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Consideracdes iniciais

Sancionada em 10 de novembro deste ano e publicada no dia se-
guinte no Diério Oficial daUni&o, aLei n. 9.868 dispde sobre o processo
e julgamento da agdo direta de inconstitucionalidade e da agdo declaraté-
ria de constitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal 1

*  Jornalista, Advogado, Mestrando em Direito/UFSC. Professor Substituto de
Instituicbes de Direito Publico — UFSC. Autor de “Direito e internet: a
regulamentacao do ciberespaco” , Ed. UFSC, 1999.

1 Otextointegral dalei pode ser encontrado em “http://www.damasio.com.br”.
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Com isso estabelecem-se as normas processuais necessarias para
regular estes dois importantes instrumentos de control e de constituciona-
lidade das leis vigentes no ordenamento juridico nacional. Buscou o le-
gislador clarear dlvidas e questionamentos, notadamente doutrinarios,
surgidos ao longo dos ultimos anos, em especial no que se refere a Agéo
Declaratéria de Constitucionalidade.

A Lei n. 9.868 estabelece o rito processual para os institutos pre-
vistos nos arts. 102 e 103 da Constituicéo Federal de 1988, fruto da
Emenda Constitucional n. 3/93. Isto significa que, neste interregno de seis
anos, o controle de constitucionalidade abstrato efetuado pelo STF foi
processado conforme o entendimento jurisprudencial e regimental da
nossa Alta Corte.

Reivindicavam os doutrinadores a expedicéo do presente diploma
legal. Muitos dos criticos da ADC admitiam mesmo a possibilidade de
gue alguns dos vicios apontados viessem a ser sanados pela novalei. Os
defensores, por seu turno, aguardavam a confirmacéo de suas posicoes
tedricas no texto regulamentador.

O que se pretende, neste estudo, é analisar aLei n. 9.868 tendo em
vista justamente a expectativa anteriormente manifestada pela doutrina
brasileira sobre o controle de constitucionalidade.

Originalidade da acéao

A expressdo “acdo declaratéria de constitucionalidade” entrou no
dicionéario juridico brasileiro a partir de um artigo publicado em 1992 no
jornal O ESTADO DE SAO PAULO?, pelos constitucionalistas Ives
GandraMARTINS e Gilmar Ferreira MENDES. Na oportunidade, ofere-
ciam este instrumento como alternativa a iniciativa do Governo
COLLOR em reintroduzir o instituto da avocatoria®, criado pela EC n.
7177 e ndo recepcionado pela CF/88.

MARTINS, Ives Gandrada Silva, GARCIA, Fatima Fernandes de Souza. Acéo declarat6-
riade constitucionalidade. In MARTINS, lves Gandra da Silva/lMENDES, Gilmar Ferrei-
ra. Acdo declaratoria de constitucionalidade. SP: Saraiva, 1995, p. 121.

Introduzidana CF/697, aavocatériaatribuiaao STF, no art. 119, 1, “0”, competénciaorigi-
nariaparaapreciar “ as causas processadas perante quai squer juizosou Tribunais, cujaavo-
cacdo deferir, a pedido do Procurador-Geral da Republica, quando decorrer imediato
perigo de grave lesdo a ordem, a salide, a seguranca ou as finangas publicas, para que se
suspendam os efeitos da decisdo proferida e para que o conhecimento integral dalide Ihe
sgjadevolvido”.
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Apresentado pelo Deputado Roberto Campos, a sugestéo foi subs-
tituida por outro projeto de autoria do Deputado Benito Gama que, apro-
vado, transformou-se na polémica EC n. 3. Oficialmente estava criada a
ADC, estainvencao brasileiraque ndo encontra paralelo em nenhumaou-
tralegislacdo, segundo Marcelo FIGUEIREDO®,

Conforme sustenta Gilmar MENDES?, tal instituto tem sua funda-
mentacao tedrica no direito alemdo e ndo constitui nenhuma novidade no
direito patrio. A Emenda Constitucional n. 16, de 1965, que criou a Ac¢éo
de Representacdo Direta de Inconstitucionalidade, ja possibilitava ao
Procurador-Geral, o Unico legitimado para apresenta-la, defender a cons-
titucionalidade de uma norma quando instado por terceiros a argiir-lhe a
inconstitucionalidade.

Por isso MENDES considera que a ADC nada mais é do que uma
ADIn. comsinal trocado®. Este é o mesmo entendimento de MACHADO,
ao destacar que embora as duas agdes tenham um tratamento diverso,
elas, na verdade, “ndo sejam, no essencial, diversas. Ambas constituem
forma de provocacgédo da Corte Maior para manifestar sobre atos normati-

VoS em tese” .7

Segundo Clémerson CLEVE, a sociedade atual, técnica e de mas-
sas, alterou o perfil dos conflitos de interesses, que de individual passa
ram a ser coletivos, difusos ou individuais homogéneos. Inimerosinstru-
mentos normativos foram criados recentemente para compor esta
realidade, como o mandado de seguranca, o mandado de injuncéo, o Co-

4  FIGUEIREDO, Marcelo. A agéo declaratéria de constitucionalidade — inovagéo infeliz e
inconstitucional. In MARTINS, Ives Gandra da SilvalMENDES, Gilmar Ferreira. Ac&o
declaratdria de constitucionalidade. SP: Saraiva, 1995.

5 MENDES, Gilmar Ferreira. A acdo declaratdria de constitucionalidade: a inovacéo da
Emenda Constitucional n. 3, de 1993. In MARTINS, lves Gandrada SilvalMENDES, Gil-
mar Ferreira. A¢ao declaratériade constitucionalidade. SP: Saraiva, 1995. Segundo ele, na
congtitui¢do aleméde Weimar, em 1919, no seu artigo 13, existia a possibilidade de se pe-
dir o pronunciamento de um Tribunal em caso de dlividas ou controvérsias sobre a compa-
tibilidade de disposicio do direito estadual com o direito federal (pag. 59). A Le
Fundamental de Bonn outorgou a Corte Suprema a competéncia para exercer o controle
abstrato no caso de existénciade dividas entre compatibilidade deleisfederaiseal el Fun-
damental (pag. 62).

6 MENDES, Gilmar Ferreira. Op. cit., p. 62.
7 MACHADO, Hugo de Brito. Acdo declaratéria de constitucionalidade. In MARTINS,

Ives Gandra da SilvalMENDES, Gilmar Ferreira. A¢éo declaratéria de constitucionalida-
de. SP: Saraiva, 1995, p. 112.
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digo de Defesa do Consumidor, a Acéo Civil Publica, o Estatuto da Cri-
anca e do Adolescente e mesmo as duas a¢des que visam ao controle de
constitucionalidade

A complexidade do Estado, exemplifica, cria a necessidade de
uma atividade legiferante intensa, fruto dos planos econémicos ou do
principio federativo. Ao mesmo tempo, a CF/88, refletindo atransicéo de
um regime autoritario, possibilitou o fortalecimento do Judiciério e o de-
senvolvimento da cidadania.®

Celso Ribeiro BASTOS néo poupa criticas a ADC por instituir o
efeito vinculante, atendendo assim aos “interesses governamentais miu-
dos, consistentes em ver eliminadas discussdes |egitimamente travadas
em torno de leis sabidamente mal elaboradas e inconstitucionais, o que
tem sido umatonica de nossafragil e instavel Republica’. Paraeleaino-
vagao legislativa“em nada engrandece quem a editou e aguel es que estéo
a elas subordinados, quer como suditos deste Estado, quer como agentes
do Poder Judiciario”.*°

Narealidade, frisaArnoldo WALD, aacao direta de constitucio-
nalidade é “um instrumento de unificagdo jurisprudencial cujafinalidade
basica é evitar ademora e as contradicBes em rel agdo a questdes constitu-
cionais de altarelevancia que, se ndo forem resolvidas rapidamente, po-
dem ensejar um verdadeiro caos juridico, prejudicando a economia naci-
onal e o préprio desenvolvimento do Pais”’.

Esta parece ser a posi¢ao predominante. A incorporagdo da ADC
ao texto constitucional, com as suas duas caracteristicas maisimportantes
— eficacia erga omnes e o efeito vinculante — bem como a sua regula-
mentacdo pela Lei n. 9.868, obrigam-nos a tratar do tema como um fato
consolidado. Isto ndo impede, entretanto, que sejam suscitadas as duvi-
das quanto a sua constitucionalidade.

8 CLEVE, Clémerson Merlin. A fiscalizagio abstrata de constitucionalidade no direito bra-
sileiro. SP: Revistados Tribunais, 1995, p. 181.

9 CLEVE, Clémerson Merlin. Op. cit., p. 183.

10 BASTOS, Celso Ribeiro. A¢éo declaratéria de constitucionalidade. In MARTINS, Ives
Gandrada SilvalMENDES, Gilmar Ferreira. Ac¢ao declaratoriade constitucionalidade. SP:
Saraiva, 1995, p. 38.

11 WALD, Arnoldo. Alguns aspectos da acdo declaratéria de constitucionalidade. In
MARTINS, Ives Gandrada SilvalMENDES, Gilmar Ferreira. A¢ao declarat6riade consti-
tucionalidade. SP: Saraiva, 1995, p. 33.
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Preliminar de inconstitucionalidade

Antes de entrarmos na analise propriamente ditada Lei n. 9.868, é
necessério resgatar o debate que se travou no cendrio nacional sobre a
constitucionalidade da ADC criada pelajareferida EC n. 3.

Para Celso Ribeiro BASTOS, aADC seriainconstitucional por ba-
sicamente violar direito individual. Ele reconhece que a acéo € objetiva,
ndo envolvendo direito individual. Mas como a decisdo tem efeito vincu-
lante e € erga omnes, os direitosindividuais “ ficam envolvidos na confir-
mac&o da validade juridica da tese consagrada nalei assim chancelada’.
Essalesdo de direitos, sustenta este autor, passaa ser inapreciavel ou néo
conhecivel pelo Judicidrio, constituindo-se em “violenta e flagrante
transgressdo ao principio de que nenhuma violagdo de direito individual
Ou ameaca sera subtraida a apreciacéo do Poder Judiciério” 12

Por sua vez, Evaldo BRITO questiona mesmo a legitimidade da
norma que criou a ADC, visto que uma norma apenas € legitima quando
se funda em valores supremos da humanidade “tipificadores também de
um poder formal conformado pelas caracteristicas de um Estado de Direi-
to democrético” .13

Entre esses val ores supremos encontram-se aliberdade, ajustica, a
igualdade, o pluralismo politico, dentre outros que constituem direitos
fundamentais, “porque sdo prerrogativas inatas do homem a que cumpre
o Estado preservar desde que foi criado, apenas, para assegura-los’.

BRITO considera que anormaem exame néo éfiel aesseselemen-
tos, razéo pela qual ndo tem legiti midade 4

ComaADC, opina José Rogério TUCCI 15 o STF* ...equipara-se,
em derradeirareflexao, aum 6rgéo certificador da constitucionalidade de
lei ou ato normativo federal, ndo sendo esse, a evidéncia, mister que lhe
toca’. Tal controle, segundo ele, caberia apenas ao poder Legislativo .

12 BASTOS, Celso Ribeiro, Op. cit., p. 36.

13 BRITO, Evaldo. Aspectosinconstitucionais daagéo declaratdriade constitucionalidade de
lel ou de ato normativo federal. In MARTINS, Ives Gandra da SilvalMENDES, Gilmar
Ferreira. Ac8o declaratoria de constitucionalidade. SP: Saraiva, 1995, p. 44.

14 BRITO, Evado. Op. cit., p. 45.

15 TUCKCI, José Rogério Cruz. Aspectos processuais da denominada acdo declaratéria de
constitucionalidade. In MARTINS, Ives Gandra da SilvaeMENDES, Gilmar Ferreira
Acéo declaratdria de constitucionalidade. SP: Saraiva, 1995, p. 138.
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Tido inicialmente como um dos mentores deste tipo de acdo, Ives
GANDRA tornou-se um dos seus mais ferrenhos opositores, dando a
entender que sua sugestdo original fora alterada, contemplando apenas
lei federal e admitindo a possibilidade de liminar.

Para ele, ando observancia do contraditério e ampla defesa consti-
tuem os principais indicadores da inconstitucionalidade da ADC, permi-
tindo que o STF decida apenas com a propositura da acdo declaratoria
“sem que nenhum el emento da sociedade, que esteja discutindo a matéria
em instancias inferiores, possa participar do processo”. Para GANDRA a
sociedade ndo tera como se defender, visto que ndo podera constitucio-
nalmente integrar alide. Tal impedimento resulta numa afronta as garan-
tias fundamentais do contraditério e ampla defesa, constituindo ataque a
clausula pétrea do art. 60, IV, da CF/88.

Pelos mesmos motivos, o0 emérito jurista brasileiro considera tam-
bém inconstitucional o efeito vinculante, visto que supre osdireitose ga-
rantiasindividuais do art. 5°, tais como o devido processo legal, o contra-
ditério, a ampla defesa, o livre acesso ao Judiciério, além de violar o
principio da separacédo dos poderes, transformando o Legislativo em um
“poder diminuto e inseguro”. !’

Outros autores igualmente atacam a constitucionalidade quer do
ato que instituiu a Acdo quer da propria ADC. Assim temos Ana Maria
SCARTEZZINI aaegar que no Brasil impera a presuncéo de constituci-
onalidade dalei e quetodalei é constitucional, até prova em contrario. O
Estado ndo necessita declarar que sua atividade é legiti ma. 8

O desrespeito ao principio do contraditério esta expresso na deter-
minacéo de que as decisdes da ADC produzem eficécia contra todos e
efeito vinculante, resultando que o cidaddo comum, que sofre os efeitos
desta decisdo, ficaimpedido de intervir na acéo para defender seus inte-
resses. Paraelando hadividas de que ha quebrado principio da Indepen-

16

17

18

MARTINS, Ives GandradaSilvae GARCIA, FatimaFernandes de Souza. Op. cit., p. 123.
MARTINS, lvesGandradaSilvae GARCIA, FatimaFernandes de Souza. Op. cit., p. 133.
SCARTEZZINI, AnaMaria. A acéo de declaracéo de constitucionalidade dalei e os prin-

cipios constitucionais. In MARTINS, Ives Gandra da SilvalMENDES, Gilmar Ferreira.
Acéo declaratdria de constitucionalidade. SP: Saraiva, 1995, p. 7.

48

Volume - 87 Jurisprudéncia Catarinense
Jurisprudéncia Catarinense, Floriandpolis, v. 25, n. 87, jul./set. 1999.



DOUTRINA Luis Carlos Cancellier de Olivo

déncia dos poderes, pois a ADC transforma o STF em érgao sancionador
da atividade legidativa, criando o desequilibrio entre os poderes estatai s1o

N&o é outro o entendimento de Marcelo FIGUEIREDO, paraquem
“anova previsdo desfigura aidéia e fungdo do Poder Legislativo, 6rgéo
naturalmente vocacionado a apreciar previamente a constitucionalida-
de’. Nesse sentido, declarar a constitucionalidade, nos moldes previstos
na acdo, €, em Ultima andlise, legislar, instaurando-se a dependéncia en-
tre Legislativo e Judiciario. Doravante, adverte, o Parlamentar “faraalei
sob condic&o: aguarda-se a chancela, o crivo do Judiciério” 20

Outro aspecto é destacado por Evaldo BRITO: como a existéncia
de partes € um elemento constitutivo da acdo, ndo pode haver agdo sem
partes. Existindo uma s6 pessoa, ndo ha, obviamente, parte. Como na
ADC ndo se especifica qual a parte contraria, ndo se trata de acéo e, as-
sim, “ndo legitima a atribuicdo que se pretende conferir ao Supremo,

além dos demais ef eitos de que é portadora” 2

Em defesa da acéo

Os principais argumentos em defesa da acdo sdo |levantados por
Gilmar MENDES, que, ao contrério de lves GANDRA, n&o identificane-
la qualquer elemento tendente a inconstitucionalidade. Vejamos, em re-
sumo, algumas de suas posi ¢oes:

a) no controle abstrato e objetivo ndo ha necessidade deréu. A néo
existéncia de um réu ndo constitui qualquer atecniaou aberracéo. A ADC
configura tipico processo objetivo, destinado a elidir ainseguranca juri-
dicaou o estado de incerteza sobre alegitimidade dalei. Os eventuaisre-
guerentes atuam no interesse da preservacao da seguranca juridica e ndo
na defesa de um interesse proprio; 22

b) o efeito vinculante é constitucional. Nos model os concentrados
da Austria, Alemanha, Espanha ou Portugal, ndo se espera que os 6rgdos
dejurisdi¢do ordinériadecidam contraaorientagdo do Tribunal Constitu-

19

20

21

22

SCARTEZZINI, AnaMaria. Op. cit., p. 12.
FIGUEIREDO, Marcelo, Op. cit., p. 169.
BRITO, Evaldo. Op. cit., p. 48.

MENDES, Gilmar Ferreira. Op. cit., p. 53.
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cional. Nos Estados Unidos, o stare decisis vincula os 6rgdosinferioresa
jurisprudéncia das Cortes superiores, notadamente da Suprema Corte; z

c) atendénciaé pelo controle concentrado. No Brasil, o modelo de
controle incidental ou difuso vem perdendo forca desde a Emendan. 16,
de 1965, que introduziu o controle abstrato de constitucionalidade. A
Constituicéo de 88, ao ampliar os legitimados da ADIn., atenuou ainda
mais o significado do controle incidental ;24

d) a Independéncia dos juizes deve ser entendida como liberdade
em relacdo aos demais Orgaos estatais que ndo os proprios Tribunais. Até
porgue ndo se questiona a vinculagéo dos juizes e Tribunais as decisdes
especificas das Cortes superiores, que podem cassar, reformar, suspender

julgados das Cortesinferiores; %

€) insegurancajuridica como fator de admissibilidade. Para ser ad-
missivel a acdo é necessario que haja a controvérsia ou divida relevante
guanto a legitimidade da norma. A inseguranca podera resultar de pro-
nunciamentos contraditorios da jurisdicéo ordinaria sobre a constitucio-
nalidade de determinada disposi¢cdo. Assim, se ajurisdicéo ordindria, por
meio de diferentes 6rgaos, passar a afirmar ainconstitucionalidade de de-
terminada lei, poder&o os érgaos legitimados, se estiverem convencidos
de sua constitucionalidade, provocar o STF para que ponhatermo a contro-
vérsiainstaurada. A simples controvérsia doutrinariando se afigura sufici-
ente para objetivar o estado de incerteza apto a legitimar a propositura da
acd0, umavez que, por S SO, elando obsta & plena aplicagio da lei;?

f) existe a possibilidade de reapreciacdo pelo Tribunal, desde que
haja mudanca do contelido da Constituicdo, das “relacdes faticas ou da
concepcdo juridica geral”, segundo Hans BROX 2" Ademais, a clausula
rebus sic stantibus (teoria daimprevisao) possibilitaque se argua perante
o STF ainconstitucionalidade de norma ja declarada constitucional, em
acdo direta de constitucionali dade.?®

23

24

25

26

27

28

MENDES, Gilmar Ferreira. Op. cit., p. 56.

MENDES, Gilmar Ferreira. Op. cit., p. 58.

Idem.

MENDES, Gilmar Ferreira. Op. cit., p. 86.

BROX, Hans, citado por MENDES, Gilmar Ferreira. Op. cit., p. 96.

MENDES, Gilmar Ferreira. Op. cit., p. 98.
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Para encerrar este item sobre esta questdo, trazemos a colacéo a
posicado intermediariade José AFONSO DA Sl LVAZ® gue ndo adescarta
por completo nem diz que a ADC € inconstitucional per si: antes de ser
acdo, a ADC é meio de impugnacdo. N&do se trata de um processo sem
partes e s aparentemente é processo objetivo, pois no substrato estao re-
lacBes materiais controvertidas.

ConsideraSILVA que aconstitucionalidade vai ser verificadaape-
nas quando do processamento da medida no STF, onde deve ser observa-
do um minimo de contraditério, conforme o voto (vencido) do Ministro
Ilmar Galvéo, naADC 1-1—DF. Semisso aADC seriainconstitucional.

Finalidade das acfes

Naandlise da Lei n. 9.868/99, uma primeira constatacdo que fica
evidente é a diferenca de finalidades que se busca alcancar, sgja com a
ADIn., ssfacomaADC. Rezaoinciso | do art. 3° que a peti¢cao proposi-
torada ADIn. indicara “o dispositivo dalel ou do ato normativo impug-
“o dispositivo dalei ou do ato normativo questionado”.

Ou sgja, enquanto uma agdo busca um posicionamento do STF so-
bre um ato que se pretende impugnar, por inconstitucional, retirando-o do
ordenamento, a outra busca tdo-somente obter da Corte superior umade-
claracéo de que determinado ato, que esta sendo questionado, tem valida-
de constitucional.

O STF ndo é 6rgéo de consulta, mas guardido dalei, segundo o art.
102 da CF. Logo, sua funcéo é de dar solugdo para controvérsias. Na
ADC 1-1—DF, o Ministro Neri da SILVEIRA ofereceu a orientago,
adotada pelo STF, impondo a demonstragéo, na inicial, do dissidio em
torno da constitucionalidade ja instaurado em outras Cortes, Juizos e or-
gaos judiciarios, a época do ajuizamento da a(;éo.?’o

Nesse sentido é que explicita a lei a necessidade da clara contro-
vérsiajudicial.

29 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 16.ed., SP: Malheiros,
1999, p. 58.

30 CLEVE, Clémerson Merlin. Op. cit., p. 201.
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Peticao inicial na Lei n. 9.868

Esta diferenca de finalidade a alcancar também se reflete na for-
peticdo indicara o dispositivo dalei ou do ato hormativo impugnado e os
fundamentos juridicos do pedido em relagdo a cada uma das impugna-
¢Oes; enquanto que o art. 14, 111, estabelece que na ADC a exigéncia de
apresentacdo de documento comprova a existéncia de controvérsiaju-
dicial relevante sobre aaplicacéo da disposicéo objeto da acdo declaratéd-
ria

Abrangéncia do ato

O gue se pretende impugnar ou questionar nestas acdes € a adequa-
¢&o de dispositivo da lei ou do ato normativo & Constitui¢&o, conforme
prevé o acimacitadoinciso | do art. 3°, em setratando de ADIn. ou doin-
ciso | do art. 13, quando for o caso de ADC.

No entanto, o legislador ndo indica qual o alcance territorial da
norma a ser declarada inconstitucional, se federal, estadual ou ambas. A
CF/88, noseu art. 102, I, a, deixaclaro queaADIn. abrangetanto alei fe-
deral quanto a estadual. Ja o art. 13 da ADC explicita que se trata de | ei
ou ato normativo federal. A questéo que merece ser levantada, sob este
aspecto, esti no § 2° do art. 20, quando indica que, no julgamento da
ADC, orelator poderasolicitar informacfes aos Tribunais superiores, aos
Tribunais federais e aos Tribunais estaduais acerca da aplicacdo da nor-
ma questionada no ambito de sua jurisdi¢do. O STF questionara um Tri-
bunal de Justica estadual sobre umanormafederal contestada em suaju-
risdicgo? N&o seria o caso de se admitir a possibilidade da ADC paralei
estadual, assim como ocorre na ADIn.?

Esta, alias, eraapropostaoriginal apresentada por lves GANDRA
ao Deputado Roberto Campos, que néo foi, entretanto, encampada pela
base governistano Congresso Nacional em 1992.

Duvida sobre os prazos

A Lei n. 9.868 vem regular um aspecto processual importante, que
€ 0 dos prazos.
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NaADIn., orelator pede informacfes aos 6rgaos ou as autoridades
das quais emanou alei ou o ato normativo impugnado. O paragrafo Unico
do art. 6° prevé que tais informagdes deverdo ser prestadas em trinta dias,
contado do recebimento do pedido.

Na sequiéncia, decorrido o prazo das informagdes, serdo ouvidos,
sucessivamente, 0 Advogado-Geral da Unido e o Procurador-Geral da
Republica, que deverao manifestar-se, cada qual, no prazo de quinze dias
(art. 8°). Somente vencidos estes prazos, determina o art. 9°, € que serd
lancado o relatério, com cépia a todos os Ministros e pedido de dia para
julgamento.

A questdo dos prazos na ADC esta redigida de maneira truncada,
fruto da ma técnica legislativa. Pelo art. 19 toma-se conhecimento que
“Decorrido o prazo do artigo anterior, sera aberta vista ao Procurador-
Geral da Republica, que devera pronunciar-se no prazo de quinze dias”.

O problema é que ndo h4 artigo anterior — no caso da ADC (do
13° ao 18°) — que mencione qualquer prazo, como ocorre naADIn., con-
forme prevé o referido art. 8°. Ali era possivel fazer referénciaa“venci-
dos estes prazos’ pois 0 art. 6° estabelecia quais eram “estes prazos’ —
0s 30 dias para que o relator ouvisse 0s 6rgdos ou autoridades. Jano caso
da ADC néo existe “prazo do artigo anterior”. Assim, o Procurador-Geral
sera ouvido depois de quanto tempo?

Nafalta de um dado mais preciso, é possivel delimitar-se este pra-
zo como aguele contido no § 3° do art. 20, que estabel ece que as informa-
¢Oes, pericias e audiéncias serdo realizadas no prazo de trintadias, conta-
do da solicitacéo do relator.

Legitimados para propor a acao

A Lei n. 9.868 ndo inovou em relagdo aos legitimados para a pro-
positura da ac8o, mantendo a mesma relac8o prevista pelo art. 102 da
CF/88.

O art. 2° estabel ece que podem propor a Acéo Diretade Inconstitu-
cionalidade o Presidente da Republica, aMesado Senado Federal, aMe-
sadaCamarados Deputados, aMesadaAssembléial egislativaou aMe-
sada Cémara L egislativado Distrito Federal, 0 Governador de Estado ou
0 Governador do Distrito Federal, o Procurador-Geral da Republica, o
Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, partido politico
com representac&o no Congresso Nacional e confederagdo sindical ou en-
tidade de classe de ambito nacional.
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Jaoart.13 limitaoslegitimados a proposi¢ao daA¢do Declaratoria
de Constitucionalidade de lei ou ato normativo federal ao Presidente da
Republica, a Mesa da Camara dos Deputados, a Mesa do Senado Federal
e ao Procurador-Geral da Republica.

Consultas ampliadas

Outradiferenca prevista pelalei entre os dois institutos é em rela-
¢do asfontes que deverdo ser consultadas pelo Ministro relator naforma-
¢ao de seu juizo de valor sobre a constitucionalidade do ato ou lei que se
pretende ver declarada.

NaADIn. o relator pedirdinformacdes:

a) ao 6rgéo do qual emanou a lei ou 0 ato normativo impugnado
(art. 6°);

b) as autoridades das quais emanou a lei ou 0 ato normativo im-
pugnado (art. 6°);

C) outros 6rgdos ou entidades, considerando a relevancia da maté-
ria e arepresentatividade dos postulantes (8 2° do art. 79);

d) ao Advogado-Geral da Uni&o (art. 8°);

€) ao Procurador-Geral da Republica (art. 8°).

JanaAcéo Declaratériade Constitucionalidade seréo consultados,
conforme estabelecem os arts. 19 e 20:

a) o Procurador-Geral da Republica;

b) o Perito ou comisséo de peritos;

C) pessoas com experiéncia e autoridade na matéria;

d) Tribunais superiores;

€) Tribunais federais;

f) Tribunais estaduais.

Ressalte-se que no caso do Procurador-Geral a abertura de prazo
de 15 dias para seu parecer é obrigatoria. Os demais agentes seréo ouvi-
dos, sefor o caso, paraprestar “informacfes adicionais’, acritério do Mi-
nistro relator, “em caso de necessidade de esclarecimento de matéria ou
circunstancia de fato ou de notériainsuficiéncia das informacdes existen-
tes nos autos’, como frisao § 1° do art. 20.

Este € um aspecto relevante relacionado com o principio do devido
processo legal, téo criticado por parcela dos doutrinadores, como javisto
anteriormente.
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Em 1993, segundo relata Arnoldo WALD, Gilmar MENDES ja
previra a possibilidade de que quando fosse fixada a disciplina processu-
al doinstituto, o legislador deveria definir os pressupostos de admissibi-
lidade da agdo, autorizando a audiéncia de determinados 6rgaos ou seg-
mentos sociais, outorgando direito de manifestagdo a certos entes. A
consulta ampliada é prevista pela Lei Orgénica da Corte Constitucional
alemd, que concede ampla possibilidade de manifestacdo aos 6rgdos do
poder Legislativo, Executivo e Judici ario. 3

Concessao de liminar

No que concerne a Medida Cautelar, tanto no caso da ADIn. quan-
to daADC, o STF estd autorizado a concedé-la, observadas as condicdes
impostas pelalei. No caso daADIn., o art. 10 determina que aliminar s6
sera concedida ap6s a audiéncia dos 6rgdos ou autoridades dos quais
emanou alei ou ato normativo impugnado, que dever&o pronunciar-se no
prazo de cinco dias; 0 Advogado-Geral daUni&o e o Procurador-Geral da
Republica serdo ouvidos no prazo de trés dias (§ 19).

Somente em caso de excepcional urgéncia (8 3°), o Tribunal pode-
ré deferir a medida cautelar sem a audiéncia destes 6rgéos ou autorida-
des. A liminar concedidateraeficaciacontratodos e efeito ex nunc, salvo
se 0 Tribunal entender que deva conceder-lhe eficaciaretroativa (art. 11, §
1°). Damesmaformaaconcessao da medida cautelar tornaaplicavel ale-
gislacéo anterior acaso existente, salvo expressa manifestagdo em sentido
contrério (8 29).

Em relagdo & agdo principal, reza o art. 12 que havendo pedido de
medida cautelar, o relator, em face darelevanciadamatéria e de seu espe-
cial significado paraaordem social e asegurancajuridica, podera, apos a
prestacdo das informac@es, no prazo de dez dias, e a manifestacdo do
Advogado-Geral da Uni&o e do Procurador-Geral da Republica, sucessi-
vamente, no prazo de cinco dias, submeter o processo diretamente ao Tri-
bunal, que tera afaculdade de julgar definitivamente a acéo.

O procedimento para concesséo de cautelar, no caso da ADC, é
mais simplificado, como prevé o art. 21. Neste caso 0 STF determinara
gue os juizes e os Tribunais suspendam o julgamento dos processos que

31 WALD, Arnoldo. Alguns aspectos da acdo declaratéria de constitucionalidade. In
MARTINS, Ives Gandrada SilvalMENDES, Gilmar Ferreira. Ac¢éo declaratériade consti-
tucionalidade. SP: Saraiva, 1995, p. 25.
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envolvam a aplicacéo da lei ou do ato normativo objeto da acdo até seu
julgamento definitivo.

O paragrafo Unico determina que, concedida a medida cautelar, o
STF publicardno Diario Oficial da Uni&o a parte dispositiva da deciséo,
no prazo de dez dias.

O Tribunal devera proceder ao julgamento da acdo no prazo de
180 dias, sob pena de perda de sua eficacia.

Procedéncia e improcedéncia

Segundo o art. 24, proclamada a constitucionalidade, torna-se
Improcedente a ADIn. e Procedente a ADC; admitida ainconstitucionali-
dade entende-se Procedente a ADIn. e Improcedente a ADC.

Quanto a possibilidade de recurso, determina o art. 26 que a deci-
sdo € irrecorrivel, ressalvada a interposicdo de embargos declaratérios,
nao podendo, igualmente, ser objeto de agéo rescisoria.

Suspensdo da declaracéo

Em relagdo a declaracéo de inconstitucionalidade e tendo em vista
asegurancajuridicaou interesse social excepcional, o STF poderatomar,
por maioria de dois ter¢os de seus membros, uma das trés medidas admi-
tidas pelo art. 27 daLei n. 9.868: a) restringir os efeitos daquela declara-
¢ao; b) decidir que ela so tera eficacia a partir de seu transito em julgado;
c) decidir que ela so tera eficécia a partir de outro momento fixado pelo
Judiciério.

Ao agir destaforma, o STF verdadeiramente ndo vai declarar alei
inconstitucional, invalidando-a. Antes disso, esta permissdo mais se asse-
melha a uma declaracao de incompatibilidade, nos moldes da doutrina
alema. A lei ndo determina qual sera o “outro momento” que serafixado,
mas o certo € que durante este periodo alei atacada continuara em plena
vigéncia.

No caso da seguranca juridica, o legislador brasileiro adota a for-
mula originéria da Austria e consolidada na Alemanha, conforme ensina
Paulo BONAVIDES®, recordando que Hans KELSEN, na formulacio

32 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 5. Ed., SP: Malheiros, 1994, p.
302.
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da Constituicéo austriaca de 1920, lecionava que “se umalei ou parte
destafor invalidada como inconstitucional entram em vigor no diadavi-
géncia da invalidagdo, caso o aresto ndo disponha de outra forma, as de-
terminacOes legais que, segundo a lei declarada inconstitucional pela
Corte Constitucional, haviam sido anuladas’ . Neste caso, o prazo méa-
ximo pelaqual a sentenca declaratériadainconstitucionalidade permane-
ceria “suspensa’ antes de entrar vem vigor ndo deveria ultrapassar a um
ano.

O tribunal alem&o, por seu turno, entendia que excepcional mente,
as disposicdes inconstitucionais deviam, em parte, ou totalmente, conti-
nuar tendo aplicacédo, se a peculiaridade da norma declarada inconstitu-
cional se fizesse necessaria por razdes constitucionais, nomeadamente
aquelas derivadas da seguranca do direi to.3

Pode-se identificar ainda alguma semelhanga com o instituto do
“Apelo Constitucional”, segundo o qual o Tribunal Constituciona Fede-
ral alemao antes de declarar umalei inconstitucional dirige-se ao legisla-
dor e, oferecendo-lhe diretivas, exorta-o a adaptar a lei questionada ao
texto constitucional para sanar-lhe de qualquer vicio. A lei questionada
néo é retirada do ordenamento e o |legislador tem a opcéo de revoga-la,
modifica-laou compl etala®

Efeito e eficacia da sentenca

O parégrafo Unico do art. 28 determina que as declaracdes de cons-
titucionalidade ou de inconstitucionalidade, inclusive a interpretacao
conforme a Constituicdo e a declaracdo parcial de inconstitucionalidade
sem reducdo de texto, terdo eficécia erga omnes e efeito vinculante em
relacéo aos 6rgéos do Poder Judiciario e aAdministracdo Publicafederal,
estadual e municipal.

Pelo menos trés pontos deste paragrafo merecem ser melhor exa-
minados, com base nos estudos de Gilmar MENDES ¢, dadaai mportan-
cia que desempenham na quest&o do controle de constitucionaidade. Ta-

33

34

35

36

Citado por BONAVIDES, Paulo. Op. cit., p. 305.
BONAVIDES, Paulo. Op. cit., p. 308.
MENDES, Gilmar Ferreira. Jurisdicéo Constitucional. SP: Saraiva, 1996, p. 229.

MENDES, Gilmar Ferreira. Op. cit., p. 267.
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is aspectos referem-se a “Interpretacdo conforme a Constituicao”,
“Declaracdo parcial de inconstitucionalidade sem reducéo de texto” e
“Efeito vinculante em relacéo aos 6rgdos do Poder Judiciario e a Admi-
nistracdo Publicafederal, estadual e municipal”.

a) Interpretagdo conforme a Constituicdo: O Tribunal parte do
principio de que o legislador busca positivar uma norma constitucional,
conforme € o principio da constitucionalidade dalei 3

Isto significaquealei positivadando contraria o disposto na Cons-
tituicdo, antes, pelo contrério, esta de acordo com 0s seus parametros. Se
sua constitucionalidade for questionada, o Tribunal ndo deve negar sua
legitimidade, visto que o legislador interpretou corretamente a Constitui-
¢ao no momento de elaboré-la. A interpretacéo conforme a Constituicéo
resulta, por parte do 6rgao judiciario, numa declaracéo de constituciona-
lidade dalei.

Este tipo de interpretacéo s é possivel quando o legislador mani-
festamente ndo comete nenhuma violéncia contra a expressdo literal do
texto, ou seja, quando n&o altera o significado do texto constitucional, ou,
na expressao de Sepulveda PERTENCE, ndo age “ desconforme a Consti-
tuicgo” .38

b) Declaracdo parcial de inconstitucionalidade sem reducdo do
texto: € o instrumento que o Tribunal dispde quando pretende realcar que
determinada aplicacdo da norma é contréria a Constituicéo, possibilitan-
do maior clareza e segurancajuridica. Assimalei “X” éinconstitucional
se aplicavel atal hi pc’>tesze.39 O Tribunal deixaexplicito que determinada
hipétese de aplicacéo é inconstitucional, sendo nula somente esta parte.
O restante do texto continua valido.

c) Efeito vinculante e eficacia erga omnes: N&o s6 em relagdo aos
0rgados do Poder Judiciério como também da Administragdo Publicafede-
ral, estadual e municipal, as decisdes do STF terdo efeito vinculante,
obrigando todos estes entes a seguirem a orientacéo fixada pela Corte Su-
prema.

37

38

39

MENDES, Gilmar Ferreira. Op. cit., p. 268.
Citado por MENDES, Gilmar Ferreira. Op. cit., p. 272.

MENDES, Gilmar Ferreira. Op. cit., p. 275.
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Esta eficéacia erga omnes obsta, segundo Gilmar MEN DES®, que
aquestdo sgja novamente submetida a apreciacéo do STF, sob aformade
ADIn. Entretanto, mudando as circunstancias féticas, ndo ha como evitar
que, sob outro contexto, a matéria seja apreciada. E o caso da deciso do
STF que concedeu prazo em dobro para a Defensoria Plblica enquanto o
0rgdo nado estivesse estruturado. Se no ano seguinte a Defensoria fosse
estruturada, poderia o STF mudar sua posi¢do, desconsiderando a possi-
bilidade de conceder-lhe o prazo dilatado. BRY DE entende que “os co-
nhecimentos sobre o processo de mutacdo constitucional exigem que se
admita nova afericao da constitucionalidade da lei no caso de mudanca
da concepgdo constitucional” .

O Poder Legislativo ndo é alcancado pelo efeito vinculante, pois,
segundo Oswaldo PALU42, com adeclaracdo de constitucionalidade, na-
da ocorre no mundo juridico a ndo ser a certeza do direito, posto que 0s
pressupostos de admissibilidade sdo a davida, a controvérsia e aincerte-
za. Mas alei vige do mesmo modo pelo qual vigia antes da sentenga e o
Poder Legislativo ndo ficaimpedido de alterar ou revogar a norma, mes-
mo apos declarada sua constitucionalidade pelo STF. Em sentido contra-
rio, Clémerson CLEV E* entende gue o efeito vinculante deveria, do
mesmo modo, atingir também os atos do Poder Legislativo. “Nao parece
haver raz&o que justifique adiscriminacdo”, assevera.

Outro ponto de divergénciaentre os doutrinadores é saber se asen-
tencavincula o proprio STF. José Afonso da SILVA 4 entende gue sim,
pois prevalece a teoria da coisa julgada material oponivel atodos os 6r-
géaos judiciarios, inclusive o que proferiu a decisdo. Logo, o STF néo po-
dera conhecer de processo em que se pretenda algo contrario a sua decla-
racdo e citando Nagib SLAIBI FILHO, o Supremo fica ungido a sua
decisdo, devendo seguir a mesma linha ainda quando se trate de julga-
mento de constitucionalidade incidental pelo Plenario.

40

41

42

43

44

MENDES, Gilmar Ferreira. Op. cit., p. 281.

Citado por MENDES, Gilmar Ferreira. Op. cit., p. 283.

PALU, Oswaldo Luiz. Controle de Constitucionalidade. SP: RT, 1999, p. 228.
CLEVE, Clemerson Merlin. Op. cit., p. 209.

SILVA, José Afonso da. Op. cit., p. 63.
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Idéntica é a posicao de José Rogério TuCCI®, paraguem se o pe-
dido deduzido na ADC for reputado improcedente, a respectiva decisao,
transitada em julgado, gozara igualmente de eficicia erga omnes, ndo
mais podendo ser argliida perante qualquer Tribunal, inclusive a Excelsa
Corte, ainconstitucionalidade dalei antes examinada.

Esta, entretanto, ndo € aopinido de Gilmar M ENDES™. Paraele, a
expressao “demais orgdos do Poder Judiciario” indica que o STF ndo é
alcancado pelo efeito vinculante. A autovinculagdo, na sua opinido, €
inadmissivel pois, se de um lado congela o direito constitucional, por ou-
tro obriga o Tribunal a sustentar tese errada ou ja superada. Ja a ndo ob-
servancia do efeito vinculante pelos demais 6rgaos do Poder Judiciario
caracterizagrave violagéo de dever funcional, tipicos do dolo ou dafrau-
de, previstos no inciso | do art. 133 do CPC.

Regras comuns para ADIn. e ADC

a) Agravo

ADIn. — Parégrafo Unico do art. 4° Cabe agravo da decisdo que
indeferir apeticdo inicial.

ADC — Paragrafo Unico do art. 15: Cabe agravo da decisdo que
indeferir apeticdo inicial.

b) Desisténcia

ADIn. — Art. 5° Proposta a agéo direta, ndo se admitira desistén-
cia

ADC — Art. 16: Proposta a agdo declaratoria, ndo se admitira de-
sisténcia.

c) Intervencéo de terceiros

ADIn. — Art. 7° — N&o se admitira intervencdo de terceiros no
processo de acéo direta de inconstitucionalidade.

ADC — Art. 18 — Nao se admitira intervencdo de terceiros no
processo de acdo declaratdria de constitucionalidade.

d) Sustentacao oral

O §2°do art. 10 prevé que no julgamento do pedido de medida cau-
telar serafacultada sustentacéo oral aos representantesjudiciais do reque-

45 TUCCI, José Rogério Cruz e. Op. cit., p. 148.

46 MENDES, Gilmar Ferreira. A acdo declaratéria de constitucionalidade: a inovagdo da
Emenda Constitucional n. 3, de 1993. Op. cit., p. 104.
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rente e das autoridades ou 6rgéos responsaveis pela expedicado do ato, na
forma estabel ecida no Regimento do Tribunal.

€) Quorum

— Maioria absoluta — Necessario para deferir pedido de medida
cautelar (art.21).

— Oito ministros — NUmero minimo presente na sessao que deci-
dir sobre a constitucionalidade ou ainconstitucionalidade dalei ou do ato
normativo (art. 22).

— Seisministros— NUmero de manifesta¢bes minimas necessa-
rias para que seja proclamada a constitucionalidade ou ainconstituciona-
lidade da disposic¢éo ou da norma impugnada se num ou noutro sentido,
guer se trate de Acéo Direta de Inconstitucionalidade ou de A¢do Decla
ratéria de Constitucionaidade (art. 22).

Do contrério o julgamento sera suspenso, sendo aguardado o com-
parecimento dos Ministros ausentes, até que se atinja 0 nUMero necessa-
rio para prolacéo da decisdo num ou noutro sentido (art. 23).

Alteracdes no Codigo de Processo Civil

A Lei n. 9.868, em suas disposicles gerais, promove algumas alte-
racfes no Cadigo de Processo Civil.

Emboraaintervencdo deterceiros, como visto anteriormente, este-
japroibida, a novaredagdo do § 1° do art. 482 do CPC permite que 0 Mi-
nistério PUblico e as pessoasjuridicas de direito publico responsaveis pe-
la edicdo do ato questionado, se assim o0 requererem, poderdo
manifestar-se no incidente de inconstitucionalidade, observados os pra-
zos e condi¢es fixados no Regimento Interno do Tribunal.

Ja 0 § 2° prevé que os titulares do direito de propositura referidos
no art. 103 da Constituicdo poderdo manifestar-se, por escrito, sobre a
guestdo constitucional objeto de apreciacdo pelo 6rgao especial ou pelo
Pleno do Tribunal, no prazo fixado em Regimento, sendo-Ihes assegura-
do o direito de apresentar memoriais ou de pedir a juntada de documen-
tos.

Na falta de detalhamento, infere-se que os titulares do direito de
acdo referidos no art. 103 sgjam aqueles previstos nos incisos de | alX,
paraaADIn. edo §4° paraaADC. Destamaneiraalargar-se-iaa possi-
bilidade do exercicio do contraditério, contemplando um dos aspectos do
devido processo legal reclamado pelos juristas contrariosa ADC.
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Por fimaLei n. 9.868 também procede aalgumas alteragdes na L ei
n. 8.185/99, que trata da organizagdo judiciaria do Distrito Federal, ade-
guando-a ao novo texto.

Consideracdes finais

1 — E fato que a sociedade moderna necessita de instrumentos mais
ageis pararesolver os novos conflitos, difusos, coletivos, individuais ho-
mogéneos. Em tese, tanto a ADIn. quanto a ADC se colocam ao lado de
instrumentos adequados a este tempo, como 0 Mandado de Injuncao, a
Lei da Acéo Civil Plblica, o Estatuto da Crianca e do Adolescente e 0
Cadigo de Defesa do Consumidor;

2 — A Constituicdo de 88, ao ampliar os legitimados para o exer-
cicio da ADIn., possibilitou a democratizacdo do acesso a justica e o
exercicio mais ativo da cidadania. Da mesmaforma ao incorporar o texto
daEC n. 3, dando vidajuridicaa ADC, aprofundou o grau de control e so-
bre a constitucionalidade das leis;

3 — Com estas duas medidas, o controle sobre a producéo dasleis
concentrou-se cada vez mais no 6rgao de clpuladajusticabrasileira, em
detrimento do controle difuso exercido na base do Judiciério;

4 — Os efeitos da sentenca — erga omnes e vinculante — repre-
sentam uma tentativa de dar mais agilidade a justica e pér fim a morosi-
dade, hoje apontada como um dos mais graves problemas do Poder Judi-
cié&rio brasileiro;

5 — A preocupacéo de parcela dos juristas com a questdo do devi-
do processo legal € pertinente e deve ser observada a todo instante. Num
regime onde atripartic&o dos poderes é desequilibrada em favor do Exe-
cutivo, qualquer desatencdo dos operadores juridicos resultara em danos
para os direitos e as garantias individuais;

6— Comaedicdo dalLei n. 9.868, o legislador brasileiro procurou
regulamentar o processo e o julgamento tanto da ADIn. quanto da ADC
perante o STF, levando em conta as manifestacdes doutrinérias e aorien-
tac&o jurisprudencial do proprio STF;

7 — A questdo é saber como reagira o Judicidrio ordindrio de 1° e
2° graus diante do novo diplomalegal. Damesmaforma, afastada de uma
vez todos possiveis aspectos inconstitucionais da ADC, importa saber co-
mo serd recepcionado o referido texto legislativo pelos constitucionalis-
tas brasileiros.
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