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RESUMO: A presente monografia analisa a origem e as consequéncias do atual arranjo do
sistema de controle concentrado de constitucionalidade brasileiro, dotado de quatro acgdes
autdbnomas, porém ajuizadas pelos mesmos legitimados, perante 0 mesmo tribunal, com
procedimentos muito semelhantes e munidas do mesmo objetivo: a tutela da ordem
constitucional objetiva. Busca-se oferecer respostas aos seguintes questionamentos
relacionados a pluralidade de acdes de controle abstrato: (i) qual é a sua origem: um processo
de decisao logica do constituinte originario ou o suprimento gradual de lacunas; (ii) este modelo
ainda se justifica: quais seriam as vantagens e as desvantagens da multiplicidade de vias de
acesso a jurisdicdo constitucional abstrata; e (iii) seria possivel unificar as acdes de controle

abstrato: quais seriam os beneficios e a forma adequada para tanto.

Palavras-chave: Controle de constitucionalidade. Pluralidade de a¢fes de controle abstrato.
Fungibilidade. Unificacdo.

ABSTRACT: This paper analyzes the origin and the consequences of the current Brazilian
abstract judicial review system, formed by four autonomous instruments that can be filed by
the same legitimate parties, before the same court, with very similar procedures and with the
same objective: the enforcement of the supremacy clause of the Constitution. The following
questions should be answered about the plurality of abstract judicial review instruments: (i) its
origin: a logical decision of the original constituent or the result of the gradual filling of gaps;
(ii) whether the system justifies itself: which would be the advantages and disadvantages of the
plurality of judicial review actions; and (iii) if it would be possible to unify these instruments:

what would be the benefits of the unification and the proper way to do it.

Key-words: Abstract judicial review. Plurality of instruments. Unification
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INTRODUCAO

Decorridos mais de trinta anos desde a promulgacdo da Constituicdo Federal de
1988, o sistema brasileiro de controle concentrado de constitucionalidade passou por uma
série de mudancas em relacdo ao arranjo originalmente idealizado pelo constituinte.

Nessa toada, a presente monografia busca responder se a pluralidade de ac¢bes de
controle abstrato de constitucionalidade ainda se justifica em um contexto no qual quase
todos os atos do poder publico tornaram-se impugnéveis em sede de controle abstrato de
constitucionalidade

O primeiro capitulo investiga qual é a origem e a razdo de ser do arranjo do sistema
de controle concentrado de constitucionalidade vigente, dotado de quatro acdes de
controle concentrado de constitucionalidade propostas pelos mesmos legitimados,
julgadas pela mesma corte e com ritos muito parecidos.

Busca-se entender se a multiplicidade de vias de acesso a jurisdi¢do constitucional
abstrata € fruto de processo de decisdo logico e racional do constituinte ou tdo somente a
forma adotada para ampliar o escopo do sistema de controle concentrado de
constitucionalidade brasileiro, inicialmente restrito pela jurisprudéncia pés 1988 do
Supremo Tribunal Federal.

Em seguida, o capitulo Il explora a zona de penumbra entre os instrumentos de
controle abstrato, que cada vez mais se aproximam um dos outros, impondo dificuldades
aos requerentes para identificar a via correta para provocar a jurisdi¢cdo constitucional
abstrata e levando a Suprema Corte a admitir a fungibilidade entre as acGes diretas.

Por derradeiro, o terceiro capitulo deste trabalho visa a analisar a viabilidade
pratica de unificar as quatro acfes de controle concentrado de constitucionalidade em um
Gnico instrumento e se essa medida seria capaz de oferecer ganhos de racionalidade e
sistematicidade ao processo constitucional brasileiro, bem como torna-lo menos
complexo e imprevisivel.

Em breve sintese, esta monografia busca oferecer respostas aos seguintes
questionamentos relacionados a pluralidade de agdes de controle concentrado de
constitucionalidade: (i) qual é a sua origem: um processo de decisdo logica do legislador
ou o suprimento gradual de lacunas; (ii) este modelo ainda se justifica: quais seriam as
consequéncias da multiplicidade de vias de acesso a jurisdicdo constitucional abstrata; e
(iii) seria possivel unificar as acGes de controle abstrato: quais seriam os beneficios e a

forma adequada para tanto.



O estudo tomara como premissa a necessaria simplificacdo e racionalizacdo do
sistema de controle abstrato de constitucionalidade brasileiro, que deve proporcionar aos
entes legitimados e aos julgadores a possibilidade de ndo terem como foco principal
questdes formais, mas sim a resolucdo de controvérsias constitucionais complexas com
desdobramentos perante toda a sociedade.



CAPITULO | — A ORIGEM DA PLURALIDADE DE ACOES DE CONTROLE
CONCENTRADO DE CONSTITUCIONALIDADE.

Em paralelo ao controle de constitucionalidade pela via incidental, que permite a
qualquer juiz do pais aferir a partir de um caso concreto a compatibilidade entre norma
infraconstitucional e a Constituicdo, o ordenamento juridico patrio também dispGe de
instrumentos que permitem provocar a jurisdi¢do constitucional pela via principal e de
maneira abstrata.

Com efeito, diante dos problemas intrinsecos ao controle difuso de
constitucionalidade — em especial, a inseguranca juridica decorrente da falta de
uniformidade entre os juizos de constitucionalidade exercidos por todos os magistrados
do pais e o baixo grau de vinculatividade dessas decisdes? —, a Constituicdo Federal de
1988 notabilizou-se pela ampliagdo do escopo do controle concentrado de
constitucionalidade.

Atualmente, existem quatro espécies de acOes diretas intrinsecamente ligadas a
tutela da ordem constitucional objetiva e dissociadas da defesa de interesses subjetivos:
(i) acdo direta de inconstitucionalidade (ADI); (ii) acdo declaratoria de
constitucionalidade (ADC); (iii) acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo (ADO);
e (iv) arguicéo de descumprimento de preceito fundamental (ADPF).

No entanto, o texto origindrio da Constituicdo da Republica ndo previa a
existéncia de todos os instrumentos supramencionados tampouco ja lhes atribuia os
contornos pelos quais hoje em dia sdo identificados. Na verdade, as caracteristicas de
cada uma das agdes de controle concentrado de constitucionalidade foram definidas
posteriormente por meio de alteragbes normativas e evolugao jurisprudencial.

Nesse contexto, o presente capitulo destina-se a explorar o histérico do controle
abstrato de constitucionalidade no Brasil em geral e de cada um de seus elementos
especificamente, com enfoque na comparacao entre o arranjo da jurisdi¢do constitucional

abstrata idealizado pelo constituinte originario e o vigente atualmente.

2 Eis comentario de Hans Kelsen quanto as desvantagens intrinsecas ao controle difuso de
constitucionalidade: “A desvantagem dessa solugdo consiste no fato de que os diferentes 6rgaos aplicadores
da lei podem ter opinides diferentes com respeito a constitucionalidade de uma lei e que, portanto, um érgéo
pode aplicar a lei por considera-la constitucional, enquanto outro Ihe negara aplicacdo com base na sua
alegada inconstitucionalidade. A auséncia de uma deciséo uniforme sobre a questdo da constitucionalidade
de uma lei, ou seja, sobre a Constituicio estar sendo violada ou néo, é uma grande ameaca a autoridade da
propria Constituigdo.” (KELSEN, Hans. Jurisdi¢cdo Constitucional. S0 Paulo: Martins Fontes, 2003, p.
303.)



Busca-se entender se a pluralidade de agcdes de controle concentrado é fruto de
decisdo logica e racional do legislador constituinte ou decorréncia de outras

circunstancias.

1. A representacdo de inconstitucionalidade e o controle concentrado de
constitucionalidade antes da Constituicdo de 1988.

Sob a égide das Constituicdes de 1946 e de 1967, o sistema de controle
concentrado de constitucionalidade possuia escopo muito mais reduzido em relacéo ao
vigente atualmente. A época, a Emenda Constitucional 16/1965 atribuiu ao Supremo

Tribunal Federal competéncia para julgar o seguinte instituto:

k) a representacdo contra inconstitucionalidade de lei ou ato de natureza
normativa, federal ou estadual, encaminhada pelo Procurador-Geral da
Republica;®

Cuidava-se do unico instrumento que permitia até entdo questionar pela via direta
e de maneira abstrata a constitucionalidade de atos normativos perante o STF. Como se
vislumbra a partir da leitura da norma transcrita, a representacdo de inconstitucionalidade
prevista pelas Cartas de 1946 e de 1967 era dotada de contornos muito diferentes em
relacdo ao arranjo da jurisdicdo constitucional abstrata vigente atualmente.

A um, pois havia tdo somente um agente apto a propor a a¢do: o Procurador-Geral
da Republica, que, segundo o entendimento firmado pelo Supremo Tribunal Federal,
possuia plena discricionariedade para decidir se e quando deveria ser oferecida
representagdo de inconstitucionalidade contra lei.

Desse modo, o chefe do Ministério Pablico Federal - selecionado pelo regime

militar e demissivel ad nutum pelo Presidente da Republica -, era algado a condicéo de

3 Redacdo atribuida pela EC 16/1965, disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao67.htm. Apesar de mudancas redacionais,
a Constitui¢do de 1967 manteve o teor do dispositivo: “Art. 114 - Compete ao Supremo Tribunal Federal:
| - processar e julgar originariamente: (...) 1) a representacdo do Procurador - Geral da Republica, por
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou estadual”.

4 RECLAMAGAO. DESPREZADA A PRELIMINAR DO SEU NAO CONHECIMENTO, POR
MAIORIA DE VOTOS DEU-SE, NO MERITO, PELA SUA IMPROCEDENCIA, AINDA POR
MAIORIA, VISTO CABER AO DR. PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA A INICIATIVA
DE_ENCAMINHAR AO_ SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL A REPRESENTACAO DE
INCONSTITUCIONALIDADE. JURISPRUDENCIA DO STF, QUE SE HARMONIZA COM ESSE
ENTENDIMENTO. (Rcl 849 primeira, Rel. Min. Adalicio Nogueira, Tribunal Pleno, julgado em
10.3.1971, DJ 13-12-1971). No mesmo sentido: Rcl 811 primeira, Rel. Min. Eloy da Rocha, Tribunal Pleno,
julgado em 22/04/1971, DJ 29-06-1973; e Rcl 160, Rel. Min. Néri da Silveira, Tribunal Pleno, julgado em
15.8.1984, DJ 16.10.1992.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao46.htm#art101i-k

juiz Gltimo da constitucionalidade das leis® e tinha poder para obstar a analise abstrata
pelo STF da compatibilidade entre leis ordinarias e a ordem constitucional vigente®”’.

A dois, visto que o comando introduzido pela EC 16/1965 contemplava apenas
atos normativos federais e estaduais, de sorte que aqueles editados pelos milhares de
municipios brasileiros eram, até entdo, excluidos do alcance da jurisdi¢do constitucional
abstrata e s6 poderiam ser impugnados pela via incidental, portanto, sem efeito erga
omnes®.

Em sintese, a ordem constitucional vigente até a promulgacéo da Constituicdo de
1988 era marcada por um sistema de controle concentrado de constitucionalidade sem a
mesma expansao que ha hoje em dia seja pelo monopolio da legitimidade para propor a

representacdo de inconstitucionalidade seja pelo objeto até entdo restrito.

5 RIBEIRO BASTOS, Celso. Curso de direito constitucional, 22. ed. atual., Sdo Paulo: Saraiva, 2001, p.
414,

6 A este respeito, merece destaque comentario do Ministro Barroso em sede doutrinaria: “Foi no tocante a
legitimacdo ativa para a propositura de acdo direta de inconstitucionalidade que se operou a maior
transformacdo no exercicio da jurisdicdo constitucional no Brasil. Desde a criagdo da agao genérica, em
1965, até a Constituicdo de 1988, a deflagracdo do controle abstrato e concentrado de constitucionalidade
era privativa do Procurador-Geral da Republica. Mais que isso, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal firmou-se no sentido da plena discricionariedade do chefe do Ministério Publico Federal no juizo
acerca da propositura ou ndo da agdo, sem embargo de posicGes doutrinarias importantes em sentido
diverso. Desse modo, era ele o arbitro exclusivo e final acerca da submissdo ou ndo da discusséo
constitucional ao STF. Registre-se, por relevante, que o Procurador-Geral da Republica ocupava cargo de
confianga do Presidente da Republica, do qual era exoneravel ad nutum. Assim sendo, 0 controle de
constitucionalidade por via de representacéo ficava confinado as hipdteses gue ndo trouxessem maior
embaraco ao Poder Executivo.” (BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito
brasileiro: exposi¢do sistematica da doutrina e andlise critica da jurisprudéncia. 7. ed. rev. e atual. — Séo
Paulo: Saraiva, 2016, pp. 124 e 125).

" Eis exemplo emblematico do poder do Procurador-Geral da Republica para obstar a apreciacdo da
constitucionalidade de leis alinhadas aos interesses do regime militar: “em 1970, o MDB, Unico partido da
oposicdo representado no Congresso Nacional, solicitou ao Procurador-Geral da Republica a instauracéo
do controle abstrato de normas contra o decreto-lei que legitimava a censura prévia de livros, jornais e
periddicos. Este se negou a submeter a questdo ao Supremo Tribunal Federal, uma vez que, na sua opinido,
ndo estava constitucionalmente obrigado a fazé-lo”. (MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo
Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 15. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2020, p. 1766)

8 “Note-se que no tocante aos atos normativos municipais, a Emenda Constitucional 16/65 ndo aludiu a
eles como objeto dessa representacdo de inconstitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal e em
face da Constituicdo Federal. (...) Por isso a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal se firmou no
sentido de que a constitucionalidade de ato normativo municipal em face da Constituicdo Federal ndo
poderia ser atacada por meio de representacdo de inconstitucionalidade, perante ele ou o Tribunal de Justica
estadual, por falta de previsdo constitucional” (MOREIRA ALVES, José Carlos. A evolugao do controle
de constitucionalidade no Brasil. In: Salvio de Figueiredo Teixeira (coord.). Garantias do cidadao na justica.
Séo Paulo, Saraiva, 1993, p. 6).




2. A expansado do escopo da jurisdicdo constitucional abstrata sob a égide da
Constituicédo de 1988 e 0 a jurisprudéncia inicialmente restritiva do Supremo
Tribunal Federal.

Em contraponto a ordem constitucional anterior e buscando romper com a ldgica
até entdo vigente, na qual o controle concentrado de constitucionalidade servia tdo
somente aos interesses do governo, a Assembleia Nacional Constituinte de 1987 aprovou
a Constituicdo de 1988 com amplo rol de agentes aptos a provocar a jurisdicdo

constitucional abstrata®. Eis a redacdo original do art. 103 da CF/88:

Art. 103. Podem propor a agéo de inconstitucionalidade:

| - o Presidente da Republica;

Il - a Mesa do Senado Federal,

11l - a Mesa da Camara dos Deputados;

IV a Mesa de Assembléia Legislativa ou da Camara Legislativa do Distrito
Federal;

V o Governador de Estado ou do Distrito Federal;

VI - o Procurador-Geral da Republica;

VII - 0 Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil;

VIII - partido politico com representacdo no Congresso Nacional; e
VI — confederacéo sindical ou entidade de classe de &mbito nacional.

A expansdo da legitimacdo para propor acdo direta de inconstitucionalidade
provocou mudancas mais significativas no perfil da jurisdigdo constitucional brasileira
do que a propria introducdo da representacdo de inconstitucionalidade ao ordenamento
juridico pétrio (EC 16/1965). E que a atribuicdo a um unico agente de legitimidade para
impugnar pela via direta e de maneira abstrata atos normativos federais e estaduais néo
alterou significativamente a natureza do sistema de controle de constitucionalidade
brasileiro, que permaneceu predominantemente difuso e pela via incidental.

No entanto, a incluséo de entes da oposicéo, da sociedade civil e das esferas locais
dos Poderes Executivo e Legislativo no rol de legitimados tornou o controle concentrado
de constitucionalidade aspecto essencial para compreensdo da democracia brasileira.

Foram suprimidos os Obices de natureza politica para que uma controversia constitucional

9 “Se a intensa discussdo sobre o monopdlio da acdo por parte do Procurador-Geral da Republica ndo levou
a uma mudanca na jurisprudéncia consolidada sobre o assunto, é facil de constatar que ela foi decisiva para
a alteragdo introduzida pelo constituinte de 1988, com a significativa ampliagéo do direito de propositura
da acdo direta”. (MENDES, Gilmar Ferreira. A evolugdo do direito constitucional brasileiro e o controle
de constitucionalidade da lei. In: Revista de informacéo legislativa, v. 32, n. 126, p. 87-102, abr./jun. 1995,
p. 97)



relevante fosse levada ao conhecimento do STF, visto que sempre haveria agentes
dispostos a provocar o Tribunal®°.

Nessa toada, naturalmente mais acdes de controle concentrado passaram a ser
ajuizadas, como descreveu o Ministro Moreira Alves, que a época compunha a Corte, em

texto publicado cinco anos apds a promulgacdo da Carta de 1988:

Com a larga ampliacdo da legitimidade para propor acdo direta de
inconstitucionalidade, aumentou consideravelmente o nimero dessas acoes.
Basta atentar para que, de 1934 a 1988 (de 1934 a 1965, sé havia
representacOes de inconstitucionalidade interventivas; de 1965 a 1988, tanto
interventivas quanto contra atos normativos em abstrato), ndo chegaram a 1700
as representacbes de inconstitucionalidade ajuizadas perante o Supremo
Tribunal Federal, ao passo que, de 5 de outubro de 1988 até fevereiro de 1992,
em pouco mais de trés anos de vigéncia da atual Constituicdo, ja foram
ajuizadas mais de 680 ac¢des diretas de inconstitucionalidade, a maioria com

pedido de suspensdo liminar das normas impugnadas.11

Diante desse contexto, o Supremo Tribunal Federal firmou jurisprudéncia
restritiva quanto ao cabimento de acdo direta de inconstitucionalidade e, em um primeiro

instante, excluiu, por exemplo, as leis municipais*?, as normas pré-constitucionais'3 e os

10 No ponto, eis 0 magistério de Gilmar Mendes: “A Constituicdo de 1988 conferiu énfase, portanto, nao
mais ao sistema difuso ou incidente, mas ao modelo concentrado, uma vez que, praticamente, todas as
controvérsias constitucionais relevantes passaram a ser submetidas ao Supremo Tribunal Federal, mediante
processo de controle abstrato de normas. A ampla legitimacéao, a presteza e a celeridade desse modelo
processual, dotado inclusive da possibilidade de suspender imediatamente a eficacia do ato normativo
questionado, mediante pedido de cautelar, constituem elemento explicativo de tal tendéncia”. (MENDES,
Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 13. ed. rev. e atual.
S&o Paulo: Saraiva, 2020. p. 1790)

IMOREIRA ALVES, José Carlos. A evolugio do controle de constitucionalidade no Brasil. In: Salvio de
Figueiredo Teixeira (coord.). Garantias do cidaddo na justica. Sdo Paulo, Saraiva, 1993.

12 “Acdo direta de inconstitucionalidade de lei municipal proposta, perante este Supremo Tribunal Federal,
por Mesa de Camara Municipal. - Dois sdo 0s 6ébices para 0 conhecimento da presente agdo direta de
inconstitucionalidade: o de que a Mesa de Camara Municipal ndo tem legitimidade ativa para propor acao
dessa natureza por ndo estar arrolada no "caput" do artigo 103 da Constituicdo Federal, e o de que ha
impossibilidade juridica do pedido, uma vez que, em face do disposto no artigo 102, I, "a", da Carta Magna,
s6 cabe acdo direta de inconstitucionalidade perante esta Corte quando se tratar de lei ou ato
normativo federal ou estadual, e ndo de lei ou ato normativo municipal. Acdo direta de
inconstitucionalidade ndo conhecida.” (ADI 1803, rel. Moreira Alves, Tribunal Pleno, julgado em
19.3.1998, DJ 24.4.1998) (grifo nosso)

13 ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - IMPUGNACAO DE LEI PRE-
CONSTITUCIONAL E DE ATO REGULAMENTAR EDITADO SOB A EGIDE DA NOVA
CONSTITUICAO - INIDONEIDADE DO REGULAMENTO DE EXECUCAO PARA EFEITO DE
CONTROLE NORMATIVO ABSTRATO - INCONSTITUCIONALIDADE SUPERVENIENTE DA
LEl - INOCORRENCIA - HIPOTESE DE REVOGAQAO DO ATO HIERARQUICAMENTE
INFERIOR POR AUSENCIA DE RECEP(;AO - IMPOSSIBILIDADE DE INSTAURA(;AO DO
CONTROLE CONCENTRADO DE CONSTITUCIONALIDADE - A(;AO DIRETA NAO
CONHECIDA. - (...) A regulamentacdo de lei pré-constitucional por ato estatal editado sob a égide de
novo ordenamento constitucional ndo basta para autorizar, em sede de agdo direta, o confronto da espécie
legislativa com a Constituigdo superveniente. - A acdo direta de inconstitucionalidade ndo se revela



atos normativos revogados’* e secundarios'® da apreciacdo da Corte em sede de controle
concentrado de constitucionalidade.

A exclusédo das leis municipais do alcance da jurisdicdo constitucional abstrata,
assim como ja ocorria sob a égide da ordem constitucional anterior, é decorréncia da
interpretagdo literal art. 102, I, “a” da Constitui¢do, que contempla os atos normativos
estaduais e federais, mas ndo os editados pelos municipios.

O entendimento no sentido do ndo cabimento de agdo direta em face de atos
normativos revogados e secundarios, por seu turno, é fruto de construgéo jurisprudencial
e foi objeto de discussdo na Corte, como se vislumbra a partir de outra passagem da obra

do Ministro Moreira Alves:

N&o tem nossa Suprema Corte admitido que o decreto regulamentador da lei
possa ser objeto de representagdo como instrumento de controle abstrato de
normas, por entender que, nesse caso, ou a inconstitucionalidade € da propria
lei regulamentada, ou, se for do decreto, este serd ilegal por extravasar do
ambito da regulamentacdo. De outra parte, em rigor, ndo deveria 0 Supremo
Tribunal admitir que essa representagdo fosse julgada, quando, no curso de seu
processamento, fosse revogada a norma nela impugnada, caso em que a
representacdo perderia o seu objeto; tem, porém, entendido o Tribunal que a
representacdo deve ser julgada se a norma, embora revogada depois da
impugnacao, haja produzido efeitos concretos. Se a revogagéo se deu antes do

ajuizamento da representacdo, esta ndo é conhecida.18

instrumento juridicamente idéneo ao exame da legitimidade constitucional de atos normativos do Poder
Publico que tenham sido editados em momento anterior ao da vigéncia da Constitui¢do sob cuja égide foi
instaurado o controle normativo abstrato. A fiscalizagdo concentrada de constitucionalidade supde a
necessaria existéncia de uma relagdo de contemporaneidade entre o ato estatal impugnado e a Carta Politica
sob cujo dominio normativo veio ele a ser editado. O entendimento de que leis pré-constitucionais ndo
se predispdem, vigente uma nova Constituicdo, a tutela jurisdicional de constitucionalidade *'in
abstracto™ - orientacdo jurisprudencial ja consagrada no regime anterior (RTJ 95/980 - 95/993 -
99/544) - foi reafirmado por esta Corte, em recentes pronunciamentos, na perspectiva da Carta
Federal de 1988. — (...) (ADI 129, rel. Min. Francisco Rezek, rel. p/ Acérdao: Min. Celso de Mello,
Tribunal Pleno, julgado em 7.2.1992, DJ 28.8.1992) (grifo nosso)

14 ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. (..) HA, POREM, NO CASO,
IMPOSSIBILIDADE JURIDICA DO PEDIDO, PORQUANTO ESTA CORTE JA FIRMOU
JURISPRUDENCIA NO SENTIDO DE QUE A ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
NAO E CABIVEL QUANDO A ARGUICAO SE FAZ EM FACE DE CONSTITUICAO JA
REVOGADA, NEM QUANDO O ATO NORMATIVO IMPUGNADO FOI REVOGADO ANTES
DA PROPOSITURA DELA. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE NAO CONHECIDA.
(ADI 3, rel. Min. Moreira Alves, Tribunal Pleno, julgado em 7.2.1992, DJ 18.9.1992) (grifo nosso)

15 «CONSTITUCIONAL. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. REGULAMENTO:
NAO ESTA, DE REGRA, SUJEITO AO CONTROLE EM ABSTRATO. I. - O regulamento, ato
normativo secundario, ndo est4, de regra, sujeito ao controle de constitucionalidade. E que, quando
o regulamento vai além do contetdo da lei, ndo prética inconstitucionalidade, mas ilegalidade. II. -
Precedentes do STF. Ill. - A¢do direta de inconstitucionalidade ndo conhecida.” (ADI 940, rel. Min Carlos
Velloso, Tribunal Pleno, julgado em 30.6.1994, DJ 23.9.1994) (grifo nosso)

16 MOREIRA ALVES, José Carlos. Op. Cit., p. 7.



No entanto, o mais ilustrativo exemplo da jurisprudéncia inicialmente defensiva
da Suprema Corte quanto ao cabimento das a¢des diretas € o entendimento firmado no
sentido de que a andlise da compatibilidade entre ato normativo e Constituicdo
promulgada posteriormente a sua edi¢do configura juizo de recep¢do ou revogacdo e nao
de constitucionalidade.

Isto porque a conclusdo a que chegou a Suprema Corte assentou a inexisténcia de
inconstitucionalidade superveniente no direito patrio'’ e retirava até entdo do alcance da
jurisdicdo constitucional abstrata todas as leis aprovadas antes da promulgacdo da
Constituicdo de 1988.

No julgamento da ADI 218, de relatoria do Ministro Paulo Brossard, o STF teve a
oportunidade de discutir amplamente o tema, ocasido em que o Ministro Sepulveda
Pertence registrou sua divergéncia com a orientacdo firmada pelo Tribunal por entender
que excluir a hipotese de acdo direta em face de normas pré-constitucionais seria expurgar

do STF responsabilidade que é sua. Eis passagem do voto vencido:

A mim me basta a conviccdo de que a tese da inconstitucionalidade
superveniente — em qualquer das suas modalidades — além, data vénia, de estar
longe de absurda -, resiste, e resiste bem, as criticas mais ferozes que lhe tem
sido assestadas.

E, sendo assim, prefiro-a aquela da simples revogacéao, porque entendo que a
consequéncia basica da sua adogdo — 0 cabimento da agdo direta -, é a que
serve melhor as inspiragdes do sistema brasileiro de controle de
constitucionalidade.

Reduzir o problema as dimensfes da simples revogacdo da norma
infraconstitucional pela norma constitucional posterior — se é alvitre que tem
por si a seducéo da aparente simplicidade -, redunda em fechar-lhe a via da
acdo direta. E deixar, em consequéncia, que o deslinde das controvérsias

17 Ressalva-se dessa afirmacdo a hipotese de reconhecimento de mutacéo constitucional, fenémeno que o
professor Gilmar Mendes explica nos seguintes termos: “por vezes, em virtude de uma evolugao na situagao
de fato sobre a qual incide a norma, ou ainda por forca de uma nova visao juridica que passa a predominar
na sociedade, a Constituicdo muda, sem que as suas palavras hajam sofrido modificacéo alguma. O texto é
0 mesmo, mas o sentido que lhe ¢ atribuido é outro. Como a norma ndo se confunde com o texto, repara-
se, ai, uma mudanca da norma, mantido o texto. Quando isso ocorre no &mbito constitucional, fala-se em
mutagdo constitucional”. (MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito
Constitucional. 13. ed. rev. e atual. S&o Paulo: Saraiva, 2020. pp. 195 e 196)

18 CONSTITUICAO. LEI ANTERIOR QUE A CONTRARIE. REVOGACAO.
INCONSTITUCIONALIDADE SUPERVENIENTE. IMPOSSIBILIDADE. 1. A lei ou é constitucional ou
ndo € lei. Lei inconstitucional € uma contradicdo em si. A lei é constitucional quando fiel & Constituicéo;
inconstitucional na medida em que a desrespeita, dispondo sobre o que lhe era vedado. O vicio da
Inconstitucionalidade é congénito a lei e ha de ser apurado em face da Constituicdo vigente ao tempo de
sua elaboracdo. Lei anterior ndo pode ser inconstitucional em relagdo a Constituicdo superveniente; nem o
legislador poderia infringir Constituigdo futura. A Constitui¢do sobrevinda ndo torna inconstitucionais leis
anteriores com ela conflitantes: revoga-as. Pelo fato de ser superior, a Constituicio ndo deixa de produzir
efeitos revogatorios. Seria ildgico que a lei fundamental, por ser suprema, ndo revogasse, ao ser
promulgada, leis ordinérias. A lei maior valeria menos que a lei ordinaria. 2. Reafirmacdo da antiga
jurisprudéncia do STF, mais que cinquentenaria. 3. Acao direta de que se ndo conhece por impossibilidade
juridica do pedido. (ADI 2, rel. Min. Paulo Brossard, Tribunal Pleno, julgado em 6.2.1992, DJ 21.11.1997)



suscitadas flutue, durante anos, ao sabor dos dissidios entre juizes e tribunais
de todo o Pais, até chegar, se chegar, a decisdo da Alta Corte, ao fim de longa
caminhada pelas vias frequentemente tortuosas do sistema de recursos. De
resto, nem a decisdo do Supremo Tribunal, despida de for¢a vinculante erga
omnes, encerrara as contradi¢Ges. Perderdo com tudo isso, inevitavelmente,
ndo so a rapidez, mas a uniformizag&o dos resultados da tarefa jurisdicional de
conformacgao do direito velho as novas diretrizes da Lei Fundamental, com
patente perda da efetividade desta e da seguranca juridica dos
jurisdicionados.®®

Como assentado pelo Ministro Pertence, o controle concentrado de
constitucionalidade tem o conddo de uniformizar a andlise da compatibilidade entre o
direito ordinario e o texto constitucional, conferindo maior seguranca juridica para 0s
jurisdicionados.

Com efeito, excluir de seu escopo todos 0s atos hormativos pré-constitucionais —
assim como 0s municipais, 0s revogados e os secundarios — implica relegar a resolucao
de controvérsias constitucionais de grande impacto nacional “ao sabor dos dissidios entre
juizes e tribunais de todo o Pais, até chegar, se chegar, a decisao da Alta Corte, ao fim de
longa caminhada pelas vias frequentemente tortuosas do sistema de recursos”?.

Nesse cenario, o legislador conformou — em nivel ordinario e constitucional— as
demais ac¢des diretas visando a suprir as lacunas criadas pela jurisprudéncia defensiva do
STF e a expandir o alcance da jurisdi¢do constitucional abstrata.

E que o arranjo originalmente idealizado pelo constituinte era dotado apenas de
acdo de inconstitucionalidade genérica; ndo de uma acdo especifica para arguir omissdes
inconstitucionais, de outra para requerer a declaragdo de constitucionalidade de ato
normativo e de um instrumento subsidiario para impugnar os demais atos do poder
publico.

Na verdade, a acdo declaratéria de constitucionalidade, a acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo e a arguicdo de descumprimento de preceito

fundamental s6 ganharam o0s contornos que possuem atualmente com posteriores

19 Voto do Ministro Sepulveda Pertence na ADI 2/DF, DJ de 21-11-1997.

20 Na mesma linha: “(...) conforme o grau de variacdo do sentido que os agentes de interpretagao-aplicagio
juridica atribuem as normas constitucionais e infraconstitucionais, estas podem ser consideradas
inconstitucionais por agentes de interpretagao-aplicacao e para outros constitucionais. O mesmo se procede
em relacdo as normas pré-constitucionais; estas podem ser consideradas novadas por certos setores e por
outros ndo. Com isso, naturalmente ha excessivo aumento de demandas nos inimeros tribunais patrios, que
podem culminar em recursos extraordinarios que desaguam no Supremo Tribunal Federal trazendo
controvérsias sociais decorrentes da incerteza acerca da novagdo ou ndo de uma norma pré-constitucional,
e assim contribuindo com o aumento das estatisticas de processos julgados na alta Corte e acentuando o
sentimento de inseguranca juridica e de ineficicia da forga normativa da Constituicdo”. (GUGLIANO,
Renato Herani. Controle de constitucionalidade das leis pré- constitucionais. S&o Paulo: Método, 2010, p.
267)



inovacOes legislativas, mais especificamente, com a promulgacdo da Emenda
Constitucional 3/1993 e das Leis 9.868/1999, 9.882/1999 e 12.063/2009, como se

explicara nos topicos seguintes.

3. A Emenda Constitucional 3/1993 e a criacdo da acdo declaratdria de
constitucionalidade (ADC).

Em um sistema misto de controle de constitucionalidade, como o brasileiro, faz-
se relevante conferir & Suprema Corte instrumentos ndo apenas para declarar a
inconstitucionalidade de ato normativo, mas também para assentar a compatibilidade do
direito ordinario com a ordem constitucional?.

Isto porque o ordenamento juridico patrio atribui a todo e qualquer juiz o poder-
dever de afastar a aplicacdo de leis eivadas por vicio de inconstitucionalidade. No entanto,
0 juizo de conformidade entre norma infraconstitucional e a Constitui¢do frequentemente
enseja divergéncias entre 0s magistrados do pais — alguns consideram a lei constitucional
e outros deixam de aplica-la por entender o contrario. No ponto, eis 0 magistério do

Ministro Barroso:

A acdo declaratéria de constitucionalidade ndo apresenta similar
rigorosamente préximo no direito comparado, embora alguns autores
procurem demonstrar ter ela antecedentes no préprio direito brasileiro. Sua
criacdo se deveu a constatacdo de que, sem embargo da presuncdo de
constitucionalidade que acompanha os atos normativos do Poder Publico, essa
questdo se torna controvertida em uma variedade de situaces. Previu-se
assim, um mecanismo pelo gual se postula ao Supremo Tribunal Federal
0 reconhecimento expresso da compatibilidade entre determinada norma
infraconstitucional e a Constituicdo, em hipoteses nas quais esse ponto
tenha se tornado objeto de interpretac@es judiciais conflitantes. Trata-se
de uma ratificacdo da presuncdo. A finalidade da medida é muito clara:
afastar a incerteza juridica e estabelecer uma orientacdo homogénea na
matéria. E certo que todos os operadores juridicos lidam, ordinariamente, com
a circunstancia de que textos normativos se sujeitam a interpretacdes diversas

21 ““parece estranho cogitar-se de acdo declaratoria de constitucionalidade, tendo em vista que a

constitucionalidade de lei é presumida, em razdo dos controles no préprio processo legislativo. A ideia de
inseri-la em nossa Constituicdo surgiu da situagdo na qual o Presidente da RepuUblica, em face de
controvérsias surgidas em torno da constitucionalidade de certas leis, tinha interesse em ver deslindada a
questdo o quanto antes, para viabilizar a execu¢do de seu programa de governo, com a certeza de que 0s
atos praticados com fundamento naquelas leis ndo seriam depois invalidados. Ouvi certa vez de um
Consultor da RepuUblica manifestacdo neste sentido, e sugeri que propusesse a declaratéria de
inconstitucionalidade, posto que, sendo esta julgada improcedente, teria sido alcangado o objetivo desejado
pelo Presidente da Republica. Mas ndo lhe pareceu, e realmente ndo é adequado promover uma declaratdria
de inconstitucionalidade, quando na verdade se pretende a declaracdo de constitucionalidade. Certo é que
a grande quantidade de questionamentos, sobretudo em matéria de tributos, aumentou a preocupacao do
governo com a necessidade de garantir a prevaléncia de atos praticados com base em leis cuja
constitucionalidade se estava a discutir com muita frequéncia”. (MACHADO, Hugo de Brito. A¢ao
declaratoria de constitucionalidade. Revista dos Tribunais, v. 697, 1993).



e contrastantes. Por vezes, até cdmaras ou turmas de um mesmo tribunal
firmam linhas jurisprudenciais divergentes. Porém, em determinadas
situacBes, pelo nimero de pessoas envolvidas ou pela sensibilidade social ou
politica da matéria, imp&e-se, em nome da seguranca juridica, da isonomia ou
de outras razGes de interesse publico primario, a pronta pacificagdo da
controvérsia (grifo nosso). 2

Ainda sob a égide da Constituicdo de 1967, o Supremo Tribunal Federal ja
reconhecia o carater duplice da representacdo de inconstitucionalidade e admitia a
propositura de a¢fes dessa natureza com manifestacdo do Procurador-Geral da Republica
pugnando por sua improcedéncia, com a consequente declaracdo de constitucionalidade
pela Suprema Corte?3. A promulgacdo da Constituicdo de 1988 néo alterou essa pratica.

A partir da promulgagdo da Emenda Constitucional 3/1993%*, contudo, criou-se
instrumento proprio e especifico para que fosse pleiteada a declaracdo de
constitucionalidade pelo Supremo Tribunal Federal com efeito erga omnes e eficacia
vinculante.

A Associacdo dos Magistrados do Brasil (AMB) chegou a questionar a
constitucionalidade da implementacdo da ADC pela EC 3/93, sob o fundamento de que,
em sintese, 0 instrumento tenderia a abolir clausulas pétreas, tais quais, 0 acesso a justica,

o devido processo legal, o contraditdrio, a ampla defesa e a separacéo dos poderes?.

22 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro: exposicéo sistematica
da doutrina e anélise critica da jurisprudéncia. 7. ed. rev. e atual. — Sao Paulo: Saraiva, 2016, p. 158.

2 0O Regimento interno do Supremo Tribunal Federal na versdo 1970: “Art. 174, § 1° Provocado por
autoridade ou por terceiro para exercitar a iniciativa prevista nesse artigo, o Procurador-Geral, entendendo
improcedente a fundamentagdo da sUplica, podera encaminha-la com parecer contrario”

24 A EC 3/1993 € oriunda do Projeto de Emenda a Constituigdo 48/1991, que, por seu turno, absorveu parte
das disposicdes presentes na PEC 130/1992, elaborada com base em estudos dos professores Ives Gandra
e Gilmar Mendes. Eis trecho da justificativa desta proposta: “Entre as vantagens do presente projeto sobre
aquele que pretende reintroduzir a avocatoria, militam: (i) a competéncia do STF seré originaria e nao
decorrencial; (ii) os motivos para sua proposicdo serdo juridicos e ndo meramente politicos; (iii) ndo havera
interferéncia direta nas decisdes de 1° instancia suspendendo sua eficacia sem fundamentos juridicos, mas
decisdo definitiva sobre a questdo suscitada; e (iv) em questdes polémicas, a unificacdo far-se-4 com
rapidez, ofertando-se ao cidaddo e ao Estado uma interpretacdo definitiva. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/propostas-legislativas/169446.

25 Destaca-se manifestacdo doutrindria que foi encampada pela acdo proposta pela AMB no sentido da
inconstitucionalidade da introducdo da ADC ao ordenamento juridico pela EC 3/93: “Em conclusdo a agdo
declaratéria de constitucionalidade da lei estd maculada pela eiva de inconstitucionalidade, porque afronta
varios principios consagrados pela ordem juridica, a saber: (a) a presuncdo de constitucionalidade da lei,
albergada pelo sistema juridico vigente; (b) o principio do contraditdrio, na medida em que impossibilita o
exercicio do direito de defesa; (c) a independéncia dos poderes, pois transforma o Supremo Tribunal
Federal em 6rgdo sancionador da atividade legislativa. Enfim, impede em Ultima analise a evolucdo do
direito, que busca fundamentos na jurisprudéncia, a qual sé se consolida pelas reiteradas decisdes dos juizes
nos diversos graus de jurisdicdo. E, além de criar o desequilibrio entre os poderes estatais, restringe indevida
e inconstitucionalmente a atividade do Poder Judiciario” (SCARTEZZINI, Ana Maria. In: MARTINS, Ives
Gandra da Silva & MENDES, Gilmar Ferreira (coord.). A¢do declaratdria de constitucionalidade. S&o
Paulo, Saraiva, 1995, p. 12).



Entretanto, no julgamento da ADC 1, como questdo preliminar, a Suprema Corte
afastou as alegacbes da AMB e assentou a constitucionalidade da introdugdo da acao
declaratéria de constitucionalidade ao ordenamento juridico patrio?®.

Anos depois 0 escopo da acao declaratéria de constitucionalidade foi ampliado: a
Emenda Constitucional 45/2004 equiparou o rol de entes legitimados para propor ADC —
que inicialmente s6 contemplava o Presidente da Republica, o Procurador-Geral da
Republica e as Mesas da Camara e do Senado Federal - ao da acdo direta de
inconstitucionalidade.

Porém, o objeto da ADC permaneceu restrito ao direito federal, continuando
excluida de seu alcance a legislacéo estadual e municipal.

De todo modo, com a aprovacdo da Emenda Constitucional 3/93, o controle
concentrado de constitucionalidade passou a ser exercido tanto pela via da acéo direta de
constitucionalidade quanto da posteriormente introduzida acdo declaratoria de

constitucionalidade.

4. A Lei 9.882/1999 e a regulamentacdo da arguicdo de descumprimento de
preceito fundamental (ADPF).

A partir das consideragdes até aqui apresentadas, vislumbra-se que a ampliagédo
da legitimacdo para propositura de acdo direta de inconstitucionalidade pela Carta de
1988 e a introducdo da acdo declaratdria de constitucionalidade ao ordenamento juridico
pela Emenda Constitucional 3/1993 alteraram o perfil da jurisdicdo constitucional
brasileira, que passou a dar énfase ao controle concentrado em detrimento do difuso.

Nada obstante, como ja explorado anteriormente, a jurisprudéncia inicialmente
restritiva da Suprema Corte quanto ao cabimento de acbes diretas de

inconstitucionalidade excluiu do escopo da jurisdicdo constitucional abstrata a apreciacdo

% Eis passagem do voto do relator, Ministro Moreira Alves: “é também inteiramente improcedente a
alegacdo de que essa agdo converteria 0 Poder Judiciario em legislador, tornando-o como que érgao
consultivo dos Poderes Executivo e Legislativo. Essa alegacdo ndo atenta para a circunstancia de que,
visando a a¢do declaratoria de constitucionalidade a preservacdo da presuncdo de constitucionalidade do
ato normativo, é insito a essa agao, para caracterizar-se o interesse objetivo de agir por parte dos legitimados
para prop6-la, que pré-exista controvérsia judicial no exercicio do controle difuso de constitucionalidade,
por ser esta que caracteriza inequivocamente esse risco. Dessa controvérsia, que devera ser demonstrada
na inicial, afluem, inclusive, os argumentos pré e contra a constitucionalidade, ou néo, do ato normativo
em causa, possibilitando a essa Corte o conhecimento deles e de como tém sido eles apreciados
judicialmente. Portanto por meio dessa acdo, o Supremo Tribunal Federal uniformizard o entendimento
judicial sobre a constitucionalidade, ou ndo, de um ato normativo federal em face da Carta Magna, sem
qualquer carater, pois, de 6rgdo consultivo de outro Poder, e sem que, portanto, atue, de qualquer modo,
como 0Orgdo de certa forma participante do processo legislativo. N&o h4, assim, evidentemente, qualquer
violagdo ao principio da separacdo de Poderes”. (ADC 1 QO, Rel. Min. Moreira Alves, Tribunal Pleno,
julgado em 27.10.1993).



da constitucionalidade de atos normativos pré-constitucionais, secundarios, revogados e
municipais. Ou seja, as controvérsias constitucionais relacionadas as mencionadas
espécies normativas eram até entdo relegadas ao controle difuso de constitucionalidade.

Nesse contexto, a Lei 9.882/1999 conformou a arguicdo de descumprimento de
preceito fundamental como instrumento apto a sanar lacunas?’ criadas em parte pela
jurisprudéncia defensiva do Supremo Tribunal Federal e expandir o alcance da jurisdigdo
constitucional abstrata a controvérsias constitucionais até entdo fora do seu escopo?®.

Ao contrario da ADC, a ADPF ja estava prevista na redacdo original da
Constituicdo da Republica. No entanto, seria equivocado afirmar que esta foi idealizada
pelo constituinte na forma que possui atualmente.

Com efeito, ndo se sabia precisamente qual era a natureza e a funcdo da arguicéo
de descumprimento de preceito fundamental até a promulgacdo da Lei 9.882/1999%°,
como se observa a partir de passagem do voto do Ministro Sepulveda Pertence no
julgamento da ADPF n° 1, na qual o magistrado chegou a atribuir-lhe o rétulo de

“esfinge”:

“a Lei 9.882, de dezembro ultimo, veio dar eficacia ao art. 102, § 1°. da
Constituicdo, que previu na competéncia do Supremo Tribunal, o

N respeito das lacunas na jurisdicdo constitucional abstrata, destaca-se consideracdo do professor André
Ramos Tavares em texto escrito pouco apds a promulgacdo da Lei 9.882/1999: “ha de se aduzir que, se o
sistema brasileiro de controle de constitucionalidade ja fosse, realmente, um dos mais completos, decerto
ndo se encontraria um campo viadvel para a atuacdo de uma nova acao (arguicdo com carater residual. A
premissa, portanto, ndo é verdadeira, apesar de vir reafirmada por inimeros estudiosos. O sistema brasileiro
é complexo, mas isso nao lIhe confere a completude assinalada por muitos. Outros, menos complexos, sdo
bem mais ricos em termos de sindicabilidade. E, v.g., 0 caso portugués, que admite o controle de leis e atos
normativos anteriores & Constitui¢do. E também o caso alemao, que prevé graduagio quanto ao efeito das
decisbes. O dogma da completude, pois, ndo se sustenta a uma analise mais atenta do cerne da questdo”.
(TAVARES, André Ramos. Argui¢do de Descumprimento de Preceito Fundamental: Aspectos Essenciais
do Instituto na Constituicdo e na Lei. In: TAVARES, André Ramos & ROTHENBURG, Walter Claudius
(orgs.). Arguicao de descumprimento de preceito fundamental: andlise a luz da Lei 9.882/99. Sao Paulo,
Atlas, 2001, pp. 43-44).

28«0 que ¢ certo afirmar é que as agdes tradicionais de controle de constitucionalidade perderam parte de
seu objeto para a arguicdo que, ademais, contemplou hipéteses outras que, embora relacionadas ao controle
de constitucionalidade, nunca estiveram no espectro daquelas agdes e, assim, encontravam-se fora do
alcance do controle concentrado de constitucionalidade brasileiro”. Ibidem.

2% “Uma ideia que se tinha para a argui¢do de descumprimento de preceito fundamental prevista pela
Constituicdo de 1988 — a justificar o instituto diante de um bem engendrado sistema de controle de
constitucionalidade e especialmente desenvolvido quanto & fiscaliza¢do abstrata — era de um instrumento
de controle que, embora concentrado (competéncia exclusiva do Supremo Tribunal Federal), se detinasse
a resolver casos concretos: “uma fiscalizacdo concreta de constitucionalidade por meio de agdo direta”
(Clémerson Merlin Cléve). A imagem era confessadamente inspirada no instituto alemdo da
Verfassungsheschwerde (que traduzimos por reclamacao constitucional, embora a tradugdo mais corrente
seja recurso constitucional)”. (ROTHENBURG, Walter Claudius. Arguicdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental. In: TAVARES, André Ramos & ROTHENBURG, Walter Claudius (orgs.).
Arguicdo de descumprimento de preceito fundamental: andlise a luz da Lei 9.882/99. Sdo Paulo, Atlas,
2001, pp. 200-201).



julgamento do instituto — ainda, para mim, com todo 0 mistério de uma
esfinge — da chamada ‘arguicio de descumprimento de preceito
fundamental. Cuida-se, & primeira vista, de remédio transplantado de
ordenamentos — a exemplo da Alemanha e da Espanha — que ndo dispunham
dos mecanismos que permitem levar a Corte Constitucional violages de
qualquer sorte de preceitos constitucionais, fundamentais ou ndo, dos quais,
entretanto, dispde, com amplitude sem paralelo, o direito brasileiro: basta
pensar — afora o recurso extraordindrio por contrariedade direta da
Constituigdo contra decisdo de qualquer Tribunal — na ampla competéncia
originaria e de recurso ordinario, do Supremo, para julgar habeas corpus,
mandado de seguranca, habeas data e assim por diante...” (grifo nosso) *°

Em relacdo a compreensdo doutrinaria sobre o papel da arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental, o professor Lénio Streck discorreu sobre as
posicdes a época de expoentes do direito constitucional brasileiro: alguns, como José
Afonso da Silva, defendiam que a ADPF se assemelharia ao recurso constitucional
aleméo (Verfassungsbeschwerde); outros, como Gilmar Mendes, ndo compartilhavam

dessa posicéo. Veja-se:

“Para uma melhor compreensao do problema, faz-se necessario uma incursao
no direito alienigena, uma vez que o dispositivo em tela é inovador na histéria
constitucional brasileira, sem qualquer precedente nas ConstituicGes
anteriores. Por isso, desde logo, a pergunta que se impde é: estariam as raizes
do dispositivo brasileiro na Lei Fundamental da Alemanha, mais
especialmente no art. 93, alinea 1, n° 4, introduzido pela Décima Nona Lei
Modificiadora, de 29 de janeiro de 1969, que estabelece o recurso
constitucional (Verfassungsbeschwerde) individual? A doutrina brasileira
divergiu a respeito do tema. José Afonso da Silva respondeu afirmativamente,
acrescentando que a lei de que fala o dispositivo brasileiro poderia vir a ter a
importancia da Lei 17.4.51 da Republica Federal da Alemanha que instituiu o
Verfassungsbeschwerde. Na mesma linha, Pinto Ferreira e Celso Bastos.
Agregue-se que o proprio Supremo Tribunal Federal, na apreciacdo do Agravo
regimental no mandado de seguranca n°® 22.427-5, deu a entender que a
arguicao de descumprimento de preceito fundamental guarda semelhanga com
0 Verfassungsheschwerde alemdo. Tais opinibes, entretanto, ndo sao
compartilhadas por autores como Celso Agricola Barbi, que entendeu nédo
existir no direito comparado instituto do mesmo tipo, e Gilmar Ferreria
Mendes, o qual, comparando o modelo constitucional aleméo com 0 nosso,
acentua que ‘“’a existéncia de processos diversos ressalta uma importante
diferenca entre as duas Cortes de uma perspectiva processual. A ordem
constitucional brasileira ndo conhece processos como o conflito entre drgéos
(Organstreitigkeit) nem instrumentos com multiplas funges como o recurso
constitucional (Verfassungsheschwerde) .3t

%0 Voto do Ministro Pertence no julgamento da ADPF 1 QO, rel. Min. Néri da Silveira, Tribunal Pleno,
julgado em 3.2.2000, DJ 7.11.2003.

81 STRECK, Lénio Luiz. Os meios e acesso do cidaddo & jurisdicdo constitucional, a arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental e a crise de efetividade da constituicdo brasileira. In: SAMPAIO,
José Adércio Leite & CRUZ, Alvaro Ricardo de Souza. Hermenéutica e jurisdigio constitucional. Belo
Horizonte, Del Rey, 2001, p. 261.



De toda sorte, até o ano de 1999 o ordenamento juridico sé tratava da ADPF no
art. 102, § 1°, da CF/88, em termos vagos e sem regulamentacdo na legislacéo ordinéria:
“a arguicdo de descumprimento de preceito fundamental decorrente desta Constituigdo
ser4 apreciada pelo Supremo Tribunal Federal, na forma da lei” (art. 102, § 1°, CF/99)3>
33, 0 que foi objeto de justa critica do professor da Universidade de S&o Paulo, Elival da

Silva Ramos, in verbis:

“Ora, com a norma do § 1° do art. 102, pretendeu-sSe instituir um novo
instrumento de tutela da supremacia de determinados preceitos da Constitui¢do
Federal. Era de se exigir, portanto, do Legislador Constituinte que
manifestasse sua vontade de modo mais claro e preciso. (...) Na espécie,
portanto, diante da inexisténcia em nosso Direito positivo, constitucional ou
infraconstitucional, anteriormente a Constituicdo de 1988, do instituto da
arguicao de descumprimento de preceito fundamental, ndo se afigura toleravel
o0 descompromisso do Constituinte com um minimo de densidade significativa
do dispositivo-matriz, que permitisse a adequada compreensdo do que se
estava a se instituir”®*.

O legislador, entdo, aproveitou-se do instrumento previsto em norma
constitucional de eficacia limitada e atribuiu-lhe contornos de acdo de controle
concentrado subsidiaria, cabivel diante de controvérsias constitucionais que fujam do
escopo das demais, tal como, a analise da compatibilidade do direito pré-constitucional

com a ordem constitucional vigente®®,

32 “A pouca importancia dada ao mandado de injuncéo pelo Poder Judiciario somente é comparada com o
desprezo que, tanto a doutrina constitucional, o Poder Legislativo e o proprio Poder Judiciario, deram ao
dispositivo constitucional que estabeleceu a arguicdo de descumprimento de preceito fundamental
decorrente da Constituigdo”, a ser apreciada pelo Supremo Tribunal Federal na forma da lei (art. 102,
paragrafo 1°.). Com efeito, somente 11 anos ap6s a promulgagdo da Constituicao foi regulamentado esse
dispositivo constitucional, através da Lei 9.883, de 3 de dezembro de 1999. De registrar que, antes do
advento da Lei 9.882, todas as arguicdes de descumprimento de preceito fundamental foram rejeitadas
exatamente pelo argumento de falta de lei regulamentadora”. Ibidem.

33 Devido a incerteza a respeito do papel da arguigdo de descumprimento de preceito fundamental e a
auséncia de regulamentagdo infraconstitucional do instituto, o primeiro julgamento de mérito em sede de
STF ocorreu apenas no ano de 2005, portanto, dezessete anos apds a promulgagdo da Constituicdo da
Republica. Sobre 0 tema: https://www.conjur.com.br/2005-dez-
07/supremo_julga primeira_adpf_define_contorno_acao.

34 RAMOS, Elival da Silva. Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental: Delineamento do
Instituto In: TAVARES, André Ramos & ROTHENBURG, Walter Claudius (orgs.). Argui¢do de
descumprimento de preceito fundamental: analise a luz da Lei 9.882/99. Sdo Paulo, Atlas, 2001, p. .

35 Quitra critica do professor Elival da Silva Ramos merece destaque, esta relacionada a legitimidade da
legislacdo ordinaria para atribuir a instituto de natureza dibia carater de acdo de controle concentrado de
constitucionalidade: “De toda sorte, de ha muito assentou 0 Supremo Tribunal Federal que toda e qualquer
manifestagdo do controle de constitucionalidade em abstrato de atos normativos exige previsdo expressa na
Constituicdo Federal por ndo ser esse insito a funcao jurisdicional, temperando a rigidez da arquitetura
classica da teoria da separacdo dos Poderes. (...) Diante disso, ndo nos parece aceitavel extrair-se de um
dispositivo com um contetdo significativo tdo fluido, como € o caso do § 1° do art. 102, a interpretacdo de
que ali se permitiu ao Legislador Infraconstitucional a instituicdo de um instrumento a mais voltado ao
controle de constitucionalidade de leis ou atos normativos diante da Constituicdo Federal, controle esse,



Dentre as mudancas no sistema de controle concentrado de constitucionalidade
provocadas pela regulamentagéo da ADPF, o Ministro Gilmar Mendes lista as seguintes:
(i) aantecipacdo de decisdes sobre controvérsias constitucionais relevantes, evitando que
elas venham a ter um desfecho definitivo apds longos anos; (ii) a resolucdo de
controvérsia relevante sobre a legitimidade do direito ordinario pré-constitucional em
face da nova Constituicdo que, até 0 momento, somente poderia ser veiculada mediante
a utilizacdo de recurso extraordinario; e (iii) o fornecimento pelo Supremo Tribunal
Federal, & luz da eficicia erga omnes e do efeito vinculante proprios das decisdes em
ADPF, de diretriz segura para o juizo sobre a legitimidade ou a ilegitimidade de atos de
teor idéntico, editados pelas diversas entidades municipais .

Como se verifica a partir do magistério de Gilmar Mendes, a Lei 9.882/1999 deu
aplicabilidade a arguicdo de descumprimento de preceito fundamental e viabilizou a
resolucdo de controvérsias constitucionais até entdo excluidas do escopo da jurisdigédo
constitucional abstrata com a seguranca juridica e a celeridade préprias do controle

concentrado de constitucionalidade®’.

5. A Lei 12.063/2009 e a regulamentacdo da acdo direta de
inconstitucionalidade por omissédo (ADO).

A Constituicdo de 1988 inovou em relacéo as anteriores ao prever no § 2° de seu
art. 103 o seguinte®: “declarada a inconstitucionalidade por omissdo de medida para

tornar efetiva norma constitucional, sera dada ciéncia ao Poder competente para a ado¢ao

conforme gizado pelo Pretério Excelso, de natureza extraordinaria, a exigir expressa manifestacdo de
vontade do Constituinte”. Ibidem.

36 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 13. ed.
rev. e atual. S8o Paulo: Saraiva, 2020. p. 1748

37 “Nesse contexto, cabe enfatizar que a ADPF vem completar o sistema de controle de constitucionalidade
de perfil relativamente concentrado no Supremo Tribunal Federal, uma vez que as questdes, até entdo
excluidas de apreciacdo no &mbito do controle abstrato de normas e de outras a¢Bes diretas, podem ser
objeto de exame no &mbito do novo instituto”. Ibidem.

38 ““Em termos de direito positivo, o fendmeno da inconstitucionalidade por omisséo sé recebeu previsio
nos textos constitucionais, e mesmo assim timidamente, a partir da década de 1970, com sua incorporagao
a Constituicdo da entdo lugoslavia (1974) e a de Portugal (1976). Nada obstante, em sede jurisprudencial,
o tema j4 vinha sendo discutido em alguns paises desde o final da década de 50 e inicio da década de 1960,
como na Italia e na Alemanha. E também na Espanha, a partir da Constituicdo de 1978. Nesses paises, a
fiscalizacdo da omissdo tem sido efetuada pelos tribunais constitucionais, independentemente da existéncia
de qualquer norma regendo a matéria”. (BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no
direito brasileiro: exposicéo sistematica da doutrina e analise critica da jurisprudéncia. 7. ed. rev. e atual. —
Séo Paulo: Saraiva, 2016, p. 43).



das providéncias necessarias e, em se tratando de 6rgdo administrativo, para fazé-lo em
trinta dias”.

A partir da disposicdo transcrita, o constituinte reconhece, em paralelo a
tradicional inconstitucionalidade decorrente de atos comissivos praticados em desacordo
com a Constituicdo, o fendbmeno da inconstitucionalidade por omisséo, isto €, a inércia
do poder publico na pratica de atos necessarios a concretizacdo de mandamentos
constitucionais®.

Cuida-se de dispositivo com significativo potencial para influir no arranjo da
jurisdicd@o constitucional brasileira, visto que a Carta de 1988 é dotada de uma série de
normas constitucionais de baixa densidade juridica que consagram diretrizes, metas e
objetivos para as condutas do Estado brasileiro nos campos social, econdmico, cultural
etc?°. Ou seja, tem carater inegavelmente programatico*! e confere largo espaco para a
declaragéo da inconstitucionalidade das condutas omissivas do poder piblico??.

A doutrina majoritaria, entdo, passou a tratar o 8 2° do art. 103 como norma que,
além de admitir expressamente o fendmeno da omiss&o inconstitucional, disponibilizava
instrumento especifico para combaté-lo pela via direta e de maneira abstrata: a agdo direta
de inconstitucionalidade por omissdo (ADQ), categoria independente em relacdo a acdo

direta de inconstitucionalidade genérica (ADIn)*,

39 «p simples inércia, 0 mero ndo fazer por parte do legislador ndo significa que se esteja diante de uma

omissdo inconstitucional. Esta se configura com o descumprimento de um mandamento constitucional no
sentido de que atue positivamente, criando uma norma legal. A inconstitucionalidade resultara, portanto,
de um comportamento contrastante com uma obrigacéo juridica de contetdo positivo”. lbidem.

40 Cite-se, como exemplo, o art. 3° da CF/88, que estabelece os objetivos da republica: “constituem
objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: | - construir uma sociedade livre, justa e
solidaria; 1l - garantir o desenvolvimento nacional; Il - erradicar a pobreza e a marginalizacao e reduzir as
desigualdades sociais e regionais; IV - promover o0 bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, Sexo,
cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagdo”.

41 “Essa disjuncéo de modelos de Constituicdo para efeitos taxinémicos nio deve levar o observador a
perder de vista que todas as constituicdes fazem op¢des ideoldgicas sobre o papel do Estado nos planos
social e econdmico. Até quando ndo o expressam, assumem, nesse siléncio mesmo, uma opc¢ao politica,
vinculada a uma dada ideia sobre o que deve incumbir aos poderes publicos. De toda sorte, associa-se a
constituigdo-garantia a uma concepcao liberal da politica, enquanto a constituicdo programatica remete-se
ao ideério do Estado social de direito. A Constituicdo brasileira de 1988 tem induvidosa propensao
dirigente” (MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional.
15. ed. rev. e atual. S&o Paulo: Saraiva, 2020, p. 88).

42 “A acdo direta de inconstitucionalidade por omisso esta intimamente relacionada com o préprio perfil
da Constitui¢do de 1988. Em virtude do volume e extensdo de normas constitucionais ndo dotadas de plena
aplicabilidade, inseridas na Carta de 1988, é que se introduz o instrumento da agdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo, a fim de que tornem efetivas as regras constitucionais”. (PIOVESAN,
Flavia. Prote¢do judicial contra omissdes legislativas: agdo direta de inconstitucionalidade por omissdo e
mandado de injuncdo. Sdo Paulo: Ed. RT, 2003, p. 112).

43 «Discute-se na doutrina se se trataria de um instituto autonomo ou se esta figura seria reconduzida a acao
direta de inconstitucionalidade. Isto porque o art. 103 da CF/1988 faz expressa mencdo apenas a agio direta
de inconstitucionalidade. Ha apenas uma referéncia ao instituto quando, no § 2° do citado artigo, se



Nada obstante, a acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo ndo tinha
previsao expressa no ordenamento juridico e, portanto, ndo era tratada no direito positivo
como instrumento autdnomo em relacdo a ADIn até a promulgacéo da Lei 12.063/200944,
que acrescentou a Lei 9.868/1999 — que ja regulamentava a ADI e a ADC — capitulo
especifico para disciplinar a ADO%.

A partir de 2009, entdo, o Supremo Tribunal Federal passou a catalogar as a¢oes
diretas com pedido de declaracao de inconstitucionalidade por omissdo como instrumento
autbnomo — com numeracdo propria — e ndo como espécie de ADI, como fazia até a
promulgacéo da Lei 12.063/09.

estabelece que “declarada a inconstitucionalidade por omissao de medida para tornar efetiva norma
constitucional, serd dada ciéncia ao Poder competente para a adogao das providencias necessarias e, em se
tratando de drgdo administrativo, para fazé-lo em trinta dias”. Barbosa Moreira entende que o preceito ndo
pretendeu introduzir uma nova figura processual (a agdo de inconstitucionalidade por omissdo), mas sim
unicamente deixar claro que o controle abstrato de constitucionalidade, pelo STF, abarca tanto os casos de
violacdo positiva quanto os casos de violagdo negativa da norma constitucional. Esta posicao, segundo a
critica de Segado, direciona a reconhecer que a acdo direta de inconstitucionalidade tem dupla
caracteristica, de forma que a agdo de inconstitucionalidade por omissdo perderia sua individualidade
processual, seu carater autbnomo. Em posicéo diametralmente oposta, o Ministro do STF, Gilmar Ferreira
Mendes, mantém entendimento de que a a¢do de inconstitucionalidade por omissdo possui carater
autdbnomo e a considera como sendo uma especial garantia processual para a protecéo de direitos subjetivos
constitucionalmente assegurados. Neste patamar, Ferreira Mendes afirma que o constituinte brasileiro
partiu de uma diferenciacéo entre a inconstitucionalidade por omissdo e a inconstitucionalidade por a¢ao.
Esta posicdo ¢ corroborada por Francisco Segado” (FOLADOR, Patricia Micheli. Evolugdo historica do
controle de constitucionalidade no Brasil e a agdo de inconstitucionalidade por omissdo. Revista de Direito
Constitucional e Internacional 71/228, Sao Paulo, abr. 2010). Barbosa Moreira e Gilmar Mendes defendem
as referidas posices, respectivamente, nas seguintes obras: BARBOSA MOREIRA, Jos¢ Carlos. El control
judicial de la constitucionalidad de las leyes en el Brasil: un bosquejo. In: BAZAN, Victor (coord.).
Desafios del control de constitucionalidad. Buenos Aires: Ediciones Cuidad Argentina, 1996, p. 285 e
MenpEs, Gilmar Ferreira. O controle da omissdo constitucional. In: ScHarer, Jairo (org.). Temas
polémicos do constitucionalismo contempordneo. Florianoépolis: Conceito Editorial, 2007, p. 154.

44 “No plano infraconstitucional, a matéria também ¢ disciplinada de forma conjunta pela Lei n. 9.868/99.
Em sua redacdo original, o diploma ndo dispunha expressamente sobre a acgdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo, o que ndo impediu sua aplicaco, baseada na j4 referida identidade
substancial entre a agao direta por a¢ao e por omissdo. Com a edi¢do da Lei n. 12.063, de 27 de outubro de
20009, foi acrescido a Lei n. 9.868/99 um capitulo 11-A, dedicado especificamente ao processo e julgamento
da acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo. Em linhas gerais, a nova lei apenas positivou as linhas
jurisprudenciais ja assentadas pelo STF, sem prejuizo de algumas particulares que serdo objeto de
comentério adiante”. (BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro:
exposicao sistematica da doutrina e anélise critica da jurisprudéncia. 7. ed. rev. e atual. — Sao Paulo: Saraiva,
2016, p. 172).

45 Destaca-se critica do Ministro Gurgel de Faria em trabalho escrito anteriormente & promulgacéo da Lei
12.063/2009: “Interessante anotar que a Lei 9.868/1999 limita-se a regular o processo e julgamento da a¢do
direta de inconstitucionalidade e da acdo declaratoria de constitucionalidade perante o Supremo Tribunal
Federal, nada dispondo acerca da acdo em face da omissao, o que precisa ser posteriormente suprido pelo
Congresso Nacional, tragando regras especificas para este tipo de acao”. (FARIA, Luiz Alberto Gurgel de.
Controle da constitucionalidade na omissdo legislativa: instrumentos de protecdo judicial e seus efeitos. 2.
tir. Curitiba: Jurua, 2002, p. 114)



6. O contraste entre o arranjo originalmente idealizado pelo constituinte e o
vigente atualmente.

Com base nas consideragdes elencadas nos topicos anteriores, chega-se a
conclusdo de que o arranjo da jurisdicdo constitucional abstrata idealizado pelo
constituinte ndo corresponde ao vigente atualmente.

Com efeito, o texto aprovado em 5 de outubro de 1988 previa uma Unica agédo de
controle abstrato por exceléncia, a até entdo denominada “agdo de inconstitucionalidade”
— sucessora da representacdo de inconstitucionalidade existente sob a égide da Carta de
1967 e que passou a ser chamada de acdo direta de inconstitucionalidade apds a
promulgacdo da Emenda Constitucional 3/1993. Nesse sentido, eis 0 magistério do

professor Elival da Silva Ramos:

Ora, a_ Constituicho de 5-10-1988, em matéria de controle da
constitucionalidade de leis e demais atos normativos em abstrato previu,
originariamente, um Unico instrumento, qual seja, a aclo direta
declaratoria de inconstitucionalidade, instituindo-a, de pronto, no tocante as
leis ou atos normativos federais ou estaduais, discrepantes, em tese, da Lei
Maior (art. 102, inciso 1) e possibilitando sua instituicdo no que concerne as
leis ou atos normativos federais ou estaduais, discrepantes, em tese, da Lei
Maior (art. 102, inciso 1) e possibilitando sua instituicdo no que concerne as
leis ou atos normativos estaduais ou municipais, ofensivos, em tese, as
Constituigbes Estaduais (art. 125, § 2°). Posteriormente, por meio da Emenda
Constitucional n° 3, de 1993, que deu nova redagdo a alinea a, do inciso |, do
art. 102, da Constituicdo Federal, e a seus §§ 1° e 2°, foi instituida a acéo direta
declaratéria de constitucionalidade de lei ou ato normativo federal (grifo
N0sso).

As demais acGes cujo historico foi explorado nesse texto — ADC, ADPF e ADO —
ganharam status de acbes de controle concentrado de constitucionalidade especificas,
autdbnomas e independentes em relacdo a ADIn a partir de inovagdes legislativas
promovidas apos 1988.

Em breve sintese, a acdo declaratoria de constitucionalidade foi introduzida pela
Emenda Constitucional 3/1993; a acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo s6
passou a ser tratada pelo ordenamento juridico como categoria autbnoma e independente
em relacdo a ADIn apds a promulgacdo da Lei 12.063/2009; e a ADPF, apesar de ja
presente no texto originario da CF/88, tinha natureza dubia e s6 ganhou contornos de a¢&o
de controle concentrado de constitucionalidade ap6s a promulgacao da Lei 9.882/1999.

Logo, a pluralidade de acGes diretas ndo é fruto de opcéo racional do constituinte

originario, mas da atuacdo subsequente e gradual do legislador, que, visando a suprir



lacunas deixadas pela jurisprudéncia inicialmente restritiva da Suprema Corte, deu
origem a um sistema de controle concentrado de constitucionalidade dotado de quatro
acOes autdbnomas, porém ajuizadas pelos mesmos legitimados, perante 0 mesmo tribunal

e munidas do mesmo objetivo: a tutela da ordem constitucional objetiva.



CAPITULO 11 - AS CONSEQUENCIAS DA MULTIPLICIDADE DE VIAS DE
ACESSO A JURISDICAO CONSTITUCIONAL ABSTRATA.

1. A zona de penumbra entre as agbes de controle concentrado de
constitucionalidade.

Como exposto no capitulo anterior, a pluralidade de a¢6es de controle concentrado
de constitucionalidade ndo é decorréncia de decisdo logica do constituinte originario,
mas, na verdade, fruto de decisdes legislativas posteriores que gradualmente foram
suprindo lacunas da jurisdi¢do constitucional abstrata brasileira até o ponto em que
praticamente todos os atos do poder publico tornaram-se impugnaveis por a¢ées diretas.

Nessa toada, o fato de cada um dos instrumentos de controle abstrato ter sido
criado ou regulamentado em momento distinto um do outro provocou problemas de
sistematicidade e racionalidade ao sistema de controle concentrado de
constitucionalidade patrio.

Observa-se atualmente cenario no qual existem quatro a¢fes associadas a defesa
da ordem constitucional objetiva que cada vez mais aproximam-se uma das outras, como

se demonstrara nos topicos seguintes.

1.1 ADI e ADPEF: o requisito da subsidiariedade e a divida a respeito da via adequada.

Dispde o § 1° do art. 4° da Lei 9.882/1999 que “ndo sera admitida arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental quando houver qualquer outro meio eficaz de
sanar a lesividade”. Cuida-se da chamada clausula de subsidiariedade da ADPF.

Muito foi debatido em sede doutrinaria e jurisprudencial o sentido do referido
dispositivo, visto que a interpretacdo que Ihe fosse atribuida conduziria a ADPF a um
papel marginal ou de destaque no arranjo da jurisdicdo constitucional brasileira“®.

Parte dos doutrinadores entendia que a arguigédo seria cabivel diante de toda e

46 «A primeira vista poderia parecer que somente na hip6tese de absoluta inexisténcia de qualquer outro
meio eficaz para afastar a eventual lesdo poder-se-ia manejar, de forma (til, a arguicdo de descumprimento
de preceito fundamental. E facil ver que uma leitura excessivamente literal dessa disposicdo, que tenta
introduzir entre noés o principio da subsidiariedade vigente no Direito alemé&o (recurso constitucional) e no
Direito espanhol (recurso de amparo), acabaria por retirar desse instituto qualquer significado préatico”.
(MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 15. ed.
rev. e atual. S&o Paulo: Saraiva, 2020, p. 2043)



qualquer situacdo de lesdo a preceito fundamental consagrado pela Constituicdo da
Republica, haja vista que caberia a legislacdo infraconstitucional apenas dar forma a
ADPF e ndo reduzir o escopo deste instrumento apenas as hipdteses em que nenhum outro
meio demonstrasse-se apto a sanar a lesividade?’.

Outra parcela da doutrina adotava posicdo diametralmente oposta: a ADPF sé
seria cabivel nos casos em que nenhuma outra agdo — seja de indole objetiva seja de indole
subjetiva — fosse apta a remediar a lesdo a preceito fundamental. Ou seja, mesmo que nao
fosse hipotese de ADI, ADC ou ADO, a arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental ndo seria cabivel caso o ato do poder publico lesivo pudesse ser
adequadamente combatido por meio de mandado de seguranca, reclamacdo ou qualquer
outra a¢do de cunho individual“®.

O Supremo Tribunal Federal, todavia, acertadamente firmou sua jurisprudéncia

no sentido da posicédo intermediaria*: em regra, o cabimento de a¢des ou recursos de

47 Nesse sentido: “o legislador, ao regulamentar o instituto, ndo poderia pretender negar-lhe sua situagéo
constitucionalmente delineada. Seu cabimento esté predeterminado pela Constitui¢éo. E esse delineamento,
ndo ha duvida, forcou os contornos do campo da acdo direta, tal como era compreendida até o advento da
Constituicdo de 1988. Dessa forma seria inadmissivel que se considerasse o cabimento da arguicdo apenas
naquelas hip6teses nas quais o sistema, no momento em que foi editada a Lei da Arguicdo, ndo previsse
outra medida para combater determinada lesdo. As hipéteses de cabimento da arguicao, no que se refere a
exigéncia de violacdo da Carta Constitucional, ndo pode depender da lei. Ja vem tracada pela prépria
Constituigdo (...) A arguigdo, portanto, ndo € instituto com carater “residual” em relagéio a agdo direta de
inconstitucionalidade (genérica ou omissiva). Trata-se, na realidade, de instrumento préprio para resguardo
de determinada categoria de preceitos (os fundamentais), e é essa a razdo de sua existéncia. Dai 0 ndo poder
admitir o cabimento de qualquer outra acdo para a tutela direta desta parcela de preceitos, ja que, em tais
hipoteses, foi vontade da Constituicdo o indicar, expressamente, que a arguicao serd a modalidade cabivel,
o que exclui as demais agdes”. (TAVARES, André Ramos. Argui¢do de Descumprimento de Preceito
Fundamental: Aspectos Essenciais do Instituto na Constitui¢do e na Lei. In: TAVARES, André Ramos &
ROTHENBURG, Walter Claudius (orgs.). Argui¢do de descumprimento de preceito fundamental: analise
a luz da Lei 9.882/99. Séo Paulo, Atlas, 2001, p. 45).

48 “Obviamente, esse mecanismo de efetividade dos preceitos fundamentais ndo substitui as demais
previsdes constitucionais que tenham semelhante finalidade, tais como o habeas corpus, habeas data;
mandado de seguranca individual e coletivo; mandado de injuncdo; acdo popular; acGes diretas de
inconstitucionalidade genérica, interventiva e por omissao e agao declaratdria de constitucionalidade, desde
que haja efetividade em sua utilizagdo, isto é, sejam suficientes para evitar ou reparar a lesdo a preceito
fundamental causada pelo Poder PuUblico. (...) Portanto, o carater subsidiario da arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental consiste na necessidade de prévio esgotamento de todos os
instrumentos juridicamente possiveis e eficazes para fazer cessar ameaca ou lesdo a preceito fundamental.
Se, porém, uma vez utilizados esses instrumentos, houver patente inefetividade na protecdo dos preceitos
fundamentais, sempre havera possibilidade de acesso ao Supremo Tribunal Federal, por via da arguicdo”.
(MORAES, Alexandre. Comentérios a Lei 9.882/1999: Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental. In: TAVARES, André Ramos & ROTHENBURG, Walter Claudius (orgs.). Arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental: analise a luz da Lei 9.882/99. S&o Paulo, Atlas, 2001, p. 27).

49 «g ajuizamento da acao constitucional de arguicao de descumprimento de preceito fundamental rege-se
pelo principio da subsidiariedade (Lei n° 9.882/99, art. 4°, 8§ 1°), a significar que ndo serd ela admitida,
sempre que houver qualquer outro meio juridicamente idéneo apto a sanar, com efetividade real, o estado
de lesividade emergente do ato impugnado (...). A mera possibilidade de utilizacdo de outros meios
processuais, contudo, nao basta, s6 por si, para justificar a invocagao do principio da subsidiariedade, pois,
para que esse postulado possa legitimamente incidir - impedindo, desse modo, o0 acesso imediato a argliicao



natureza subjetiva ndo é obice ao cabimento de ADPF, mas o de outra a¢do de controle
abstrato o ¢, dado que estas sdo dotadas de efeitos erga omnes e eficacia vinculante, de
tal modo que, em geral, sdo mais eficazes do que os instrumentos de cunho individual
para sanar lesdes a preceitos fundamentais decorrentes de atos do poder publico®.

Ocorre que nem sempre é claro se a constitucionalidade de determinado ato
normativo pode ou ndo ser analisada em sede de acéo direta de inconstitucionalidade
(genérica ou omissiva) ou de acdo declaratoria de constitucionalidade.

Cite-se, como exemplo, a impugnacao de decreto no ambito do controle abstrato
de constitucionalidade. Sabe-se que a Suprema Corte s6 admite a ADI como via adequada
para arguicdo de inconstitucionalidade desta espécie de ato normativo caso se trate de
decreto autbnomo, isto €, o que ndo se limita a regulamentar legislacdo ordinaria, caso
contrario o meio adequado é a ADPF®L,

Contudo, a caracterizacao do decreto como meramente regulamentar ou autbnomo
depende do juizo exercido pelo magistrado competente, de modo que se torna impossivel
saber com certeza qual ¢é a via adequada para impugnar esta espéecie de ato normativo.

Nessa linha, merece destaque o julgamento da ADPF 72, no qual a Ministra Ellen

Gracie assentou 0 ndo cabimento da via eleita em seu voto, sob o seguinte fundamento:

de descumprimento de preceito fundamental - revela-se essencial que 0s instrumentos disponiveis mostrem-
se capazes de neutralizar, de maneira eficaz, a situacio de lesividade que se busca obstar com o ajuizamento
desse writ constitucional. - A norma inscrita no art. 4°, § 1° da Lei n® 9.882/99 - que consagra o postulado
da subsidiariedade - estabeleceu, validamente, sem qualquer ofensa ao texto da Constitui¢do, pressuposto
negativo de admissibilidade da arguicdo de descumprimento de preceito fundamental, pois condicionou,
legitimamente, o ajuizamento dessa especial agdo de indole constitucional, a observancia de um inafastavel
requisito de procedibilidade, consistente na auséncia de qualquer outro meio processual revestido de
aptiddo para fazer cessar, prontamente, a situacdo de lesividade (ou de potencialidade danosa) decorrente
do ato impugnado. (ADPF 17 AgR, Rel. Min. Celso de Mello, Tribunal Pleno, julgado em 5.6.2002, DJ
14.2.2003)

50 “A questdo central aqui parece parece estar na eficicia do “outro meio”referido na lei, isto é, no tipo de
solucédo que ele é capaz de produzir. Considerando que a decisdo na ADPF ¢ dotada de carater vinculante
e contra todos, quando esses efeitos forem decisivos para o resultado que se deseja alcancar, dificilmente
uma agao individual ou coletiva de natureza subjetiva podera atingi-los. E por esse fundamento que merece
adesdo a posicdo intermediaria e melhor, que vem conquistando a doutrina e a jurisprudéncia, no sentido
de que, tendo em vista a natureza objetiva da ADPF, o exame de sua subsidiariedade deve levar em
consideracao os demais processos objetivos ja consolidados no sistema constitucional. 1sso porque, embora
seja possivel imaginar excecBes pontuais, os efeitos da atuacdo judicial nas vias ordinarias limitam-se,
como regra, as partes. (BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro:
exposic¢do sistematica da doutrina e analise critica da jurisprudéncia. 7. ed. rev. e atual. — Sdo Paulo: Saraiva,
2016, pp. 198 e 199)

51 «(_..) os atos normativos secundarios, como decretos regulamentares, portarias, resolucdes, por estarem
subordinados a lei, ndo sdo suscetiveis de controle em agio direta de inconstitucionalidade. Nao assim,
porém, os atos normativos que, ostentando embora o nome ou a roupagem formal de ato secundério, na
verdade pretendem inovar autonomamente na ordem juridica, atuando com forga de lei. Neste caso, poderdo
ser objeto de controle abstrato, notadamente para aferir violagdo ao principio da reserva legal (...)”. Ibidem.



“Verifico que o cabimento da via eleita, a ADPF, encontra obsticulo
instransponivel, relativo ao requisito de admissibilidade exigido pelo disposto
no art. 4°, § 1° da Lei 9.882/99. (...) E que ndo obstante tenha o arguente
afirmado, em sua inicial, ser incabivel, no caso, acdo direta de
inconstitucionalidade, dada a natureza infralegal do ato contestado, a ensejar,
quando muito, a ofensa obliqua ao texto constitucional, esse entendimento
possui temperamentos, sendo imprescindivel a analise individualizada da
norma que se pretende contestar. Nao foi por outra razdo que esta Casa ja
conheceu uma série de acOes diretas de inconstitucionalidade que tiveram
como objeto espécies normativas outras (decretos, resolugdes, provimentos,
portarias e etc) que ndo lei em sentido estrito, circunstancias nas quais se
detectou o confronto direto, sem intermediarios, entre o ato normativo atacado
e a Constituicdo Federal. No presente caso, o objeto do pedido principal
revela-se, indisfarcavelmente, como sendo a declaracdo de
inconstitucionalidade de preceito autdnomo por ofensa aos dispositivos
constitucionais acima apontados”®? (grifo nosso)

No julgado mencionado, questionou-se a constitucionalidade de portaria que
estabelece, para fins de arrecadacdo de ICMS, novo boletim de precos minimos de
mercado. Ou seja, 0 objeto da acdo é ato formalmente infralegal, o que, em regra, justifica
0 cabimento de arguicdo de descumprimento de preceito fundamental. No entanto, ao
analisar a questdo, a Suprema Corte chegou a conclusao de que o ato impugnado, apesar
de formalmente secundéario, violava diretamente a Constituicdo e, portanto, seria
materialmente primario, de sorte que deveria ser impugnado por ADI.

Como se vislumbra a partir do aludido julgamento, a introducdo da clausula de
subsidiariedade ao ordenamento juridico pelo § 1° do art. 4° da Lei 9.882/1999 e, por
conseguinte, a conformacdo da arguicdo de descumprimento de preceito fundamental
como agdo de controle abstrata subsidiaria pode por vezes tornar obscuras as fronteiras
entre a ADPF e as demais acOes diretas, razdo pela qual a jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal ja hd muito admite a fungibilidade entre a acdo direta de

inconstitucionalidade e a arguicdo de descumprimento de preceito fundamental®2,

1.2ADlI e ADO: a omissdo parcial e o estreitamento das fronteiras entre

inconstitucionalidade por acdo e por omissao.

Atualmente j& é sedimentada a nog¢do de que se viola a Constituicdo tanto

praticando ato por ela vedado quanto deixando de tomar conduta por ela imposta. Desse

52 ADPF 72 QO, rel. Min. Ellen Gracie, Tribunal Pleno, julgado em 1.6.2005, DJ 2.12.2005

53 VVide: ADI 4163, Rel. Min. Cezar Peluso, Tribunal Pleno, julgado em 29.2.2012, DJe PUBLIC 01-03-
2013; ADI 2028, Rel. Min. Joaquim Barbosa, Relator(a) p/ Acérddo: Min. Rosa Weber, Tribunal Pleno,
julgado em 2.3.2017, DJe 8.5.2017; e ADI 6327 MC-Ref, Rel. Min. Edson Fachin, Tribunal Pleno, julgado
em 3.4.2020, DJe19.6.2020.



modo, a luz da imperatividade e da cogéncia préprias das normas constitucionais, pode-
se incorrer em inconstitucionalidade seja por meio de conduta positiva seja por meio de
inércia ilegitima, como bem explica 0 Ministro Celso de Mello em sede do julgamento
da ADI 1458, in verbis:

O desrespeito a Constituigdo tanto pode ocorrer mediante agdo estatal quanto
mediante inércia governamental. A situacdo de inconstitucionalidade pode
derivar de um comportamento ativo do Poder Publico, que age ou edita normas
em desacordo com o que dispde a Constituicdo, atendendo-lhe, assim, os
preceitos e 0s principios que nela se acham consignados. Essa conduta estatal,
que importa em um facere (atuacgao positiva), gera a inconstitucionalidade por
acdo. Se o Estado deixar de adotar as medidas necessarias a realizacdo
concreta dos preceitos da Constituicdo, em ordem a torna-los efetivos,
operantes e exequiveis, abstendo-se, em consequéncia, de cumprir o dever
de prestacdo gue a Constituicdo lhe imp6s, incidird em violacdo negativa
do_texto constitucional. Desse non facere ou non praestare, resultard a
inconstitucionalidade por omissao, que pode ser total, quando é nenhuma a
providéncia adotada, ou parcial, quando é insuficiente a medida efetivada pelo
Poder Publico (grifo nosso)®.

A ideia de violagdo ao texto constitucional pela auséncia de conduta por ele
exigida consubstancia o ja aludido fendmeno da inconstitucionalidade por omisséo®, que
desafia a doutrina constitucional por estar no centro do ponto de tensdo entre, de um lado,
a supremacia da Constituicdo e a efetividade das normas constitucionais e, de outro, o
postulado da separacéo dos poderes e a reserva do possivel®®.

No que toca a edi¢do de atos normativos, incorre-se em inconstitucionalidade por

omissdo nos casos em que a Constituicdo atribui ao Poder Legislativo a obrigagéo de criar

54 (ADI 1458 MC, Rel. Min. Celso de Mello, Tribunal Pleno, julgado em 23.5.1996, DJ 20.9.1996)

55 «“Determinadas normas constitucionais impdem ao legislador o dever de regulamenta-las. Valem-se de
expressdes como “conforme definido em lei” para evidenciar que necessitam de complementagdo
infraconstitucional. Tanto as normas constitucionais ditas de “organiza¢do” — como a do art. 178, que
afirma que “a lei disporé sobre a ordenaco dos transportes aéreo, aquético e terrestre” —, quanto as normas
que propriamente definem direitos — como a do art. 7°, X1, que diz que “sdo direitos dos trabalhadores (...),
além de outros (...), participagdo nos lucros, ou resultados, (...) conforme definido em lei” —, ddo origem a
casos de omissao inconstitucional diante da inacdo do legislador” (SARLET, I. W. ; MARINONI, L. G;
MITIDIERO, D. Curso de Direito Constitucional. 8. ed. S&o Paulo: Saraiva Educacédo, 2019. v. 1. p. 1051)
5 «f possivel que a problematica atinente a inconstitucionalidade por omissao constitua um dos mais
tormentosos e, a0 mesmo tempo, um dos mais fascinantes temas do direito constitucional moderno. Ela
envolve ndo s6 a questdo concernente a concretizacdo da Constituicdo pelo legislador e a eficacia das
normas constitucionais. A ADO desafia também a arglcia do jurista na solugdo do problema sob uma
perspectiva estrita do processo constitucional. Quando se pode afirmar a caracterizacdo de uma lacuna
inconstitucional? Quais as possibilidades de colmatacdo dessa lacuna? Qual a eficicia do pronunciamento
da Corte Constitucional que afirma a inconstitucionalidade por omissao do legislador? Quais as
consequéncias juridicas da sentenca que afirma a inconstitucionalidade por omissao?” (MENDES, Gilmar
Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 15. ed. rev. e atual. Sdo Paulo:
Saraiva, 2020. p. 1930).



norma integradora da eficacia de suas disposicdes, porém os parlamentares ndo o fazem
ou fazem-no de modo deficiente ou insuficiente.

No primeiro caso, cuida-se de omissdo total, situacdo em que o legislador
ordinério permanece completamente inerte em seu dever de legislar, deixando vécuo
legislativo. Levada a questdo ao Poder Judiciario em sede de mandado de injuncéo ou de
acado direta de inconstitucionalidade por omisséo, a doutrina lista algumas providéncias
que podem ser tomadas pela Corte: reconhecer a autoaplicabilidade da norma
constitucional e aplica-la diretamente; declarar a inconstitucionalidade por omisséo e
constituir em mora o 6rgdo inerte; ou criar para 0 caso a norma ausente®’.

No segundo, trata-se de omissdo parcial, situagdo em que o legislador agiu
positivamente visando a concretizar determinado mandamento constitucional, mas o fez
de modo deficiente ou insuficiente®®.

Insuficiente quando a regulamentacdo ordinaria ndo atinge o patamar
constitucional, hipotese cujo exemplo classico € a fixacdo por lei do salario minimo em

valor incapaz de atender as necessidades basicas do trabalhador e de sua familia®®.

57 Nesse sentido: BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro:
exposic¢do sistematica da doutrina e andlise critica da jurisprudéncia. 7. ed. rev. e atual. — Sao Paulo: Saraiva,
2016, p. 44 e 45.

%8 Em sede doutrinaria, o Ministro Gilmar Mendes trata as denominadas sentencas manipulativas de efeitos
aditivas como técnica apta a combater as omissdes inconstitucionais. Veja-se: “Para solucionar
inconstitucionalidade decorrente de omissao, é imperiosa a ado¢do de novas técnicas de decisdo de
inconstitucionalidade, como as sentencas manipulativas de efeitos aditivos e a declaracdo de
inconstitucionalidade sem prondncia de nulidade” (MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo
Gonet. Curso de Direito Constitucional. 15. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2020. p. 1.695). Em outra
passagem do livro, Mendes descreve as sentengas manipulativas aditivas nos seguintes termos: “A doutrina
italiana considera manipulativa a decisdo mediante a qual o0 6rgao de jurisdi¢do constitucional modifica ou
adita normas submetidas a sua apreciacdo, a fim de que saiam do juizo constitucional com incidéncia
normativa ou conteddo distinto do original, mas concordante com a Constituigdo”. Ibidem, p. 2.109.

59 «.) SALARIO MINIMO - VALOR INSUFICIENTE - SITUACAO DE
INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO PARCIAL. - A insuficiéncia do valor correspondente ao
salario minimo, definido em importancia que se revele incapaz de atender as necessidades vitais basicas do
trabalhador e dos membros de sua familia, configura um claro descumprimento, ainda que parcial, da
Constituigdo da Republica, pois o legislador, em tal hipétese, longe de atuar como o sujeito concretizante
do postulado constitucional que garante a classe trabalhadora um piso geral de remuneracéo (CF, art. 7°,
IV), estara realizando, de modo imperfeito, o programa social assumido pelo Estado na ordem juridica. - A
omissdo do Estado - que deixa de cumprir, em maior ou em menor extensdo, a imposic¢do ditada pelo texto
constitucional - qualifica-se como comportamento revestido da maior gravidade politico-juridica, eis que,
mediante inércia, o Poder Pablico também desrespeita a Constituicdo, também ofende direitos que nela se
fundam e também impede, por auséncia de medidas concretizadoras, a propria aplicabilidade dos
postulados e principios da Lei Fundamental. - As situac6es configuradoras de omissao inconstitucional -
ainda que se cuide de omissdo parcial, derivada da insuficiente concretizagdo, pelo Poder Pablico, do
conteldo material da norma impositiva fundada na Carta Politica, de que é destinatario - refletem
comportamento estatal que deve ser repelido, pois a inércia do Estado qualifica-se, perigosamente, como
um dos processos informais de mudanca da Constitui¢do, expondo-se, por isso mesmo, a censura do Poder
Judiciario. (...)” (ADI 1458 MC, Rel. Min. Celso de Mello, Tribunal Pleno, julgado em 23.5.1996, DJ
20.9.1996)



Deficiente quando néo se inclui grupo que deveria ser contemplado por beneficio,
a revelia do principio da isonomia, como no caso em que se exclui ilegitimamente
determinada categoria de servidores de situacdo juridica mais vantajosa®®.

De toda sorte, o reconhecimento de agir positivo, apesar de insuficiente ou
deficiente, como eivado de inconstitucionalidade por omissao parcial certamente estreita
as fronteiras entre a tradicional inconstitucionalidade por acdo e a por omisséo e, por
conseguinte, cria zona de penumbra entre a ADI e a ADO, como bem explica, em sede

doutrinaria, o Ministro Gilmar Mendes:

“A imprecisa distingdo entre ofensa constitucional por agdo ou por omissao
leva a uma relativizagdo do significado processual-constitucional desses
instrumentos especiais destinados a defesa da ordem constitucional ou de
direitos individuais contra a omissao legislativa. (...) Dado que no caso de uma
omissdo parcial existe uma conduta positiva, ndo ha como deixar de reconhecer
a admissibilidade, em principio, da aferi¢do da legitimidade do ato defeituoso
ou incompleto no processo de controle de normas, ainda que abstrato. Tem-se,
pois, aqui, uma relativa, mas inequivoca fungibilidade entre a a¢éo direta
de inconstitucionalidade (da lei ou ato normativo) e o processo de controle
abstrato da omissdo, uma vez que 0s dois processos — 0 de controle de
normas e o de controle da omissdo — acabam por ter — formal e
substancialmente — 0 mesmo objeto, isto é, a inconstitucionalidade da
norma em razao de sua incompletude.”®! (grifo nosso)

Dessa forma, frequentemente ha incerteza se determinado ato deveria ser
impugnado por acdo direta de inconstitucionalidade genérica ou por agdo direta de
inconstitucionalidade por omissao, como se observou no julgamento conjunto das ADIs

875, 1.987, 2.727 e 3.243%, cujo tema era a constitucionalidade da Lei Complementar

60« () 1. Acdo civel originaria ajuizada pela Defensoria Plblica em face da Unido e dos Estados-membros,
objetivando a extensdo, a todos os servidores civis e militares mortos no exercicio da funcao, de indenizagdo
por morte/acidente em servigo prevista na Lei n® 11.473/2007. 2. O pedido de extensdo da indenizacéo
assegurada apenas aos vitimados em a¢des da Forca Nacional de Seguranca Publica, com fundamento no
principio da isonomia, caracteriza alegagdo de inconstitucionalidade por omissdo parcial da norma. (...)”
(ACO 3061 AgR, Rel. Min. Roberto Barroso, Primeira Turma, julgado em 11.9.2018, DJe 10.12.2018)

61 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 15. ed.

rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2020. p. 1944,

62 ““AcBes Diretas de Inconstitucionalidade (ADI n.° 875/DF, ADI n.° 1.987/DF, ADI n.° 2.727/DF e ADI
n.° 3.243/DF). Fungibilidade entre as a¢des diretas de inconstitucionalidade por a¢do e por omissdo. Fundo
de Participacdo dos Estados - FPE (art. 161, inciso Il, da Constituicdo). Lei Complementar n° 62/1989.
Omissdo inconstitucional de carater parcial. Descumprimento do mandamento constitucional constante do
art. 161, 1l, da Constituicdo, segundo o qual lei complementar deve estabelecer os critérios de rateio do
Fundo de Participacfo dos Estados, com a finalidade de promover o equilibrio socioeconémico entre os
entes federativos. AcOes julgadas procedentes para declarar a inconstitucionalidade, sem a prondncia da
nulidade, do art. 2°, incisos | e 11, §8 1°, 2° e 3°, e do Anexo Unico, da Lei Complementar n.° 62/1989,
assegurada a sua aplicacdo até 31 de dezembro de 2012.” (ADI 875, rel. Min. Gilmar Mendes, Tribunal
Pleno, julgado em 24/02/2010, DJe 30.4.2010)



62/1989, que estabelecia normas sobre o célculo, a entrega e o controle das liberagdes
dos recursos de Fundos de Participacdo dos Estados.

Apesar de as quatro acBes alegarem violacdo ao mesmo parametro constitucional,
as trés primeiras arguiam inconstitucionalidade por omissdo parcial — em razdo da
auséncia de critérios constitucionalmente adequados para a particdo tributaria em questao
—, a0 passo que a Ultima sustentava a inconstitucionalidade total da lei questionada, com
base na mesma causa de pedir®,

Diante da sobreposicdo entre alegacdes de inconstitucionalidade total e por
omissdo parcial — as quais, reitera-se, estavam pautadas nos mesmos fundamentos — o
Supremo Tribunal Federal alterou sua jurisprudéncia® e reconheceu a fungibilidade entre

as acOes de inconstitucionalidade por acdo e omisséo, sob o seguinte fundamento:

“¢ possivel observar a intengdo dos requerentes de estabelecer uma nitida
distincdo de pedidos: uns pela declaragdo da inconstitucionalidade por omisséo
e outros pela declaracdo de inconstitucionalidade (por acdo), da Lei
Complementar n° 62, de 1989 (..) Em verdade, essa diferenciacdo de
pedidos e causas de pedir, no presente caso, torna-se praticamente
impossivel, diante de suas préprias caracteristicas. (...) O quadro aqui
revelado, portanto, est4 a demonstrar uma clara imbricacédo de pedidos e causas
de pedir e, dessa forma, a evidenciar a patente fungibilidade que pode existir
entre a acdo direta de inconstitucionalidade e a acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo (grifo nosso)”

Dessa forma, entende-se que a admissdo de acdo direta de inconstitucionalidade
por omissdo em face de agir positivo deficiente ou insuficiente cria consideravel zona de

penumbra entre o objeto da ADI e da ADO, o que, por sua vez, é capaz de gerar divida

63 Eis passagem do voto do Min Gilmar: “Afirma o requerente que a impugnacdo da totalidade da lei
justificar-se-ia em raz&o de a declaracdo de inconstitucionalidade apenas do § 3° do art. 2° deixar o restante
da lei sem significado normativo. Os argumentos sdo semelhantes aos levantados na ADI n° 1.987/DF,
também de autoria do Estado de Mato Grosso, distinguindo-se as acdes apenas pelo fato de que, na ADI
1.987/DF, o pedido é de declaracéo de inconstitucionalidade por omisséo e, na ADI 3.243/DF, o pedido
é de declaracdo de inconstitucionalidade por acéo do inteiro teor da Lei Complementar n°® 62, de
1989~ (grifo nosso). Ainda a respeito deste paradigmético julgamento, porém em sede doutrinéria:
MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 13. ed. rev.
e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2018. pp. 1847 e 1848; e BARROSO, Luis Roberto. O controle de
constitucionalidade no direito brasileiro: exposicdo sistematica da doutrina e andlise critica da
jurisprudéncia. 7. ed. rev. e atual. — Sao Paulo: Saraiva, 2016, p. 177.

64 Até entdo, a jurisprudéncia da Suprema Corte era firme neste sentido: “ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. (...) SEGUNDO A INICIAL, ESTARIA CONFIGURADA HIPOTESE
DE INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO DE PORTARIA PARA TORNAR EFETIVA A
NORMA CONSTITUCIONAL MENCIONADA. INVIABILIDADE DE CONVERSAO DA AQAO
DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE EM A(;AO DE INCONSTITUCIONALIDADE POR
OMISSAO, A QUE SE REFERE O PARAGRAFO 2. DO ART. 103 DA LEI MAIOR DE DE 1988. A(;AO
DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE NAO CONHECIDA, PREJUDICADA A MATERIA
RELATIVA AO REFERENDO DO DESPACHO.” (ADI 986 MC, rel. Min. Neri da Silveira, Tribunal
Pleno, julgado em 10.2.1994, DJ 8.4.1994)




e inseguranca nos aplicadores do direito a respeito da via adequada para provocar a

jurisdicéo constitucional abstrata.

1.3 ADI e ADC: o pedido de interpretacdo conforme e a aproximacdo entre oS

instrumentos.

A acdo direta de inconstitucionalidade e a acdo declaratoria de
constitucionalidade, a primeira vista, parecem instrumentos diametralmente opostos: a
primeira tem como finalidade a exclusdo do ordenamento juridico de ato normativo
eivado por vicio de constitucionalidade; a segunda, o0 reconhecimento expresso da
compatibilidade entre a legislacdo ordinaria e a Constituicao.

No entanto, a denominada interpretacdo conforme a Constituicdo € fator de
aproximacao entre as duas acdes “de sinal trocado”.

Cuida-se de técnica ligada a preservacdo da presungdo de constitucionalidade
propria das normas aprovadas pelos Poder Legislativo: se um dispositivo pode ser
interpretado de diversas maneiras - algumas constitucionais, outras néo -, deve o Tribunal
atribuir-lhe sentido compativel com a ordem constitucional como forma de manté-lo

valido e eficaz no ordenamento juridico, como bem explica Alexandre de Moraes:

A supremacia das normas constitucionais no ordenamento juridico e a
presuncdo de constitucionalidade das leis e atos normativos editados pelo
poder publico competente exigem que, na funcdo hermenéutica de
interpretacdo do ordenamento juridico, seja sempre concedida preferéncia ao
sentido da norma que seja adequado a Constituicdo Federal. Assim sendo, no
caso de normas com varias significacdes possiveis, devera ser encontrada
asignificacdo que apresente conformidade com as hormas constitucionais,
evitando sua declaracdo de inconstitucionalidade e consequente retirada
do ordenamento juridico.

Entretanto, como ja assentado pelo Supremo Tribunal Federal, a interpretacao
conforme “s6 ¢ utilizavel quando a norma impugnada admite, dentre as varias
interpretagcdes possiveis, uma que a compatibilize com a Carta Magna, e ndo quando o
sentido da norma ¢ univoco”®, ou seja, ndo deve o Poder Judiciario substituir-se ao
legislador e atribuir ao dispositivo levado ao seu crivo sentido sem pertinéncia com o

texto legal como forma de evitar a declaragdo de inconstitucionalidade®’.

85 MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 36. ed. Séo Paulo: Atlas, 2020. p. 1336.
66 ADI 1344 MC, Rel. Min. Moreira Alves, Tribunal Pleno, julgado em 18.12.1995, DJ 19.4.1996
67 MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 36. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2020. p. 1337.



Ha muito a Suprema Corte, diante de pedido de declaracdo de
inconstitucionalidade de determinado ato normativo em sede de ADI, procede a
interpretacdo conforme, fixa interpretacdo compativel com a Constituicdo ao dispositivo
impugnado e julga improcedente a acéo.

Mais recentemente, contudo, o Supremo Tribunal Federal vem admitindo a
formulagéo na inicial da acéo direta de inconstitucionalidade de pedido de interpretacdo

conforme a Constituicao pelo proprio requerente:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - INTERPRETACAO
CONFORME A CONSTITUICAO - POSSIBILIDADE JURIDICA. E
possivel, juridicamente, formular-se, em inicial de agdo direta de
inconstitucionalidade, pedido de interpretacdo conforme, ante enfoque diverso
que se mostre conflitante com a Carta Federal. Envolvimento, no caso, de
reconhecimento de inconstitucionalidade. (...) (ADI 3324, Rel. Min. Marco
Aurélio, Tribunal Pleno, julgado em 16.12.2004, DJ 5.8.2005)

Assim, a técnica deixa de ser restrita aos ministros, para que preservem atos
normativos que potencialmente possam ser interpretados de maneira inconstitucional, e
torna-se disponivel aos requerentes, que passam a dispor da possibilidade de sugerir ao
Supremo Tribunal Federal em sede de ADI a fixacdo de interpretacdo supostamente
compativel com a Constituicdo as leis de sentido dubio.

Desse modo, assim como a acao declaratoria de constitucionalidade, a agdo direta
de inconstitucionalidade passa a poder ter como objetivo a declaracdo de
constitucionalidade de algum dos sentidos que possam ser atribuidos ao objeto da ag&o,

0 que estreita as fronteiras entre a ADI e a ADC.

2. A fungibilidade entre as acbes de controle abstrato: a falta de critério
objetivo na opcéo entre conversao ou julgamento sem resolucdo de mérito.

A partir das consideracdes apresentadas no topico anterior, observa-se que as
quatro acles voltadas a tutela da ordem constitucional objetiva ndo sdo estanques: ha
significativa zona de penumbra entre seus objetos, 0 que provoca incerteza nos
requerentes sobre a via correta para acionar a jurisdi¢cdo constitucional abstrata.

Nessa linha, como ja aventado, o Supremo Tribunal Federal vem reconhecendo
em alguns julgados a fungibilidade entre as agdes de controle abstrato de
constitucionalidade. Ao longo desta exposicdo, por exemplo, ja foram examinados

julgados que admitiram a conversdo de ADPF em ADI; de ADI em ADO,; etc.



A fungibilidade é desdobramento dos postulados da primazia da resolucdo de
mérito e da instrumentalidade das formas®®, que visam a mitigar os rigores da lei em prol
da resolucdo definitiva de controvérsia constitucional relevante levada ao conhecimento
do Supremo Tribunal Federal.

Apesar da auséncia de regulamentacdo legal ou de orientacdo doutrinaria pacifica,
é possivel extrair da jurisprudéncia da Suprema Corte algumas diretrizes que, em geral,
sdo invocadas como elemento para justificar a conversao de uma acao de controle abstrato
em outra ou a extin¢do sem resolucdo de mérito do feito.

A um, demanda-se o preenchimento de todos os requisitos proprios da via
adequada para impugnacdo do objeto da acdo, ou seja, a formalizacdo de todos o0s
elementos essenciais do instrumento substituto: legitimidade ativa, objeto,
fundamentacéo e pedido.

A dois, exige-se duvida razoavel a respeito do ajuizamento de uma acao ou outra,
isto é, certa imprecisdo do texto legal ou dissidios doutrinarios e jurisprudenciais a
respeito do instrumento cabivel para o caso em andlise. O Supremo Tribunal Federal
busca com essa imposi¢do ndo legitimar os denominados “erros grosseiros”, ou seja, a
opcao pela via equivocada apesar de a Corte ja ter entendimento pacifico sobre o tema.

A respeito da admisséo ou ndo da fungibilidade entre as acGes de controle abstrato,
ilustrativa é a seguinte passagem do voto do Ministro Marco Aurélio no julgamento da
ADPF 314:

Segundo o entendimento adotado nesses julgados, ddvida razoavel sobre o
cardter autdbnomo de atos infralegais impugnados, tais como decretos,
resolugBes e portarias, e alteracdo superveniente da norma constitucional dita
violada legitimam o Tribunal a adotar a fungibilidade em uma direcdo ou em
outra a depender do quadro normativo envolvido. Para o Supremo, portanto,
apenas situacBes extravagantes autorizam a admissdo de arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental como acdo direta, e vice-versa,
revelada postura conciliatéria entre instrumentalidade e celeridade
processuais, de um lado, e necessidade de ndo se baratear os institutos, do
outro. (...) Em se tratando de impugnacdo de lei ordinaria federal pos-
constitucional, propor a argui¢do em vez de acdo direta, longe de envolver
duvida objetiva, encerra incontestavel “erro grosseiro”, por configurar atuagio
contréria ao disposto no § 1° do artigo 4° da mencionada Lei n° 9.882/99. Nao
estou a defender preocupacdo com o formalismo em detrimento da relevancia
da acdo constitucional e do acesso ao Supremo, nem amor ao tecnicismo, a
forma pela forma, e sim a valorizacdo da jurisdicdo constitucional, ndo
permitindo que o trabalho deste Tribunal torne-se o de corrigir equivocos
procedimentais manifestos e injustificados. Em sintese, reitero que, para
viabilizar a conversdo buscada, além da satisfac8o dos requisitos proprios

68 DIDIER JR, Fredie;: CUNHA, Leonardo Carneiro. Curso de Direito Processual Civil, Vol. 3. 142 ed.,
Salvador: Editora JusPodivm, 2016, p. 108.



a formalizacdo do_instrumento substituto, deve estar presente duvida
objetiva ou inexistir erro grosseiro guando da escolha do meio substituido.
(grifo nosso)®

Como exemplos, no julgamento da ADI 6.395, o STF admitiu a conversao em
ADPF do feito que discutia a constitucionalidade de resolucdo do TSE ja revogada a
época do ajuizamento da acdo’®; porém, no julgamento da ADPF 452, que impugnava lei
estadual pos-constitucional, o Tribunal extinguiu a acdo sem resolugcdo de mérito por
reputar existente erro grosseiro’®.

Em que pese a delimitacéo jurisprudencial de critérios para admissdo ou ndo da
fungibilidade entre as acdes de controle abstrato de constitucionalidade, a aferi¢do da
existéncia de duvida razoavel ou de erro grosseiro por vezes parece sujeita a
discricionariedade do Tribunal e a sua disposicao para julgar ou ndo determinada quest&o.

A Corte ja admitiu, por exemplo, a conversdo em ADPF de acdes diretas de
inconstitucionalidade que questionavam a validade de atos revogados (ADI 6.395) e
anteriores a promulgacao da Constituicdo de 1988 (ADI 6.327-MC), o que, de acordo
com a jurisprudéncia pacifica do STF, foge do escopo da ADI.

No j& mencionado julgamento da ADPF 72, ademais, restou consignado no
acordao que um dos fundamentos que justificaria a fungibilidade no caso em questao seria
a “relevancia da questao trazida aos autos”.

Entende-se, assim, que ndo ha clareza a respeito do que configuraria davida
razoavel ou erro grosseiro e, por conseguinte, de quais equivocos justificariam a
conversdo de uma agdo de controle abstrato em outra ou a extingdo sem resolugéo de

mérito do feito.

3. A complexidade e a falta de racionalidade de um sistema dotado de quatro
acOes voltadas a tutela da ordem constitucional objetiva.

69 ADPF 314 AgR, Rel. Min. Marco Aurélio, Tribunal Pleno, julgado em 11.12.2014, DJe 19.2.2015

0 “(...)3. Processo de indole objetiva contra ato normativo j& revogado. Seguranca juridica. Relevancia do
tema ao processo democrético-eleitoral. Ultratividade de efeitos da norma revogada. Fungibilidade das
acOes de controle abstrato. Conhecimento da acdo quanto a norma do Artigo 28, 1V, da Resolugao n°
21.841/2004 como ADPF. (...)” (ADI 6395, Rel. Min. Gilmar Mendes, Relator(a) p/ Ac6rddo: Edson
Fachin, Tribunal Pleno, julgado em 31.8.2020, DJe 5.10.2020)

1 «(..) 4. A fungibilidade entre a Argui¢do de Descumprimento de Preceito Fundamental e a Acéo Direta
de Inconstitucionalidade pressupfe duvida aceitivel a respeito da acdo apropriada, a fim de ndo legitimar
0 erro grosseiro na escolha. Precedente: ADPF 314 AgR, Rel. Min. MARCO AURELIO, Tribunal Pleno,
DJe de 19/2/2015”. (ADPF 451 AgR, Rel. Min. Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno, julgado em 9.4.2018,
DJe 16.4.2018)



Depreende-se dos pontos até aqui suscitados que: (i) a pluralidade de acGes de
controle abstrato ndo é oriunda de decisdo I6gica e racional do constituinte originario,
mas decorréncia de inovacoes legislativas subsequentes; e (ii) 0s objetos das quatro acdes
de controle abstrato ndo sdo estanques, razdo pela qual o Supremo Tribunal Federal
admite a fungibilidade entre as vias de acesso a jurisdicdo constitucional abstrata, ainda
que sem critério objetivo.

A partir dessas premissas, sustenta-se que a existéncia de quatro acdes voltadas a
mesma finalidade e ajuizadas pelos mesmos legitimados perante 0 mesmo Tribunal torna
o arranjo do sistema concentrado de constitucionalidade desnecessariamente e
demasiadamente complexo.

Desnecessariamente, pois, como demonstrado no primeiro capitulo, as acoes de
controle abstrato foram gradativamente sendo criadas e regulamentadas para suprir
lacunas decorrentes da legislacdo até entdo vigente e da jurisprudéncia do STF. Porém,
em um contexto como o atual, no qual a maior parte dos atos do poder publico, seja por
uma via seja por outra, tornaram-se passiveis de serem levados ao conhecimento da
Suprema Corte em sede de controle concentrado, entende-se que a especificagdo das
acOes de controle abstrato ndo mais se justifica.

Demasiadamente, visto que, como exposto neste capitulo, ha consideravel zona
de penumbra entre o0s objetos das quatro acOes de controle abstrato de
constitucionalidade, de modo que frequentemente deparam-se 0S requerentes com
dissidios doutrinarios e jurisprudenciais a respeito da via adequada para provocar a
jurisdicdo constitucional abstrata.

Ainda que o Supremo Tribunal Federal admita a fungibilidade entre os
instrumentos de controle concentrado, a conversao de uma ac¢do em outra depende de o
julgador entender presente davida razoavel e ndo erro grosseiro na escolha do requerente,
bem como estd condicionada ao preenchimento dos elementos intrinsecos a via
apropriada — legitimidade ativa, objeto, fundamentacédo e pedido -, 0 que nem sempre
acontece.

Impbe-se aos requerentes, portanto, o Onus argumentativo de demonstrar o
preenchimento dos requisitos tanto do instrumento que, a priori, se entende cabivel quanto
das demais acbes que, porventura, podem ser consideradas mais apropriadas pelos
julgadores, sob pena de ndo conhecimento do pleito.

A multiplicidade de vias de acesso a jurisdigdo constitucional abstrata, ademais,

implementa nova etapa no julgamento das acGes de controle concentrado: a afericdo do



cabimento da via eleita pelos ministros, o que, por vezes, desloca o foco do julgamento,
que, originariamente, seria a resolucdo da controvérsia constitucional levada ao
conhecimento do STF, porém passa a ser a dimensao procedimental do feito.
Conclui-se, entdo, que a existéncia de quatro acdes dotadas do mesmo objetivo,
ajuizadas pelos mesmos legitimados e perante 0 mesmo juizo competente torna o sistema
de controle concentrado de constitucionalidade brasileiro complexo e carente de

racionalidade.



CAPITULO 111 - A DESEJAVEL UNIFICACAO DAS ACOES DE CONTROLE
CONCENTRADO DE CONSTITUCIONALIDADE.

1. Os obstaculos e os beneficios de uma possivel unificacao das acdes de

controle concentrado de constitucionalidade.

Como assentado no capitulo anterior, a pluralidade de a¢des de controle abstrato
de constitucionalidade, além de ndo ser fruto de deciséo l6gica e racional do constituinte
originario, torna o arranjo da jurisdicdo constitucional abstrata desnecessariamente e
demasiadamente complexo.

Os requerentes, de um lado, frequentemente ndo encontram respostas precisas na
doutrina e na jurisprudéncia a respeito da via adequada para provocar a jurisdicdo
constitucional abstrata tampouco sabem quando a Suprema Corte admitira a fungibilidade
entre uma acdo e outra. Os ministros, de outro, gastam valiosa parcela do tempo do
julgamento discutindo o cabimento do instrumento proposto, em detrimento da
deliberagdo a respeito do mérito da controvérsia constitucional levada ao conhecimento
do Supremo Tribunal Federal.

Nessa linha, entende-se que, em um contexto no qual quase todos os atos do poder
publico tornaram-se, por uma via ou por outra, impugnaveis em sede de controle
concentrado de constitucionalidade, a existéncia de quatro acdes dotadas do mesmo
objetivo, ajuizadas pelos mesmos legitimados e perante o mesmo Tribunal ja ndo se
justifica.

Com efeito, a unificacdo das quatro agdes diretas em uma tnica “agdo de aferi¢ao
de constitucionalidade” teria o condao de simplificar o sistema de controle concentrado
de constitucionalidade, eliminando os dissidios doutrinarios e jurisprudenciais a respeito

do cabimento de cada instrumento e privilegiando nos julgamentos das a¢6es de controle



abstrato a deliberacdo sobre o aspecto substancial da controvérsia constitucional
apresentada a Suprema Corte’?.

Seria resolvida, ainda, a inseguranca juridica a respeito da admissdo ou nao da
fungibilidade entre os instrumentos de controle abstrato, visto que, como demonstrado no
capitulo anterior, o Supremo Tribunal Federal converte uma a¢do em outra ou determina
a extincdo do feito sem resolucdo de mérito a partir de critério aparentemente
discricionario, qual seja, a qualificacdo do equivoco do requerente como decorréncia de
“duvida razoavel” ou como “erro grosseiro”.

Acredita-se que o aspecto procedimental ndo seria obstaculo intransponivel a
unificacdo dos instrumentos de controle abstrato, visto que estes ja tém procedimentos
muito semelhantes uns aos outros com pequenas particularidades entre as acdes diretas,
em geral, associadas a natureza do pedido por ela veiculado, v.g. ndo intervengdo
obrigatéria do Advogado-Geral da Unido na ADC; prestacdo de informacdes por parte
dos 6rgdos omissos na ADO; etc.

Com efeito, entende-se que ndo seriam impostas maiores dificuldades ao
legislador ordinério na edicdo de rito apropriado a acéo unificada, sendo-lhe facultada a
possibilidade de eventualmente estabelecer diferenciacdes no procedimento a depender
do pedido veiculado pela acéo.

A regulamentacdo do procedimento da ac&o unificada poderia, ainda, solucionar
incoeréncias no regime de concessao de cautelares, que atualmente é regulamentado por
dois diplomas legais distintos. O § 1° do art. 5° da Lei 9.882/1999, por exemplo, permite
a concessdo de liminar monocratica em sede de ADPF em caso de “extrema urgéncia ou
perigo de lesdo grave”, o que ndo encontra paralelo na Lei 9.868/1999 — que regulamente
a ADI, a ADC e a ADO -, que sé prevé a possibilidade de concessdo de cautelar
unipessoal no periodo de recesso.

Na verdade, o maior obstaculo para unificacdo das acdes de controle abstrato
parece ser 0 parametro mais restrito da arguicdo de descumprimento de preceito

fundamental em relacéo as demais”.

72 Na mesma linha: TRINDADE, Jodo. A unificacio das acdes do controle abstrato de constitucionalidade.
In: RUFINO, André; QUINTAS, Fabio; e ABBOUD, Georges (org.). Processo Constitucional Brasileiro:
propostas para reforma, 2022.
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No ponto, 0 argumento invocado para justificar o fato de que o direito municipal
ou pré-constitucional ndo pode ser impugnado por acao direta de inconstitucionalidade,
porém pode ter sua constitucionalidade analisada em sede de arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental, é o de que naquela acdo a analise ocorre em
face de toda e qualquer norma que integra o bloco de constitucionalidade, ao passo que
nesta, apenas dos denominados preceitos fundamentais da Constituigéo.

Ou seja, por ter parametro mais restrito do que o da ADI, ndo seriam impugnaveis
em sede de ADPF todos os atos do poder publico contrérios a algum dispositivo
constitucional, mas tdo somente aqueles que ferissem normas constitucionais especificas
“que se singularizam por seu carater estrutural ou por sua estatura axioldgica”’.

A doutrina e a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal costumam reconhecer
um conjunto de normas constitucionais como dotadas do status de preceito fundamental:
os principios fundamentais, agrupados entre os arts 1° a 4°, que compdem o Titulo | da
Constituicao; os direitos fundamentais: individuais, sociais e politicos, consagrados nos
arts. 5° e seguintes; 0s principios constitucionais sensiveis, que ensejam intervencao
federal (art. 34, VII, CF/88); e as clausulas pétreas (art. 60, § 4°, CF/88).

Na&o se trata, todavia, de rol exaustivo, sendo possivel ao requerente demonstrar
na inicial da ADPF que a norma constitucional dita violada representa preceito
fundamental da Constituicdo da Republica. Com efeito, ndo ha no ordenamento juridico
definicdo do que seria “preceito fundamental” tampouco especificagdo de quais
dispositivos constitucionais gozam desse status, assim como ndo ha orientacdo
doutrinaria clara e pacifica sobre o assunto. A este respeito, eis passagem do voto do
Ministro Gilmar Mendes na ADPF n° 33

“E muito dificil indicar, a priori, os preceitos fundamentais da Constituigio
passiveis de lesdo tdo grave que justifique o processo e o julgamento da
arguicdo de descumprimento. Nao ha duvida de que alguns desses preceitos
estdo enunciados, de forma explicita, no texto constitucional. (...) E o estudo
da ordem constitucional no seu contexto normativo e nas suas relacdes de
interdependéncia que permite identificar as disposicdes essenciais para a
preservacdo dos principios basilares dos preceitos fundamentais em um
determinado sistema. (...) Dessarte, um juizo mais ou menos seguro sobre a
lesdo de preceito fundamental consistente nos principios da divisdo de Poderes,
da forma federativa do Estado ou dos direitos e garantias individuais exige,
preliminarmente, a identificacdo do contelido dessas categorias na ordem
constitucional e, especialmente, das suas relacdes de interdependéncia. Nessa
linha de entendimento, a lesdo a preceito fundamental ndo se configurara
apenas quando se verificar possivel afronta a um principio fundamental, tal

74 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro: exposicéo sistematica
da doutrina e analise critica da jurisprudéncia. 7. ed. rev. e atual. — Sdo Paulo: Saraiva, 2016, p. 192.



como assente na ordem constitucional, mas também a regras que confiram
densidade normativa ou significado especifico a esse principio”.

O Ministro Neri da Silveira assentou ja no julgamento da ADPF n° 1 que:
“compete ao STF o juizo acerca do que se ha de compreender, no sistema constitucional
brasileiro, como preceito fundamental”’®. Nessa toada, a Suprema Corte ja conheceu de
arguicdes de descumprimento de preceito fundamental que alegavam, por exemplo,
violagdo ao direito a salde e ao meio ambiente equilibrado, previstos, respectivamente,
nos arts. 196 e 225 do texto constitucional (vide ADPF 101); desrespeito a liberdade de
catedra, garantida pelo art. 206, Il, CF/88 (vide ADPF 526); e violacdo a moralidade
administrativa, consagrada pelo caput do art. 37 da Constitui¢do (vide ADPF 590).

Como se V€, além de ndo existir rol taxativo de normas constitucionais que
justificam o cabimento de ADPF, os dispositivos que em geral sdo reconhecidos como
preceitos fundamentais sdo dotados de alto grau de indeterminacdo juridica, v.g.
dignidade da pessoa humana (art. 1°, I1l, CF/88); vedacdo a discriminacdo (art. 3°, IV,
CF/88); principio da isonomia (art. 5°, I, CF/88); etc.

Assim, ndo ha maiores dificuldades para que o requerente enquadre o ato do poder
publico que se deseja impugnar como lesivo a preceito fundamental, de tal sorte que o
parametro mais restrito da ADPF ndo representa na pratica dbice para o ajuizamento dessa
acdo. O verdadeiro obstaculo, todavia, € o reconhecimento por parte dos ministros de que
a norma constitucional dita violada configura preceito fundamental, o que, devido a
indeterminacdo deste conceito juridico, parece sujeito a discricionariedade dos
julgadores.

Com efeito, a qualificacdo ou ndo do parametro da arguicdo como preceito
fundamental faz as vezes de filtro para que a Corte decida quais controvérsias
constitucionais relativas aos atos normativos revogados, aprovados anteriormente a
Constituicdo, editados pelos milhares de municipios brasileiros ou desprovidos de
natureza primaria devem ser conhecidas em sede de ADPF.

Seria mais apropriado, entéo, estabelecer que a impugnacéo dos atos do poder
publico que atualmente s6 podem ser levados ao conhecimento do Supremo Tribunal
Federal pela via direta e de maneira abstrata por ADPF esta condicionada a filtro de

relevancia propriamente dito, analogo a demonstracdo de controvérsia judicial relevante

S ADPF 33, Rel. Min. Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, julgado em 7.12.2005, DJ 27.10.2006
6 ADPF 1 QO, Rel. Min. Néri da Silveira, Tribunal Pleno, julgado em 3.2.2000, DJ 7.11.2003



na acdo declaratoria de constitucionalidade ou de repercussdo geral nos recursos
extraordindrios.

Desse modo, conferir-se-ia a Suprema Corte ferramenta para evitar a banalizagédo
da jurisdicdo constitucional abstrata sem que fosse necessario recorrer a conceito juridico
indeterminado (preceito fundamental) para disfarcar a discricionariedade na escolha de
quais temas relacionados ao direito municipal, pré-constitucional ou a atos normativos
secundarios ou revogados devem ser dirimidos com os efeitos erga omnes e a eficacia

vinculante proprios do controle concentrado de constitucionalidade.

2. O esboco de uma acdo unificada de controle abstrato de constitucionalidade.

Para fins ilustrativos, esboca-se desenho de acdo de afericdo de
constitucionalidade que comporta os pedidos que atualmente podem ser veiculados em
sede de acdo direta de inconstitucionalidade (genérica e omissiva), acdo declaratoria de

constitucionalidade e argui¢do de descumprimento de preceito fundamental. Veja-se:

Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da
Constituicdo, cabendo-lhe:

| - processar e julgar, originariamente:

a) aacdo de afericdo de constitucionalidade;

()

8§ 1° A acdo de afericdo de constitucionalidade tera como pedido:

I — a declaracdo de constitucionalidade ou de inconstitucionalidade de leis
federais, estaduais e municipais;

Il — a declaragdo de inconstitucionalidade por omissdo total ou parcial para
tornar efetiva norma constitucional,

111 — evitar ou reparar lesdo decorrente de ato do poder publico a preceito desta
Constituicdo.

§ 2° Est4 condicionado & demonstracdo de relevancia da controvérsia
constitucional, na forma da lei, o conhecimento da acdo de afericdo de
constitucionalidade.

§ 3° Presume-se preenchido o requisito do § 2° deste dispositivo quando a agao
de afericdo de constitucionalidade tiver como pedido a declaracdo de
inconstitucionalidade de atos normativos primarios estaduais ou federais.

O hipotético § 2° estabelece filtro de relevancia andlogo a demonstragdo de
repercussdo geral no recurso extraordinério ou de controvérsia judicial relevante na agdo
declaratdria de constitucionalidade.

O objetivo seria conferir aos ministros da Suprema Corte discricionariedade para
decidir quais controvérsias constitucionais relativas ao direito municipal, pré-

constitucional ou a atos normativos revogados ou ndo dotados de natureza primaria — seja



pela sensibilidade seja pela capacidade de replicacdo entre 0s municipios brasileiros —
devem ser analisadas e resolvidas com efeitos erga omnes e eficacia vinculante.

O § 39, por seu turno, consagra a relevancia presumida das agdes que tenham por
pedido a declaracdo de inconstitucionalidade de atos normativos primarios estaduais ou
federais, como forma de assegurar o cumprimento do papel de guardido da Constituicao
que o constituinte atribuiu ao Supremo Tribunal Federal.

Isto porque o texto originario da Constituicdo de 1988 ja atribuia a Suprema Corte
a responsabilidade de julgar a a época denominada “agdo de inconstitucionalidade” em
face das leis estaduais e federais vigentes, de tal sorte que ndo se entende apropriado
facultar a este Tribunal a possibilidade de desincumbir-se desse dever sob o fundamento
de auséncia de relevancia da controvérsia relacionada a compatibilidade de ato normativo
federal ou estadual com a ordem constitucional.

Por obvio, o presente trabalho ndo tem a finalidade de exaurir a complexa
discussao trazida a tona, mas busca apresentar uma reflexdo que tem como fito sanar a
problematica relacionada a incerteza quanto a via correta de acesso a jurisdicdo
constitucional, bem como conferir coeréncia, organicidade e sistematizacdo normativa ao

sistema de controle concentrado de constitucionalidade brasileiro.



CONSIDERACOES CONCLUSIVAS

Diante das consideracGes apresentadas ao longo desta monografia, chega-se a
concluséo de que a pluralidade de ac¢Ges de controle abstrato de constitucionalidade ndo
é fruto de decisdo logica e racional do constituinte originario, mas resultado de inovacdes
legislativas subsequentes e oriundas do impeto do legislador em expandir o escopo da
jurisdigéo constitucional abstrata.

Conclui-se, ademais, que as hipdteses de cabimento dos instrumentos de controle
abstrato vém se aproximando por conta de fatores como a clausula de subsidiariedade da
ADPF, o reconhecimento de condutas positivas como eivadas por omissdao parcial
inconstitucional e a admissdo do pedido de interpretacdo conforme em sede de ADI,
tornando, assim, as fronteiras entre as acdes de controle concentrado obscuras.

Criam-se, dessa forma, dissidios doutrinarios e jurisprudenciais a respeito do
instrumento adequado para provocar a jurisdicdo constitucional abstrata, o que provoca
incerteza nos requerentes a respeito de qual acdo propor e longas discussdes entre 0s
ministros sobre a adequacao da via eleita pelo legitimado, que ocupam parcela valiosa do
tempo de julgamento em detrimento da deliberacdo do aspecto substancial da
controvérsia constitucional levada ao conhecimento da Suprema Corte.

Com efeito, a multiplicidade de vias de acesso a jurisdi¢cdo constitucional abstrata
ja ndo se justifica em um contexto no qual praticamente todos os atos do poder publico
tornaram-se impugnaveis em sede de controle concentrado de constitucionalidade,
tornando-se fator de complexificacdo desnecessaria da jurisdicdo constitucional abstrata
brasileira.

Entende-se, por conseguinte, que a unificacdo de quatro agcdes dotadas do mesmo
objetivo, propostas pelos mesmos legitimados e perante 0 mesmo Tribunal ndo é apenas
viavel, como também é desejavel. A criagdo de uma “acdo de afericdo de
constitucionalidade™ que contemple os pedidos que atualmente sao veiculados em ADI,
ADC, ADO e ADPF teria 0 conddo de simplificar o sistema de controle concentrado de
constitucionalidade patrio, conferindo-lhe racionalidade e sistematicidade.

Cuida-se de discussdo relevante, em especial, diante da disposi¢édo da comunidade
juridica e do legislador em rever premissas ha muito consolidadas na seara da jurisdi¢ao

constitucional brasileira, o que é evidenciado pela convocacdo pela Camara dos



Deputados de Comissdo de Juristas para elaborar anteprojeto de legislacdo que

sistematize as normas de processo constitucional brasileiro?’.
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