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Argiiicao de descumprimento de preceito fundamental: Demonstrag¢ao de
inexistEncia de outro meio eficaz*

Gilmar Ferreira Mendes, Procurador da Reptblica; Professor Adjunto da Universidade de
Brasilia - UnB; Mestre em Direito pela Universidade de Brasilia - UnB (1988), com a dissertacao
"Conirole de Constitucionalidade: Aspectos Politicos e Juridicos"; Doutor em Direito pela
Universidade de Minster, RepUblica Federal da Alemanha - RFA (1990), com a dissertagéo
"Die abstrakte Normenkontrolle vor dem Bundesverfassungsgericht und vor dem brasilianischen
Supremo Tribunal Federal®, publicada na série "Schriften zum Offentlichen Recht", da Editora
Duncker & Humblot, Berlim, 1991 (a tradugdo para o portugués foi publicada sob o titulo
"Jurisdigdo Constitucional", Saraiva, 1996). O autor exerce, atualmente, o cargo de Advogado-
Geral da Unido.

A Lei n? 9.882, de 1999, impde que a arglicdo de descumprimento de preceito
fundamental somente serd admitida se ndo houver outro meio eficaz de sanar a lesividade (art.

4, §19).

A primeira vista, poderia parecer que somente na hipctese de absoluta inexisténcia de
qualquer outro meio eficaz para afastar a eventual les@o poder-se-ia manejar, de forma dtil, a
argliigdo de descumprimento de preceito fundamental. E facil ver que uma leitura
excessivamente literal dessa disposicdo, que tenta introduzir entre nés o principio da
subsidiariedade vigente no direito alem#o e no direito espanhol para, respectivamente, 0
recurso constitucional e o recurso de amparo, acabaria por retirar desse instituto qualguer
significado pratico.

De uma perspectiva estritamente subjetiva, a agdo somente poderia ser proposta se ja se
tivesse verificado a exaustdo de todos os meios eficazes de afastar a lesdo no ambito judicial.
Uma leitura mais cuidadosa ha de revelar, porém, que, na analise sobre a eficacia da prote¢ao
de preceito fundamental nesse processo, deve predominar um enfoque objetivo ou de protecéo
da ordem constitucional objetiva. Em outros termos, o principio da subsidiariedade -
inexisténcia de outro meio eficaz de sanar a les@o — contido no art. 4, § 12, da Lei n.? 9.882, de
1099, ha de ser compreendido no contexto da ordem constitucional global.

Nesse sentido, se se considera o carater enfaticamente objetivo do instituto (o que resulta
inclusive da legitimagao ativa), meio eficaz de sanar a lesdo parece ser aquele apto a solver a
controvérsia constitucional relevante de forma ampla, geral e imediata.

Convém observar que, no direito alemfio, a Verfassungsbeschwerde (recurso
constitucional) estd submetida ao dever de exaurimento das instancias ordinarias. Todavia, a
Corte Constitucional pode decidir de imediate um recurso constitucional, se se mostrar que a
questiio € de interesse geral ou se demonsirar que o requerente poderia sofrer grave lesdo
caso recorresse 4 via ordinaria (Lei Organica do Tribunal, § 90, I1).

Como se vé, a ressalva constante da parte final do § 90, I, da Lei Orgénica da Corte
Constitucional alemd confere-lhe uma ampla discricionariedade, tanto para conhecer das
questdes fundadas no interesse geral (aligemeine Bedeutung), guanto daquelas controvérsias
baseadas no perigo iminente de grave lesdo (schwerer Nachteil).

Assim, tem o Tribunal Constitucional admitido o recurso constitucional, na forma
antecipada, em matéria tributéria, tendo em vista o reflexo direto da deciséo sobre inameras
situagdes homogéneas. A Corte considerou igualmente relevante a apreciacao de conftrovérsia
sobre publicidade oficial, tendo em vista o seu significado para todos os participes, atives e
passivos, do processo eleitoral. No que conceme ao controle de constitucionalidade de normas,
a posigio da Corte tem-se revelado enfatica: "apresenta-se, regularmente, como de inleresse
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geral a verificacdo sobre se uma norma legal relevante para uma decisdo judicial &
inconstitucional".

No direito espanhol explicita-se que cabe o recurso de amparo conira ato judicial desde
"que se hayan agotado todos los recursos utilizables deniro de fa via recursal’ {Lei Orgénica do
TC, art. 44, 1). Nao obstante, a jurisprudéncia e a doutrina tém entendido que, para os fins da
exaustdo das insiéncias ordindrias, "ndo é necessdria a inferposicdo de fodos 0§ recursos
possiveis, sendo de todos 0s recursos razoaveimente uteis".

Nessa linha de entendimento anotou o Tribunal Constitucional espanhol:

*Al haberse manifestado en este caso la
voluntad del organo jurisdicional sobre el
mismo fondo de la cuestion planteada, ha
do entenderse que la finalidad del
requisifo exigido en el art. 44, 1, a de la
LOTC se ha cumplido, pues ef recurso
hubiera sido en cualquier caso ineficaz
para reparar la supuesta vulneracion del
derecho costitucional conocido" (auto de
11 de fevereiro de 1981, n. 19).

Vé-se, assim, que também no direito espanhol tem-se atenuado o significado literal do
principio da subsidiariedade ou do exaurimento das insténcias ordinarias, até porque, em
muitos casos, o prosseguimento nas vias ordinarias néo teria efeitos Uteis para afastar a leséo
a direitos fundamentais.

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

Tendo em vista o direito alemao, Schlaich transcreve observacdo de antigo Ministro da
Justica da Prissia, segundo a qual "o recurso de nufidade era proposto pelas partes, porém
com objetivo de evitar o surgimento ou a aplicagdo de principios juridicos incorretos”. Em
relacdo ao recurso constitucional moderno, movido contra decisées judiciais, anota Schlaich:

"essa deve ser também a tarefa principal
da Corte Constitucional com referéncia
aos direitos fundamentais, tendo em vista
0s numerosos e relevamntes recursos
constitucionais propostos conira decisGes
judiciais: contribuir para que ouUlros
tribunais logrem uma realizac8o dtima
dos direitos fundamentais”.

Em verdade, o principic da subsidiariedade, ou do exaurimento das instancias, atua,
também, nos sistemas que conferem ao individuo afetado o direito de impugnar a deciséo
judicial, como um pressuposto de admissibilidade de [ndole  objetiva, destinado,
fundamentalmente, a impedir a banalizag&o da atividade de jurisdi¢ao constitucional.

No caso brasileiro, o pleito a ser formulado pelos érgdos ou entes legitimados dificilmente
versara — pelo menos de forma direta — sobre a protegao judicial efetiva de posicoes
especificas por eles defendidas. A excec¢io mais expressiva reside talvez na possibilidade de o
Procurador-Geral da Republica, como previsto expressamente no texto legal, ou qualquer outro
ente legitimado, propor a arglicio de descumprimento a pedido de terceiro interessado, tendo
em vista a protecdo de situagdo especifica. Ainda assim, o ajuizamento da acdo e a sua
admisséo estardo vinculados, muito provavelmente, ao significado da solucéo da controvérsia
para o ordenamento constitucional objetivo e néo para a proteg@o judicial efetiva de uma
situacdo singular.

f"/.

Assim, tendo em vista o carater acentuadamente objetivo da argiicdo de descumprimentoy
o juizo de subsidiariedade ha de ter em vista, especialmente, os demais processos objetivos ja
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consolidados no sistema constitucional. Nesse caso, cabivel a agdo direia de
inconstitucionalidade ou de constitucionalidade, ou, ainda, a acdo direta por omissdo, ndo sera
admissivel a arglicdo de descumprimento. Em sentido contréario, ndo sendo admitida a
utilizagdo de acgbes diretas de constitucionalidade ou de inconstitucionalidade, isto &, ndo se

forma ampla e _geral e imediata, hd de se entender possivel a utilizagao da arglicdo de

descumprimento de preceito fundamental.

E o gue ocorre, fundamentalmente, nos casos relativos ao controle de legitimidade do
direito pré-constitucional, do direito municipal em face da Constituicio Federal e nas
controvérsias sobre direito pos-constitucional ja revogado ou cujos efeitos ja se exauriram.
Nesses casos, em face do ndo-cabimento da acao direta de inconstitucionalidade, ndao ha como
deixar de reconhecer a admissibilidade da arglicao de descumprimento.

Também & possivel que se apresente arglicdo de descumprimento com pretenséo de ver
declarada a constitucionalidade de lei estadual ou municipal que tenha sua legitimidade
guestionada nas instancias inferfores. Tendo em vista em vista o objeto restrito da acéo
declaratéria de constitucionalidade, ndo ha cogitar aqui de meio eficaz para solver, de forma
ampla, geral e imediata, eventual controveérsia instaurada.

Afigura-se igualmente legitimo cogitar de utilizacdo da arglicdo de descumprimento nas
controvérsias relacionadas com o principio da legalidade (lei e regulamenio), uma vez que,
assim como assente na jurisprudéncia, tal hipétese ndo pode ser veiculada em sede de controle
direto de constitucionalidade.

A prépria aplicacdo do principio da subsidiariedade estd a indicar que a argliigdo de
descumprimento ha de ser aceita nos casos que envolvam a aplicagéo direta da Gonstituicio —
alegacéo de contrariedade & Constituigdo decorrente de decisdo judicial ou controvérsia sobre
interpretagdo adotada pelo Judicidrio que nédo envolva a aplicagao de lei ou normativo
infraconstitucional.

Da mesma forma, controvérsias concretas fundadas na eventual inconstitucionalidade de
lei ou ato normativo podem dar ensejo a uma pletora de demandas, insolliveis no &mbito dos
processos objetivos.

Nzo se pode admitir que a existéncia de processos ordinarios e recursos exiraordinarios
deva excluir, a prior, a utilizacdo da argiigdo de descumprimento de preceito fundamental. Até
porque, tal como assinalado, o instituto assume, entre nds, feicdo marcadamente objetiva.

Nessas hipoteses, ante a inexisténcia de processo de indole objetiva apto a solver, de
uma vez por todas, a controvérsia constitucional, afigura-se integraimente aplicavel a arglicao
de descumprimento de preceito fundamenial. E que as agbes originarias e o proprio recurso
extraordinario ndo parecem capazes, a mais das vezes, de resolver a controvérsia
constitucional de forma geral, definitiva e imediata. A necessidade de interposigdo de uma
pletora de recursos extraordindrios idénticos podera, em verdade, constituir-se em ameaca ao
livre funcionamento do Supremo Tribunal Federal e das proprias Cortes ordinarias.

A propdsito, assinalou o Ministro Sepllveda Pertence, na ADC n. 1, que a convivéncia
entre o sistema difuso e o sistema concentrado *ndo se faz sem uma permanente tensao
dialética na qual, a meu ver, a experiéncia tem demonstrado que sera inevildvel o refor¢o do
sistema concentrado, sobretudo nos processos de massa; na multipiicidade de processos qug
inevitavelmente, a cada ano, na dindmica da legislacdo, sobrefudo da legisiagdo fributdria e
matérias proximas, levard, se ndo se criam mecanismos eficazes de decisao relativamente
répida e uniforme, ao estrangulamento da mdquina judicidria, acima de qualquer possibilidade
de sua ampliacdo e, progressivamente, ao maior descrédito da Justica, pela sua fotal
incapacidade de responder a8 demanda de centenas de milhares de processos rigorosamente
idéniticos, porque reduzidos a uma s questdo de direito”.

A possibilidade de incongruéncias hermenéuticas e confusées jurisprudenciais decorrentes
dos pronunciamentos de multiplos drgdos pode configurar uma ameaga a preceito fundamental
(pelo menos, ac da seguranga juridica), o que também estd a recomendar uma leitura
compreensiva da exigéncia aposta a lei da argliicdo, de modo a admitir a propositura da agéo
especial toda vez que uma definicdo imediata da controvérsia mostrar-se necessaria para
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afastar aplicagbes erraticas, tumuliuarias ou incongruentes, que comprometam gravemente o
principio da seguranca juridica e a propria idéla de prestagaoc judicial efetiva.

Ademaisg, a auséncia de definicdo da controvérsia — ou a propria decisao prolatada pelas
insténcias judiciais — poderd ser a concretizacdo da lesdo a preceito fundamental. Em um
sistema dotado de 6rgdo de cipula que tem miss&o de guarda da Constituicdo, a multiplicidade
ou a diversidade de solugbes pode constituir-se, por si s6, em uma ameaga ao principio
constitucional da seguranga juridica e, por conseguinte, em uma auténtica lesédo a preceito
fundamental.

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

Como se v&, ainda que, aparentemente, pudesse ser o recurso extraordinario o meio
eficaz de superar eventual lesdo a preceito fundamental nessas situacdes, na pratica,
especialmente nos processos de massa, a utilizagdo desse instifuto do sistema difuso de
controle de constitucionalidade néo se revela plenamente eficaz, em razdo do limitado efeito do
julgado nele proferido (decisao com efeito entre as partes).

Assim sendo, & possivel concluir que a simples existéncia de a¢des ou de outros recursos
processuais — vias processuais ordindrias — ndo podera servir de obice a formulagao da
arglicdo de descumprimento. Ao contrario, tal como explicitado, a multiplicacdo de processos e
decistes sobre um dado tema constitucional reclama, as mais das vezes, a ulilizacdo de um
instrumento de feicdo concentrada, que permita a sclugao definitiva e abrangente da
conirovérsia.

Essa leitura compreensiva da cldusula da subsidiariedade contida no art. 4°, §1°, da Lei
n.2 8.882, de 1999, parece solver, com superioridade, a controvérsia em torno da aplicagéo do
principio da exaustao das instancias.

E facil ver também que a formula da relevancia do interesse publico, para justificar a
admissao da arglicdo de descumprimento (explicita no modelo alemao), esta implicita no
sistema criado pelo legislador brasileiro, tendo em vista especialmente o carater marcadamente
objetivo que se conferiu ao instituto.

Assim, o Tribunal poderd conhecer da arglicho de descumprimenic toda vez que o
principio da seguranca juridica restar seriamente ameacado, especialmente em razao de
conflitos de interpretagéo ou de incongruéncias hermenéuticas causadas pelo modelo pluralista
de jurisdicdo constitucional.

. Cf. BVerfGE 19, 268 (273); BVerfGE 62, 338 (342); ver também Schlaich, Klaus, Das Bundesverfassungsgerichii, 4a edicdo,
1997, p. 162.

. Cf. BVerfGE 62, 230 (232); 62, 117 (144}, Schlaich, Das Bundesverfassungsgerichi, cit., p. 162.

. Gf. BverfGE 91, 93 (108).

. Cf. Aimagro, Jose, Justicia Constitucional, Comenitdrios a la Ley Organica dei Tribunal Consitiucional, 28, ed., Valencia, 1989,
p. 324.

. Cf. Almagro, op. Cit., p. 325. Anote-se que, na espécie, 0s recorrentes haviam interposte o recurso fora do prazo.
. Schlaich, Das Bundesverfassungsgericht, 1997, p. 184.
. Schlaich, Das Bundesverfassungsgericht, p. 184.

. Gf., a propésito, Zuck, Radiger, Das Recht der Verfassungsbeschwerde, p. 13 s.
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