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Condlusio.
1. Introdugio

O controle de constitucionalidade dos atos normativos foi
criado para impedir a introdugio e permanéncia de normas
inconstitucionais no sistema juridico.

Quando o controle, na sua forma preventiva, exercido
durante o processo legislativo, nio identifica a
inconstitucionalidade, a solugio encontrada para garantir a
coeréncia no sistema, e a seguranga juridica, é a declaragio de
inconstitucionalidade da norma, pelo Poder Judiciario, e a sua
conseqiiente invalidagio.

Este artigo tem como objeto de analise 0 campo material
do controle exercido pelo Poder Judiciario. O campo material
delimita a extensio do controle: tudo que no ordenamento
juridico pode sujeitar-se a uma analise de compatibilidade com
a Constituigio Federal.

Para alcangarmos nosso objetivo sera considerado apenas
o campo material do controle concentrado de constitucionalidade,
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também conhecido como abstrato ou por via de agao direta, ou
seja, aquele exercido de forma direta pelo Supremo Tribunal
Federal, com vistas a declarar inconstitucional uma norma.

O campo material do controle concentrado de
constitucionalidade apresenta peculiaridades que merecem ser
estudadas de forma mais detalhada. Em primeiro lugar, a nogio
de lei e ato normativo. O sentido dado a palavra lei ndo é univoco,
tampouco a amplitude dada ao termo ato normativo torna o
trabalho de definigio menos arduo.

Em segundo lugar, as posi¢des doutrinarias e
jurisprudenciais a respeito de como se deve entender lei e ato
normativo, para fins de controle de constitucionalidade, nem
sempre guardam similitude.

O art. 59 da Constituigio Federal traz um rol de atos
normativos, todos passiveis de ser objeto de controle
concentrado de constitucionalidade. Existem, ainda, outros atos
que podem ser objeto de controle, que também serio
contemplados no presente trabalho.

Como necessario para uma abordagem mais completa sobre
o campo material do controle concentrado de constitucionalidade,
importante também definir o que venha a ser preceito
fundamental decorrente da Constitui¢io, assim como analisar a
ampliagio do campo material, conferida pela Argiiigio de
Descumprimento de Preceito Fundamental, que engloba lesio
resultante de ato do Poder Publico, ndo necessariamente
normativo, portanto; e lei ou ato normativo, federal, estadual ou
municipal, incluidos os anteriores a Constituigdo Federal de 1988.

2. O artigo 102, inciso I, alinea “a”, da Constituigio Federal
de 1988

O campo material do controle concentrado de
constitucionalidade, de acordo com o art. 102, I, “a”, da
Constituicao Federal, consiste em leis ou atos normativos federais
ou estaduais para a agio direta de inconstitucionalidade; e lei ou
ato normativo federal para a agio declaratéria de
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constitucionalidade. A argiii¢io de descumprimento de preceito
fundamental nio tem o seu campo material explicitado pela
Constituigio, que remete a lei a disciplina dessa forma de controle.

Os atos municipais nio foram incluidos no campo material
das agdes diretas. Dessa forma, atos municipais que firam a
Constituigio Federal s6 poderio ser discutidos, junto ao Supremo
Tribunal Federal, pela via de excegio. !

No plano estadual, no entanto, os atos municipais, quando
contrarios a Constituigio Estadual, sio impugniveis diretamente
no Tribunal de Justiga do Estado correspondente.

Os atos distritais sdo impugnaveis, por meio de agdo direta,
apenas quando editados no exercicio da competéncia legislativa
estadual do Distrito Federal. O Supremo Tribunal Federal ja se
manifestou diversas vezes a respeito da impossibilidade de
controle concentrado de constitucionalidade em agio direta, no
caso de leis distritais editadas no exercicio de competéncia
municipal.?

Os atos impugnaveis por agio direta sio, ainda, apenas os
atos normativos do Poder Publico, estando afastados os atos
normativos de natureza privada.

3. Conceito de Lei e Ato Normativo

Para um conceito de lei e ato normativo, necessario antes
de tudo esclarecer a relagio entre esses dois institutos.
Significariam a mesma coisa? Um estaria contido no outro?

Para o direito constitucional, a lei nio passa de um ato
normativo editado pelo Estado, e, portanto, dotado de
imperatividade. (...) Deveras, se todas as leis constituem atos
normativos editados pelos Estado, nio significa que todos
os atos normativos editados pelo Estado constituam lei. E

! Ressalvados os atos municipais que descumpram preceito fundamental da

Constitui¢io Federal,

?ADInn. 911 -DF, DJU12.08.1993; ADIn n. 1375 -DF, DJU23.11.19%.
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preciso apartar os atos normativos de diferentes categorias
editados pelo poder piblico. *

Todas as espécies elencadas no art. 59 da Constituigio
Federal sio lei: emendas a constituigio; leis complementares;
leis ordinarias, leis delegadas; medidas provisorias; decretos
legislativos; resolugdes. Nio deixam de ser também atos
normativos, mas existem outros atos dotados de normatividade
que nio sio considerados lei, € o caso de decretos e portarias
ministeriais, por exemplo.

Para o controle concentrado de constitucionalidade
importara verificar a incompatibilidade direta entre o ato
normativo e a Constituigio Federal; se for apenas reflexa, teremos
um caso de ilegalidade e nio inconstitucionalidade.

A lei é, portanto, uma espécie de ato normativo, mas essa
constatagio pura e simples ndo é suficiente para a conceituagio
de lei em nosso ordenamento juridico.

A palavra lei pode ser utilizada em diversos campos do
conhecimento, como, por exemplo, nos campos da Fisica e da
Biologia, mas para o nosso estudo importa definir o que vem a
ser lei no Direito. De uma forma geral, lei significa regra que
determina padrdes a serem seguidos, no campo juridico
especificamente sio padroes ou modelos de conduta obrigatérios.

Mas o termo lei, no sentido juridico, nio é utilizado em
apenas uma acepgao.

Ora se usa o termo para designar uma norma juridica qualquer,
nio importa por meio de qual instrumento veiculada; ora

para designar apenas as normas juridicas revestidas de alguns
atributos, como a justiga e a generalidade; ora para designar
somente as normas juridicas votadas pelo parlamento; ora
com o sentido de ordem juridica.

3 CLEVE, Clémerson Merlin. Atividade I zgislativa do Poder Executivo no Estads
Contemporaneo e na Constituigio de 1988. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2000. p.
62-63.

* CLEVE, Clémerson Merlin. Op. cit. Atividade 1 £gislativa do Poder Executivo no
Estado Contempordneo e na Constituigao de 1988. p. 61-62.
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Portanto, ao ler a Constituigio Federal, o intérprete devera
atentar para os varios sentidos que o termo lei pode abarcar,
desde o mais geral, “todos sio iguais perante a lei”, no art. 5°,
aaput, que significa todo o ordenamento juridico, até “alei dispora
sobre os requisitos e as restrigdes ao ocupante de cargo ou
emprego da administragdo direta e indireta que possibilite o
acesso a informagdes privilegiadas”, no art. 37, § 7°, que traz o
sentido de lei como um simples ato legislativo.

Tércio Sampaio Ferraz Jinior chama atengio ao perigo de
se confundir lei e norma. “A norma é uma prescrigio. A lei é a
forma de que se reveste a norma ou um conjunto de normas
dentro do ordenamento. Nesse sentido, a lei é fonte do direito,
isto é, o revestimento estrutural da norma que lhe d4 a condigio
de norma juridica”. ®

Mas adiante, o autor afirma: “todo ato de legislagio,
realizado pelo poder competente e obedecidos os requisitos do
ordenamento, ¢ lei. (...)”.¢

De acordo com esse entendimento doutrinario, portanto,
fundamental para o conceito de lei seria a forma.

Outro conceito doutrinario, no entanto, aponta o contetido
como essencial a concepgio de lei. Primeiramente o seu cariter

de generalidade:

A lei € geral, porque as suas disposi¢des sio tomadas em
abstrato, podendo ser aplicadas a todos os casos futuros
capazes de ser abrangidos pelo seu enunciado. Nio foi editada
tendo em vista um individuo ou virios individuos
determinados, destinando-se, antes, a todos os individuos

nas condigdes determinadas pelo texto.”

SFERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Introdugio ao Estude do Direito. Sio Paulo:
Atlas, 2001. p. 229.
© Idesm, ibidens. p. 234.
7 CLEVE, Clémerson Merlin. Op. cit. Atividade 1 egislativa da Poder Excecutive no
Estado Contemporéneo ¢ na Constituigao de 1988. p. 63-64.
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Depois, salientando a importincia da fungdo criadora do
direito: “a doutrina parte do principio que lei é toda regra criadora
de direito, pouco importando se é geral ou ndo”.* Essa segunda
concepgio da mesma doutrina, que valoriza mais o conteudo
que a forma da lei, recebeu o nome de teoria da lei como regra
de direito ou teoria da novidade.”

Miguel Reale também conceitua lei pelo seu carater criador
do Direito. Para ele, “lei, no sentido técnico desta palavra, s6
existe quando a norma escrita é constitutiva de direito, ou
esclarecendo melhor, quando ela introduz algo de novo com
cariter obrigatbrio no sistema juridico em vigor, disciplinando
comportamentos individuais ou atividades piblicas”."

O conceito de lei, voltado ao contetido da matéria tratada,
trouxe na doutrina dois conceitos distintos para a lei: lei no sentido
material e lei no sentido formal.

O sentido formal esta relacionado ao processo legislativo
de criagio de uma lei, que inclui deliberagio parlamentar,
aprovagio do Poder Executivo e publicagio em um diario oficial.
Para que exista lei em sentido formal pouco importaa matéria
tratada, nio sendo relevante seu carater de abstracio e
generalidade, basta que a forma obedecida sejaa regular paraa
existéncia de uma lei. Como exemplo, existe a lei orgamentaria,
que no seu contetido mais se assemelha a ato administrativo.

Lei em sentido material é aquela cujo contetido é geral e
abstrato, isto &, aplica-se a todos indistintamente e nio esta
vinculada a nenhum caso concreto.

# CLEVE, Clémerson Merlin. Op. ait. Atividade I sgislativa do Poder Executivo no
Estado Contemporineo e na Constituigao de 1988. p. 64.

3 Nesse sentido, André Ramos Tavares: “Paraateoriada generalidade, lei em
sentido material é primordialmente aquela tal qual definida no paragrafo anterior
(genérica, abstrata). Paraa teoria da novidade - doutrina mais recente - lei material
seria, antes de tudo, a lei que traz algo de novo a0 mundo juridico, seja regra geral
ou mesmo individual” (TAVARES, André Ramos. Teoria da Inconstitucionalidade
das liiscausas e conseqiéncias da antinomia entre lei e constituigio. Dissertagio de
Mestrado - Pontificia Universidade Catblica de Sao Paulo, 1998, p. 115).

10 REALE, Miguel. Iigies Prefiminares de Direito. S30 Paulo: Saraiva. p.163.
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Para fins de controle concentrado de constitucionalidade,
o Supremo Tribunal Federal define lei como norma juridica
revestida de alguns atributos, a saber: impessoalidade,
generalidade e abstragdo. Esse deve ser o sentido apreendido ao
se analisar o art. 102, I, “a”, da Constituicio Federal, segundo o
entendimento da mais alta Corte jurisdicional do pais.

Dessa forma, o Supremo Tribunal Federal, no que diz
respeito ao controle concentrado de constitucionalidade nio
admite “controle de atos administrativos que tém objeto
determinado e destinatarios certos, ainda que esses atos sejam
editados sob a forma de lei - as leis meramente formais, porque
tém forma de lei, mas seu contetido nio encerra normas que
disciplinam relagées em abstrato”."

Essa posigio, embora sedimentada por extensa
jurisprudéncia no Supremo Tribunal Federal, recebe critica de
parte da doutrina. Gilmar Ferreira Mendes e Ives Gandra assim
se posicionam:

Nio se discute que os atos do Poder Ptblico sem carater de
generalidade nfio se prestam ao controle abstrato de normas,
porquanto a propria Constitui¢io elegeu como objeto desses
processos os atos tipicamente normativos, entendidos como

aqueles dotados de um minimo de generalidade e abstracio. (...)

Outra ha de ser, todavia, a interpretagio se se cuida de atos
editados sob a forma de lei. Nesse caso, houve por bem o
constituinte ndo distinguir entre leis dotadas de generalidade
eaqueloutras, conformadas sem o atributo da generalidade e
abstragdo. Essas leis formais decorrem ou da vontade do
legislador ou da vontade do préprio constituinte, que exige
que determinados atos, ainda que de efeito concreto, sejam

editados sob a forma de le1.?

Os autores ainda esclarecem a existéncia de grande niimero

' ADIn n. 647, Rel. Min. Moreira Alves. D] 27.03.1992, p. 3801, ement. vol.
1655-02, p. 240, RT], vol. 140-01, p. 36.
2MENDES, Gilmar Ferreira; MARTINS, Ives Gandra da Silva. Op. at. Controle
Concentrado de Constitucionalidade: comentarios  lei n.® 9.868. p. 119.
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de atos aprovados sob a forma de lei que permanecem afastados
do controle abstrato e de qualquer forma de controle, na maior
parte das vezes, pois na sua maioria nio envolvem situages
subjetivas, que poderiam levar a discussdo ao ambito da justiga
ordinaria.

Finalizando sua critica, Gilmar Ferreira Mendes e Ives
Gandra afirmam:

Que nio se vislumbram razdes de indole 16gica ou juridica
contraa aferigio de legitimidade das leis formais no controle
abstrato de normas, até porque abstrato - isto €, nio vinculado
ao caso concreto - hi de ser o processo e nio o ato legislativo
submetido ao controle de constitucionalidade.”

Nessa mesma linha de raciocinio, Clémerson Merlin Cléve,
criticando a teoria da lei como regra de direito, assevera:

No Estado contempordneo, por exemplo, nem sempre a lei
seri genérica e abstrata. Intiimeras deliberagtes do parlamento,
afinal, com forma e forga de lei, nio dispdem desses atributos
().

Por outro lado, nio é possivel imaginar que alei deva, sempre,
ser definida ratione materiae. Em face da teoria e da experiéncia
constitucionais dos Estados ocidentais, percebe-se claramente
que a lei veicula diversos contetidos. Dai a regra de direito
constituir apenas um dos contetidos possiveis. No Estado
social, ademais, o direito regula, por via legislativa, assuntos
de natureza técnica, que nem por isso perdem a natureza de
ler™

O autor finaliza dizendo:

A eleigio de um critério formal para a conceituagio de lei (alei
independente de contetido) significa apenas que nio ha um
universo de objetos fenoménicos monopolizados pela lei

B Idem. p. 119-120.

4 CLEVE, Clémerson Merlin. Op. dit. Atividade Legislativa do Poder Executivo no
Estada Contemporines ¢ na Constituigao de 1988. p. 65.
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(regra de direitos) ou que a generalidade do preceito normativo
ndo constitui dado indispensavel para a caracterizagio do ato
do Estado como ato legislativo. Apenas isso. Nio se pretende
com o presente estudo advogar a construgio de um direito
(enquanto fenémeno social) livre de contetido (o direito como
forma apenas) ou a construgio de uma ciéncia juridica
circunscrita a dimensio normativa do direito. Nem se
pretende, ademais, dizer que a lei ndo possui um contetido. A
lei possui o contetido normativo escolhido pelo legislador.
Mas que fique claro. O legislador nio estd absolutamente livre
para inserir na lei qualquer contetido. Afinal, o contetido dalei

encontra-se pré-definido na Constituigio.®

Segundo essa posi¢io doutrinaria, a forma, e nio o
contetdo, seria essencial para um conceito de lei, inclusive para
fins de controle concentrado de constitucionalidade.

Celso Ribeiro Bastos, comentando o art. 102, I, “a”, da
Constituigio Federal, coloca-se de acordo com a posigio do
Supremo Tribunal Federal de que “atos concretos e
individualizados nio sio passiveis de exame por via de agio,
uma vez que qualquer ataque frontal ao ato por outros caminhos
processuais levaria a0 mesmo efeito”.'®

Ja em se tratando de atos concretos e gerais, o referido
autor defende o cabimento do exame, em sede de controle
concentrado de constitucionalidade, uma vez que “a sua condigio
de ato genérico estaria a dispensar a abstratividade (...)"."

Assim, existe discordancia, em alguns casos parcial, entre
o posicionamento adotado pelo Supremo Tribunal Federal e o
defendido por parte da doutrina. Para o érgio incumbido de
realizar o controle concentrado, a lei apta a permitir essa espécie
de controle seria a lei geral e abstrata. Define como relevante,
portanto, o conteudo da lei e nio sua forma.

Canotilho, em consonincia com a posigio adotada pelo

© Idem. p.71.

1 BASTOS, Celso Ribeiro. Comentdrior é Constituigio do Brasil v. IV, tomo 3. S3o

Paulo: Saraiva, 1997. p. 132.

Y BASTOS, Celso Ribeiro. Op. at. Comentirios d Constituigio do Brasil. p. 132.
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Supremo Tribunal Federal, define lei como “acto normativo geral
e abstrato editado pelo Parlamento, cuja finalidade essencial é a
defesa da liberdade e propriedade dos cidadios”.*

Quais espécies normativas, entio, seriam passiveis de
controle de constitucionalidade no entender do Supremo Tribunal
Federal?

Todas as espécies normativas elencadas no art. 59 da
Constituigio Federal que tenham os atributos de generalidade e
abstragio. Como se pode apreender do voto do Ministro Ilmar
Galvio:

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, por sua vez, é
pacifica em considerar que o ato normativo a ser impugnado
em agio direta de inconstitucionalidade, na forma daletraado
inciso I do art. 102 da Constituigio Federal, é, somente aquele
que ostenta abstragio e generalidade; sendo, portanto,
descabido o controle concentrado de constitucionalidade de

ato de efeito concreto.”

E ainda, todo ato que possua determinagio em cariter
genérico e abstrato, de acordo com julgamento definitivo do
Tribunal Pleno, em Agio Direta de Inconstitucionalidade, que
teve como objeto uma Portaria do Tribunal de Justica do Piaui.®

Para o Supremo Tribunal Federal, portanto, importa que o
ato possua normatividade, nio sendo essencial que venhasob a
forma de lei.

" CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional. 3. ed. Coimbra:
Almedina, 1999.p. 15.

1* ADIn n. 2347/RO, Rel. Min, Ilmar Galvio, D] 24.08.2001, p. 42, ement. vol.
2040, p. 391. No mesmo sentido: ADIn n. 769/MA - medida liminar - Rel.
Min, Celso de Mello; RT] 154/432; STF - Pleno- ADInn. 2.100-1/RS - Rel.
Min. Neéri da Silveira - Rel. Para o acordio min. Nelson Jobim, D], segio I,
01.06.2001, p. 76.

 ADIn n. 1088/PI, Rel. Min. Nelson Jobim, D] 22.11.2002, p. 55, ement. vol.
2092, p. 64. Ver também ADIn n. 728, Rel. Min. Marco Aurélio e ADIn n. 730,
Rel. Min, Ilmar Galvio, site do Supremo Tribunal Federal.
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4. Espécies normativas do art. 59 da Constituigdo Federal
de 1988

4.1. Emendas a Constituigio Federal de 1988

A Constituigio Federal brasileira é rigida, isto é, possui
um processo mais dificultoso para sua modificagio. Essa rigidez
confirma em nosso sistema a supremacia das normas
constitucionais sobre as demais normas juridicas do ordenamento.

No entanto, um texto legal deve se manter sempre de
acordo com as mudangas ocorridas na sociedade ao longo dos
anos. Em muitos casos, alteragdes sio necessarias para adequar
o texto constitucional as novas necessidades. Essas modificagdes,
todavia, nio podem romper com os valores essenciais protegidos
na Constituigdo Federal, dai se dizer que uma Constituigio s6
pode ser modificada, de forma substancial, por meio de uma
revolugio, nio sendo a emenda constitucional apta para tal
finalidade.

Algumas limitagdes para o processo de emenda 2
Constituigio Federal, podem ser expressas, dividindo-se em:
circunstanciais, materiais e formais; e implicitas, relacionadas a
titularidade do poder constituinte reformador e a impossibilidade
de supressio das limitagdes expressas.

Dentre as limitagOes expressas, as materiais estio contidas
no art. 60 da Constituigio, também conhecidas como clausulas
pétreas: nio sera objeto de deliberagio a proposta de emenda
tendente a abolir a forma federativa de Estado; o voto direto,
secreto, universal e periodico; a separagio dos poderes; os direitos
e garantias individuais.

As limitagdes circunstanciais estdo no art. 60, § 1°: a
Constituigdo Federal nio podera ser emendada na vigéncia de
intervencio federal, de estado de defesa ou de estado de sitio.
Sdo periodos de carater excepcional no pais que poderiam
comprometer a necessaria liberdade e independéncia para uma
mudanga constitucional.

As limitagGes formais estdo relacionadas ao processo
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legislativo diferenciado das emendas constitucionais.

SO possuem a iniciativa para apresentar uma proposta de
emenda: o Presidente da Republica; no minimo um tergo dos
membros da Cimara dos Deputados ou do Senado Federal,
separadamente; e mais da metade das Assembléias Legislativas,
manifestando-se, cada uma delas, pela maioria relativa de seus
membros. A deliberagio parlamentar é realizada em cada casa
do Congresso Nacional, em dois turnos, considerando-se
aprovada a proposta de emenda que obtiver trés quintos dos
votos dos respectivos membros.

No processo legislativo de uma emenda constitucional ndo
existe a participacio do Poder Executivo, a promulgagio é feita
pelas Mesas do Senado Federal e da Camara dos Deputados,
com o respectivo nimero de ordem.

Visto que as limitagdes implicitas decorrem da propria
logica do sistema, nio seria razoavel conceber um sistema com
normas irreformaveis se essas mesmas normas nio estivessem a
salvo de modificagdes.

A emenda a Constituigio Federal, como proposta, é
considerada um ato infraconstitucional sem qualquer
normatividade, s6 ingressando no ordenamento juridico apés sua
aprovagio, passando entio a ser preceito constitucional, de
mesma hierarquia das normas constitucionais originarias.”

Como, entio, € possivel o controle de constitucionalidade
de emendas constitucionais se estas passam a integrar a
Constituigio Federal com plena forga normativa?

Como ja explicitado, existem limites ao poder reformador;
a emenda constitucional deve obedecer ao que esta estatuido na
Constituigio Federal. Quando qualquer das limitagbes impostas
pelo constituinte originario € desrespeitada, a emenda sera tida
como inconstitucional, devendo ser retirada do ordenamento
juridico.

HRTT 136/25. Apud MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 11 ed. Sio

Paulo: Atlas, 2002. p. 543.
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‘4.2, Leis Complementares e Leis Ordinarias

A lei complementar difere da lei ordinaria por possuir
matéria reservada e um processo legislativo préprio, que exige a
maioria absoluta dos votos dos membros das duas Casas do
Congresso Nacional para sua aprovagio.

Nenhuma outra espécie normativa pode tratar dos assuntos
proprios a uma lei complementar, disso se infere que uma lei
ordinaria nio pode revogar uma lei complementar, por serem
leis que tratam de matérias diferenciadas, nio se adentrando aqui
na polémica a respeito da existéncia ou nio de hierarquia entre
lei ordinaria e complementar.

Naligdo de Celso Ribeiro Bastos, “podemos afirmar que,
em regra, nio existem matérias vedadas ao tratamento pela lei; o
que existe € uma repartigio constitucional de competéncias”. 2

Sempre que a matéria tratada nio for prépria de lei
complementar, decreto legislativo, resolucio, nem estiver
circunscrita a uma delegagio legislativa, estaremos diante de uma
lei ordinaria. A definigdo é, portanto, de excluso.

Ainda segundo Celso Ribeiro Bastos, sera inconstitucional
alet complementar em duas situagdes: quando exceder seu campo
material, tratando de matéria que nio lhe tenha sido destinada
constitucionalmente; e na nio-observancia do guorum necessario
para sua aprovagao.”

Oswaldo Luiz Palu, discordando de Celso Ribeiro Bastos,

afirma:

Como cada espécie normativa tem seu campo de atuagio
(matéria) delimitado pela Constituigio, o entendimento pitrio
dominante ¢ o de que se uma ki ordindria invadir campo de
atuagio de lei complementar incidiri em inconstitucionalidade;
entretanto, se uma ki omplementar invadircampo de atuagio de
lei ordinaria, ¢ /i ordindria (nessa parte), podendo se por ontra lei

2 BASTOS, Celso Ribeiro. Op. at. Comentirios & Constituigio do Brasil. p. 138.
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s am 2.
ordinaria mwgada."d

A inconstitucionalidade, no caso de invasio por lei
ordinaria em matéria reservada a lei complementar da-se por
estarem especificados na Constituigio Federal os assuntos que
devem ser tratados exclusivamente por lei complementar, o
mesmo nio acontece com as leis ordinarias, e por isso o
entendimento de que nio sio inconstitucionais as leis
complementares que veiculam matéria que deveria ser tratada
por lei ordinaria.

No caso de leis ordinarias anteriores a2 Constituigio
Federal, que disciplinam matérias que hoje sio reservadas a lei
complementar nio hi discussio: continuam validas, mas s6
podem ser reformadas por lei complementar.

4.3. Leis Delegadas

O Presidente da Reptiblica recebe do Congresso Nacional,
por meio de resolugio, a competéncia para elaborar a let delegada,
nos limites postos pelos orgios legiferantes.

Os limites materiais para a atuagio do Poder Executivo
na elaboragio da lei delegada estdo na prépria Constituigio
Federal, nio serio objetos de delegagio: os atos de competéncia
exclusiva do Congresso Nacional, os de competéncia privativa
da Cimara dos Deputados ou do Senado Federal e a matéria
reservada a lei complementar. E, ainda, a legislagio sobre
organizagio do Poder Judiciario e do Ministério Publico, a carreira
e a garantia de seus membros; nacionalidade, cidadania, direitos
individuais, politicos e eleitorais; e planos plurianuais, diretrizes
orcamentarias e or¢amentos (art. 68, § 1°, da Constituigio
Federal).

Sempre que o Poder Executivo desrespeitar as limitagdes
impostas pela Constituigio Federal na elaboragio da lei delegada,

#PALU, Oswaldo Luiz. Op. ar. Controle de Constitucionalidade. p. 247 .
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dois caminhos de controle sio possiveis: o Congresso Nacional
podera sustar os atos normativos do Poder Executivo que
exorbitem os limites de delegagio legislativa, com efeito nio
retroativo; e o Poder Judiciario podera declarar a
inconstitucionalidade por desrespeito aos requisitos formais do
processo legislativo, tornando sem efeito a lei delegada desde
sua publicagdo.

4.4. Medidas Provisorias

A edigio de medidas provisorias, pelo Presidente da
Republica, possui previsio no art. 62 da Constituigio Federal®
e encontra-se subordinada aos requisitos de relevancia e urgéncia.
A medida provisoria possui forga de lei e deve ser submetida de
imediato ao Congresso Nacional para sua aprovagio ou rejeigio.

O prazo para vigorar de uma medida proviséria é de
sessenta dias, podendo ser prorrogado uma tinica vez por igual
periodo.

Esta vedada constitucionalmente, portanto, a reedigio
sucessiva de medidas provisorias e, de acordo com o § 10, a
reedigdo, na mesma sessio legislativa, de medida provisoria que
tenha sido rejeitada ou que tenha perdido sua eficacia por decurso
de prazo.

Durante o recesso do Congresso Nacional, o prazo de
vigéncia da medida provisoria fica suspenso, por isso,
excepcionalmente, a medida proviséria pode vigorar por mais
de sessenta dias, desde que seja editada antes do recesso
parlamentar.

E ainda, aprovado projeto de lei de conversio alterando o
texto original da medida proviséria, esta sera mantida
integralmente em vigor, até que seja sancionado ou vetado o
projeto (art. 62, § 12, da Constituigio Federal).

% A Emenda Constitucional n. 32, promulgada em 11 de setembro de 2001,
trouxe inimeras mudangas ao processo legislativo das medidas provisorias, essas

mudangas foram todas consideradas no decorrer deste estudo.
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A importancia em estabelecer a vigéncia est em que apenas
um ato em plena vigéncia pode ser objeto do controle
concentrado de constitucionalidade. No caso de conversio da
medida provisoria em lei, ou de perda da eficacia por decurso de
prazo, a Agio Direta de Inconstitucionalidade sera considerada
prejudicada, pela perda do objeto da agdo. O pedido da agio,
portanto, devera se aditado de acordo com a nova lei de
conversao.

Clemerson Merlin Cleve propde a divisio do controle
jurisdicional de medidas provisorias, no Brasil, em trés niveis:

() cabe, primeiro, um controle dos pressupostos de habilitagio
(se estdo ou nio presentes); (i) cabe, depois, um controle da
matéria tratada pela medida provisoria (se suporta regramento
legislativo provisério ou nio); (ii) cabe, finalmente, um
controle da constitucionalidade da matéria propriamente dita
(se atende, nio sob a 6tica formal, mas substantiva, as normas

e principios adotados pelo Constituinte.?

Os pressupostos de habilitagio para a edigio de uma
medida provisoria sdo a relevancia e a urgéncia. O Supremo
Tribunal Federal, em regra, nio analisa os requisitos de relevancia
e urgéncia, por entender tratar-se de questio politica, ou seja,
que esta dentro da esfera discricionaria do Poder Executivo.

No entanto, em alguns julgados, o Supremo Tribunal
Federal vem admitindo o controle também dos pressupostos de
relevancia e urgeéncia, quando flagrante o abuso pelo Poder
Executivo.

Medida provisoria: excepcionalidade da censura jurisdicional
da auséncia dos pressupostos de relevincia e urgéncia a sua
edigio: raia, no entanto, pela irrisio a afirmagio de urgéncia
para as alteragbes questionadas a disciplina legal da agio
rescisoria, quando, segundo a doutrina e a jurisprudéncia, sua
aplicagio a rescisdo de sentengas ji transitadas em julgado,
quanto aumadelas - a criagio de novo caso de rescindibilidade

% CLEVE, Clémerson Merlin. Op. at. A fiscalizagio abstrata da constitucionalidade
no direito brasileiro. p. 200.
270 = Rewista Juridica do Ministério Piiblics do Eslade do Ameagonas v 7



- é pacificamente inadmissivel e quanto a outra-aampliagio
do prazo de decadéncia - é pelo menos duvidosa.”’

Sobre a existéncia de atos proprios da discricionariedade
do Poder Executivo e a sua possibilidade de controle, muito bem
leciona Celso Ribeiro Bastos:

De fato, € proprio do Judiciario examinar a Constituigio em
todos os seus aspectos, nio fazendo mais parte do nosso
direito o reconhecimento da existéncia de atos politicos que
ficariam absolutamente fora do alcance desse Poder. O que
hoje se aceita é que haja atos administrativos com
fundamentagio politica, é dizer, que gozam de um campo
muito amplo de discricionariedade. Exemplo: a sangio, dentro
do processo legjslativo. Mas esta grande amplitude nio equivale
ailimitagio. Ainda sob a Constituigio anterior, o Supremo
reconheceu que, nada obstante ser muito amplo o conceito de
seguranga nacional, ainda assim certas coisas poderiam ser
necessariamente tidas por ndo pertinentes a seguranga nacional.
Nessa ocasido, 2 Suprema Corte declarou a nulidade de decreto-
lei que pretendia disciplinar a locagio de iméveis. Mas ha de
reconhecer-se que a tradigio mais vincada, mais marcada, ¢ da
existéncia dos atos politicos, significando estes uma imunidade
ao exame jurisdicional. Nossos melhores publicistas
reconhecem que, mesmo os atos de natureza politica, se ferem

direito individual, sio passiveis de controle pelo Judiciario.”®

Quanto ao controle sobre a matéria tratada na medida
provisoria, de especial importincia é o § 1° do art. 62 da
Constituigio Federal, que traz limitagdes expressas a edigio de
medidas provisorias sobre determinadas matérias, dentre elas os
direitos politicos, a organizagio do Poder Judiciario e a
organizagio do Ministério Piblico.

Também o § 2°, do mesmo artigo, traz importantes
limitagdes, dessa vez referentes a matéria tributaria. Determina
que a instituigdo ou majoragdo de impostos, excetos 0s previstos

ZSTF. ADIn n. 1.753-1-DF - medida liminar - Rel. Min. Septlveda Pertence.
%#BASTOS, Celso Ribeiro. Op. at. Comentirios d Constituigio do Brasil. p.141.
Rerista Juridica de Ministério Piblice de Esiade do Amagonas v. 7 - 271



nos artigos 153, I, II, IV, V e 154, II, s6 produzira efeitos no
exercicio financeiro seguinte se houver sido convertida em lei
até o Ultimo dia daquele em que foi editada.

4.5. Decretos Legislativos e Resolugoes

As matérias de competéncia exclusiva do Congresso
Nacional, previstas, de forma geral, no art. 49 da Constituigio
Federal, sio veiculadas por decreto legislativo.” Os decretos
legislativos sdo utilizados, ainda, para disciplinar as relagdes
juridicas decorrentes de medidas provisérias nio convertidas em
lei no prazo de sessenta dias, prorrogavel uma tnica vez por
igual periodo.

De acordo com a modificagio trazida pela Emenda
Constitucional n. 32, néo editado, em até sessenta dias apos a
rejeigdo ou perda de eficacia da medida proviséria, o decreto
legislativo, as relagdes juridicas decorrentes dos atos praticados
durante a vigéncia da medida provisoria continuario por ela
regidas (art. 62, § 11).

O processo legislativo previsto para os decretos legislativos
obedece ao sistema bicameral, ou seja, sio discutidos e votados
em ambas as casas do Congresso Nacional. A promulgagio do
decreto legislativo sera feita pelo Presidente do Congresso
Nacional, que é também Presidente do Senado Federal.

A Resolugio € um ato do Congresso Nacional ou de
qualquer de suas casas legislativas, para regular matérias de sua
competéncia, mas em geral de efeitos internos, salvo resolugio
que disponha sobre delegagio legislativa.

Tanto o procedimento de elaboragio dos decretos
legislativos quanto o das resolugdes nio é tratado pela
Constituigio Federal, cabendo ao proprio Congresso Nacional,
por meio de seu regimento interno, discipliné-lo, no primeiro caso,
e ao regimento interno de cada uma das casas e também do

¥ A aprovagio de Tratados e atos internacionais, mediante decreto legislativo,

sera vista no item referente a Tratados Internacionais deste trabalho.
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Congresso Nacional, no segundo caso.
David Aragjo e Serrano Nunes, com muita propriedade,
advertem que:

Nem toda resolugio ou decreto legislativo podem ser objeto
de controle de concentrado, ja que podem nio constituir atos
normativos. Por exemplo, a resolugio que autoriza o processo
contra Presidente da Reptiblica, prevista no inciso I do art. 51
da Constituigio, nio esta revestida de abstracio e generalidade,
o que impede seu controle. Da mesma forma, a autorizagio
para que o Presidente da Repiiblica se ausente do Pais por
mais de quinze dias, prevista no art. 49, III, nio tem qualquer
generalidade e abstragio, constituindo, portanto, ato concreto
e impossivel de ser controlado pelo controle concentrado.™

Nio existe participagio do Presidente da Repiiblica no
processo legislativo do decreto legislativo e da resolugio, pois
nos dois casos se trata de matéria de competéncia exclusiva do

Poder Legislativo.

5. Outras hipoteses de atos objetos de controle
5.1. Regimento dos Tribunais

A Constituigdo Federal, em seu art. 96, I, atribuiu aos
Tribunais competéncia para “(...) elaborar seus regimentos
internos, com observancia das normas de processo e das garantias
processuais das partes, dispondo sobre a competéncia e o
funcionamento dos respectivos 6rgios jurisdicionais e
administrativos”.

Dessa forma, os Tribunais podem incidir em dois tipos de
ofensa, no momento da elaboragio de seus regimentos: a lei, no
caso de desrespeito as normas de processo; e a Constituigio
Federal, de forma direta, quando as normas regimentais
elaboradas estiverem em desacordo com a Lei Maior.

% ARAUJO, Luiz Alberto; NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Op. ait. Curso de
Direito Constitucional. p.42.
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Portanto, no caso de ofensa direta a Constituigio, os
regimentos dos tribunais podem ser objeto de controle
concentrado de constitucionalidade.

5.2. Tratados Internacionais

Os Tratados Internacionais, antes de fazer parte do
ordenamento juridico brasileiro, precisam ser referendados pelo
Congresso Nacional (art. 49, 1, da Constituigio Federal), por meio
de decreto legislativo, e promulgados e publicados por decreto
editado pelo Chefe do Poder Executivo.

O decreto legislativo autoriza ao Presidente da Republica
ratificar o Tratado Internacional em nome da Republica
Federativa do Brasil. A ordem para a execugio do Tratado em
territorio nacional ocorre por meio do decreto presidencial.

De acordo com posigio adotada pelo Supremo Tribunal
Federal, os tratados internacionais sio normas
infraconstitucionais, portanto, passiveis de controle de
constitucionalidade.

Possibilidade juridica do controle de constitucionalidade, pelos
meétodos concentrado e difuso, das normas de direito
internacional, desde que ja incorporadas definitivamente ao
plano do direito positivo interno, explicitando, também, por
votagio uninime, que este entendimento decorre da absoluta
supremacia da CF sobre todo e qualquer ato de direito

internacional piblico celebrado pelo Estado brasileiro.
Precedentes citados: Rp 803 - DF (R'T] 84/724); RE 109173 -

SP (RTJ 121/270).!

Importante salientar, no entanto, que a declaragio de
inconstitucionalidade de um Tratado Internacional nio significa
a anulagio deste, mas apenas a sua inaplicabilidade no Brasil.
Uma vez declarada a inconstitucionalidade de um Tratado
Internacional, com validade para o direito interno, o caminho

' Informativo STF, n. 48, de outubro de 1996. 4pud MORAES, Alexandre de.
I egislagao do Brasil Interpretada ¢ 1 egislagdo Constitucional. Sdo Paulo: Atlas, 2003.
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mais acertado, para evitar incoeréncias em razio de sua validade
no plano internacional, seria a dentincia do Tratado.”

Assim também se pronuncia Pontes de Miranda: “se o
Poder Judiciario julga inconstitucional o Tratado, convengio ou
acordo, deve o Senado Federal suspender-lhe a execugio, e o
Presidente da Republica imediatamente, nio ao julgamento, mas
a suspensio, denuncia-lo””. Quando se tratar de controle
concentrado de constitucionalidade, basta a sentenga do Supremo
Tribunal Federal, sendo a suspensio do tratado pelo Senado
Federal necessiaria apenas no controle difuso de
constitucionalidade.

5.3. Regulamentos

Os regulamentos, no Direito brasileiro, em sentido amplo,
sdo todos os atos emanados pelos 6rgios da Administragio
Piblica, em sentido mais estrito, s3o os atos normativos editados,
privativamente, pelo Chefe do Poder Executivo.

O Supremo Tribunal Federal firmou posigio de que apenas
em carater excepcional serio admitidas agdes diretas de
inconstitucionalidade, cujo objeto seja decreto regulamentar.
Para tanto, o decreto devera se apresentar como auténomo.

Dentre as diversas classificagdes de regulamentos presentes
na doutrina brasileira, tendo em vista a posigdo adotada pelo
Supremo Tribunal Federal, importante ressaltar a que trata dos
regulamentos de execugio e dos regulamentos auténomos.

Os regulamentos auténomos, que também podem ser
chamados de decretos auténomos, sdo “os regulamentos criados
pelo executivo em virtude de competéncia outorgada diretamente
pelo texto constitucional”.*

2 Com a dentincia, o pais signatario do Tratado passa a nio mais adota-lo,
estando sujeito, eventualmente, as sangOes previstas no direito internacional.

P PONTES DE MIRANDA. Comentarios a Constituigao de 1967, t. 11, p.109.
Apud VELOSO, Zeno. Op. at. Controle jurisdicional de constitucionalidade. p- 119.
* CLEVE, Clémerson Merlin. Op. cit. Atividade I egislativa do Poder Executivo no

Exstads Contemporineo e na Constituigio de 1988. p. 293.
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Muitos estudiosos do direito defendem a inexisténcia de
decretos autdnomos, uma vez que o art. 84, IV, da Constituigio
Federal determina que compete ao Presidente da Reptblica
“sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem como expedir
decretos e regulamentos para sua fiel execugio”. Os decretos 50
seriam validos, portanto, para complementar a lei.

Parte da doutrina defende, ainda, que nio existiria
autonomia porque o decreto dito autbnomo esta baseado na
Constituigio Federal, que é a lei das leis.

A antiga redagio do art. 84, VI, reforcava a tese de que os
regulamentos nio poderiam ser introduzidos no ordenamento
juridico brasileiro independentemente de lei, pois o Chefe do
Poder Executivo s6 poderia dispor sobre a organizagio e o
funcionamento da administragao federal, “na forma da lei”.

A Emenda Constitucional n. 32, no entanto, alterou a
redagio do referido inciso, que hoje ndo traz a ressalva “na forma
da lei” e esta dividido em dois incisos.

“Art. 84. Compete privativamente ao Presidente
da Reptiblica:
()

VL. Dispor, mediante decreto, sobre:

a) organizagio e funcionamento da administracio
federal, quando nio implicar aumento de despesa,

nem criagio ou extingio de 6rgios ptiblicos;

b) extingdo de fungbes ou cargos piiblicos,
quando vagos.”

O Supremo Tribunal Federal, mesmo antes da Emenda
Constitucional n. 32, jA admitia a existéncia de decretos
autonomos, conforme julgado a seguir transcrito.

Cabe agio direta de inconstitucionalidade para verificar a
ocorréncia de ofensa ao principio constitucional da reserva
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legal ou de usurpagio de competéncia legislativa por um dos
entes federados quando o ato normativo impugnado tem
por base dispositivo constitucional, sendo, pois, auténomo.
Nio cabe agdo direta quando o ato normativo questionado,
hierarquicamente inferior i lei, deve ser confrontado
diretamente com alegislagio ordinaria e so indiretamente com
a Constituigio pois, neste caso, cuida-se de ilegalidade e nio
de inconstitucionalidade.”

O ato regulamentar expedido para fiel execugio de lei,
portanto, estaria incidindo em ilegalidade, nio podendo ser objeto
de controle concentrado perante o Supremo Tribunal Federal.

A posigdo adotada pelo Supremo Tribunal Federal sofre
algumas criticas da doutrina. Cléemerson Merlin Cléve, defende
que:

A jurisprudéncia restritiva do Supremo no tocante ao controle
de constitucionalidade das normas de carater regulamentar,
limitado a hipotese de violagio direta da Constituigiio, somada
a jurisprudéncia que nio admite o controle do regulamento
pelavia do mandado de seguranca por se tratar de ‘lei em tese’,
acabam por criar uma espécie de ato quase imune ao controle
judicial e, por isso, insindicavel judicialmente,*

Gilmar Ferreira Mendes e Ives Gandra alertam que “a
inexisténcia de um sistema de controle judicial que permita aferir
a legitimidade da atividade regulamentar pode levar a uma
desvalorizagao do postulado da supremacia da lei e da reserva
legal”.”

O Supremo Tribunal Federal, no entanto, permanece firme
em sua posigio de que, se tratando de decreto regulamentar para
a execugdo de lei, nio cabe controle concentrado de

#STF - Pleno - ADIn n. 1.883-3/CE, Rel. Min. Mauricio Corréa, Diario da
Justica, Secio I, 27 de novembro de 1998. p.7.
* CLEVE, Cléverson Merlin. Op. at. A fiscalizagdo abstrata da constitucionalidade no
direito brasileiro. p. 213-214.
¥ MENDES, Gilmar Ferreira; MARTINS, Ives Gandra da Silva. Op. a#. Controle
Congentrado de Constitucionalidade: comentarios a lei n.° 9.868. p. 143.
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constitucionalidade, por via de acio direta de
inconstitucionalidade, pois se trata de ofensa direta i lei e apenas
reflexa e indireta em relagio ao texto constitucional.

ITI. A ampliagdo conferida pela argliigio de descumprimento de
Preceito Fundamental

6. Preceito Fundamental decorrente da Constituigido
Federal de 1988

Antes de analisar o que venha a ser argiiigdo de preceito
fundamental decorrente da Constituicio Federal de 1988 e de
que forma esse novo instrumento ampliou 0 campo material do
controle de constitucionalidade, necessario primeiro definir o
que pode ser entendido como preceito fundamental.

Preceito fundamental é o parimetro de controle para a
utilizagdo do processo da argiiigdo de descumprimento. Essa
forma de controle 56 sera utilizada quando se identificar que um
ato do Poder Publico esta causando lesdo a um preceito, presente
na Constituigio Federal, de especial importincia ao ordenamento.

Necessario, portanto, identificar o significado do termo
preceito para uma melhor compreensio deste tema. Thomas
Ransom Giles, em sua obra Didondrio de Filosofia, destaca dois
significados: “Preceito 1. Aquilo que é dado para servir de regra
(maxima, principio) de agio ou de conduta, sobretudo de
conduta, moral ou religiosa. 2. Aquilo que é aceito como principio
regulatério ou funcional na organizagio e diregio da conduta.”®

No campo juridico, a defini¢io de preeito guarda coeréncia
com a sugerida no campo filos6fico, “ancora-se na i1déia de
‘ordem’, ‘mandamento’, ‘comando’, identificando-se uma vez
mais com o sentido que se encontra tanto em rzgras COMo em
principios.”

* GILES, Thomas Ransom. Diwondrio de Filosofia: Termos e Filosofos. Sio
Paulo, EPU, 1993. p. 124, verbete “preceito”. 4pud TAVARES, André Ramos.
Da Argiisgao de Descumprimento de Preceito Constitucional Fundamental, Tese de

doutorado - Pontificia Universidade Cat6lica de Sio Paulo, 2000, p. 92.

¥ TAVARES, André Ramos. Op. at. Da Argiiigao de Descumprimento de Preceito
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Identificado o significado do termo preczito, que, no universo
juridico, pode ser entendido como sinénimo de norma,
compreendendo tanto principios quanto regras, importante
procurar definir quando um preceito sera fundamental para fins
de argiii¢io de descumprimento.

Essa tarefa se apresenta ardua porque o legislador
constituinte nio esclareceu quais principios e regras na
Constituigio Federal seriam fundamentais, deixando essa
incumbeéncia ao intérprete do Direito.

Zeno Veloso, aplaudindo essa escolha, afirma:

O que hoje pode se considerar preceito fundamental, dadaa
dinamicidade do ordenamento juridico, pode ter a sua
densidade normativa diminuida no decorrer do tempo. O
texto do dispositivo esta inserido num contexto fitico-
politico-social que, variando, determina a moderagio do
conteudo do preceito. Inversamente, o fendmeno pode
transformar, futuramente, em preceito fundamental o que

nio tem esse status atualmente.'®

Esta a cargo do aplicador do direito, portanto, identificar
quais preceitos da Constituigio Federal podem ser considerados
fundamentais para efeito de controle de constitucionalidade por
via de argiiigio de descumprimento.

André Ramos Tavares entende que:

Preceito fundamental’ nada mais é do que - e seria até
desnecessario dizé-lo, a esta altura - vocabulo parcialmente
sinonimico para ‘principios’. Diz-se ‘parcialmente’, claro,
porque - insista-se - ndo se esgota no campo destes e, ademais,
nio os contempla totalmente. Ha, pois, uma simetria
imperfeita entre os preceitos fundamentais e principios
constitucionais. Nem todos os preceitos fundamentais sio
principios e nem todos os denominados principios

constitucionais sdo preceitos fundamentais.*!

Constituconal Fundamental. p. 92.
“VELOSO, Zeno. Op. at. Controle jurisdicional de constitucionatidade. p.295-296.
" TAVARES, André Ramos. Op. at. Da Argiiigio de Descumprimento de Preceito

Constitucional Fundamental. p. 98.
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Para Uadi Lammégo Bulos, “qualificam-se de
fundamentais os grandes preceitos que informam o sistema
constitucional, que estabelecem comandos basilares e
imprescindiveis a defesa dos pilares da manifestagao constituinte
originaria.”#

Assim, sio comumente apontados pela doutrina como
preceitos fundamentais decorrentes da Constituigao Federal: os
principios constitucionais sensiveis, cuja violagio autoriza
processo de intervengdo, conforme art. 43, VII; as clausulas
pétreas contidas no art. 60, § 4°; os direitos e garantias individuais;
os fundamentos da Repuiblica Federativa do Brasil, trazidos no
art. 1°, os objetivos fundamentais do art. 3°; e os principios que
regem as relagGes internacionais, presentes no art. 4°.

Gilmar Ferreira Mendes acrescenta, “a lesdo a preceito
fundamental ndo se configura apenas quando se verifica possivel
afronta a um principio fundamental, tal como assente na ordem
constitucional, mas tambem a disposigdes que confiram densidade
normativa ou significado especifico a esse principio.”

Por fim, vale ressaltar que os preceitos fundamentais, para
fins de argiiigio de descumprimento, sio apenas aqueles
decorrentes da Constituigio Federal, isto €, que estdo implicitos
ou explicitos no texto constitucional.

7. A argiiigao de descumprimento de Preceito Fundamental

A Argiiigio de Descumprimento de Preceito Fundamental
consta no texto constitucional desde sua promulgagio, em 5 de
outubro de 1988. Seus verdadeiros contornos sempre despertaram
curiosidade, mas como se tratava de uma “norma constitucional

2 BULOS, Uadi Lammégo. Constituigio Federal anotada. Sio Paulo: Saraiva, 2000.
p-901.

® MENDES, Gilmar Ferreira. Argiigio de Descunprimento de Preceito Fundamentat
pardmetro de controle e objeto. In: TAVARES, André Ramos; ROTHENBURG,
Walter Claudius (Org.). Argiigio de Descrmprimento de Preceits Fundamentat analise

aluzda Lein. 9.882/99. Sao Paulo: Atlas, 2001,
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de eficacia limitada”™*, uma vez que necessitaria ser
implementada por lei, poucos se demoraram em analise a respeito
do instituto até o advento da lei n. 9.882/99.

A argiiigio de descumprimento de preceito fundamental
veio completar o sistema de controle de constitucionalidade, uma
vez que foram incluidas no seu campo material questées que
antes nio eram passiveis de exame no controle concentrado de
constitucionalidade, como atos normativos municipais, atos nao-
normativos do Poder Piblico e atos normativos anteriores a
Constituigio Federal .

A Lein. 9.882/99, em seu art. 1°, assim determina:

Art. 1° A argliigio previstano § 1° do art. 102 da Constituigio
Federal sera proposta perante o Supremo Tribunal Federal, e
tera por objeto evitar ou reparar lesio a preceito fundamental,
resultante de ato do Poder Publico.

Paragrafo tnico. Cabera também argiii¢io de descumprimento
de preceito fundamental:

I - quando for relevante o fundamento da controvérsia
constitucional sobre lei ou ato normativo federal, estadual ou
municipal, incluidos os anteriores 2 Constituigio;

II - (Vetado).

A primeira observagio a ser feita é que a Lei n® 9.882/99
trouxe duas modalidades diferentes de argiiigio, “por meio de
agio direta e por meio de incidente processual”.*

Parte da doutrina associa as duas modalidades de argiiigdo
de descumprimento de preceito fundamental a dois dispositivos
da Lei n. 9.882/99, mas especificamente o art. 1°, caput, que

# Classificagio de José Afonso da Silva em Apliabilidade das Normas Constituctonats.
4. ed. Sio Paulo: Malheiras, 2000.

#ROTHENBURG, Walter Claudius. Argiiigio de Descumprimento de Preceito
Fundamental. In: TAVARES, André Ramos; ROTHENBURG, Walter Claudius
(Org.). Op. at. Argiiigao de Descumprimento de Preceito Fundamental: andlise d luz, da 1 ei

. 9.882/99. Op. cit. p. 203.
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diria respeito a argliigio direta, ou seja, agio iniciada direta e
originariamente perante o Supremo Tribunal Federal; e o inciso [
do paragrafo tinico desse mesmo artigo, que trataria da argiiigio
incidental, iniciada no bojo de um processo ja instaurado.

No julgamento da ADIn n. 2.231 - DF, no entanto,

(...) oMin. Nery daSilveira, relator, em face da generalidade da
formulagio do parigrafo tinico do art. 1.°, considerou que
esse dispositivo autorizaria, além da argiiigio auténoma de
carater abstrato, a argiiigio incidental em processo em curso, a
qual ndo poderia ser criada pelo legislador ordinario, mas, tio-
50, por via de emenda constitucional, e, portanto, proferiu
voto no sentido de dar ao texto interpretagio conforme 4 CF

afim de excluir de sua aplicagio controvérsias constitucionais

concretamente ja postas em juizo. *

David Aratjo e Serrano Nunes também entendem que o
paragrafo tnico do art. 1° da Lei n. 9.882/99 ¢ inconstitucional:
“Vé-se, portanto, que o paragrafo tinico da lei trouxe outra agio,
que ndo era a prevista no texto constitucional. Ao pretender
explicar o que também era preceito fundamental, a lei inovou,
trazendo hipdtese nio prevista na Constituigio.”

Oart. 102, § 1°, da Constituigio Federal criou a argiiigio
de descumprimento de preceito fundamental, a Lei n. 9.882/99
criou uma argiigao de descumprimento de preceito fundamental
por “equiparagio™®, ampliando as competéncias constitucionais

do Supremo Tribunal Federal.

O legislador ordinario utilizou-se de manobra para ampliar,
irregularmente, as competéncias constitucionais do Supremo
Tribunal Federal, que conforme jurisprudéncia e doutrina
pacificas, somente podem ser fixadas pelo texto magno.
Manobra essa eivada de inconstitucionalidade, pois deveria

* Informativo STF n. 253.

¥ ARAUJO, Luiz Alberto David; NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Curso de
Direita Constitncional. Op. if. p. 50-51.

* Expressio utilizada por MORAES, Alexandre de. Op. ait. Direito Constitucional.

p. 645
282 - Rerista [uridica do Ministério Paiblico do Fstade do Amazonas v 7



ser precedida de emenda 4 Constituigio.”

De acordo com o paragrafo Ginico do art. 1° da Le1 9.882/
99, atos normativos municipais, estaduais e federais, inclusive
os anteriores 2 Constituigio Federal, seriam objetos do controle
concentrado a ser exercido pelo Supremo Tribunal Federal.

O Supremo Tribunal Federal devera decidir sobre a
constitucionalidade do paragrafo inico em questao, nio obstante,
serdo abordadas todas as novas hipoteses trazidas pela Lei n.
9.882/99, uma vez que fazem parte do campo material do
controle em estudo, destacadas as posi¢oes doutrinarias pela
inconstitucionalidade.

O art. 1°, caput, da Lei n. 9.882/99, inova ao trazer a
possibilidade de controle de constitucionalidade de atos nio
normativos, que nio faziam parte do sistema de controle de
constitucionalidade concentrado, que, de acordo com o art. 102,
I, “a”, da Constitui¢io Federal estava restrito a lei ou ato
normativo federal e estadual.

O Supremo Tribunal Federal, conforme o art. 5° da Ley,
pode deferir medida liminar pela maioria absoluta de seus
membros, ressalvados, casos de extrema urgéncia, perigo de lesio
grave, ou recesso, quando a medida liminar podera ser concedida
pelo relator ad referendum do Tribunal Pleno (§ 1°).

A legitimacio ativa para a argiiicio direta, que também é
conhecida como argiiigdo autbnoma, encontra-se no art. 2° da
Lei, e pertence aos “legitimados para a agio direta de
inconstitucionalidade”.

Quanto 2 legitimagio ativa para a argiii¢io incidental,
concordamos com André Ramos Tavares que diz:

Nio obstante o veto presidencial quanto ao inciso Il do art.
2°, que previa a possibilidade de qualquer pessoa interessada
intentar a argiii¢io, a verdade é que, nesta segunda modalidade,
as partes envolvidas em um processo regularmente
constituido, no qual se alegue o descumprimento de preceito

*“ MORAES, Alexandre. Op. at. Direito Constitucional, p. 646.
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fundamental, poderio fazer com que sua questio
constitucional alcance a Corte, diretamente, invocando a

relevincia da questio.”

Outro aspecto processual importante é o previsto no § 3°
do art. 5° que faculta ao Supremo Tribunal Federal conceder
liminar para suspender o andamento de processo ou os efeitos
de decisdes judiciais que apresentem relagio com a matéria objeto
da argiiigdo de descumprimento de preceito fundamental, com
unica ressalva para a coisa julgada.

Por fim, importante ressaltar que a argiiigdo de
descumprimento de preceito fundamental possui carater residual,
isto &, s6 pode ser utilizada quando nio houver outro meio eficaz
de sanar a lesividade (art. 4°, § 1°).

7.1. Controle de constitucionalidade dos atos nio-normativos

O caputdo art. 1° da Lei n. 9.882 determina que a argiiigio
de descumprimento de preceito fundamental visa evitar ou
reparar lesdo a preceito fundamental decorrente de ato do Poder
Pablico.

O objeto da argiiigio de descumprimento de preceito
fundamental, portanto, pode ser um ato nio-normativo, uma vez
que a expressio ato do Poder Piblico engloba uma série de atos
ndo necessariamente normativos. Importante ressaltar, no
entanto, a necessidade de que sejam atos estatais. Estio
excluidos, portanto, os atos praticados por particulares. Temos,
por exemplo, como atos que podem ser objeto de argiii¢io de
descumprimento: atos administrativos, atos jurisdicionais e até
atos de execucio do Poder Publico.

8 TAVARES, André Ramos. Argliigio de Descumprimento de Preceito
Fundamental: Aspectos Essenciais do Instituto na Constitui¢io e na Lei. In:
TAVARES, André Ramos; ROTHENBURG, Walter Claudius (Org.). Op. a.
Argiiigio de Descumprimento de Precesto Fundamentat anilise 3 luz da Lei n. 9.882/99.

p-76.
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No caso de atos judiciais, Gilmar Ferreira Mendes entende
que alesdo poderia estar baseada na interpretagio judicial. “Assim,
o ato judicial de interpretagio direta de um preceito fundamental
podera conter uma violagio da norma constitucional.”

Celso Ribeiro Bastos, defende a inclusio de:

Atos de particulares que agem investidos de autoridade publica,
como os praticados por empresas concessionarias e
permissionarias de servigo ptblico. Parece-nos, neste particular,
perfeitamente cabivel aanalogiacom 0 Mandado de Seguranga,
que pode tambem ser impetrado contra atos de pessoas
juridicas de direito privado, no exercicio de atribuigdes do Poder
Publico.”

No que diz respeito aos atos politicos, 0 Supremo Tribunal
Federal nio os considera como objeto de argiii¢io de
descumprimento de preceito fundamental, permanecendo fiel a
sua posigao tradicional de nio exercer o controle concentrado
de constitucionalidade sobre atos politicos.

Em decisio do Tribunal Pleno, a respeito de impugnagio
de veto imotivado de Prefeito do Rio de Janeiro contra lei
municipal sobre IPTU, “considerou-se incabivel na espécie a
argiii¢io de descumprimento de preceito fundamental, dado que
o veto constitui ato politico do Poder Executivo, insuscetivel de
ser enquadrado no conceito de ato do Poder Piblico, previsto
no art. 1° da Lei 9.882/99.”%

$'MENDES, Gilmar Ferreira. Argiiigio de Descumprimento de Preceito Fundansentak
parimetrode controle e objeto. In: TAVARES, André Ramos; ROTHENBURG,
Walter Claudius (Org.). Op. ai. Argiiizao de descumprimento de preceito fundamentat
analises 4 luz da Lei 9.882/99.

#BASTOS, Celso Ribeiro. Argiiigio de descumprimento de preceito fundamental
e legislacio regulamentadora. In: TAVARES, André Ramos; ROTHENBURG,
Walter Claudius (Org.). Op. at. Argiiigio de descumprimento de preceito fundamental:
anilises a luz da Lei n.® 9.882/99. p. 92.

* STF - Pleno - ADPF (QO) n. 1/R] - Rel. Min. Néri da Silveira, decisio:
3.2.2000. Informativo STF n. 176. Trata-se de uma agio que foi ajuizada pelo
Partido Comunista do Brasil contra ato do Prefeito Municipal do Rio de Janeiro,
de vetar, parcialmente, de forma imotivada, projeto de lei aprovado pela Cimara,

que elevava o valor do IPT'U para o exercicio financeiro de 2000. A argumentagio
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Assim, o Supremo Tribunal Federal, em cada caso
submetido a sua apreciagio, podera definir aamplitude conferida
ao termo “ato do Poder Publico”, posicionando-se a respeito
das muitas sugestdes de atos nio-normativos passiveis de
controle, por meio de argtiigdo de descumprimento, sugeridos
pela doutrina.

7.2. Controle de Lei ou Atos Normativos municipais e de
atos anteriores a Constituigio Federal de 1988

A Acio Direta de Constitucionalidade e a Agio
Declaratéria de Constitucionalidade nio contemplam lei ou atos
normativos municipais e quaisquer espécie de ato normativo
anterior a Constituigdo Federal. O inciso I do paragrafo tnico
doart. 1° da Lei n. 9.882/99, buscou driblar essa impossibilidade,
criando forma de controle direto que abarcasse as duas situagGes.

As leis municipais se sujeitavam apenas ao controle difuso
de constitucionalidade, se em face da Constitui¢io Federal, e
abstrato no caso de desrespeito as Constituigdes Estaduais,
realizado pelos Tribunais de Justica. Com a argiiigio de
descumprimento de preceito fundamental, sua
constitucionalidade pode ser aferida abstratamente pelo Supremo
Tribunal Federal.

Vale ressaltar que também as normas do Distrito Federal,
quando editadas no exercicio de competéncia municipal também
estario sujeitas ao controle por meio de argiigio de
descumprimento.

No que tange aos atos normativos anteriores a Constitui¢io
Federal, o Supremo Tribunal Federal sempre entendeu que o
direito anterior a Constituigio Federal que nio estivesse
adequado ao que dispde a Lei Maxima seria considerado revogado
ou nio recepcionado. Por essa razio nio se admitia controle
abstrato de normas anteriores a2 Constituicio Federal, o conflito
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deveria se resolvido pelo critério cronolégico.*
Celso Ribeiro Bastos, criticando esse posicionamento
afirma:

Diante desta discutivel orientagio pretoriana, criou-se um
vacuo no controle abstrato de normas, prejudicial  seguranca
juridica, a medida que a solugio de controvérsias relevantes
envolvendo a recepgio das normas infraconstitucionais deixou
de contar com um instrumento definitivo de pacificagio dos
conflitos, dotado de eficicia erga omnes.”

A argiiigdo de descumprimento de preceito fundamental
admite, de acordo com a Lei n. 9.882/99, o controle de atos
normativos anteriores a Constituigio Federal. Importante
ressaltar, no entanto, que ser4 necessario a demonstragio de que
¢ “relevante o fundamento da controvérsia constitucional” para
lei ou ato normativo federal, estadual ou municipal, incluidos os
anteriores a Constituigio Federal.

Valido utilizar, para a anilise do que se pode entender por
relevante, de norma do préprio Supremo Tribunal Federal,
utilizada para o recurso extraordinario. O regimento interno do
Supremo Tribunal Federal fixou, no art. 327, § 1°, que: “entende-
se relevante a questio federal que, pelos reflexos na ordem
juridica, e considerados os aspectos morais, econdmicos, politicos
ou sociais da causa, exigir a apreciagio do recurso extraordinario

pelo Tribunal” %

erade que, com esse veto, o Prefeito teria violado o principio constitucional da

separagio de Poderes.

* Lei posterior derroga lei anterior.

*BASTOS, Celso Ribeiro. Argiiigio de descumprimento de preceito fundamental

e legislagio regulamentadora. In: TAVARES, André Ramos; ROTHENBURG,

Walter Claudius (Org.). Op. dait. Argiiigio de descumprimento de preceito fundamental

andlises 3 luz da Lei n.° 9.882/99. p. 95.

* Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal. 4pud TAVARES, André

Ramos; ROTHENBURG, Walter Claudius (Org.). Op. cit. Argiiicao de

descromprimento de preceito fundamental: analises i luz da Lein.® 9.882/99. p.74.
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Podemos perceber, portanto, que o legislador, ao tratar da
argiiigdo incidental, buscou restringir seu alcance, tanto no que
se refere a exigéncia de normatividade do ato, quanto a
necessidade de demonstracio de relevante fundamento de
controvérsia constitucional.

8. Conclusio

O campo material do controle concentrado de
constitucionalidade esta disposto no art. 102, I, “a”, da
Constituicio Federal, sendo lei ou ato normativo federal e
estadual para a Agio Direta de Inconstitucionalidade e lei ou
ato normativo federal para a Agio Declaratdria de
Constitucionalidade; e no art. 1° da Lei n. 9.882/99, sendo ato
do Poder Piiblico, e, ainda, lei ou ato normativo federal, estadual
ou municipal, incluidos os anteriores a Constituigio Federal.

Para que um ato seja objeto de controle concentrado de
constitucionalidade por via de agio direta, sera necessario que
possua “normatividade”, entendido esse atributo como a
existéncia de regra de carater geral e abstrato.

Leis de efeito concreto, ainda que formalmente sejam
consideradas espécies normativas primarias, nio sio aceitas
como objeto de agio direta de inconstitucionalidade. A mais
alta Corte brasileira ndo conhece de agGes diretas propostas com
base em leis orgamentarias, como um exemplo, justamente por
nio possuirem a necessaria abstragio.

Atos regulamentares, como o caso de Portaria da
Administragio Piblica, contudo, nio so considerados espécies
normativas primarias, mas podem ser objeto de agdes diretas de
inconstitucionalidade, desde que ostentem abstragio e
generalidade.

Da mesma forma, um decreto do Poder Executivo, desde
que nio seja para fiel execugio de lei, pode ser objeto de controle
concentrado de constitucionalidade, mas para tanto necessita
igualmente ser geral e abstrato.

A doutrina patria, de uma forma geral, admite o controle
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concentrado de todos os atos revestidos de carater normativo.
Parte da doutrina defende a inclusio de leis formais, ou seja,
atos concretos e gerais, no controle concentrado de
constitucionalidade.

A Lei n. 9.882/99, que trata da Argiiigio de
descumprimento de preceito fundamental, ampliou o campo
material do controle concentrado de constitucionalidade,
trazendo atos ndo-normativos, atos municipais e atos normativos
anteriores a Constitui¢io Federal.

Tal abrangéncia, no entanto, esta restrita ao entendimento
do Supremo Tribunal Federal do que seja “preceito fundamental
decorrente da Constituigio”. De acordo com os julgamentos das
argiii¢bes de descumprimento de preceito fundamental propostas
até a conclusio do presente trabalho, o Supremo Tribunal Federal
pretende apreciar em cada caso concreto o que pode e o que nio
pode ser considerado preceito fundamental.

Assim, conclui-se que o essencial para o controle
concentrado de constitucionalidade, no que se refere a seu objeto,
esta na interpretagio a ser conferida pelo Supremo Tribunal
Federal dos requisitos necessirios para se ter uma lei ou ato
normativo, o mesmo se diga para a defini¢io do que venha a ser

preceito fundamental.
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