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1. ConsideracGes preliminares

£ muito diffcil indicar, a priori, os preceitos funda-
mentais da Constituicio passiveis de lesdo tib grave que
justifique o processo e julgamento da argiiigio de des-
cumprimento.

Nao hd divida de que alguns preceitos estio enun-
ciados, de forma explicita, no texio constitucional.

Assim, ninguém podera negar a qualidade de pre-
ceitos fundamendtais da ordem constitucional aos direitos e
garantias individuais (art. 52, dentre outros). Da mesma
forma, ndo se poderd deixar de atribuir essa qualificagio
aos demais principios protegidos pela clausula pétrea do
art. 60, paragrafo 42, da Constituigdo: principio federativo,
a separacao de poderes, o voto direto, universal e secreto,

Por outro lado, a prépria Constituigio explicita os
chamados principios sensiveis, cuja violacio pode dar
ensejo & decretacdo de intervencio federal nos Estados-
rnembros.

A Constituigdo de 1988 consagra a seguinte cliusula
pétrea, no seu art, 60, § 42

“Ndo serd objeto de deliberagio a proposta de
emenda tendente a abolir:

[ - a forma federativa de Estado;

Il - o voto direto, secreto, universal e periddico;
Il - a separacio dos Poderes;

IV - 0s direitos e garantias individuais.”

E facil de ver que a amplitude conferida as clausulas
pétreas e a idéia de unidade de Constituicio (Einheit der
Verfassung) acabam por colocar parte significativa da
Constituigao sob a protecda dessas garantias. Tal lendén-
cia ndo exclui a possibilidade de um engessamento da

ordem constitucional, obstando & introdugdo de qualquer
mudanga de maior significado’.

Daf afirma-se, correntemente, que tais clausuias hio
de ser interpretadas de forma restritiva.

Essa afirmacdo simplista, ao invés de solver o pro-
blema, pode agravi-lo, pois a tendéncia detectada atua no
sentido ndo de uma interpretagio restritiva das clausulas
pétreas, mas de uma Interpretacio restritiva dos préprios
principios por elas protegidos.

Essa via, ao invés de permitir um fortalecimento dos
principios constitucionais contemplados nas garantias de
eternidade, como pretendido pelo constituinte, acarreta,
efetivamente, o seu enfraguecimento.

Assim, parece recomenddvel que eventual interpre-
tagdo restritiva se refira A propria garantia de eternidade
sem afetar os principios por ela protegidos®.

Por isso, ap6s reconhecer a possibilidade de que se
confira uma interpretacio ao art. 79, Il que ndo leve nem
ao engressamento da ordem constitucional, nem & com-
pleta nuiificacao de sua forca normativa, afirma Bryde que
essa tarefa € prenhe de dificuldades:

“Essas dificuldades residem ndo apenas na natureza
assaz aberta e dependente de concretizacio dos
principios constituctonais, mas tambhém na relacdo
desses principios com as concretizacdes que eles
acabaram por encontrar na Constituigdo. Se parece
obrigatéria a conclusio de que o art. 79, 1lI, da Lei
Fundamental ndo abarcou todas as possiveis con-
cretizagbes no seu dmbito normativo, ndo se afigura
menos certo gue esses principios seriam despidos
de conteddo se ndo se levassem em conta essas
concretizaghes. Isso se aplica sobretudo porque o
constituinte se esforcou por realizar, ele préprio, os
principios bdsicos de sua obra. O principio da
dignidade humana estd protegido tio amplamente
fora do dmbito do art. 12, que o significado da dis-
posi¢do nele contida acabou reduzida a uma ques-
tao secunddria (defesa da honra), que, obviamente,
nio € objeto da garantia de eternidade prevista no
art. 79, lll. Ainda que a referéncia ao 12 nio se es-
tenda, por for¢a do disposto no art. 12, 1il, a toda or-
dem constitucional, tem-se de admitir que o postu-
lado da dignidade humana protegido no art. 79, 1lI
ndo se realiza sem contemplar outros direitos fun-
damentais. Idéntico raciocinio hi de se desenvolver
em relagdo a outros principios referidos no arl. 79,
ill. Para o Eslado de Direilo da Repuablica Federal da
Alemanha afigura-se mais relevante o art. 19, IV {ga-
rantia da protegio judicidria) do que o principio da

Ci. Bryde, Otio-Brun. Verfassungsengsentwickiung, Stabilitit
und ynamik im Verfassungsrecht der Bundesrepublik
Deutschland, Baden-Baden, 1982, p. 244.

* Bryde, Otic-Brun. Verfassungsentwickiung. cit., p. 244.
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alegacdo de ofensa aos direitos fundamentais, surgem
mecanismos ou técnicas gue acabam por estabelecer uma
ponte entre os direitos fundamentais ¢ todo o sistema
constilucional, reconhecendo-se que a el ou alo normalti-
vo que afronta determinada disposicio do direito constitu-
cional objetivo ofende, ipso jure, aos direitos individuais,
seja no que se refere a liberdade de acdo, seja no que diz
respeito ao principio da reserva legal.

A Corte Constitucional alemd apreciou pela primei-
ra vez a guestdo no chamado Effes-Urteil, de 16.01.1957,
deixando assente que uma norma juridica lesa a liberdade
de acdo {(Handlungsfreiheit) se contraria disposicdes ou
principios constitucionais, tanto no que se refere ao as-
pecto formal quanto no que diz respeito ao aspecto mate-
rial.®

No referido julgado explicitou a Corte alemi orien-
ta¢do que seria repetida e aperfeigoada em decisbes pos-
teriores: “De tudo o que se afirmou, resulta gue uma nor-
ma juridica somente pode restringir, eficazmente, o am-
bito da liberdade individual (aifgemeine Handlungs-
freiheit) se corresponder as exigéncias estabelecidas pela
ordem constitucional. Do prisma processual, significa
dizer: todos podem sustentar, na via do recurso constitu-
cional, que uma lei que estabelece restricio a liberdade
individual ndo integra a ordem constitucional, porque
afronta, formal ou materialmente, disposi¢des ou princi-
pios constitucionais; (...)" (LF, art. 2, 1).7

Tal como assinalado, essa decisdc permitiu que o
Bundesverfassungsgericht apreciasse, na via excepcional
da Verfassungsbeschwerde {recurso constitucional), a ale-
gacgdo de afronta ndo apenas aocs direitos fundamentais,
mas a qualquer norma ou principio constitucional.

£ que, como observa Hans-JGrgen Papier, qualquer
inconstitucionalidade de lei restritiva de direito configura,
também, afronta aos direitos fundamentais: “O significado
dos direitos fundamentais nos termos da Lei Fundamental
ndo se limita mais exclusivamente a garantir a legalidade
(Cesetzmdssigkeit) das restrigdes a liberdade individual
pelo Executivo e pelo judicirio. Mediante a vinculagio
do Poder Legislativo aos direitos fundamentais ndo se su-
prime, mas se reforca e se completa a func¢ie de protegio
dos direitos fundamentais. Administracio e Justica neces-
sitam para a intervencdo nos direitos fundamentais de uma
dupla autorizagdo: além da autorizagio legal (gesetzliche
EFrmdchiigung) para a intervencdo, deve-se exigir também
uma autorizagdo constitucional para a limitagac dos di-
reitos fundamentais. Se os direitos fundamentais da Lei
Fundamental ndo se exaurem na legalidade do segundo e
do terceiro Poder, surge, ao lado da reserva legal, a idéia
de uma reserva da Constituicdo. Entio afigura-se licito
admitir que, de uma perspectiva juridico-material, os di-
reitos fundamentais protegem confra restricdes ilegais ou
contra limitagGes sem fundamento legal levadas a efeito
pelo Poder Executivo ou pelo Poder Judicidrio. A legalida-
de da restricic ao direito de liberdade & uma condicio de
sua constitucionalidade; a viclagdo a lei constitui uma
afronta aos proprios direitos fundamentais (Die geserzmdis-
sigkeit des Freiheitseingriffs ist eine Bedingungseiner

f Bverl[GE 6, 32 (36 s.; 41).
7 BverlGE 6,32 (33).

Verfassunmdssigkeit, sein Gesetzesverstoss ist auf ieden
fall Crundrecht, svestoss).*

Orientagao semelhante ¢ enfatizada por Klaus
Schlaich, ressaltande que também a incompatibilidade
entre as normas regulamentares e a lei formeal enseja a
interposicao de recurso constitucional sob alegacio de
afronta a um direito geral de fiberdade.”

Tal como enunciado por Pestalozza,' configuram-
se hipéteses de afronla ao direito geral de liberdade (Lei
Fundamental, art. 2, [} ou a oulra garanlia constitucional
expressa:

- a ndo observincia pelo regulamento dos limites
estabelecidos em lei {Lei Fundamental, art. 80, 1);"

- a lei promulgada com inobservincia das regras
constitucionais de competéncia;™

- a lei que estabelece restrigdes incompativeis com
0 principio da proporcionalidade.®

Embora essa orientagiio pudesse suscitar alguma
davida, especialmente no que se refere 4 conversio da
relagdo lel/regulamentoc numa questio constitucional, é
certo que tal entendimento parece ser o (inico adequado a
evitar a flexibilizagdo do principio da legalidade, tanto sob
a forma de postulado da supremacia da lei, quanto sob a
modazlidade de principio da reserva legal.

Do contrdrio, restaria praticamente esvaziado o
significada do principio da legalidade, enquanto principio
constitucional em relagdo a atividade regulamentar do
Executivo. De fato, a Corte Constitucional estaria impedi-
da de conhecer eventual alegacio de afronta, sob o argu-
mento da falta de uma ofensa direta a Constituig3o. Espe-
cialmente no que diz respeito aos direitos individuais, nio
ha como deixar de reconhecer que a legafidade da restri-
¢do aos direitos de liberdade é uma condicdo de sua cons-
titucionalidade.

Nao ha davida, igualmente, de que esse entendi-
mento aplica-se integralmente ao nosso modelo constitu-
cional, que consagra ndo apenas a legalidade como prin-
cipio fundamental (art. 5%, 1), mas exige também que os
regulamentos observem os limites estabelecidos pela lei
(CF, art. 84, V).

* Procurador da Repiiblica. Professor Adjunto da Univer-
sidade de Brasilia - UnB. Mestre em Direito pela Universi-
dade de Brasilia - UnB. Doutor em Direito pela Universi-
dade de Minster, Repiblica Federal da Alemanha - RFA.
Advogado-Geral da Unido.

*  PAPIER, Hans-Jirgen. “Spezifisches Verfassungsrecht’ und
Lifaches Recht” als Argumentationsformal des Bundesverfas-
sungsgerichts”, in Bundesverfassungsgericht un Cundgesetz,
Tiibingen, 1976, vol. |, p. 432 (433-434).

®  SCHLAICH, Klaus. Das Bundesverfassungsgercht, Munigue,
1985, p. 108.

" PESTALOZZA, Christian. Verfassungsprozessrecht, 22 ed,,
Munigue, 1982, pp. 105-106.

" ByerfGE 41, 88 (116); 42, 374 (385).

" BverfGL 38, 288 (298 s.); 40, 56 (60), 42, 20 {27).

" Bver[GE 38, 288 (298),
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proibicdo de lei retroativa que a Corte Canstitucio-
nal extraiu do art. 20. E, fora do dmbito do direito
eleitoral, dos direitos dos partidos politicos e dos
chamadas direitos fundamentais de indole politica,
ndo hid limite para a revisio constitucional do prin-
cipio da democracia®.”

Essas assertivas tém a virtude de demonstrar que o
efetivo conleddo das garantias de eternidade somente serd
obtido mediante esforca hermenéutico. Somente essa ati-
vidade poderd revelar os principios constitucionais que,
aincka que ndo contemplados expressamente nas cliusulas
pélreas, guardam estreita vinculagdo com os principios
por elas protegidos e estio, por isso, cobertos pela garan-
tia de imutabilidade que delas dimana.

Tal como enunciado normalmente nas chamadas
cldusulas pétreas, os principios merecedores de protegdo
parecem despidos de contetido especifico.

Que significa, efetivamente, separagio de poderes
ou forma federativa? Que é um Estado de Direito demno-
critico? Que significa protegdo da dignidade humana?

Essas indagac@es somente podem ser respondidas,
adequadamente, no contexto de determinado sistema
constitucional. £ o exame sistematico das disposicdes
constitucionais integrantes do modelo constitucional que
permitird explicitar o contelddo de determinado prircipio.

Ao se deparar com alegagdc de afronta ao principio
da divisdo de poderes de Constituicio estadual em face
dos chamados principios sensiveis (representacio inter-
venliva) assentou o notivel Castro Nunes licio que, cer
lamente, se aplica a inlerpretagio das cldusulas pétreas:

“(...) Os casos de intervencdo pré-figurados nessa
enumeragdo se enunciam por declaragdes de prin-
cipios, comportando o que possa comportar cada
um desses principios como dadoes doutrindrios, que

- sdo conhecidos na exposicdo do direito pablice. T
por isso mesme flicou reservado o seu exame, do
ponto de vista do conteddo e da extensio e da sua
correlagdo com outras disposigdes constitucionais,
ao controle judicial a cargo do Supremo Tribunal
Federal. Quero dizer com estas palavras que a enu-
meracdo ¢ limitativa como enumeracdo. (...) A
enumeracao ¢ taxativa, é limitativa, é restritiva, e
nzo pode ser ampliada a outros casos pelo Suprermo
Tribunal. Mas cada um desses principios & dade
doutrindric que tem de ser examinado no seu con-
tetdo e delimitado na sua extensdo. Dai decorre
que & interpretagdo é restritiva apenas no sentido de
limitada aos principios enumerados; nio o exame
de cada um, que ndo estd nem poderd estar limita-
do, comportando necessariamente a exploracio do
conteddo e fixacio das caracteristicas pelas quais se
defina cada qual deles, nisso consistindo a delimita-
¢do do que possa ser consentido ou proibido aos
Estados*.”

Essa orientagdo, consagrada pelo Supremo Tribunal
Federal para os chamados principios sensiveis, ha de apli-

t

trydle, Otto-Brun. Verfassungsentwicklung, cit., p. 245,
Rp. n* 22 Relator: Ministro Castro Nunes: Archivo judiciario
RN 1T 31 33.35,

1

car-se 3 concretizacdo das cldusulas pétreas e, também,
dos chamados preceitos fundamentais.

f o estudo da ordem constitucional no seu contexto
normativo e nas suas relagdes de interdependéncia que
permite identificar as disposicdes essenciais para a preser-
vagdo dos principios basilares dos preceitos fundamentais,
em um determinado sistema. Tal como ensina Canotitha
em refacdo & limitagdo do poder de revisdo, a identifica-
¢do do preceito fundamental ndo pode divorciar-se das
conexdes de sentido captadas do texto constitucional,
fazendo-se mister que os limiles materiais operem como
verdadeiros fimites textuais implicitos®.

Destarte, um juizo mais ou menos seguro sobre a le-
sdo 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 conteddo dessas categorias na ordem
constitucional e, especialmente, das suas relagdes de in-
terdependéncia.

Nessa linha de entendimento, a lesio a preceito
fundarmental ndo se configurard apenas quando se verifi-
car possivel afronta a um principio fundamental, tal como
assente na ordem constitucional, mas também 2 disposi-
¢oes que confiram densidade normativa ou significado
especifico a esse principio.

Tendo em vista as inlerconexdes e interdependén-
cias dos principios e regras, lalvez ndo seja recomendivel
proceder-se a uma distingdo entre essas duas categorias,
fixando-se um conceito extensivo de preceito fundamen-
tal, abrangente das normas bdsicas contidas no texio
constitucional.

2. Preceito fundamental e Principio da legalidade: a
lesao a preceito fundamental decorrente de ato regula-
mentar

A Constituigdo Federal de 1988 estabelece ser ad-
missivel recurso extraordinirio quando a decisio recorrida
conirariar dispositivo desta Constituicio, declarar a in-
constitucionalidade de tratado ou lei federal ou julgar
vélida lei ou ato do povernc local contestado em face do
texto constitucional.

Assim, do conirdric do que se verifica em outras or-
dens constitucionais, que limitam, muitas vezes, o recurso
constitucional ans casos de afronta aos direitos funda-
mentais, optou o constituinte brasileiro por admitir o ca-
bimento do recurso extraordindrio contra qualquer deci-
530 que, em Unica ou 4ltima instincia, contrariar a Cons-
tituicao.

Portanto, a admissibilidade do recurso constitucio-
nal ndo estd limitada, em tese, a determinados pardmetros
constitucionais, como € o caso da Verfassungsbeschwerde
na Alemanha (Lel Fundamental, art. 93, n2 42), destinada,
basicamente 2 defesa dos direitos fundamentais.

Assinale-se, porém que, mesmo nos sistemas que
admitem o recurso constitucional apenas com base na

*  Canotilho, J. |. Gomes. Direitc Constitucional. Coimbra, 1992,
p. 1136.
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nica  Jus  Navigandi, na Internet:

www_jus.com.br/doutrina/incincol.htm

. Argiiicdo de descumprimento de preceito funda-
mental: pardmetro de controle e objeto. In: Argli-
cao de descumprimento de preceito fundamental:
andlises a luz da Lei n® 9.882/99. André Ramaos Ta-
vares e Walter Claudius Rothenburg, organizado-
res. Sdo Paulo: Atlas, 2001, p.128-149.

RAMOS, Elival da Silva. Argiiicio de descumprimento de
preceito fundamental: delineamento do instituta. In:
Argilicdo de descumprimento de preceito funda-
mental: andlises 3 luz da Lei n? 9.882/99. André
Ramos Tavares e Walter Claudius Rothenburg, orga-
nizadores. Sdo Paulo: Atlas, 2001, p. 122-123.

ROTHENBURG, Walter Claudius. Argiicdo de descum-
primento de preceito fundamental. In: Argiiicio de
descumprimento de preceito fundamental: andlises
3 luz da Lei n? 9.382/99. André Ramos Tavares e
Walter Claudius Rothenburg, organizadores. Sio
Paulo: Atias, 2001, p. 198-238.

SARLET, Ingo Wolfgang. Argiicdo de descumprimento de
preceito fundamental: alguns aspectos controversos.
In: Argliigao de descumprimento de preceito fun-
damental: andlises a luz da Lei n® 9.882/99. André
Ramaos Tavares e Walter Claudius Rothenburg, orga-
nizadores. Sdo Paulo: Atlas, 2001, p. 150-171.
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Em continuagdo a artigo publicado nesta revista, no
qual foram tecidas considerages sobre aspectos gerzis da
argliigdo de descumprimento de preceito fundamental e
sobre o controle do direito pré-constitucional, seguem-se
abaixo reflexes sobre outros temas referentes ao objeto
da arghicdo.

3. O confrole direto de constitucionalidade do di-
reite municipal em face da Constituicio Federal

Tal como anotado, a Constituigac de 1988 autori-
zou o constituinte estadual a instituir o controle abstrato
de normas do direito estadual e municipal em face da
Constituigac estadual. Subsistia, porém, uma ampla inse-
guranga em razao da falta de um mecanismo expedito de
controle de constitucionalidade. Deve-se observar, outros-
sim, que, dada a estrutura diferenciada da federacio bra-
sileira, algumas entidades comunais tém uma importincia
idéntica, pelo menos do prisma econdmico e social, 2 de
muitas unidades federadas, 0 que conferia gravidade 2
auséncia de controle normative eficaz.

SARMENTO, Daniel. Apontamentos sobre a argiiicdo de
descumprimento de preceito fundamental. In: Ar-
giiicdo de descumprimento de preceito fundamen-
tal: andlises A luz da Lei n? 9.882/99. André Ramos
Tavares e Walter Claudius Rothenburg, organizado-
res. Sao Paulo: Atlas, 2001, p. 91.

SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas consti-
tucionais. 3. ed., Sdo Paulo: Malheiros, 1999, p.
130.

. Curso de direito constitucional positivo. 132 ed.,
Sao Paulo: Malheiros, 1996, p. 530.

TAVARES, André Ramos. Argiiicdo de descumprimento de
preceito constitucional fundamental: aspectos es-
senciais do instituto na Constituicdo e na lei. In: Ar-
glicao de descumprimento de preceito fundamen-
tal: andlises a luz da Lei n® 9.882/99. André Ramos
Tavares e Waiter Cldudius Rothenburg, organizado-
res. Sdo Paulo: Atlas, 2001.

*Advogado e Professor no Parand. Assessor Juridico Coor-
denador da COAMO. Especialista em Administracao Uni-
versitdria pela UEM e em Direito Civil e Processual Civil
pela Fundacio Getilio Vargas - FGV. Mestrando em Direi-
to Civil pefa Universidade Lstadual de Maringd - UEM.

No contexto da revisido constitucional de 1994, es-
forgou-se para superar, ainda que parcialmente, essa si-
tuacgdo, adotando-se o chamado “incidente de inconstitu-
cionalidade”, que haveria de ser suscitado perante o Su-
preme Tribunal Federal, em caso de ddvida ou controvér-
sia sobre a constitucionalidade de leis ou atos normativos
federais, estaduais e municipais’.

A Lei n2 9.882, de 1999, veio, em boa hora, contri-
buir para a superacdo dessa lacuna, contemplando expres-
samente a possibilidade de controle de constitucionalida-
de do direito municipal no ambito desse processo especi-
al. '

Ao contrdrio do imaginado por alguns, ndo serd ne-
cessdrio que o Supremo Tribunal Federal aprecie as
questdes constitucionais relativas ao direito de todos os
municipios. Nos casos relevantes, bastard que decida uma
questdo-padrac com forca vinculante.

Se entendermos, como parece recomenddvel, que o
efeito vinculante abrange também os fundamentos deter-
rninantes da decisdo, poderemos dizer, com tranquilidade,
que ndo apenas a lei objeto da declaracdo de inconstitu-
cionalidade no municipio “A”, mas toda e qualquer lei
municipal de idéntico teor ndo mais poderdo ser aplica-
das.

! Ver Relatoria da Revisdo Constitucional, Pareceres Pro-

duzidos (Histdrico), Tomo I, Parecer n? 27, p. 312 e s.
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Em outras palavras, se o Supremo Tribunal afirmar,
em um processo de argliicdo de descumprimento, que a
Lei “X", do Municipic de S3o Paulo, que prevé a institui-
cdo do IPTU progressivo € inconstitucional, essa decisio
tera efeito ndo apenas em relagio a esse texto normativo,
mas {ambém em relagdo aos textos normativos de teor
idéntico editados por todos os demais entes comunais.

4. Pedido de declaragido de constitucionalidade
(a¢do declaratoria) do direito estadual e municipal e ar-
giticAo de descumprimento

A Lei n2 9882, de 1999, previu, expressamente, a
possibilidade de controle de constitucionalidade do di-
reito estadual e do direito municipal e no processo de
argiiigdo de descumprimento de preceito fundamental.

Podera ocorrer, assim, a formuiagao de pleitos com
objetivo de obter a declaragio de constitucionalidade ou
de inconstitucionalidade, toda vez que da controvérsia
judicial instaurada possa resultar sério prejuizo & aplica-
¢ao da norma, com possivel lesdo a preceito fundamental
da Constituicao.

De certa forma, a instituigio da argiicdo de des-
cumprimento de preceilo lundamental completa ¢ guadro
das “a¢Bes declaratdrias”, ac permitir que ndc apenas o
direito federal, mas também o direito estadual e municipal
possamn ser objeto de pedido de declaragdo de constitu-
cionalidade.

5. A lesdo a preceito decorrente de mera interpre-
tacdo judicial

Pode ccorrer umna lesdo a preceito fundada em sim-

ples interpretagao judicial do texto constitucional. Nesses
casos, a controvérsia nao tem por base a legitimidade ou
ndo de uma lei ou de um ate normativo, mas se assenta
simplesmente na legitimidade ou ndc de uma dada inter-
pretagao constitucional. No dmbito do recurso extraordi-
nario, essa situagdo apresenta-se como um caso de deci-
sdo judicial que contraria diretamente a Constituicdo (art.
102, 11, “a”).

Nio parece haver divida de que, diante dos termos
amplos do art. 12 da Lei n® 9.882, de 1999, essa hipdtese
poderd ser objeto de argilicic de descumprimento — lesdo
a preceito fundamental resultante de ato do Poder Pablico
-, até porque se cuida de uma siuagio trivial no ambito
de controle de constitucionalidade difuso.

Assim, 0 ato judicial de interpretagdo direta de um
preceito fundamental poderd conter um violagio da nor-
ma constitucional. Nessa hipotese, caberd a propositura
da argiicdo de descumprimento para se evitar a lesdo a
preceito fundamental resultante desse ato judicial do Po-
der Plblico, nos termos do art. 12 da Lei n® 9.882/99.

6. Contrariedade i Consfituicio decorrente de de-
cisdo judicial sem base legal (ou fundada em uma falsa
base legal)

Problema igualmente relevante coloca-se em rela-
¢ao as decisoes de Gnica ou de Gltima instancia que, por
falta de fundamento legal, acabam por lesar relevantes
principios da ordem constituciconal.

Uma decisao judicial que, sem fundamento legal,
afete situacio individual revela-se igualmente contraria a

ordem constitucional, pelo menos ao direito subsididrio
da liberdade de acdo (Auffanggrundrecht).?

Se se admite, como expressamente estabelecido na
Constituigdo, que os direitos fundamentais vinculam todos
os poderes e que a decisao judicial deve observar a cons-
tituigdo e a lei, ndo é dificil compreender que a decisdo
judicial que se revele desprovida de base legal afronta
algum direito individual especifico, pelo menos o princi-
pio da legalidade.

A propésito, assinalou a Corte Constitucional alema:
“na interpretagdo do direito ordindrio, especialmente dos
conceitos gerais indeterminados (Generalkiausel) devem
0s tribunais levar em conta os parametros fixados na
lei Fundamental. Se o tribunal ndo observa esses pardme-
tros, entdo ele acaba por ferir a norma fundamental que
deixou de observar; nesse caso, o julgado deve ser cas-
sado no processo de recurso constitucional”
{(Verfassungsbeschwerde) (BVerfGE 7, 198 (207); 12, 113
(124); 13,318 (325).2

NZo ha divida de que essa orientagdo prepara al-
gumas dificuldades, podendo converter a Corte Constitu-
cional em auténiico Tribunal de revisac. E que, se a lei
deve ser afertda em face de toda a Constituigdo, as deci-
sfes hdo de ter a sua legitimidade verificada em face da
Constituicio e de toda a ordem juridica. Se se admitisse
que toda decisdo contraria ag direito ordinério é uma de-
cisdo inconstitucional, ter-se-ia de acolher, igualmente,
todo e qualguer recurse constitucional interposto contra
decisao judicial ilegal.*

Enquanto essa orientagdo prevalece em relagio 2
feis inconstitucionais, n3o se adota 0 mesmo entendi-
mento no que concerne as decisdes judiciais.

Por essas razdes, procura o Tribunal formular um
critério que limita a impugnagdo das decisdes judiciais
mediante recurso constitucional. Sua admissibilidade
dependeria, fundamentalmente, da demonstragio de que,
na interpretagdo e aplicacdo do direito, o juiz desconside-
rou por completo ou essencialmente a influéncia dos di-
reitos fundamentais, que & decisdo se revela grosseira e
manifestamente arbitrdria na interpretacdo e aplicagao do
direito ordinario cu, ainda, que se ultrapassaram os limites
da construgdo jurisprudencial.” Nao raras vezes, observa
a Corte Constitucional que determinada decisao judicial
afigura-se insustentdvel, porque assente numa interpreta-
¢ao objetivamente arbitrdria da norma legal (Sie beruht
vielmehr auf schiechthin unhaltbarer und damit objektiv
willkiirlicher Auslegung der angewenderen Norm).

Assim, uma decisio que, v.g., amplia o sentido de
um texto normativo penal para abranger uma dada con-
duta é considerada inconstitucional, por afronta ao princi-
pio do nuflum crimen nulla poena sine lege (LF, art. 103,
1f}.

? SCHLAICH. Das Bundesverfassungsgericht, cit,, p. 108.

* BVerlGE 18, 85 (92 s.); cf., também, ZUCK, Radiger.
Das Recht der Verfassungsbeschwerde, 22 ed., Muni-
que, 1988, p. 220. )

*  SCHLAICH. Das Bundesverfassungsgericht, cit., p. 109.

Cf., sobre o assunto, SCHLAICH. Das

Bundesverfassungsgericht, cit, p. 109.

& BVerfGE 64, 389 (394).

wu
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Fssa concepgdo da Corte Constitucional levou 3
formulagdo de uma teoria sobre os graus ou sobre a inten-
sidade da restricio imposta aos direitos fundamentais
(Stufentheorie), que admite uma afericio de constitucio-
nalidade tanto mais intensa quanto maior for o grau de
intervengao no dmbito de protecdo dos direitos funda-
mentais.”

Embora o modelo de controle de constitucionalida-
de exercido pelo Bundesverfassungsgericht revele especi-
ficidades decorrentes sobretudo do sistema concentrado, é
certo que a idéia de que a ndo-observancia do direito
ordindrio pade configurar uma afronta ao préprio direito
constitucional tem aplicacio também entre nds.

Essa conclusdo revela-se tanto mais plausivel se se
considera que, tal como a Administracio, o Poder Judicia-
rio estd vinculado & Constituigio e as leis {CF, art. 59

519

Certamente, afigurava-se extremamente dificil a a
aplicagdo desse entendimento, entre nds, no dmbito do
recurso extraordindrio. O cardter acendradamente indivi-
dual da impugnacio; a fragmentariedade das teses apre-
sentadas nesse processo, a exigéncia estrita de prequestio-
namento contribufam para dificultar a aplicacio da
orientagdo acima desenvolvida no Ambito do recurso ex-
traordindrio.

A argiiicao de descumprimento de preceito funda-
mental vem [ibertar o questionamento da decisdo judicial
concreta dessas amarras.

7. Omissdo legislativa e o controle de constitucio-
nalidade no processo de controle abstrato de normas e na
argilicio de descumprimento de preceito fundamental

Tal como vem sende amplamente reconhecido,
configura-se omissao legislativa n3o apenas quando o
érgdo legislativo ndo cumpre o seu dever, mas, também,
quando o satisfaz de forma incompleta. Nesses casos, que
configuram, em termos numéricos, a mais significativa
categoria de omissdo na jurisprudéncia da Corte Constitu-
cional alema®, é de se admitir tanto um controle principal
ou direto, como um controle incidental, uma vez que
existe aqui norma que pode ser objeto de exame judicial®.

Embora a omissao do legislador ndo possa ser, en-
quanto tal, objeto do controle abstrato de normas™®, nio se
deve excluir a possibilidade de que essa omissio venha
ser examinada no controle de normas,

Dado que no caso de uma omissao parcial hd uma
conduta positiva, ndo ha como deixar de reconhecer a
admissibilidade, em principio, da aferigio da legitimidade
do ato defeituoso ou incompleto no processe de controle
de normas, ainda que abstrato®".

~

ZUCK, Ridiger. Das Recht der Verfassungsheschwerd,
2% ed., Munique, 1968, p. 221.

¥ BVerfGE 15, 46 (76); 22, 329 (362); 23, 1 (10); 25, 101
{110}, 32, 365 (372); 47, 1 (33}; 52, 369 (379).

Cf., a propdsito, Gusy, Parlamentarischer Gesetzgeber
und Bundesverfassungsgericht, p. 152, nota 34.
Friesenhahn, Die Verfassungsgerichtsbarkeit in der
Bundesrepublik Deutschland, p. 65.

Gusy,  Parlamenlarischer Cesetzgeber und
Bundesverfassungsgericht, p. 152.
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Tem-se, pois, aqui uma relativa, mas inequn’v-ocai
fungibilidade entre a agio de inconstitucionalidade — di-
reta ou no contexto da argliicio de descumprimento — e o
processa de controle abstrato da omissdo, uma vez que as
duas espécies — 0 de controle de normas e o de controle
da omissdo — acabam por ter — formal e substancialmente
- 0 mesmo objeto, isto € a inconstitucionalidade da
norma em razac de sua incompletude.

Essa peculiaridade restou evidenciada na ADIn 526,
oferecida contra a Medida Proviséria n® 296, de 1991, que
concedia aumento de remuneragdo a segmento expressive
do funcionalismo pdblico, em alegada desrespeito ao
disposto no art. 37, X, da Constituigdo. Convém se registre
passagem do voto proferido pelo eminente Relator, Minis-
fro Sepdlveda Pertence, no julgamento do pedido de con-
cessao de medida cautelar:

“PBe-se aqui, entretanto, um problema sério e ainda
n&o deslindado pela Corte, que é um dos tormentos
do controle da constitucionalidade da lei pelo esta-
8o do principio da isonomia e suas derivacdes
constitucionais.

Se a ofensa 3 isonomia consiste, no texto da norma
questionada, na imposicdo de restricdo a alguém,
que nio se estenda aos que se encontram em posi-
¢do idéntica, a situacdo de desigualdade se resolve
sem perplexidade pela declaracio da invalidez da
constricdo discriminatéria.

A consagragdo positiva da teoria da inconstitucio-
nalidade por omissio crieu, no entanto, dilema cru-
ciante, quando se trate, a0 contririo, de ofensa 2
isonomia pela outorga por lei de vantagem a um ou
mais grupos com exclusio de outro ou outros que,
sob o angulo considerado, deveriam incluir entre os
beneficidrios.

E a hipdtese, no quadro constitucional brasileiro, de
lei que, a vista da erosdo inflaciondria do poder de
compra da moeda, nio dé alcance universal 2 revi-
sdo de vencimentos, contrariando o art. 37, X, ou
que, para cargos de atribuigdes iguais ou asseme-
thadas, fixe vencimentos dispares, negando obser-
vancia a imposigdo de tratamento igualitdrio do art.
39, § 12 da Constituigao.

A alternativa que ai se pde ao 6rgio de controle é
afirmar a inconstitucionalidade positiva de norma
concessiva do beneficio ou, sob outro prisma, a da
omissda parcial consistente em ndo ter estendido o
beneficio a quantos satisfizessem os mesmos pres-
supostos de fato subjacentes a outorga (Canotilhg,
‘Constituicao Dirigente e Vinculagio do Legislador’,
1992, 333 ss.; 339; 'Direito Constitucional’, 1986,
pdg. 831; Gilmar F. Mendes, ‘Controle de Constitu-
cionalidade’, 1990, pags. 60 ss.; Regina Ferrari,
‘Efeitos da Declaragdo de Inconstitucionalidade’,
1990, pags. 156 ss.; Carmem Licia Rocha, ‘O Prin-
cfpio Constitucional da Igualdade’, 1990, pag. 42):
‘a censurabilidade do comportamenio do legislador
- mostra Canotilho {(‘Constitui¢do Dirigente’, cit.,
pag. 334), a partir da caracterizagdo material da
omissdo legislativa — “tanto pode residir no acto po-
sitivo — exclusio arbitrdria de certos grupos das
vantagens legais — como no procedimento omissivo
- emanacdo de uma lei que contempla positiva-
mente um grupo de cidadios, esquecendo outros’.
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Se se adota a primeira solu¢io — a declaragdo de in-
constitucionalidade da lei por ‘néc favorecimento
arbitrdrio’ ou ‘exclusdo inconstitucional de vanta-
gem’ — que é a da nossa tradigdo (v. g. RE 102.553,
21-8-86, RT/ 120/725) — a decisdo tem eficdcia {ul-
minante, mas conduz a inigiidades conlra os bene-
ficiados, quando a vantagem ndo traduz privilégio,
mas imperativo de circunstincias concretas, nio
obstante a exclusdo indevida de outros, que ao gozo
dela se apresentariam com os mesmos titulos.

E o que ocorreria, no caso, com a suspensio caute-
lar da eficacia da medida proviséria, postulada na
ADin 525: estaria prejudicado o aumento de venci-
mentos da parcela mais numerosa do funcionalismo
civil e militar, sem que daf resultasse beneficio al-
gum para os excluidos do seu alcance.

A solugdo oposta — a da omissdo parcial — seria sa-
tisfatéria, se resultasse na extensao do aumento —
alegadamente, simples reajuste monetdrio — a todos
quanlos solrem com & mesma inlensidade a depre-
ciagdo inflaciondria dos vencimentos.

A essa extensio da lei, contudo, fallam poderes ao
Tribunal, que, & luz do art. 103, § 29, CF, declaran-
do a inconstitucionalidade por omissdo da lei — seja
cla absoluta ou relativa —, hd de cingir-se a comuni-
cé-la zo drgdo legislativo competente, para que a
supra.

De resto, como assinalam estudiosos de inegavel
autoridade (v. g. Gilmar Mendes, cb. cit. pdg. 70), o
alvitre da inconstitucionalidade por omissdo parcial
ofensiva da isonomia — se pdde ser construfda, a
partir da Alemanha, nos regimes do monopdélio do
contrele de normas pela Corte Constitucional —,
suscita problemas relevantes de possivel rejeicdo
sistemnatica, se se cogita de transplantd-la para a de-
licada simbiose institucional que se traduz na con-
veniéncia, no direito brasileiro, entre 0 método de
controle direto e concentrado no Supremo Tribunal
e o sistema difuso.

Ponderactes que ndo seria oportuno expender aqui
fazem, porém, com que ndo descarte de plano a
aplicabilidade, no Brasil, da tese da inconstitucio-
nalidade por omissao parcial. Ela, entretanto, ndo
admite antecipagdo cautelar, sequer limitados efei-
tos de sua declaragdo no julgamento definitivo;
muito menos para a extensido do beneffcio aos ex-
cluidos, gue nem na decisdo final se poderia ob-
ter””.

£ certo que a declaragio de nulidade ndo configura
técnica adequada para a eliminacdo da situacdo inconsti-
tucional nesses casos de omissdo inconstitucional, Uma
cassacdo aprofundaria o estado de inconstitucionalidade,
tal como jd admitido pelo Bundesverfassungsgericht em
algumas decisoes.

Portanto, a principal problemaitica da omisszo do
legislador situa-se menos na necessidade da instituigdo de
determinados processos para o controle da omissdo legis-
lativa do que no desenvolvimento de férmulas que per-

2 ADIn 526, Relator: Ministro Septiiveda Pertence, RT/ n®
145, p. 101 (112-3).

mitam superar, de modo satisfatério, o estado de incons-
titucionalidade.

Em julgado mais moderno, também relativo & su-
posta exclusdo de beneficio incompativel com o principio
da igualdade, o Supremo Tribunal Federal vem de afirmar
que ndo caberia & Corte converter a acio direta de in-
constitucionalidade em agdo de inconstitucionalidade por
omissdo. Tratava-se de argliicdo na qual se sustentava que
o ato da Receita Federal, “ao nio reconhecer a nio-
incidéncia do imposto (IPMF) apenas quanto a movimen-
tagdo bancdria ocorrida nas aquisigdes de papel destinado
i impressdo de livros, jornais e periddicos promovidas
pelas empresas jornalisticas”, estaria “impondo a exigén-
cia do imposto relativamente as demais operag@es finan-
ceiras de movimentagao e transferéncia praticadas por
essas empresas, em operagdes vinculadas & feitura do jor-
nal, livros e periédicos, tais como pagamentos a fornece-
dores de outros insumos, pagamentos de mao-de-obra e
servicos necessdrios & confecgdo do jornal (Y™,

“Conligurada hipdtese de a¢do de inconstitucionali-
dade por omissdo, em face dos termos do pedido,
com base no § 22 do art. 103 da Lei Magna, o que
incunthe ao Tribunal — afirma o Relator, Ministro
Néri da Silveira — € negar curso a agdo direta de in-
constitucionalidade ‘ut” art. 102, 1, letra ‘a’, do Fs-
latulo Supremo”. Na mesma linha de argumentagdo,
concluiu ¢ Ministro Sepdlveda Pertence que “o pe-
dido da agio direta de inconstitucionaiidade de
norma é de todo diverso do pedido da a¢io de in-
constitucionalidade por omissao”, o que toraria
“inadmissivel a conversio da agio de inconstitucio-
nalidade positiva, que se propds, em agao de in-
constitucionalidade por omissdo de normas”™.

Ao contrdrio do afirmado na referida decisdo, o
problema, tal como ji amplamente enfatizado, ndo de-
corre propriamente do pedido, até porque, em um ou em
outro caso, tem-se sempre um pedido de declaracio de
inconstitucionalidade. Em se tratando de omissao, a pré-
pria norma incompleta ou defeituosa ha de ser suscetivel
de impugnagdo na agdo direta de inconstitucionalidade,
porque € de uma norma alegadamente inconstitucional
que se cuida, ainda que a causa da inconstitucionalidade
possa residir na sua incompletude.

O art. 10 da Lei n® 9.882, ao estatuir que o Supremo
fixard as condi¢@es e 0 modo de interpretagac e aplicagao
do preceito fundamental vulnerado, abre uma nova pers-
pectiva, n3o por criar uma nova via processual, mas jus-

tamente por fornecer suporte técnico-legal em subsidio ao |

desenvolvimento de técnicas que permitam superar © es-
tado de inconstitucionalidade decorrente da omissio.

* Procurador da Repuoblica. Professor Adjunto da Univér—i

sidade de Brasilia (UnB). Mestre em Direito pefa Universi-
dade de Brasilia (UnB}. Doutor em Direito pela Universi-
dade de Miinster, Reptblica Federal da Alemanha (RFA).
Advogado-Geral da Unido.

" ADIn 986, Relator: Ministro Néri da Silveira, 0, 8 abr.

1994.
™ ADIn 986, Relator: Ministro Néri da Silveira, 13, 8 abr.
1994.

REPERTGRIO IGE DE JURISPRUDENCIA - 22 QUINZENA DE JUNHO DE 2007 - N2 12/2001 - CADERNG 1 - PAGINA 333

i,




