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discussao sobre a atribuigio de efeito retreativo ou nio a decisdio que declara a in-

constitucionalidade de lei estd indissociavelmente vinculada ao debate sobre o de-

senvolvimento da jurisdicie constitucional iniciado no primeiro quartel deste se-

culo.  Nafamosa conferéncia proferida peranie a Associa(;éb Alemi de Professo-

res de Direito Publice (Vereinigung der Deutschen Staatsrechistehirer), em 1928,
1stentou Kelsen a necessidade de que se restringissem os efeites da declaracio de inconstitu-
ionalidade, tendo em vista sobretudo razdes de seguranga juridica.

Advogava Kelsen. igualmenie, a necessidade de que. em nome da seguranga juridica, se ou-
)Tgasse competéncia 4 Corte Constitucional para dispor sobre a entrada erm vigor da decisio
eclaratéria da inconstitucionatidade.

As idéias basicas de Kelsen foram positivadas na Constirnicao ausizaca de 1520-29, que, na
1aversdo de 1975, dispde que a decisdo declaratdria da inconsutucionalidade de uma norma
214 eficaz apos a sua publicagdo. saive se a Corte Constitucional fixar prazo diverso para sua
ntrada em vigor, que, de qualquer forma, ndo podera ser superior a umn ano {art. 140},

E intteressante notar que, nos proprios Estades Unidos da América. onde a doutrina acentua-
1 140 enfaticamente a idéia de que a expressas “lei inconstitucional " figurava uma conmradic-
o iz ferminis, uma vez que " the inconstitutional statute is not aw ar all’, passou-se a admitr,
pos a Grande Depressao, a necessidade de se estabelecerem fimites & declaracio de mconsu-
scionalidade.

ASuprema Corte Americana vem considerando o problema proposto pela eficdcia retroati-
adejufzos de inconstitucionalidade a propdsito de decisdes em processos criminais. Se as Jeis
1 at0s inconstitucionais aurca existiram enquanto tais, eventuais condenagoes neles basea-
as quedam iiegitimas e, portanto, o juizo de inconstitucionalidade implicaria a possibilidade
leimpugnacio imediata de todas as condenagBes efetuadas sab a vigéncia danorma inconsd-
ucienal. Por outro lado. se a declaragio de inconstiracionalidade afeta tio-somente ademan-
:a emn que foi fevada a efeito, néo hd que se cogitar de alieracio de julgados anteriores.

Genericamente, dois fatores condicionam a aplicagio retzoativa dos juizos de inconstitucic-
ialidade na licio de Tribe: é apenas o reconhecimento judicial da inconstitucionalidade que
sode vir a ser deferido e o resultado de um juizo de inconstitucionatidade nio € invalidacao de
{Tn estaturo, fnas a solucdo de wm conflito particular entre duas partes especificas.

A preocupagio com as conseqiténcias juridicas das decisbes proferidas no juizo de consttu-
ipnalidade j4 se mostrava presente na literatura juridica alema da época de Weimar. Assim.
ustentava Triepel, no conhecido Referaf sobre “a natureza e desenvolvimento da jurisdicao
onstitucional”, que, quanto mais politicas fossem as questdes submetidas a {unisdi¢do const-
ucional tanto mais adequada pareceria a adogao de wm processo judicial wtalmente diferen-
iado dos processos ordindrios.

Quase simultaneamente esforcava-se Walter Jellinek para reduzir o contetido normativo
la art. 13. § 2°, da Constituicio de Weimar. afirmando que o Reichsgerich: somente poderia
onhecer de uma argilicdo de irconstitucionalidade. no processo de controle abstrara de
\ormas estaduais, se a declaracio de nulidade da lei estaduat se mostrasse apta a resoiver a
ontrovérsia, ’

Fsse seria 0 caso se, v.g., a norma declarada inconstinicional pudesse ser substituida por ou-
ra norma de clareza inquestionével. Ao contrdric, nao deveria ser declarada a inconstmciona-
idade se pudesse advir uma lacuna a ser colmartada pelo legislador estacual. Assim, o Reichsge-
ichrestaria impedido de declarar. na suz opinie, a inconstitucionalidade de uma les estadual
fisciplinadora do pracesso eleitoral que se afigurasse incorpativel com o prinefpio da propor-
4onalidade fixado no art. 17 da Constituigdo, pois “teria como consegiisncia o caos. o Estado
1do disporia de uma lei eleftoral”.

Essas reflexoes ganharam novo desenvolvimento sob o império da Lei Fundamental de
tonm. A Corte Constitucional alerna passou a adotar, j4 no inicio de sua judicatura, em 1954, a
‘hamada decisio de apelo {Appelientscheidung), que ihe outorgava a possibilidade de afirmar
jue a lei se encontrava em processo de inconstitucionalizaca, recomendando ao legislador.
JoFisst, que procedesse de imediato as correcoes reclamadas. Segundo a férmula, a lei seria.
sinda, constitucional (es ist noth verfassungsgemdissy, o que impediria a declaragic imediata de
.z inconstitucionalidade. O legisiador deveria atuar, porem, para evitar 4 conversac desse es-
ado imperfeito. ou ma sifuagio ainda constitucional em um estado e inconstitucionalidade.

Assim. de uma perspectiva formal. o apelo ao legislador nada mais expressaria do que a
-onstatacio desse incomplelo processe de inconstitucionalizaci. A Appellentscheidung
yoderia ser vista, assim, tal come proposte por Ebsen, como técnica especifica para atuar
;obre essas “'situacoes imperfeitas . sem que se tenha se pronunciar a inconstiwucionali-
iade ou a nulidade da lei. Se se analisarem. porém, os grupos singulares de Appeilentschei-
{ungen, pode-se duvidar da correcao dessa tipificacio processual. Em verdade, abstém-se
y Tribunal, muiras vezes. de emitir um jufzo de desvaior sobre a norma para evitar conse-
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giléncias praticas danosas.

Aolada da declaracae de nulidade, previsia no § 78, da Lei do Bundesverfassungsgeri. e do
apelo ao Jepislador. desenvolveu o Tribunal outra varante e decisdo, a declaragdo de incom
patibilidace ou declaracdo de mnconstitucionalidade semn a pronuncia da nulidade. Desde 1970
preve 0 § 31 (2), 20 ¢ 3¢ periodos. a Lei do Bundesverfassungsgeri. que o Tribunal poderd decla-
rar a constitucionalidade, a nulidade ou a inconstitucionalidade (sem a promiincia da nulida-
de) deumalei. :

Pode-se depreender das primeiras decisoes que o Tribunal considerava admissivel a aplica-
¢i0 provisdria da lei gue teve asua inconstitucionalidade declarada. Uma postcao definitivi
sobre a quesiae somente (o lomada na decisdo relativa a nacionalidade dos filhos, provenien-
1es dos chamados casamentos mistos, na qual o Bundesverfassungsgeri houve por bem equips:-
rar, no que concerne 2 aplicacio subsegiiente da lei inconstitucional, a declaracac ce inconsti-
1ucionalidade sem a pronuncia da nulidade (BVer{GE 37, 217 {262} a declaracio de nulidadc.
$egundo o entendimento firmado nessa deciso. a {ei simplesmente inconstitucional (unte-
reinbar/, mas gue ndo teve a sua nulidade pronunciada. n3o mais pode ser aplicada. Uma ex-
cecdo a esse principio somente seria admissivel se da nao-aplicacdo pudesse resuftar vacuo ju
ridico intoleravel para a ordem constitucional.

A Constituicao portuguesa. na verso da Lei Constitucional de 1982. consagzou férmuta sc-
gundo a qual. quando a seguranca jurfdica, razoes de eqiiidade ou interesse ptiblico de excep-
cional relevo o exigirem, poderd o Tribunal Consutucional fixar os efeitos de incenstitucionali-
dade vu da Hlegalidade com alcance mais restrito do que 0 previste em geral (art. 281 (4).

Frmbora a Censtituico espanhola ndo tenha adotado instiiuto semethante, a Corte Consii-
{ucional. marcadamente influenciada pela experiéncia constitucionat alema. passo a adotar,
desde 1989, a 1écnica da declaracio de inconstirucionalidade sem a prontincia da nulidade.

No Brasit, se 0 Supremo Tribunal Federal chegar conclusio, no processo de controle abs-
trato de normas. de gue dispasides do direito federal ou de direito estadual revelam-se in-
compativeis com a Constituicao. entdo ele as declara inconsunicienais.

Alei declarada inconstitucional é considerada, independentemente de qualquer cutio a.
nla ipso jure er ex func.

A disposicdo declarada inconstitucional ne controle abstratc de normas ndo mais pode ser
aplicada, seja no ambito do comércio juridico privado. seja na esfera estaial. Consoante essa
orientagao, admite-se gue todos oS atos praticados com base na lei inconstitucional estao
igualmente enviados de Hliceidade. Essa orientagdo, que ja era dominante antes da adogio do
controle abstrate de normas no ordenamento juridico brasileire, adquiriu, posteriommente.
quase o significado de uma verdade axiomatica.

Na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal pode-se identificar, todavia. tentativa do
rministeo Leitdo de Abreu no sentido de, com base nadoutrina de Kelsen, abandonar a teoria da
nuiidade em favor da chamada teoria da anulabilidade.

Segundo essa concepgao, alei inconstiucional ndo pode ser considerada nula, perque, ten-
do sido editada reguiarmente, gozaria de presuncdo da constitucionalidade e sua aplicagao
continuada produziria conseqiiéncias que ndo poderiam ser olvidadas. A lei inconstitucional
seria, portanto, apenas anuldvel. A deciaracio de inconstitucionalidade teria, assim. cardter
constitutivo. Da mesma forma que o legisiador poderia dispor sobre os efeitos da lei inconsti-
tucicnal, seria facuitado ao Tribunal reconhecer que a lei aplicada por longo periodo haveria
de ser considerada como fzto eficaz, apto a produzir conseqiiencias pelo menos nas relagoes
juridicas entre pessoas privacas e o Poder Piiblico. Esse seria também o €aso s€, COm a cassa-
¢30 de um ato administrativo. se configurasse uma quebra da seguranga juridica e do principio
da boa-fé.

Essa orientacde nae provocou qualquer mudanga no eniendimento anterior refativo a nuki-
dade ipso jure. aie porque, consoante oriertacao do Supremo Tribunal Federal. o principio da
supremacia da Constituicio nao se compacece com uma orientagio que pressupde a validade
dalei inconstinscional.

Na Assembléia Constituinte de 1988, foi proposta a introducio de dispositivo que awozizava
o Supremo Tribunal Federal a determinar se a fei declarada inconstitucional no conuole abs-
trato de normas perderia eficdcia ex tunc. ou se a decisdo passaria a ter eficdcia a partr da data
de sua publicagio. Esse projeto. que observava, em linhas gerais, o modelo estabelecidono art.
282, § 4°, da Constituigio Porruguesa. foi rejeitado.

Nosso modelo de controle absirato de normas com ampla legitimacéo e possibilidade de
impugnacao quase ilimitada do direito federal e estadual, recomenda a ado¢do de institutos
que mitiguen: 0s efeitos danosos para a seguranga juridica advenientes da declaragdo de in-
constinscionalidade com efeito ex func. Nio sq o desfazimenio de situagées juridicas consoli-
dadas, mas também a necessidade de desembolso de recirsos para pagarmento ou eventual re-
petico daquilo que se recebeu indevidamente orasicnam instabilidades sérias ou waumas de
proporgdes incomensuriveis, Assimm, a falta de um instituto que permila estabelecer limites
a0s eleitos da declaracio de inconstitucionalidade acaba por obrigar os Tribunais, muitas ve-
—es. a se absterem de ernitir um juizo de censura, dectarando a constitucionalidade de leis ma-
nifestamente inconstitucionais. .

Todas essas Tazdes recomendazn que se intreduza. entre nés. ao fado da ortodoxa declara-
cdo de nulidade. alternativa normativa que petmita ao Supremo Tribunal. em casos excepcio-
nais. mediante decisdo da maioria qualificada (dois tercos dos votas). estabetecer limites a0s
efeitos da dectaracao de inconstitucionalidade, proferindo a inconstitucionalidade com efica-
cia ex nunc ou pro future.
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Pode-se, entdo, assentar uma conclusio: para
que o empréstimo compulsdrio instituido pela Lei n®
9.703/98 fosse valido, ele teria de preencher dois re-
quisitos: respeito & anterioridade e que a conversdo
em lei da medida provisdria tivesse sido feita através
do guorum da maioria absoluta.

Todavia, ao que tudo indica, a conversdo em lei
da Medida Proviséria n? 1.721/98 nao foi feita obede-
cendo-se a0 quorum previsto para a aprovacao de Lel
Complementar, o que ja & suficiente para inquinar a
Lei n? 9.703/98 de inconstitucional.

IV - Sucede, contudo, que mesmo que os dois
requisitos apontados tivessem sido preenchidos
(aprovacdo por maioria absoluta e respeito a anterio-
ridade), ainda assim a lei citada & inconstitucional.

De fato, a transferéncia dos valores depositados,
no casc do depésito judicial, quebra a independéncia
dos poderes. Afinal, nio se pode invadir a esfera de
competéncia de um juiz para se determinar o repasse
de valores que se encontram a disposicao do judicia-
rio, determinacio esta gue tem origem no Executivo.

E, sem divida, estda havendo uma intromissdo
inaceitavel do Executivo no jJudicidrio. Se as coisas

A EFICACIA ERGA OMNES DA DECISAO
CONCESSIVA DE LIMINAR EM ACAO
DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE

GILMAR FERREIRA MENDIES*

1 ) 1. Consideragdes preliminares

12934 A decisido concessiva da liminar em agdo di-
reta de inconstitucionalidade produz uma significati-
va alteracdo na ordem juridica, provocando sérias
conseqiiéncias para todo o sistema juridico.

Em verdade, sabe-se com Von Gneist, desde
1879, que a idéia, segundo a qual, como pressuposto
de qualquer pronunciamento jurisdicional, devem
existir dois sujeitos que discutam sobre direitos subje-
tivos, assenta-se em uma peticdo de principio civilis-
ta (civilistische petitio principi) .

Ja no primeiro quartel deste século, afirmava
Triepel que os processos de controle de normas deve-
riam ser concebidos como processos objetivos. As-
sim, sustentava ele, no conhecido Referat sobre “a

(1) Von Gneist. Der Rechtstaat und di Verwalrungsgerichte in
Deutschiand, 1879, p. 271.

continuarem assim, os juizes terdo problemas para
manter de pé o dogma da intangibilidade da juris-
dicao.

Tratando-se de depésito judictal, sé o juiz da
causa tem competéncia para determinar sua movi-
mentacio. Isto ndo pode ser entregue a uma empresa
plblica - a Caixa Econdmica Federal.

V - A Lei n? 9.703/98 padece de inconstitucio-
nalidade nos pontos seguintes:

1) cuida de matéria reservada a lei complemen-
tar sem que tenha sido aprovada através do voto da
maioria absoluta;

2) désrespeita o principio da anterioridade;

3) agride o principio constitucional da indepen-
déncia dos Poderes da Repiblica.

* Professor da Universidade Federal de Juiz de Fo-
ra/MG. Doutor em Direito pela Fontificia Universida-
de Catélica de 540 Paulo/SP. Mestre em Direito pela
Universidade Federal de Pernambuco.

natureza e desenvolvimento da jurisdicdo constitu-
cional”, que, quanto mais politicas fossem as ques-
tdes submetidas 2 jurisdicdo constitucional, tanto
mais adequada pareceria a adogdo de um processo
judicial totalmente diferenciado dos processos ordi-
narios 2. “Quanto menos se cogitar, nesse processo,
de acdo {...), de condenagdo, de cassacao de atos es-
tatais - dizia Triepel - mais facilmente poderdo ser re-
solvidas, sob a forma judicial, as questées politicas,
que sdo, igualmentle, questées juridicas” ™.

Em lempos mais recentes, passou-se a reco-
nhecer, expressamente, a natureza objetiva dos
processos de controle abstrato de normas {objektive
Verfahreny, que nio conhecem partes (Verfahren
ohne Beteiligte) e podem ser instaurados independen-
temente da demonstracio de um interesse juridico es-
pecifico .

(2) Triepel, Heinrich. Wesen und Emwicklung der Staatsgerichis-
barkeit, VVDSIRL, Vol. 5 (1929), p. 26.

(1) Triepel. Wesen und Entwicklung der Staatsgerichisbarkeit,
VVDSIRE, Vaol. 5 {1929) p. 26. ’

(4) BVerfGE 1, 14 {40); BVerfGE 2, 143 (156); Cf. também, 53hn.
Die abstrakie Normenkontrolfe, in Bundesverfassungsgericht
und Grundgesetz, |, p. 304.

(5) Cf., sobre o assunto, Mendes, Giimar Ferreira. Controle de
Constitucionalidade: Aspectos Juridicos e Politicos, 1990, p.
249 s,
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Por outro lado, tais processos “sem partes for-
mars” somente #m significado se as decisdes mais re-
levantes neles proferidas forem dotadas de eficacia
contra todos.

Alguns autores chegam a sustentar que a efica-
cia erga omnes constitui apanigio dos processos ob-
jetivos.

Esse parece ser, também, o entendimento do
Supremo Tribunal Federal que, desde 1977, vemn afir-
mando a eficacia geral da decisdo proferida em repre-
sentacio de inconstitucionalidade, como auténtico
apanagio do seu carater objetivo.

Somente nos anos de 1974/75 comecou o Su-
premo Tribunal Federal a definir a sua doutrina da efi-
cdcia erga omnes da declaragio de inconslitucionali-
dade proferida no processo de controle abstrato de
normas em Parecer de cardter administrativo da lavra
do Ministro Rodrigues Alckmin ®.

O parecer do Ministro Rodrigues Alckmin foi
emitido em consulta formulada pelo Diretor-Geral da
Secretaria do Supremo Tribunal, que manifestava di-
vida sobre a execucdo da sentenca proferida na Re-
presentacio n® 898, relativa a Lei n®7.214, de 13 de
novembro de 1968, do Fstado de Goias, declarada in-
constitucional por infringéncia de principio sensivel
(CF 1967/69, art. 10, VII, "e”).

A orientacio adotada, que reconhecia eficicia
erea omnes & prontncia de inconstitucionatidade no
processo de controle abstralo de normas, loi aprova-
da pelo Presidente da Comissdo de Regimento do Su-
premo, Ministro Luiz Gallotti (5 de agosto de 1974),
e, posteriormente, pelo Presidente do Tribunal, Mi-
nistro Eloy da Rocha (19 de dezembro de 1974) 7.

Aquela época ja tramitava no Supremo Tribunal
Federal consulta formulada pelo Senado com vistas a
esclarecer o papel que haveria de desempenhar no
controle de constitucionalidade, mormente se have-
ria de suspender todos os atos declarados inconstitu-
cionais ou se a alribuigdo estava adsltrila a suspensio
de execucio de leis e decretos, tal como expresso no
art. 42, Vil, da Constituicao ™.

Submetida a questio A Mesa de Matéria Consti-
tucional do Supremo Tribunal, sustentou o Ministro

(b) Parecer do Ministro Rodrigues Alckmin, de 19.06.1975, 18]
16.05.1977, p. 3124; Parccer do Ministro Moreira Alves, de
11.11.1975, Dj 16.05.1977, p. 3123; Ver, também, Bandeira
de Mello. Teorta das Conslituiges Rigidas, p. 213,

Cf. Alencar, Ana Valderez Ayres Neves de. A Compeléncia do

Senado Federal para suspender a execucdo dos alos inconstitu-

cionais, Revista de Informac3o Legislativa n* 57, 1978, p. 260

(293).

(@) Cf. Parecer da Comissio de Constituigio ¢ Justica - Relator
Senador Accioly Filho, in: Alencar, Ana Valderez Ayres Neves
de. A Competéncia do Senado Federal para suspender a exe-
cucao dos atos inconstitucionais, Revista de informacac Legis-
fativa n® 57, 1978, p. 260 (297}

d

Moreira Alves, em parecer datado de 11 de novembro
de 1975, que:

“10. Ern conclusdo, e circunscrevendo-me ape-
nas ao objeto da consulta {sou- dos que enten-
dem que a comunicagdo ao Senado 6 se faz em
se tratando de declaracio de inconstitucionali-
dade incidente e, n3o, quando decorrente da
acido direta, caso em gue, se relativa a interven-
cao federal, a suspensao do ato € da competén-
cia do Presidente da Republica, e, se referente a
declaracdo de inconstitucionalidade em tese,
nao ha que se falar em suspensio, pois, passan-
do em julgado o acérddo desta Corte, tem ele
eficacia erga omnes e ndo ha que se suspender
lei ou ato normativo nulo com relacdo a todos),
em conclusio - repilo - e circunscrevendo-me
ao objelo da consulta, sou de parccer de gue 56
se devera fazer a comunicacio, a que alude a
parte final do art. 180 do Regimento Interno,
quando se tratar de declaragdo de inconstilu-
cionalidade de ei {que abrange o elenco das fi-
guras compreendidas no art. 46 da Emenda n®
1/69} ou de decreto e, ndo de quaisguer outros
atos normativos” @,

A maioria da Mesa de Maiéria Constitucional
inclinou-se, porém, para considerar que os demais
atos normativos declaradas inconstitucionais, nci-
dentalmente, pelo Supremo Tribunal Federal deve-
riam ter, igualmente, a suspensdo de sua execucdo
declarada pelo Senado Federal. Em 18 de junho de
1977, o Presidente do Supremo Tribunal Federal, Mi-
nistro Thompson Flores, delerminou que as comuni-
cagdes ao Senado Federal, para os fins do art. 42, VI,
da Constituicdo de 1967/69, se restringissem ds
declaracdes de inconstitucionalidade proferidas
incidenter tantum "%,

Reconheceu-se, portanto, que a decisdo proferi-
da no processo objetivo do controle abstrato de nor-
mas tinha eficicia erga omnes, independentemente
da intervencio do Senado Federal.

Da mesma lorma, a decisio concessiva de cau-
telar em acgdo direta de inconstitucionalidade (CF, art.
102, I, “p™ ha de ser dotada de eficdcia geral, uma
vez que se cuida de suspender a aplicacdo de uma
norma até o pronunciamento definitivo do Supremo
Tribuinal Federal.

Como uma conseqiiéncia direta da natureza ob-
jetiva do processo, a decisido concessiva de liminar

{9y Parecer do Ministre Moreira  Alves, de 11.11.1975, D)
16.05.1977, p. 3123; Cf., também, Alencar, Ana Valderez
Ayres Neves de. A Competéncia do Senado Federal para sus-
pender a execu¢ao dos alos inconstitucionais, Revista de
Informacio Legislativa n® 57, 1978, p. 260 (303-304).

CI. Alencar, Ana Valderez Ayres Neves de. A Competéncia do
Senade Federal para suspender a execugdo dos atos inconsti-
tucionais, Revista de Informacdo Legislativa n® 57, 1978, p.
260 (305

(10
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em sede de acdo direta de inconstitucionalidade pro-
duz eficacia com relagdo a todos.

Por isso, também se afigura imprescindivel que
se confira a devida publicidade & decisdo concessiva
da liminar.

Foi essa a razdo que levou a Comissde '™ in-
cumbida de elaborar anteprojeto de lei sobre o pro-
cesso e julgamento da agao direta de inconstituciona-
liclade e da acdo declaratéria de constitucionalidade
a propor que a parte dispositiva da decisao cautelar,
dotada de eficacia contra todos, fosse publicada no
Di4rio Oficial da Unido e no Didrio da Justica, no pra-
zo de dez dias (art. 11, caput, do Projeto).

2. Consequiéncias juridicas da decisdo conces-
siva da liminar

Como a suspensdo cautelar afeta, ainda que
provisoriamente, a propria vigéncia da norma, tem-se
de admitir que a decisiio concessiva da liminar impe-
de a aplicacdo da let em todos os casos pendentes de
apreciacdo no ambito administrativo ou judicial.

Assim, parece que uma das conseqgliéncias ine-
vitaveis da liminar em acdo direta é a suspensdo dos
processos ou pelo menos das decisdes ou julgamen-
tos que envolvam a aplicagdo da lei gue teve a sua
vigéncia suspensa em sede de agdo direta de incons-
titucionalidade.

Em outras palavras, a suspensdo cautelar da
norma tem o efeito de impedir que os tribunais, a ad-
ministracdo e outros Grgdos estatais apliqguem a nor-
ma a partir da data em que a decisio se tornou eficaz.

A propésito, em decisdo de 28 de agosto de
1997, o Supremo Tribunal ordenou  a suspensao de
pagamento e determinou a suspensdo prejudicial de
decisdo que, apreciando postulagdo individual for-
mulada perante a Justica Federal, deferiu a servidores
da Justica do Trabalho vantagem gue ja havia sido ob-
jeto de liminar em acdo direta de inconstitucionalida-
de. Referida agio havia sido proposta contra ato ad-
ministrativo do Tribuna! Regional do Trabalho da 152
Regido que autorizara o pagamento aos servidores a
ele vinculados da diferenca de vencimentos a partir

(11} Cf. Projelo n¥ 2.960, de 1997, do Poder Executivo, encami-
nhade ac Congresso Nacional em 07.04.19%7. O anteprojeto
foi elaborado por Comissdo de Juristas, presidida pelo Profes-
sor Caio Tacito e integrada pelos Professores Ada Pelegrini
Grinover, Alvaro Villaca de Azevedo, Antonio Jamyr Dall’
Agnol, Anionio Herman Benjamin, Arnoide Wald, Carlos
Alberto Direito, Giimar Ferreira Mendes {Relator do Antepro-
jeto), Luis Roberto Barroso, Maneel André da Rocha, Roberto
Rosas, Ruy Rosado de Aguiar Junior.

de abril de 1994, calculada cormn fundamento na con-
versio da URV — Unidade Real de Valor — em reais
em 20 de abril de 1994,

Tal como assente na jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal, a liminar sera concedida com efici-
cia ex nunc "?. Em casos excepcionais, poderd o Tri-
bunal conferir, porém, eficacia ex tunc " & decisdo
proferida em scede de cautelar "',

Por outro lado, é certo também que, nos termos
da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, a de-
cisdo concessiva terd, sempre que possivel 1%, o efei-
to de restaurar temporariamente a vigéncia do direito
anterior revogado pela norma questionada no juizo
direto de constitucionalidade, evitando, assim, a con-
figuragdo de um intoleravel “vécuo jurfdico”.

E 0 que se 18, v.g., na Rp. n? 1356, da relatoria
do Ministro Francisco Rezek, na qual se assentou que
“a suspensao liminar da eficacia da lei torna aplicavel
a legislacdo anterior acaso existente (...} 1'%

Esse entendimento foi consagrado igualmente
no Projeto de Lei n? 2.960/97, gue dispde sobre o pro-
cedimento da acio direta e da agao declaratéria, es-
tabelecendo-se expressamente que “a concessdo da
medida cautelar torna aplicavel a legislagdo anterior
acaso existente, salvo expressa manifestagdo em sen-
tido contrario” {art. 11, § 29).

Assim, além de impor a suspensdo das decisdes
administrativas ou judiciais que envolvam a aplica-
¢do da lei ou do ato normativo objeto da providéncia
cautelar, a concessdo da liminar em agdo direta de in-
constitucionalidade implica a restauragdo provisoria
do direito anterior acaso existente.

(12) Cf., vg., Rp n® 1391 (Questio de Grdem), Ministro Moreira
Alves, D). 11.12.87, ADIn n" 1342, Relalor: Ministro Sydney
Sanches, D] 15.03.1996, p. 7201.

(13) Cf. ADin n” 596, Relator: Ministro Moreira Alves, [}

22.11.91,

O arl. 11, § 19 do Projeto de Lei n® 2.960/97, consagra que

75 medida cautelar, dotada de eficacia contra todos, serd

concedida com efcito ex nunc, salva se o Tribunal entender

que deva conceder-lhe eficacia retroativa”.

Nos casos de deferimento de cautelar com suspensac de

parte de uma dada disposicao, ndo se poders, com segu-

ranca, afirmar se a disposicao eventualmente revogada teve a

sua vigéncia provisoriamente restaurada.

Rp n® 1356, Relator: Ministro Francisco Rezek, RTJ 120,

p. 64,

(14

(15

(16}

* Procurador da Republica. Professor Adjunto da Uni-
versidade de Brasilia - UnB. Mestre em Direito pela
Universidade de Brasilia - UnB. Doutor em Direilo
pela Universidade de Minster, Reptiblica Federal da
Alemanha (RFA).
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A Suspensio Parcial da lei sem reduc¢io de texto em sede

Gilmar Ferreira Mendes

Advogado Geral da UniZo

VOLTAR

1. Consideracdes Preliminares

J4 em 1949 identificara Licio Bittencourt os casos de inconstitucionalidade da aplicacio da

lei a determinado grupo de pessoas ou de situagdes como hipétese de inconstitucionalidade parcial[l’}.

Nesse sentido, ensinava o emérito constitucionalista:

" Ainda mo que tange a constiscionalidade parcial, e considerar a sitmagio paalela en que uma lei pode
ser wilida en vdagio a certo mimero de asos ou pessoas e wwdlida en vdagio a outros. E a hipdtese, verbi
gratia, de catos dipbmas wdigidos en lngugen ampla e que se consideram inaplcawas a jatos praténtos,
aenbo perfeiamente uilidos en vagio as sitmages futras. Da mema forma, a lei que estabdecesse, entre nics,
an quiquer distingio, a dmigatoriclade do pagurento de inpésto de venda, induindo na ircidenda deste os
proventos de qualguer natureza, seria inconstitucional no que tange & revmeragiodos jormalisias e p;qfesséres”{zl.

Nio raro constata 0 Supremo Trbunal Federal a inconstitucionalidade da cobranga de
tributo sem a observincia do principio da anterioridade (Constituigio de 1946, art. 141, § 34;
Constituicao de 1967/69, art 153, § 29; Constituigio de 1988, art. 150, III, "b" 3] Dessarte, firnou-se
orientagao sumulada segundo a qu'ﬁ ' rronsumaonal @ g de tributo que bma)er sulo aach ou anmen
110 mesmo exericio franco” (Stmula 67).

Como se v&, essas decisbes nio levam, necessariamente, a cassagio da lei, uma vez que ela
poderi ser aplicada, sem nenhuma mécula, j4 no préximo exercicio financeiro.

Em outros casos, considera o Tribunal que a aplicacio de leis sobre corre¢io monetaria a

14

situacBes ja consolidadas revela-se inconstitucion

E o que se constata, 7g., na seguinte decisao:
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"Conegio mongana. A fixagio da sua wadénca a partir b apizameniv da agio dola o pricipio da nio-
reodattvidade da Lei (art. 153, § 3% da Constitnigio Faderdl), destoando, indusive da jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal, Aplicagio da Lei v 6.899, de 8.4.81, aos processos penderiies, a partir de sua ugénca (art. 3°
do Decraon® 86.649-81). Prounentodo recurso exmzadinciﬁo"ES].

Ou, ainda, na seguinte passagem do voto do Ministro Alfredo Buzaid:

"E certo que a Lei f 6.899, dispte no art. 1%, que a covegio monetdna mcide obre qualguer débito resultante de
dkisio judiaal. E depots de dizer no § 1° que, m execugio por tilo de diuda liquida e cata, se ciladaria
aregio a onar d repectivo venamenis, estabelae, no § 2% que nos demais casos se procadeao ikulo a partir db
ajtzamento di ausa. A leugio 'a partir b ajuizamento da causa” hd de rdferir-se a causa proposta depois que
a Ld 2 6.899 awou an ugor hterpraagio divers, com a adoiada pelo v acbddio ravrmdb, inmpona e

atritiir & Lei 6.899 efiio rtroatio ()"0,

Também aqui mita-se o Tribunal a considerar inconstitucional apenas determinada hipétese
de aplicagio dalei, sem proceder a alteracio do seu programanormativo.

Em decisio mais modemna, adotou o Supremo Trbunal TFederal, expressa e
inequivocamente, a técnica da drlwragio de mconsimdonalidade sem radigio de texio, tal como se pode

depreender da segunda passagem da ementa, concernente a3 ADIn 319, formulada contra a Let n® 8.039,
de 1990, verizs:

"Exame das ionstiscionaidades algadas om rdagio a ada um dos artigos da mencionads Lei. (fensa ao
rincipio da rvetroatividade omdagio a expressio "marq” contida no pardgap 5° cb artigo 2° db refenida Le.
Interpretagio conforme & Constitsigio aplicada ao "caput” do artigo 2°, ao purdgap 5° desse mesmo anigo e ao
artigo 4% dos da Lei em cansa. A gio que se julga procddente em parts, para dedarar a irconsttucionalidades da
expressio ‘yare", oniida no pardgap 5° do artigo 2° da Lei 77 8039/90, ¢ paraalmente, o "aput” e ¢
pardgap 22 do anigo 2% ban omo o artigo 4%, os tré& em idos os sentidos que nio agquele segundo o qual de sua
aplicagio estdo ressaluddas as bipdieses en que, no aso arcrelo, awonu doreito adguirido, ato juridico peyeio €

coisa ]hlgm’a"{?].

Depara-se com situacio que a metodologia juridica classica denomina de "lacuna oculta’,
tal como explicitado por Karl Larenz, zerdis:
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" Qualificaros de lacurma "aulia " 0 aiso em que wna vgva lgal, ontra o seu sentido literal, mas de aowh com a
telenlogia manente 4 lei, precisa de wma restrigio que ndo estd comtida no texto kgdl. A micgmgio de wma il

lactina efetua-se acrescartando a restrigio que é requerida em onformidade camo entido™S)

A "lhcuna aulia” ha de ser colmatada mediante redu¢io do ambito de aplicagio da expressao
literal, com a uulizacdo da chamada "reducdo teleoldgica". E o que ensina Larenz, com proverbial
proficiéncia, verdis:

"Visto que com isso a wgm contida na ey, cocebida demasiado amplamente sgmdo o sexn sentido lieral, se
wonduz e ¢ reduzida ao dmbito de aplicagio que lhe orresponde sgundo o fim da reglagio on a conexdo de
sentido da Zei,ﬁhmdewm vadugio tdeoldgan”. E wwnbém usual o emo "restrigio”. A redugio zda)logczz
wmporta-se en ®agio 4 werpraagio retriiua de modo emdhante 4 analqia pavticdlar en rdagio a
mterpreiagio extensiua. O dmbito de apliagio da nomma umas vezes reduz-se mais do que indica o limite que se
fere b sentido literal possive e outras vezes amplin-se. Em ambos os asos, tratarse de wna contouticade de
interprefagio tanscendendo o limite db sentido literdl posstvd,. Como este mite é "flurlo”, pode ser duvidoso, no
asso particular, se se trata adk de wma interpraagio restritiua ou j de wna wedugio teleologa. A jurisprudéncia
fala, nio varas vezes, de interpreiagio restvitt - ctamente a fim de div, deste mudo, a impresdo de maior
"Fidelidade a lei” -, quando na realidade ji nio se buta de mterpreagio, nus de wma vdugio teleoldgicn. Mas se
a redugio estd estritamente dimgida & prépria tdlelogia da lei e se se tém em ovia as barreivas nda estabeleidas,

que andza havanos de mencionar, entdondo é meos "fiel a lei” do que qualguer interpretagio teleol dgion™

I interessante notar que, como observado por Larenz, a redugio teleologica assenta-se no
imperativo de justica de tratar desigualmente os desiguais.

Vale transcrever, a propdsito, a seguinte passagem de sua notavel obra, verbss:

" Assim como a justificagio di analogia rdica no imperativo de justica de tratar igualmente os @sos guais segundo
0 ponto de tista whniio disivo, wmbém a justificadio da redugio teledldgiaa ndca no mpemtito de justiga de
tratar desigualmente o que é designal, quer dizer, de proader ds diferencia@es requeridas pda whbmdia Estas
poden ser exigidas o pdo seriiido e ecopo di propria nomia a vestrivgir ou pdo escopa, empre que sga
prevalecente, de autra noma que de autro rdo io seria atirgida, ou pela "natureza das wisas” ou for uwm
principio imanente a lei prevdlecente m @rto gupo de aasos. A ssim ©mo, de wez em quando, pode resullar da ler
uma proibhigio de andgia - a saber, qando a rgulagio lked preende ser exaustiva, quer dizer, que estd
pustificach wm wgumento a antrano -, twmbém o pode wma proibigio de redigio tdeoldgiar e isto, na verlade
quando um intevesse preporderante de seganga juridica exige manter o limite cb sentido literal fossive. Se € este
o~ "[ :g

00 }Jﬂ f]P?W{]ﬂO{ﬂ’ &2 14Y¥T 7%’79’1’1{11( mnh'rwnp}mhmv ‘r)ﬂldqﬂﬂ Iiﬂ mwreyhvela o
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Assim, se se pretende realcar que determinada aplicagio do texto normativo ¢é
inconstitucional, dispde o Tribunal da delaragio de monstiticiondidade sem redugio de texv, que, além de
mostrar-se tecnicamente adequada para essas situagdes, tem a virtude de ser dotada de maior clareza ¢
seguranca juridica expressa na parte dispositiva da decisdo (A Lei X € ionstitucional se aplcavd a tal
hipdiese; A lei Y é imonstitucional se autovizativa da cobrangado tributo em determinadb exercicio fnancenv).

2. A suspensio parcial da lei sem redugio de texto

A decisdo proferida na ADIn 491 parece indicar que o Supremo Tribunal Federal esta
disposto a afastar-se da orientacio anterior, que equiparava a interpretacio conforme a Constituigio a
declaragio de rdidade parcid sem rdugio @ texto, passando a deixar explicito, no caso de declaragio de
nulidade sem reducio de texto, que determinadas hpdteses de aplicagio, constantes de programa normativo

[11]

da lei, sio inconstitucionais e, por isso, nulas

Cuidava-se de discussdo sobre a constitucionalidade do art. 86, paragrafo dmico, da
Constituicdo do Estado do Amazonas, que consagra as seguinies nommas:

"An, 86. Lei Orginia, de inicuation facultativa do Proanador-Geral de Justigr, dispard sobre a argarizagio e ¢
fncionarentodo Ministéno Piiblico, obseruandb em relagio aos seus membros:

Pavigup o Aplican-se, no que couber, aos membros do Ministéno Piibico os principios estabelecidos no art.
64, I, Il e IV a X1, desin Constitmngio”.

O art. 64 da Constituigio estadual, ao qual faz remiss3o expressa a disposi¢io impugnada,
consagra as seguintes regras:

"Art. 64. A Magistraiura Estadual terd seu wegine juridio estabdeado o Estatuio da Magistratura instiwido
por lei complementar de iniciativa do Tribunal de Justica, obseruachs os seguinies prircipios:
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V' - os venamentos dos mugistrados serdo fixados com diferenga rido superior a dez por cento de wm para outra
das aategorias di aarvers, nio padeds, a tiulo nedum, exder os dos Mistros do Supremo  Tribural

O Supremo Tribunal, apés reconhecer que a inconstitucionalidade argiiida visava apenas a
extensio de vantagens ao Ministério Piblico, contida implicitamente na referéncia aos incisos "IV a
XII" do art. 64, optou por suspender - @ rabugio de texto - a aplicacio do paragrafo tnico do art. 86 da
Constituicio estadual no que concerne a remissdo ao inciso V do art. 64 dela constante.

Também na ADIn 939, na qual se questionava a cobranga do IPMF, declarou o Tribunal a

inconstitucionalidade semn reducio do texto dos arts. 32, 42 e 89 da Lei Complementar n® 77/93, nos
pontos em que determinou a incidéncia da exagio sobre as pessoas juridicas de direito publico e as

demais entidades ou empresas referidas nas alineas "a", "b", "c¢" e "d" do inciso VI do art. 150 da
Oonstituigioﬁ'sj.

Mais recentemente, reconheceu-se a possibilidade de "expliciagio, no crmpo da brriray, db akance
de dispositivos de uma certa la, sem afastamenio dh didcia no que se mostre consontines com a Constiuigic

Fedeml"{m].

Esses precedentes estio a denotar que a declaragio parcial de inconstitucionalidade sem
reducio de texto parece ter ganho autonomia como téenica de decisdo no dmbito da jurisprudéncia do
Supremo T'ribunal Federal.

Tudo indica, pois, que, gradual e positivamente, o Supremo Tribunal afastou-se da posicio
inicialmente fixada, que equiparava simplesmente a interpretagio conforme a Constituigdo a declaracio
de inconstitucionalidade sem reduc¢do de texto.

Na ADIn 491, da relatoria do eminente Ministro Moreira Alves, o Tribunal defenu liminar
para suspender a eficacia parcial de determinada norma sem redugio da expressio literal de disposicio
constitucional do Estado do Amazonas.

E o que se I& na ementa do acdrddo, verbis:

" A glo direta de trronstimucionalidade. Pedidodeliminanr.
Qurrénaa, no aiso, da deénca peridha e do periculum in mora, com relagio a ambos os dispositrvos
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impugnados.

Sucede, porém, que a inconstitucionalidade agiitda quanio s parigrap tinico do arigo 86 da Constiuigic
do Estado do Amammas dsa apenas a extensio, que e delermima, inplicitamente, que se jagr a0 Mousténo
Pilica, do inciso V' do artigo 64 da mesma Carta Magna. Implictammnte, porque essa extensio dxorre dos
termos "IV a XIII" que integrama vemissio féita pelo primeirodesses dispositios.

No aso, portanio, ©mo 1o se pade suspender a ficécia de qualquer expressio do dispositivo ampugnadb,
pois este nido dude @ vriso V do artigp 64 sendo inpliciamente for méo da expressio abnngente ("1V a
XIII") inpéese a wilizagio da téonia de cocessio da liminar "para a suspensdo da eficdcia parcial
do texto impugnado sem a reducio de sua expressdo literal", que, se fata, abarana normas
aulonomas, e, portario, Cindiuas, que ndo sio atacadis comomuNSUONALS.

Pedliclo de liminar deferide, en e, para susperder, ex nunc, a gficdcia do anigo 9° da La 1P 1946, de
14.3.90, do Estadb do Amazonas, ban como para suspender, sem vadugio da letva de seu texio, a aphicagio do
pardgap dnico db anigo 86 dv Constisigio do mesmo Estadb, no que oncerne 4 vemissdo ao nciso V' do anige

64 dela também @rﬂmfe”{'ﬁ ].

Mais recentemente, reconheceu-se, igualmente, a possibilidade de suspensdo parcial da
eficicia, sem reducio de texto, de disposicio da Constituigio do Ceara. Tal como assente na decisdo, "o

Tribundl, or warimidade de wios dferin a autdar quanto ao art. 2° pan som rabigio de tedto, afastar outras

mierpreiades que impliguen dangr sitmages ancrelas existentes 4 daa em que enou an VYr 4 Emenda
Constitstciondl, &, @m dicergéncia cb frmdamento, deferiu o madida limimar para. suspender, até a decisdo final da agio o §
&2 introduzido no ant. 154 du Constitiigio db Estado do Qe pela Fmenda Constitucional, venado, 1 ponio, o
Ministro Nén da Sikveira que indeferia a a0,

Também na ADIn 866, da relatoria do eminente Ministro Cados Velloso, decidu o
Trbunal, cautelarmente:

"a) suspender a ugbncia di palmra "preferencialmente” o parigaf o db art. 6%, mo'§ 1° do art. 10, 70§ 1°
doan 11, noparagmp tecodoart. 12 eno art. 14;

b) suspender nos §§ 2° e 3% do art. 10, nos §§ 2° e 3° do art. 11, sem reducdo de texto, todas
as interpretacbes que possibilitem a nomeagdo para os cargos, neles referidos, de quem

ndo seja ocupante de cargo de carreira de Delegado de Policia;

o) suspender, no'§ 42 b art. 11, a expressiio scdhidos entre ineguintes da pdicia militar, bacharéis en direio ou
acadéricos de divettos a partir do 9 fnono) periodo s

d) suspender também a wgéncia cb ar. 23. Também por wnanimidade, indeferin, a mmedsda liminar de suspensic
dopardgap tricodoart. 7° do parigup dricodoart. 8 do§ 2°do art. 9° edos anexos I, I e 1!

http://geocities.yahoo.com.bi/profpito/asuspensaoparcial gilmar. html 18/10/2002



A Suspensio Parcial da lei sem redugéo de texto em sede de cautelar Pagina 7 de 8

Da mesma forma, na ADIn 1045, da relatoria do eminente Ministro Marco Aurélio, restou
assente na Ementa do ac6rdio proferido em pedido de cautelar, verdss:

"Adio direta de irconsiitucionalidade - bminar. Conarrendo o sindl db bom diveito e o risco de manter-se com
plena dficicia os atos rormativos ataadbs, impéese & oncessio da lininar. Ito @ore watrammite s arts. 45,
117, §§ 4% € 5% 119, §§ 19 (Quanmo a expressio autonomia fanciondl”), 2° e 3% 120 e 121 da parte
permanente ¢ 51 dhs Disposiges Trarsitbrias da Lei Ogénica do Distrito Federal, considerados os niteguntes
das policias ciud, miliar e db carpo de lombeiros militar. Viabilidade de explicitagdo, no campo da
liminar, do alcance de dispositivos de uma certa lei, sem afastamento da eficdcia no que
se mosire consenidnea com a Constitui¢do Federal. Obserdncia da premissa quanto aos
§§ 22, 22 e 3° do art. 117 e ao art. 118 da Lei Orgénica do Distrito Federal para excluir

interpretacio que conduza a conclusdo de que a eles estdo submetidos os integrantes da

policia militar e do corpo de bombeiros militaf’['l—g'}.(gifalnos)

E, pois, hoje pratica corrente nos imbito da Corte Suprema a adogdo da suspensio da

. f e ~ [19] . . -
eficacia de norma sem reducio de texto™, especialmente nagueles casos em que o texto constitucional
impoe uma redugio do ambito de aplicacio danorma (redugdo teleologica).

tll Bittencourt, C.A. Liicio, O controle jurisdicional da constitucionalidade das leis, p. 128.
-
12 Bittencourt, ¢it., p. 128.

3] RMS 11.853, Relator: Ministro Luiz Gallotti, DJ de 17.8.66; RMS 13.208, Relator: Ministro Vilas Boas, DJ de 11.5.66; RMS 13.694,
Relator: Ministro Carlos Medeiros da Silva, DJ de 10.08.66; RMS 16.588, Relator: Ministro Victor Nunes, DI de 12.03.68; BMS 16.661,
Relator: Ministro Evando Lins e Silva, RTJ 59, p. 185; RE 61.102, Relator: Ministro Oswaldo Trigueiro, DJ de 14.02.1968.

4] RMS 16.986, Relator: Ministro Aliomar Baleeiro, RTT 43, p.575; RMS 16.661, Relator: Ministro Evandro Lins e Silva, RTJ 539, p. 185;
Embargos no RE 69.749, Relator: Ministro Bilac Pinto, RTJ 61, p. 130; RE 63.318, Relator: Ministro Victor Nunes Leal, RTI 46, p. 205; RE
90,180, Relator: Djaci Falcdo, RTJ 106, p. 847.

I51RE 97,816, Relator: Ministro Djaci Falcdo, DI de 12.11.1982, p. 11.489,

[6] RE 100.317, Relator: Ministro Alfredo Buzaid, RTT 114, p. 1138 (1140).

17} ADIn 319-4, Relator: Ministro Moreira Alves, DT de 30.04.1993, p. 7563.

18] Larenz, Karl, Metodologia da Ciéncia do Direito, 5® edigdo, tradugdio de José Lamego, Lisboa, 1983, p. 473.
7] Larenz, cit., p. 473-474.

[10] Larenz, cit., p. 474.

13 ADJn 491 (medida cautelar), Relator: Ministro Moreira Alves, RTJ 137, p. 90.

U2} ¢ transcrigio in: ADTn 491 (medida liminar), Relator: Ministro Moreira Alves, RTI 137, p. 90 (93).
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3] A DI 939, Relator: Ministro Sydney Sanches, DJ de 18.03.94, p. 5.165-6.
{14] ADTn 1045, Relator: Ministro Marco Aurélio, DJ de 06.05.94, p. 10485.
(151 RTr 137, p. 90.

[16] ADTn 1443, Relator: Ministro Marco Aurélio, DJ de 13.1 1.96, p. 44.274.
(7] ADIn 866, Relator: Ministro Carlos Velloso, DY de 10.05.96, p. 15131,
8] p1y 153, p. 116.
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