexto de valorizacdo do controle
concentrado, como salienta Luis Roberto Barroso. 3! Para o professor Gilmar Mendes, a
Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental trouxe contribuigdes importantes,
uma vez que torna possivel a antecipacdo de decisbes sobre controvérsias constitucionais
relevantes, permitindo combater o fendmeno social e juridico da chamada “guerra de
liminares”. 32

Os primeiros estudos doutrindrios realizados sobre a Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental, efetuados logo ap6s a promulgacdo da
Constituicdo de 1988, levantaram diversas duvidas a respeito da natureza do instituto. De
acordo com o professor Amaury Nunes, 0 consenso restringia-se a caracterizacdo da Arguicdo
de Descumprimento de Preceito Fundamental como técnica de controle de
constitucionalidade, ndo sendo possivel determinar, com seguranca, nem mesmo
considerando-se a topologia da regra constitucional, se se tratava de uma modalidade de

30 MENDES, Gilmar Ferreira. Argliicdo de descumprimento de preceito fundamental: comentéarios a Lei n°
9.882, de 3.12.1999. S&o Paulo: Saraiva, 2007, p. 1.

81 BARROSO, Luis Roberto. O Controle de Constitucionalidade no Direito Brasileiro: exposicdo
sistematica da doutrina e analise critica da jurisprudéncia, op. cit., p.218.

32 MENDES, Gilmar Ferreira. Arglicao de descumprimento de preceito fundamental: comentéarios a Lei n°
9.882, de 3.12.1999, op. cit., p. 1-2.
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processo objetivo, que levaria ao controle abstrato, ou, ao contrério, de processo subjetivo,
vinculado ao controle concreto. 3

2.1 Fundamento constitucional

O fundamento constitucional para a Arglicdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental encontra-se no artigo 102, § 1°, da Carta de 1988, que determina que a
arguicdo de descumprimento de preceito fundamental, decorrente desta Constituicdo, sera
apreciada pelo Supremo Tribunal Federal, na forma da lei. 34

Como podemos observar, a redacdo do referido dispositivo constitucional é
expressa em dois pontos: na afirmacdo do objeto do instituto — a apreciacdo de
descumprimento de preceito fundamental, decorrente da Constituicdo — e na atribuicdo da
jurisdicdo ao Supremo Tribunal Federal. O dispositivo silencia sobre questfes relevantes do
instituto, como a sua natureza, legitimidade ativa, processamento, etc. Trata-se, assim, de uma
determinacdo constitucional de carater aberto, que implica significativa delegacdo de
responsabilidade ao legislador ordinério.

André Ramos Tavares, ao avaliar a eficacia do dispositivo constitucional que
contempla o instituto, aponta que a jurisprudéncia do Supremo Tribunal anterior a edicdo da
lei de regéncia firmou entendimento contrario a aplicabilidade imediata plena da norma
constitucional em questdo. A decisdo no Agravo Regimental em Agravo de Instrumento n°
145.860, tomada em fevereiro de 1993, Relator o Ministro Marco Aurélio, inaugurou esse
posicionamento, ao asseverar que a arglicdo de descumprimento de preceito fundamental
decorrente da Constituicdo ainda dependia de lei regulamentadora. No mesmo sentido, a
decisdo no Agravo Regimental em Agravo de Instrumento n° 144.834, de marcgo de 1993, em

33 NUNES, Jorge Amaury Maia. A Participacdo do Amicus Curiae no Procedimento da Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental — ADPF. Direito Pablico, ano V, n° 20, p. 47-64, mar/abr. 2008,
p. 48.

3 O dispositivo relativo a Argiiicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental, no texto original da
Constituigdo de 1988, era o paréagrafo Gnico do artigo 102; com a emenda Constitucional n® 3, de 17 de marco de
1993, esse dispositivo passou a ser o § 1° daquele artigo, sem sofrer, no entanto, qualquer alteracdo em seu
contetdo.
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que foi Relator o Ministro llmar Galvéo, e o julgamento do Agravo Regimental em Petigéo n°
1.140, de maio de 1996, Relator o Ministro Sidney Sanches. %

2.2 A Lein®9.882, de 1999.

O controle de constitucionalidade brasileiro teve que esperar mais de dez
anos para que se estabelecesse a disciplina legal da Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental, tal como previu o 8 1° do artigo 102 da Lei Maior. O mandamento
constitucional em tela somente foi concretizado com a edigdo da Lei n® 9.882, de 3 de
dezembro de 1999, que dispGe sobre o processo e julgamento da argiicdo de
descumprimento de preceito fundamental, nos termos do 8 1° do art. 102 da Constituicdo
Federal.

O processo que resultou na aprovacao da Lei n° 9.882, de 1999, teve inicio
com a designacdo, em julho de 1997, pelo Ministro da Justica, de uma comissdo destinada a
elaborar anteprojeto de lei sobre a matéria, composta pelos juristas Celso Ribeiro Bastos,
Gilmar Ferreira Mendes, Arnoldo Wald, Ives Gandra da Silva Martins e Oscar Dias Corréa. O
resultado dos trabalhos dessa comissdo, embora ndo tenha sido apresentado pelo Poder
Executivo como projeto de lei, foi publicado e serviu de base para o substitutivo apresentado
pelo Deputado Prisco Viana a um projeto de lei sobre a matéria que ja se encontrava em
tramitacdo na Cémara dos Deputados. A conformacdo final da Lei, a despeito de algumas
alteracdes sofridas no processo legislativo e da aposicdo de vetos pelo Presidente da
Republica, reflete majoritariamente o extenso trabalho efetuado pela referida comissdo de
juristas. 36 37

Como preliminar de um estudo mais aprofundado sobre a arglicdo de
descumprimento de preceito fundamental, que deveremos empreender nos préximos capitulos
deste trabalho — que incluira temas relativos ao objeto, ao pardmetro de controle e ao

3% TAVARES, André Ramos. Arglicdo de descumprimento de preceito fundamental: analise da evolucdo do
instituto sob a Constituicdo de 1988. In Constituicdo de 1988: o Brasil 20 anos depois. Brasilia: Senado
Federal, Instituto Legislativo Brasileiro, 2008, v. 3, p. 199.

3 MENDES, Gilmar Ferreira. Argliicdo de descumprimento de preceito fundamental: comentarios a Lei n°
9.882, de 3.12.1999, op. cit., p. 3-6.

37 NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. Direitos Fundamentais e Argiiicio de descumprimento de preceito
fundamental. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2004, p. 77.
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procedimento do instituto —, passaremos a apreciar, a seguir, alguns dos pontos principais do

diploma de regéncia.

2.2.1 Abrangéncia da arguicdo de descumprimento de preceito fundamental

Avaliando a positivagdo do instituto pela Lei n°® 9.882, de 1999, podemos
constatar que esse diploma legal firmou um amplo campo de abrangéncia para a arguicéo de
descumprimento de preceito fundamental, que, a teor do caput de seu art. 1°, inclui tanto a
prevengdo quanto a reparacdo de leséo a preceito fundamental, resultante de ato do Poder
Publico. Afigura-se possivel, assim, o ajuizamento de ADPF de carater preventivo ou
repressivo. A lesdo a preceito fundamental que motive a proposicdo de arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental deve ser decorrente de ato do Poder Publico, mas
esse ato ndo precisa ter carater normativo, o que possibilitaria, em tese, 0 manejo do instituto
contra atos administrativos.

Constata-se, ademais, que a Lei inclui, em seu artigo 1°, paragrafo Unico,
inciso I, de forma expressa, 0s atos normativos municipais e também as controvérsias sobre
atos de qualquer esfera federativa que sejam anteriores a Constituicdo no &mbito dos objetos
que podem ter sua validade contestada em sede de argliicdo de descumprimento de preceito
fundamental.

Com essas caracteristicas delineadas pela Lei n° 9.882, de 1999, que
incluem a possibilidade de apreciacdo de direito municipal e direito pré-constitucional,
objetos que até entdo ndo eram passiveis de questionamento em sede de controle abstrato de
normas, a arguicdo de descumprimento de preceito fundamental, veio, no entendimento do
professor Gilmar Mendes, concluir a configuracdo do sistema de controle de
constitucionalidade brasileiro em um perfil relativamente concentrado no Supremo Tribunal
Federal. 38

2.2.2 Arguicao autbnoma e arguicao incidental

38 MENDES, Gilmar Ferreira. Arglicao de descumprimento de preceito fundamental: comentéarios a Lei n°
9.882, de 3.12.1999, op. cit., p. 56.
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A arguicdo de descumprimento de preceito fundamental foi configurada
precipuamente como instrumento para controle de constitucionalidade por via de acédo, de
maneira autbnoma, de forma semelhante as demais agBes constitucionais. Aponta-se, no
entanto, a existéncia de um segundo tipo de arglicdo, em carater incidental, que tem sido
admitido de maneira quase unanime pela doutrina. *° A possibilidade de a arglicado assumir a
feicdo de incidente constitucional decorreria da previsdo do inciso I, do paragrafo unico do
art. 1° da Lei, que aceita 0 cabimento da argiicdo quando for relevante o fundamento da
controvérsia constitucional sobre a lei ou ato normativo federal, estadual ou municipal,
incluidos os anteriores a Constituicdo, combinado com o art.6°, § 1°, que autoriza o relator do
processo no Supremo Tribunal Federal, se entender necessario, a ouvir as partes nos
processos que ensejaram a arguicao.

A arguicdo incidental pressupde a existéncia de uma demanda concreta
previamente submetida ao Judiciario e tem como requisitos a necessidade de que seja
relevante o fundamento da controvérsia constitucional e que se trate de ato normativo, além
daqueles também aplicaveis a arguicdo autbnoma, como a subsidiariedade e a ameaca ou
lesdo a preceito fundamental, que serdo estudados mais aprofundadamente nos capitulos
seguintes. Para apresentacdo da arguicdo incidental, o interessado deve, nos termos do art. 2°,
§ 1°, formular representacdo solicitando a sua propositura ao Procurador-Geral da Republica,
que, examinando os fundamentos juridicos do pedido, decidira quanto ao cabimento do seu
ingresso em juizo. 4°

Observamos que o descuido do legislador em deixar de mencionar as leis
ou atos normativos distritais no art. 6%, § 1°, da Lei enseja o debate sobre a possibilidade de

arguicéo incidental contra esses atos emanados pelo Distrito Federal.

2.2.3 Institutos afins no Direito estrangeiro

% BARROSO, Luis Roberto. O Controle de Constitucionalidade no Direito Brasileiro: exposicédo
sistematica da doutrina e analise critica da jurisprudéncia, op. cit., p.219.

4 BARROSO, Luis Roberto. O Controle de Constitucionalidade no Direito Brasileiro: exposicdo
sistematica da doutrina e analise critica da jurisprudéncia, op. cit., p.220-221 e 228-229.
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José Afonso da Silva, ao avaliar o fundamento constitucional da arguicao
de descumprimento de preceito fundamental, estabelece um paralelo com o recurso
constitucional do Direito alemé&o (Verfassungsbeschwerde). 4t Apontam-se, de fato, algumas
semelhancas entre os institutos, como a apreciacao originaria pela Corte Constitucional; o seu
exercicio contra atos do Poder Publico, quer comissivos, quer omissivos; a possibilidade de
controle de direito pré-constitucional; e o seu caréater subsidiario em relacdo as demais agdes
constitucionais. Por outro lado, diferenciam os institutos o fato de a nossa argiiicdo ndo poder
ser manejada por qualquer individuo que teve lesionado algum direito fundamental, bem
como o fato de o recurso constitucional alemdo ser direcionado a tutelar direitos
fundamentais, enquanto a argiicdo destina-se a proteger um conjunto presumivelmente mais
amplo de garantias, qualificadas como preceitos fundamentais. 4?

O recurso constitucional do Direito austriaco (Beschwerde), mais antigo
que seu congénere alemdo, também é apontado como similar a arglicdo de descumprimento
de preceito fundamental. Os recursos constitucionais austriaco e alemdo, efetivamente,
mostram-se muito préximos. 43

Outros institutos do Direito estrangeiro que guardam afinidades com a
arglicdo de descumprimento de preceito fundamental sdo o recurso de amparo do Direito
espanhol e o writ of certiorari do Direito norte-americano.*

41 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo, op. cit., p. 5063

42 MANDELLI JUNIOR, Roberto Mendes. Argiiicio de descumprimento de preceito fundamental: instrumento
de protecdo dos direitos fundamentais e da Constituicdo. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2003, p. 76-
80.

43 MANDELLI JUNIOR, Roberto Mendes. Argiiicdo de descumprimento de preceito fundamental:
instrumento de protecdo dos direitos fundamentais e da Constituicéo, op. cit., p. 82.

4 PRADE. Péricles. Informacfes sobre a Argiicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental. Revista
Dialética de Direito Processual, n® 55, p. 111-124, out. 2007, p. 115.
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3. Objeto da arguicéo de descumprimento de preceito fundamental

O art. 1° da Lei n° 9.882, de 1999, determina que a arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental tera por objeto evitar ou reparar lesdo a preceito
fundamental, resultante de ato do Poder Publico. Dessa sorte, a arguigdo tanto pode assumir
carater repressivo quanto preventivo. Luis Roberto Barroso acrescenta que, em se tratando da
arguicdo incidental, objetiva-se, além da tutela do preceito fundamental, também a protecéao
da seguranca juridica, da ordem social ou, ainda, a reparacdo de injustica dramatica, mediante
demonstracéo da relevancia do fundamento da controvérsia. 4°

3.1 Atos do Poder Publico

A Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental configura, de
acordo com a interpretacdo de juristas como Luis Roberto Barroso, instrumento habil para a
apreciacdo da constitucionalidade ndo apenas de atos normativos, mas também, em
determinadas situacdes, de atos emanados do Poder Publico de caracteristica eminentemente
administrativa. 6 Embora o emprego da argiicdo contra atos ndo-normativos possa ser viavel
em tese, a aplicacdo pratica do instituto nesses casos € comprometida pelo carater subsidiario
da arguicdo, tendo em vista que os atos administrativos em geral podem ser impugnados por
instrumentos como mandado de seguranca, acdo popular, acdo civil publica, etc.

Além disso, podemos verificar que outras restricbes se aplicam, na pratica,
ao emprego do instituto. Muito embora o caput do art. 1° da Lei n° 9.882, de 1999, ndo
qualifique os atos do Poder Publico que podem ser impugnados por meio de arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental, o que abriria a possibilidade de invalidacdo de atos
ndo-normativos, o Supremo Tribunal Federal tem resistido em aceitar o0 emprego da arguicéo
para questionar atos de natureza regulamentar. Para rejeitar essa aplicacdo, o Tribunal tem
afirmado existir jurisprudéncia consolidada no sentido da impossibilidade de se examinar, em
sede de controle concentrado, a inconstitucionalidade reflexa, entendida essa como a ofensa

constitucional contida em ato normativo secundario, como um decreto presidencial. Esse foi o

4% BARROSO, Luis Roberto. O Controle de Constitucionalidade no Direito Brasileiro: exposicdo
sistematica da doutrina e andlise critica da jurisprudéncia, op. cit., p. 233.

4% BARROSO, Luis Roberto. O Controle de Constitucionalidade no Direito Brasileiro: exposicdo
sistematica da doutrina e analise critica da jurisprudéncia, op. cit., p. 240-241.
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fundamento da decisdo tomada pela Corte no Agravo Regimental na Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental n°® 93, publicada no Diario da Justica Eletronico de
7 de agosto de 2009.

Os atos politicos também nédo seriam suscetiveis de impugnacdo por meio
da arguicédo de descumprimento de preceito fundamental. Na decisdo de Questdo de Ordem na
Arglicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n® 1, Relator o Ministro Néri da
Silveira, entendeu que os atos de vetar e decidir sobre o veto, constituem atos politicos
reservados, respectivamente, ao Chefe do Poder Executivo e ao Poder Legislativo, nédo
passiveis de enquadramento no conceito de ato do Poder Publico.

Alguns atos praticados por entidades privadas poderiam ser impugnados
pela arguicdo de descumprimento de preceito fundamental, desde que tais atos tenham sido
executados mediante delegagdo do Poder Publico, como, por exemplo, se d& com o0s
concessionarios de servicos publicos. Essa equiparacdo seria possivel, de acordo com Luis
Roberto Barroso, por aplicacdo analdgica da doutrina e jurisprudéncias desenvolvidas com

relacdo ao mandado de seguranca. '

3.2 Omissoes do Poder Publico

De acordo com Dirley da Cunha Jr, além de se prestar ao controle
constitucional de atos do Poder Puablico, a arglicdo de descumprimento de preceito
fundamental, pode ser empregada para sujeitar a jurisdicdo constitucional as omissfes do
Poder Publico. # A arglicdo de descumprimento de preceito fundamental reline, assim, em
um Unico instituto, elementos da ac&o direta de inconstitucionalidade por acdo e da acdo direta
de inconstitucionalidade por omissao.

Efetivamente, temos que a auséncia de qualificacdo, pelo legislador, do ato
do Poder Pablico apto a causar ameaga ou lesdo a preceito fundamental, de acordo com o art.
1° da Lei n® 9.882, de 1999, nos leva a concluir pela possibilidade de ajuizamento da argiigédo

para impugnar tanto atos comissivos quanto atos omissivos.

47 BARROSO, Luis Roberto. O Controle de Constitucionalidade no Direito Brasileiro: exposicdo
sistematica da doutrina e analise critica da jurisprudéncia, op. cit., p. 234.

48 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Controle Judicial das Omissdes do Poder Publico: em busca de uma dogmatica
constitucional transformadora a luz do direito fundamental a efetivacdo da constituicdo. 2% ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2008, p. 605-607.
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Com respeito & omissdo legislativa, de maneira especial, devemos lembrar
a existéncia de dois outros instrumentos constitucionais que podem ser aplicados: o0 mandado
de injuncdo e a acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo. Luis Roberto Barroso
assevera que esses instrumentos, por deficiéncia funcional de seu desenvolvimento
jurisprudencial ndo se mostram aptos a sanar lesdo a preceito fundamental decorrente de
inércia do legislador. 4°

Abre-se, com isso, espaco para emprego da arguicdo de descumprimento
de preceito fundamental a matéria. O Supremo Tribunal Federal, em decisdo por estreita
maioria da Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n® 4, conheceu do pedido,
aceitando examinar lesdo atribuida a Medida Provisoria que fixou o valor do salario-minimo
em desacordo com preceitos constitucionais fundamentais. A Argiicdo em referéncia restou
prejudicada pela revogacdo do ato impugnado, mas abriu espago para admissdo de arguicdes
relacionadas a mora legislativa.

Luis Roberto Barroso ressalta a determinacdo do art. 10 da Lei n® 9.882, de
1999, de que o provimento jurisdicional na argiiicdo deve fixar as condi¢cGes e 0 modo de
interpretacéo e aplicacdo do preceito fundamental. Com isso, abre-se a possibilidade de se
desenvolver entendimento no sentido de que as decisdes de ADPFs nesses casos possam fixar
prazo para o legislador e estabelecer medidas concretas ou até mesmo editar norma geral, a
prevalecer até a efetiva atuagéo do 6rgdo competente. °

3.3 Direito municipal

A Lein®9.882, de 1999, determina expressamente, no inciso | do parégrafo
anico de seu art. 1°, a possibilidade de emprego da argiicdo de descumprimento de preceito
fundamental contra lei ou ato normativo municipal. Essa possibilidade tem grande relevancia,
em face da posi¢do dos Municipios como integrantes do arranjo federativo brasileiro, com
ampla autonomia politica e legislativa.

Cabe ressaltar que as demais acOes de controle concentrado de
constitucionalidade, previstas em nossa Carta Politica — salvo a representacdo de

4 BARROSO, Luis Roberto. O Controle de Constitucionalidade no Direito Brasileiro: exposicdo
sistematica da doutrina e analise critica da jurisprudéncia, op. cit., p. 242.
5% BARROSO, Luis Roberto. O Controle de Constitucionalidade no Direito Brasileiro: exposicdo
sistematica da doutrina e analise critica da jurisprudéncia, op. cit., p. 243.
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inconstitucionalidade de lei municipal em face da Constituicdo Estadual —, ndo alcancam o
direito municipal, o que proporciona condicdes efetivas de emprego da argiiicdo e realca o
papel do instituto, como Unico instrumento apto a levar ao confronto, em abstrato, do direito
municipal frente a Constituicdo da Republica. 5*

Gilmar Mendes celebra a aplicacdo da argiicdo de descumprimento de
preceito fundamental ao direito municipal, que supera a lacuna que antes impedia a
apreciacdo da validade de leis municipais em face da Constituicdo Federal em sede de
controle concentrado. 2 Para Gilmar Mendes, a reiteracdo de processos sobre leis municipais
de idéntico teor poderia ser racionalizada com a aplicacdo de efeito vinculante aos
fundamentos determinantes das decisfes. A questdo, todavia, é de dificil compatibilizacédo
com a ordem constitucional, e esbarra na orientacdo predominante do Supremo Tribunal
Federal de ndo reconhecer efeito vinculante com relacdo ao Poder Legislativo. Restaria,
contudo, a possibilidade de se propor reclamagdo, com pedido de declaracdo de
inconstitucionalidade incidental de qualquer norma idéntica a que tenha sido objeto de
declaragdo de inconstitucionalidade, em sede de argiicdo de descumprimento de preceito
fundamental. >3

3.4 Direito pré-constitucional

O entendimento predominante no Direito Constitucional brasileiro com
respeito a relacdo entre uma nova Constituicdo ou emenda constitucional e o direito
infraconstitucional antecedente é no sentido de aplicar a revogacdo as normas
infraconstitucionais preexistentes que se mostrem incompativeis com a Constitui¢cdo. O
contraste é colocado, dessa forma, no plano da vigéncia e ndo da validade das normas. Por
esse motivo, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal consolidou-se pelo ndo cabimento

51 BARROSO, Luis Roberto. O Controle de Constitucionalidade no Direito Brasileiro: exposicdo
sistematica da doutrina e analise critica da jurisprudéncia, op. cit., p. 236.

52 MENDES, Gilmar Ferreira. Argliicdo de descumprimento de preceito fundamental: comentarios a Lei n°
9.882, de 3.12.1999, op. cit., p. 70-71.

53 MENDES, Gilmar Ferreira. Arglicao de descumprimento de preceito fundamental: comentéarios a Lei n°
9.882, de 3.12.1999, op. cit., p. 71, 193 e 197-198.
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de acdo direta de inconstitucionalidade que tenha por objeto a impugnacdo de direito pré-
constitucional. >

Gilmar Mendes critica essa postura, que avalia o embate entre a
Constituicdo e leis pré-constitucionais como uma questdo de direito intertemporal e ndo de
afericdo de constitucionalidade, apresentando como argumento, entre outros, a conformacéo
dada pelo constituinte — e aceita pela doutrina e jurisprudéncia — ao recurso extraordinario,
em que se discute efetivamente a constitucionalidade de lei, independentemente do momento
de sua edicdo. >

Nesse contexto, a arguicdo de descumprimento de preceito fundamental
ganha relevancia, uma vez que a disciplina do instituto reconhece expressamente sua
aplicacdo para a resolucdo de controversia sobre direito pré-constitucional, em sede de
controle concentrado de constitucionalidade.

O instituto ja tem aplicacdo préatica nesse aspecto. O Supremo Tribunal
Federal ja efetuou declaracao de ilegitimidade de norma anterior a Constituicdo de 1988, no
julgamento de mérito da Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n°® 33, em
que foi relator o Ministro Gilmar Mendes.

5 BARROSO, Luis Roberto. O Controle de Constitucionalidade no Direito Brasileiro: exposicédo
sistematica da doutrina e andlise critica da jurisprudéncia, op. cit., p. 237-238.

5% MENDES, Gilmar Ferreira. Arglicao de descumprimento de preceito fundamental: comentéarios a Lei n°
9.882, de 3.12.1999, op. cit., p. 57-67.
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4. Parametro de controle da arguicdo de descumprimento de preceito fundamental

Devemos ressaltar que o parametro de controle da argiicdo de
descumprimento de preceito fundamental é diverso daquele aplicavel as demais acbes
constitucionais do controle concentrado, como a acéo direta de inconstitucionalidade, que tém
como parametro todo o texto constitucional. Para a arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental, o pardmetro de controle sdo os preceitos fundamentais decorrentes da
Constituicdo, como se verifica claramente no dispositivo constitucional que fundamenta o
instituto — o 8 1° do art. 102 —, que faz referéncia expressa a preceito fundamental, decorrente
desta Constituicao.

Em vista da expressa qualificacdo efetuada pelo Constituinte com relacéo
ao pardmetro de controle da arguicdo, o exame do significado da expressdo preceito
fundamental decorrente da Constituicdo mostra-se de fundamental importancia para precisar
0 escopo do instituto.

A lei de regéncia da arglicdo de descumprimento de preceito fundamental
— Lei n° 9.882, de 1999, ndo faz em suas disposicdes qualquer referéncia ao contetdo dos
preceitos fundamentais, de forma que o pardmetro de controle da arglicdo deve ser
integralmente construido pela doutrina e pela jurisprudéncia. Analisaremos, a seguir, como 0s
estudiosos do Direito e o Supremo Tribunal Federal vém definindo seu entendimento quanto

aos preceitos fundamentais.

4.1 Conceituacdo doutrinaria de preceito fundamental

O professor José Afonso da Silva, avaliando o instituto da arglicdo de
descumprimento de preceito fundamental, tece as seguintes consideracdes sobre a extensao
que deve ser dada ao conceito de preceitos fundamentais e sua vinculagdo com os direitos e

garantias fundamentais:

“Preceitos fundamentais” nao € expressdo sindonima de “principios
fundamentais”. E mais ampla, abrange estes e todas as prescri¢cdes que ddo o

sentido basico do regime constitucional, como sdo, por exemplo, as que
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apontam para a autonomia dos Estados, do Distrito Federal, e especialmente
as designativas de direitos e garantias fundamentais (Tit. II). 56

Luis Roberto Barroso, ressaltando a dificuldade de se estabelecer um
catalogo exaustivo dos preceitos fundamentais, em virtude da fluidez prépria dos preceitos
indeterminados e do principio da unidade constitucional, que determina a inexisténcia de
hierarquia juridica entre as normas da Constituicdo, apresenta como potenciais candidatos a
qualificacdo como principios fundamentais os fundamentos e objetivos da Republica, assim
como as decisdes politicas estruturantes, todos agrupados no Titulo | da Constituicdo; os
direitos fundamentais; as normas inscritas nas clausulas pétreas; e o0s principios
constitucionais sensiveis. °’

Pode-se apontar a existéncia de um consenso na classificacdo dos preceitos
fundamentais, entre os juristas que se dedicaram ao assunto, dos fundamentos da Republica
elencados no art. 1° da Constituicdo Federal — soberania, cidadania, dignidade da pessoa
humana, valores sociais do trabalho e da livre iniciativa e o pluralismo politico. A maior parte
dos estudiosos acrescenta, ainda, os direitos e garantias fundamentais — sejam eles indicados
ou ndo no Titulo Il da Constituicdo. Alguns desses juristas indicam, ainda, as clausulas
pétreas e 0s principios constitucionais sensiveis. 8

Para Gilmar Mendes, a caracterizacdo de lesdo a preceito fundamental
demanda o estudo hermenéutico dos principios constitucionais contemplados nas garantias de
eternidade, para identificar o seu contetdo e suas rela¢fes de interdependéncia. O significado
de principios como a divisdo de poderes, a forma federativa de Estado e os direitos e garantias
fundamentais pode ser extraido a partir de um exame contextual do sistema constitucional. O
autor lembra que o Supremo Tribunal Federal efetua, em seus julgados, operacdes de
interconexdo dos principios, apontando como exemplo dessa atuacdo o reconhecimento do
principio da anterioridade como clausula pétrea, embora o instituto ndo esteja localizado no
ambito normativo do art. 5° da Constituicéo. %°

% SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo, op. cit., p. 562.

57 BARROSO, Luis Roberto. O Controle de Constitucionalidade no Direito Brasileiro: exposicdo
sistemética da doutrina e andlise critica da jurisprudéncia, op. cit., p. 222.

% SAES. Wandimara Pereira dos Santos. A extensdo e o contelido de preceito fundamental na arguicdo de
descumprimento. Revista de Direito Constitucional e Internacional, Ano 15, n® 59, p. 294-344, abr/jun. 2007,
p. 327-330.

59 MENDES, Gilmar Ferreira. Arguicao de descumprimento de preceito fundamental: comentarios a Lei n°
9.882, de 3.12.1999, op. cit., p. 80-84.
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André Ramos Tavares aponta que o anteprojeto elaborado pela comisséo
de juristas, que terminou resultando na Lei n°® 9.882, de 1999, previa, em seus estagios
iniciais, uma enumeracao indicativa ou exemplificativa (numerus apertus) do que se poderia
considerar preceito fundamental decorrente da Constituicdo. Seriam enunciados pelo
anteprojeto como preceitos fundamentais: a soberania nacional, o estado democratico de
Direito, a separacdo e harmonia entre os Poderes, a dignidade dos Poderes, a dignidade da
pessoa humana, a isonomia, a ndo subalternizacdo das funcdes jurisdicionais, a busca da
economicidade na Administracdo, 0 acesso ao Judiciario e a ampla defesa. O autor ressalva a
posicdo de Gilmar Mendes, contréria, desde o inicio, a essa enumeragdo, que acabou
prevalecendo.

4.2 Orientacdo da jurisprudéncia

A maioria dos doutrinadores enxerga de forma favoravel a auséncia de
determinacgdo, no texto constitucional ou da Lei n® 9.882, de 1999, do contetdo dos principios
fundamentais, apontando nesse fato um siléncio eloguente a conceder ao Supremo Tribunal
Federal espaco para exercicio de seu papel de defensor da Constituicdo. Nesse sentido, assim
preleciona Roberto Mendes Mandelli Janior:

A auséncia dessa previsdo confere a jurisprudéncia maior
flexibilidade, permitindo alteragdes quanto a densidade axioldgica da norma
constitucional, possibilitando acomodar com mais facilidade mudancas na
sociedade, aplicando o método da interpretacdo constitucional evolutiva,
deixando espaco tanto para que um preceito constitucional passe a ser
tratado como fundamental, bem como para que deixe de sé-lo, pois os
preceitos fundamentais decorrem da propria historia constitucional do
Estado. 5!

60 TAVARES, André Ramos. Argliicdo de descumprimento de preceito fundamental: analise da evolucdo do
instituto sob a Constituicdo de 1988. In Constituicdo de 1988: o Brasil 20 anos depois. Brasilia: Senado
Federal, Instituto Legislativo Brasileiro, 2008, v. 3, p. 193.

61 MANDELLI JUNIOR, Roberto Mendes. Argiiicdo de descumprimento de preceito fundamental:
instrumento de protecdo dos direitos fundamentais e da Constituicdo. S&o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2003, p. 116-117.
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O Supremo Tribunal Federal, desde o julgamento da Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental n°® 1, em que foi relator o Ministro Néri da
Silveira, reconheceu ser sua competéncia, como guarda da Constituicdo e seu intérprete
altimo, formar o juizo acerca do que se ha de compreender, no sistema constitucional
brasileiro, como preceito fundamental, cujo desrespeito pode levar a arguicéo regulada pela
Lei n®9.882, de 1999.

A Corte Constitucional, no entanto, tem resistido a idéia de apresentar de
um elenco dos preceitos fundamentais, optando pela verificacdo da existéncia de lesdo a
preceito fundamental em cada um dos casos que lhe sdo submetidos. Pode-se reconhecer
nessa forma de atuacdo uma preocupagdo em evitar um congelamento da jurisprudéncia, que
poderia prejudicar o emprego da arglicdo de descumprimento de preceito fundamental como
instrumento de protecdo da supremacia da Constituicao.

A despeito disso, podemos identificar, em alguns julgados do Supremo
Tribunal Federal, a enumeracdo a titulo exemplificativo de certos principios e regras, que
poderiam ser facilmente reconhecidos como preceitos fundamentais aptos a serem tutelados
pela arglicdo, ressalvando-se, naturalmente, a possibilidade de inclusdo de outros principios
naquela categoria.

Em seu voto na decisdo da Medida Cautelar na Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental n® 33, o Ministro Gilmar Mendes, relator do
processo, reconhece ser extremamente dificil a missdo de indicar, a priori, quais sdo 0s
preceitos fundamentais da Constituicdo passiveis de sofrerem ofensa tdo grave a ponto de
justificar o processo e julgamento da arguicdo de descumprimento. O magistrado defende, no
entanto, o entendimento segundo o qual alguns preceitos fundamentais encontram-se
enumerados de forma expressa na Constituicdo. Entre tais preceitos, podem ser identificados
os direitos e garantias individuais, juntamente com os demais principios protegidos pela
clausula pétrea do artigo 60, 8 4° da Constituicdo, bem como os chamados “principios
sensiveis”, cuja violacdo pode ensejar a decretacdo de intervencdo federal nos Estados-
membros.

A expressao preceito fundamental assume, portanto, a feicdo de conceito
juridico indeterminado, e a defini¢do de sua densidade normativa deve constituir um trabalho
permanente da jurisprudéncia, em linha com uma abordagem evolutiva do Direito
Constitucional.
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5. Procedimento da arguicdo de descumprimento de preceito fundamental

Analisaremos neste capitulo alguns tdpicos relativos ao procedimento da
arguicéo de descumprimento de preceito fundamental, como a atribuicéo de legitimidade para
sua propositura e sua sujeicdo ao principio da subsidiariedade. Avaliaremos também outros
elementos aportados pelo legislador a argliicdo, como a possibilidade de concessdo de medida
cautelar, de realizacdo de audiéncias publicas e participacdo de amicus curiae. Por fim,
estudaremos os efeitos das decisbes e o cabimento de reclamacdo em face de seu

descumprimento.

5.1 Legitimidade ativa

Com respeito ao procedimento na arguigdo de descumprimento de preceito
fundamental, temos que a legitimidade ativa recai sobre as mesmas autoridades e entidades
legitimadas para propositura da acdo direta de inconstitucionalidade, de acordo com
disposicdo literal do artigo 2°, inciso I, da Lei n® 9.882, de 1999. 62

A Corte Constitucional firmou entendimento de que essa enumeracdo dos
legitimados para propositura da arguicdo é taxativa. Na decisdo do Agravo Regimental na
ADPF n° 75, Relator o Ministro Ricardo Lewandowski, o Tribunal acordou que 0s
legitimados para propor argiicao de descumprimento de preceito fundamental se encontram
definidos, em numerus clausus, no art. 103 da Constituicdo da Republica, nos termos do
disposto no art. 2°, 1, da Lei n°® 9.882/99. Em diversas outras ocasides o Supremo Tribunal
Federal rejeitou conhecimento de arglicbes de descumprimento de preceito fundamental

propostas por pessoas estranhas ao rol de legitimados reconhecidos pela lei.

62 Com isso, podemos concluir que podem propor argiicdo de descumprimento de preceito fundamental, as
autoridades e entidades elencadas nos nove incisos do art. 2° da Lei n° 9.868, de 1999:
Art. 2° Podem propor a acéo direta de inconstitucionalidade:
I - 0 Presidente da Republica;
Il - a Mesa do Senado Federal;
111 - a Mesa da Camara dos Deputados;
IV - a Mesa de Assembléia Legislativa ou a Mesa da Camara Legislativa do Distrito Federal;
V - 0 Governador de Estado ou o Governador do Distrito Federal;
VI - o Procurador-Geral da Republica;
VII - 0 Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil;
VI - partido politico com representacdo no Congresso Nacional;
IX - confederagdo sindical ou entidade de classe de &mbito nacional.
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Apesar da possibilidade de se efetuar controle concentrado de
constitucionalidade de Direito municipal por meio de argiicao de descumprimento de preceito
fundamental, o legislador ndo atribuiu legitimidade ativa para essa acdo ao Prefeito e a
Camara Municipal, muito embora seus congéneres nos niveis estadual, distrital e federal
detenham essa prerrogativa. O Supremo Tribunal Federal confirmou a inexisténcia de
legitimidade ativa para propositura da arguicdo por essas autoridades municipais, no
julgamento de Agravo Regimental na Argiiicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental
n° 148, relatado pelo Ministro Cezar Peluso.

O Tribunal ndo conheceu de arguicdes intentadas por associacfes néo
caracterizadas como entidades de classe de &mbito nacional, como no Agravo Regimental na
ADPF n° 93, Relatado pelo Ministro Ricardo Lewandowski. O Ministro Carlos Britto, em
decisdo monocratica proferida na ADPF n° 120, precisou o entendimento formado na Corte a
respeito dos limites da qualificacdo de associacbes como entidades de classe de ambito
nacional, desenvolvido em sede de acdo direta de inconstitucionalidade. Transcrevemos a
seguir trecho do Acdérdédo:

1. Associacdo de Proprietarios de Fontes Alternativas de Agua e
Esgoto - APROFAA ndo detém legitimidade para propor arglicdo de
descumprimento de preceito fundamental. Isto porque, nos termos do inciso
I do art. 2° da Lei n° 9.882/99, a legitimacdo ativa ad causam desse
remédio constitucional (ADPF) € restrita aos habilitados para a acéo
direta de inconstitucionalidade (art.103, CF/88).

2. Com efeito, no julgamento da ADI 386, Rel. Min. Sydney Sanches,
este Supremo Tribunal Federal firmou o entendimento de que "ndo €
entidade de classe de &mbito nacional, para os efeitos do inciso IX do artigo
103 da Constituicdo, a que sO reune empresas sediadas no mesmo Estado,
nem a que congrega outras de apenas quatro Estados da Federacdo™.

3. A partir dai, o pensar jurisprudencial desta Corte se consolidou no
sentido de que "o carater nacional da entidade de classe ndo decorre de mera
declaracdo formal, consubstanciada em seus estatutos ou atos constitutivos.
Essa particular caracteristica de indole espacial pressupde, além da
atuacdo transregional da instituicdo, a existéncia de associados ou
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membros em pelo menos nove Estados da Federacédo” (ADI 108, Rel.
Min. Celso de Mello). 8

Luis Roberto Barroso lembra que o paralelismo instituido pelo legislador
ordinario com relacdo a autoria das duas acbes conduz a aplicacdo, para a arglicdo de
descumprimento de preceito fundamental, da mesma distingdo existente, no &mbito da acéo
direta de inconstitucionalidade, entre legitimados universais — que podem propor a agdo em
qualquer circunstancia — e legitimados especiais, submetidos ao requisito da pertinéncia
tematica. %

A pertinéncia tematica, a ser demonstrada pelos legitimados especiais
relaciona-se ao interesse na propositura da acdo relacionado a sua finalidade institucional.
Alexandre de Moraes define a pertinéncia tematica “[...] como o requisito objetivo da relacéo
de pertinéncia entre a defesa do interesse especifico do legitimado e o objeto da propria
acdo”. %

A jurisprudéncia assentou que precisam comprovar a pertinéncia tematica,
ou seja, devem demonstrar que o interesse na causa esta relacionado com seus objetivos ou
finalidades, a Mesa de Assembléia Legislativa, a Mesa da Camara Legislativa do Distrito
Federal; o Governador de Estado, o Governador do Distrito Federal; e a confederagéo sindical
e entidade de classe de ambito nacional. Os demais legitimados possuem a chamada
legitimacdo ativa universal, o que significa que ndo ha necessidade de demonstracdo de
pertinéncia tematica.

Com relacdo a capacidade postulatoria, entendida como a prerrogativa,
propria dos advogados, de ajuizar acdo, a Suprema Corte firmou entendimento de que 0s
partidos politicos e as confederacdes sindicais e entidades de classe de ambito nacional
dependem de advogado para a propositura da acdo direta de inconstitucionalidade. O
paralelismo entre os institutos permite estender essa conclusdo também & argiicdo de
descumprimento de preceito fundamental. Os demais legitimados, segundo informa o

63 Grifamos.

64 BARROSO, Luis Roberto. O Controle de Constitucionalidade no Direito Brasileiro: exposicdo
sistematica da doutrina e andlise critica da jurisprudéncia, op. cit., p. 231.

8 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional, 22 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2007, p. 731. (grifo do autor)

6 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional, op. cit., p. 731-734.
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Professor Pedro Lenza, ndo precisam da atuacdo do advogado, pois a sua capacidade

postulatéria decorre da prépria Constitui¢do”.

5.2 Principio da subsidiariedade

Nesse ponto, convém lembrar o carater subsidiario da arglicdo de
descumprimento de preceito fundamental, que vincula a sua admissibilidade a inexisténcia de
outro meio idéneo para apreciacdo da violacdo constitucional, como relata Luis Roberto
Barroso. %

A regra da subsidiariedade da argiicao, prevista no § 1° do art. 4° da Lei n°
9.882, de 1999, vem sendo aplicada de maneira recorrente na jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal, como, por exemplo, na decisdo do Agravo Regimental na Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental n°® 17, em que o recurso ndo foi provido pela
existéncia de outros instrumentos judiciais capazes de neutralizar, de maneira eficaz, a
situacdo de lesividade que se buscou impugnar. O Tribunal reconhece, assim, a necessidade
de observancia desse requisito de procedibilidade da arguicdo firmado pelo legislador
ordinario.

Dessa forma, por exemplo, com relacdo a aplicacdo da arglicdo de
descumprimento de preceito fundamental no controle de omissées do Poder Pablico, existiria
a necessidade se perquirir da possibilidade de emprego da agéo direta de inconstitucionalidade
por omissdo. A escolha do instrumento adequado, neste caso, depende do objeto a ser
impugnado. Tendo em vista que o Supremo Tribunal Federal admite 0 manejo da acéo direta
de inconstitucionalidade por omissdo para apreciar medida de carater normativo, resta a
argiiicdo de descumprimento de preceito fundamental o campo da impugnacédo, em carater
concentrado, de omisséo nao-normativa do Poder Publico. ¢°

O Supremo Tribunal Federal tem considerado a regra da subsidiariedade da
arglicdo de forma ponderada. A Corte firmou entendimento pelo qual a existéncia de
processos ordinarios e recursos extraordinarios ndo deve excluir, a priori, a utilizacdo da

67 LENZA, Pedro. Direito Constitucional Esquematizado, op. cit., p. 218.

68 BARROSO, Luis Roberto. O Controle de Constitucionalidade no Direito Brasileiro: exposicéo
sistematica da doutrina e andlise critica da jurisprudéncia, op. cit., p. 223-227.

6 MANDELLI JUNIOR, Roberto Mendes. Argiiicdo de descumprimento de preceito fundamental:
instrumento de protecdo dos direitos fundamentais e da Constituicéo, op. cit., p. 136.
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arguicdo de descumprimento de preceito fundamental, em virtude da feicdo marcadamente
objetiva dessa acdo. Assim, o0 requisito de inexisténcia de outro meio eficaz de sanar a lesdo
deve ser compreendido no contexto da ordem constitucional global, como aquele apto a solver
a controvérsia constitucional relevante de forma ampla, geral e imediata, como restou
assentado no julgamento da Arglicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n® 33,
relatada pelo Ministro Gilmar Mendes.

Podemos concluir, assim, que a aplicacdo da regra da subsidiariedade da
arguicdo deve levar em conta o carater objetivo dessa acdo. Com isso, ha que se perquirir da
existéncia de outros instrumentos que possibilitem o0 exame concentrado de
constitucionalidade da situacdo lesiva a preceitos fundamentais. A decisdo monocratica do
Ministro Cezar Peluso, na Medida Cautelar na Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental n°® 79 elucida esse entendimento:

Da mesma forma, o principio da subsidiariedade para o cabimento da
ADPF nio oferece obstaculo & presente acdo. E que este Supremo vem
entendendo que a subsidiariedade exigida pelo art. 4°, § 1° da Lei n. 9.882/99
ndo pode ser interpretada com raciocinio linear e fechado. A
subsidiariedade de que trata a legislagdo diz respeito a outro
instrumento processual-constitucional que resolva a questdo juridica
com a mesma efetividade, imediaticidade e amplitude que a prépria
ADPF. Em se tratando de decisGes judiciais, ndo seria possivel o manejo de
qualquer acdo de nosso sistema de controle concentrado. Da mesma forma, o
recurso extraordinario ndo daria resolu¢cdo de maneira definitiva como a
ADPF. E que muito embora a tendéncia do Supremo em atribuir dimensio
objetiva ao recurso extraordinario, a matéria ainda ndo é totalmente
pacificada o que coloca o efeito vinculante da ADPF como instrumento
processual-constitucional ideal para o combate imediato dessas decisdes
judiciais (art. 10, § 3°, da Lei n. 9.882/99). 7

Todavia, faz-se necessario apontar que o Supremo Tribunal Federal, em
decisdo de Questdo de Ordem a Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n° 72,
relatora a Ministra Ellen Gracie, admitiu o conhecimento da lide, a despeito da existéncia de

outro meio eficaz, visto que atendidos os requisitos da acao direta de inconstitucionalidade. O

70 Grifamos.
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feito foi conhecido como acéo direta de inconstitucionalidade, apesar de sua apresentacéo
como arguicdo de descumprimento de preceito fundamental, consagrando, assim, a parte da
regra de subsidiariedade da arguicdo, o principio da fungibilidade.

5.3 Possibilidade de medida cautelar

Nos termos do caput do art. 5, da Lei n® 9.882, de 1999, ¢ estabelecida a
possibilidade de concessdo de medida liminar em arglicdo de descumprimento de preceito
fundamental, por deciséo da maioria absoluta dos membros do Supremo Tribunal Federal. O
relator do processo, autorizado pelo § 1° daquele dispositivo legal, poderéd conceder a liminar,
em decisdo monocratica, ad referendum do Tribunal Pleno, nos casos de extrema urgéncia ou
perigo de leséo grave, ou ainda no periodo de recesso.

O fundamento da tutela cautelar € a garantia da eficacia da atividade
jurisdicional. A concessdo da medida cautelar condiciona-se a plausibilidade juridica do
pedido (fumus boni juris), a possibilidade de prejuizo pela demora da prestacdo jurisdicional
(periculum in mora) e a irreparabilidade ou insuportabilidade dos danos emergentes dos atos
impugnados.’

O § 3°do art. 5° da Lei estabelece que a deciséo liminar podera determinar
a suspensdo do andamento de processo, ou dos efeitos de decisbes judiciais, ou ainda, de
qualquer outra medida relacionada com a matéria objeto da argliicdo, salvo os decorrentes de
coisa julgada. Assim, nos casos de arglicdo incidental os processos correspondentes em
tramitacdo ficardo sujeitos a suspensdo liminar de seu andamento ou dos efeitos da decisdo
eventualmente ja proferida. Dessa forma, como assevera Gilmar Mendes, a liminar passa a ser
também um instrumento de economia processual e de uniformizacdo da orientacdo

jurisprudencial. 72

5.4 Realizacao de audiéncia publica

. MANDELLI JUNIOR, Roberto Mendes. Argiiicdo de descumprimento de preceito fundamental:
instrumento de prote¢do dos direitos fundamentais e da Constituicao, op. cit., p. 160-161.

2 MENDES, Gilmar Ferreira. Arglicao de descumprimento de preceito fundamental: comentéarios a Lei n°
9.882, de 3.12.1999, op. cit., p. 124.
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Com o objetivo de ampliar a participacdo social, o controle concentrado de
constitucionalidade brasileiro passou a admitir a realizacdo de audiéncias puablicas. As
audiéncias publicas, no ambito da arguicdo de descumprimento de preceito fundamental,
podem ser autorizadas pelo relator do processo, nos termos do artigo 6°, 8 1°, da Lei n° 9.882,
de 1999.

A lei de regéncia da agdo direta de inconstitucionalidade e da acédo
declaratdria de constitucionalidade, Lei n° 9.868, de 1999, também estabelece a possibilidade
de realizacdo de audiéncia publica, em caso de necessidade de esclarecimento de matéria ou
circunstancia de fato, a critério do relator do processo.

Nas audiéncias publicas realizadas nas arguicGes de descumprimento de
preceito fundamental devem ser ouvidas pessoas com experiéncia e autoridade na matéria a
ser discutida, possibilitando a Corte Constitucional a oportunidade de conhecer as opinides de
especialistas no assunto.

Ademais, a realizacdo de audiéncias publicas funciona como um
instrumento de participacdo dos cidaddos e de organizac¢Ges da sociedade civil na composi¢ao
de debates sobre temas polémicos. Trata-se, assim, de um instrumento de legitimacdo da
jurisdicéo constitucional.

Devemos ressaltar, também, que o relator de argliicdo de descumprimento
de preceito fundamental podera, com base no § 1° do art. 6° da Lei n°® 9.882, de 1999, se
entender necessario, ouvir as partes nos processos subjetivos que tenham dado ensejo a
propositura da arguicéo.

Gilmar Mendes entende que a possibilidade de realizacdo de audiéncias
publicas com especialistas, bem como a oitiva das partes nos processos subjetivos, torna o
processo estruturalmente aberto, proporcionando-lhe uma escorreita, informada e plural
instrucdo. 73

A realizacdo de audiéncias publicas proporcionou, efetivamente, uma
maior participacdo da sociedade no debate sobre temas relevantes para a protecéo de preceitos
fundamentais, como, por exemplo, na instrucdo da Arglicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental n® 54, relatada pelo Ministro Marco Aurélio, que se apreciou a

constitucionalidade da interrup¢éo de gravidez de feto anencéfalo.

3 MENDES, Gilmar Ferreira. Arglicao de descumprimento de preceito fundamental: comentéarios a Lei n°
9.882, de 3.12.1999, op. cit., p. 127.
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5.5 Participagdo de amicus curiae

Outra das recentes inovagcdes no ambito do controle concentrado de
constitucionalidade no Brasil, que se aplica também a arglicdo de descumprimento de
preceito fundamental, diz respeito a introducdo da possibilidade de intervencdo de terceiros
interessados — amici curiae — no debate em torno da validade de atos tachados de
inconstitucionais.

O amicus curiae constitui, de acordo com observacdo do professor Jorge
Amaury Maia Nunes, instituto importado do direito anglo-saxdo, baseado na common law.
Trata-se de instrumento que autoriza a corte constitucional a ouvir a opinido de terceiros, que
tenham interesse, ainda que indireto, sobre o caso em avaliagdo, permitindo, com isso,
pluralizar o debate e ampliar a participacéo social, 0 que acentua a legitimidade das decisdes
tomadas. "

Na opinido do professor Gilmar Mendes, a admisséo de amicus curiae
confere ao processo constitucional um colorido diferenciado, emprestando-lhe caréter

pluralista e aberto. ™

5.6 Efeitos das decisoes

A decisdo em arguicdo de descumprimento de preceito fundamental tera
eficdcia contra todos — erga omnes — e efeitos vinculantes relativamente aos demais 6rgdos do
Poder Publico, como dispbe o § 3° do art. 10 da Lei n° 9.882, de 1999.

O dispositivo € similar ao adotado para a acdo direta de
inconstitucionalidade e da acdo declaratéria de constitucionalidade — paragrafo Unico do art.
28 da Lei n® 9.868, de 1999. A diferenca entre as normas diz respeito ao efeito vinculante,
que para a ADPF € estendido a todos os 6rgdos do Poder Publico, enquanto para a ADI e a
ADC é limitado aos 6rgdos do Poder Judiciario e a Administracdo Publica. A lei teria

 NUNES, Jorge Amaury Maia. A Participacdo do Amicus Curiae no Procedimento da Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental — ADPF. Direito Publico, op. cit., p. 54-55.

> MENDES, Gilmar Ferreira. Arglicao de descumprimento de preceito fundamental: comentarios a Lei n°
9.882, de 3.12.1999, op. cit., p. 139.
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estendido, assim, os efeitos vinculantes das decisdes em arglicdo de descumprimento de
preceito fundamental ao Poder Legislativo.

Para Gilmar Mendes, no entanto, a vinculagdo da atividade legislativa as
decisdes em ADPF por disposicdo de lei ordinaria ndo € aceitavel no plano constitucional, por
violacdo a sistematica de diviséo de poderes.’®

A extensdo do efeito vinculante, naturalmente, em qualquer das acdes
constitucionais, também ndo abrange a propria Corte Constitucional, pois a autovinculagéo
impediria a mudanca de entendimento ao longo do tempo, engessando o Direito
Constitucional. Gilmar Mendes defende esse posicionamento nos seguintes termos:

De um ponto de vista estritamente material também é de se excluir
uma autovinculacdo do Supremo Tribunal Federal aos fundamentos
determinantes de uma decisdo anterior, pois isso poderia significar uma
rentncia ao proprio desenvolvimento da Constituicdo, afazer imanente aos

6rgdos de jurisdicdo constitucional. ”

Luis Roberto Barroso esclarece que os efeitos objetivos das decisGes, se a
arguicédo de descumprimento de preceito fundamental tiver sido dirigida a um ato normativo,
serdo analogos ao da declaraco de inconstitucionalidade ou de constitucionalidade. Tratando-
se de ato administrativo, se acolhido o pedido, o ato podera ser declarado nulo. Quanto a
decisdo judicial, a decisdo pode simplesmente afirmar tese juridica ou determinar premissa
I6gica para orientacdo da deciséo a ser proferida pelo juiz natural. "

A Lei de regéncia da argiicdo de descumprimento de preceito fundamental
reproduziu, em seu art. 11, a disposicao, também incluida na Lei que disciplina a acéo direta
de constitucionalidade, que autoriza o Supremo Tribunal Federal a restringir os efeitos da
declaracdo de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo ou de aplicar-lhe eficacia apenas a
partir do seu transito em julgado ou de outro momento a ser fixado. Decisdo dessa natureza
pode ser tomada por maioria de dois tercos dos membros do Tribunal, em vista de razdes de
seguranca juridica ou de excepcional interesse social.

6 MENDES, Gilmar Ferreira. Argliicdo de descumprimento de preceito fundamental: comentarios a Lei n°
9.882, de 3.12.1999, op. cit., p. 193.

7 MENDES, Gilmar Ferreira. Arguicao de descumprimento de preceito fundamental: comentarios a Lei n°
9.882, de 3.12.1999, op. cit., p. 191-192.

® BARROSO, Luis Roberto. O Controle de Constitucionalidade no Direito Brasileiro: exposicéo
sistematica da doutrina e analise critica da jurisprudéncia, op. cit., p. 221 e 247-248.
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5.7 Descumprimento de decisdo e o cabimento de reclamacéo

A Lei n°® 9.882, de 1999, estabeleceu, em seu art. 13, a possibilidade de
ajuizamento de reclamacédo contra o descumprimento de decisdo proferida em sede de
arguicdo de descumprimento de preceito fundamental, a ser regulada pelo Regimento Interno
do Supremo Tribunal Federal. Trata-se de medida destinada a proteger a autoridade das
decisdes da Corte Constitucional e preservar sua competéncia.

O Ministro Gilmar Mendes destaca a importancia dessa reclamacgéo, em
virtude de sua abrangéncia, que decorre dos efeitos vinculantes das decisdes tomadas em sede
de controle concentrado de constitucionalidade. O magistrado assevera que qualquer pessoa
cujos interesses juridicos tenham sido afetados por ato judicial ou administrativo contréario a
decisdes proferidas em arguicdo de descumprimento de preceito fundamental, seja em carater
definitivo ou cautelar, pode propor reclamacéo ao Supremo Tribunal Federal. 7

Devemos reconhecer, assim, que a reclamacgdo contra atos contrarios as
decisbes proferidas em arglicdo de descumprimento de preceito fundamental constitui um
valioso instrumento para protecdo da cidadania frente a eventuais violagdes de preceitos
fundamentais.

7 MENDES, Gilmar Ferreira. Arglicao de descumprimento de preceito fundamental: comentéarios a Lei n°
9.882, de 3.12.1999, op. cit., p. 316.
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CONCLUSAO

Podemos concluir, ao final deste trabalho, que o controle de
constitucionalidade tem um papel fundamental na manutencdo da unidade sistémica do
Direito. O modelo de controle de constitucionalidade adotado no Brasil € particularmente
rico, pela pluralidade de mecanismos colocados a disposi¢do, tanto para o controle difuso
quanto para o controle concentrado.

Verifica-se, a luz dos estudos aqui conduzidos, que o controle de
constitucionalidade no Brasil apresentou significativa evolugdo desde a promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988, o que possibilitou, por um lado, uma valorizacdo da
modalidade concentrada de controle, e, por outro, a ampliacdo da participacdo social no
debate das questbes constitucionais, com reflexos positivos para a legitimidade das decisbes
tomadas.

A arglicdo de descumprimento de preceito fundamental insere-se nesse
contexto como um instrumento que trouxe a possibilidade, valorosa para o aperfeicoamento
da prestacdo jurisdicional, de submeter ao controle concentrado questdes que lhe eram
anteriormente imperscrutaveis, como aquelas relativas ao direito municipal e ao direito pré-
constitucional.

Pudemos neste trabalho apreciar questdes instigantes, como a prépria
definicdo de preceito fundamental, crucial para o delineamento da argiicdo. Analisamos
também temas relativos ao objeto e ao processamento da ADPF.

Como resultado, constatamos que a disciplina da arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental promovida pela Lei n® 9.882, de 1999, mostrou-se,
até o momento, a altura do desafio imposto pela fundamentacdo constitucional do instituto.
De maneira semelhante, a interpretacao oferecida pela jurisprudéncia constitucional, ao longo
dessa primeira década de existéncia da argliicao de descumprimento de preceito fundamental,
delineou a estrutura essencial da arguicdo, conformando-a como um instrumento privilegiado

de protecdo de preceitos fundamentais.
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