f
/.\ Observatorio da Jurisdigdo Constitucional = l:' .
ISSN 1982-4564 Illl] i
Observatdrio da Jurisdicio Ano 5, 20 1 1/20 1 2 S

Constitucional

QUESTOES ATUAIS SOBRE AS MEDIDAS CAUTELARES NO
CONTROLE ABSTRATO DE CONSTITUCIONALIDADE

Gilmar Ferreira Mendes'

com a colaborac¢do de André Rufino do Vale®

RESUMO

O artigo analisa questdes atuais sobre as medidas cautelares no controle abstrato de
constitucionalidade, algumas delas suscitadas em recentes decisdes do Supremo
Tribunal Federal. O trabalho foca os seguintes temas: (1) a reserva de plendrio para
decidir sobre medida cautelar em agdo direta de inconstitucionalidade; (2) a conversao
do julgamento da medida cautelar em julgamento definitivo de mérito; (3) a
problematica atual quanto a (in)eficacia do rito do art. 12 da Lei 9.868/1999; (a) a
fungibilidade entre os procedimentos das a¢des do controle abstrato de normas.

ABSTRACT

The article analyses some questions about summary decision in the abstract control of
constitutionality, some of them raised in recent decisions of the Supreme Court. The
work focuses the following subjects: (1) the full bench requirement for the summary
Jjudgment in the direct action of unconstitutionality; (2) the conversion of the summary
Jjudgment in final judgment; (3) the current question about the efficacy of the article 12
(Federal Statute 9.868, 1999); (4) the procedural fungibility in the abstract control of
norms.
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I. CONSIDERACOES PRELIMINARES

A possibilidade de provimentos cautelares no ambito do controle abstrato

de normas nunca chegou a enfrentar sé€rios obstaculos.

Inicialmente, o Supremo Tribunal Federal viu-se confrontado com pedido
de suspensdo provisoria de ato normativo no julgamento da Representac¢do n. 94, de 17
de julho de 1947, atinente as disposi¢des parlamentaristas constantes da Constitui¢do do
Estado do Rio Grande do Sul. Naquela oportunidade, deixou assente o eminente relator,
Castro Nunes, verbis:

“Devo informar ao Tribunal que o Exmo. Sr. Procurador encaminhou-
me por peti¢do o pedido formulado pelo Governador do Estado para que
fosse suspensa provisoriamente a Constitui¢do, até o pronunciamento
provocado. Mandei juntar aos autos a peti¢do, sem a despachar.

“O pedido de suspensdo provisoria ndo poderia ser deferido por
analogia com o que se prescreve no processamento do mandado de
seguranga. A atribui¢do ora conferida ao Supremo Tribunal é sui
generis, ndo tem por objeto ato governamental ou administrativo, sendo
ato constituinte ou legislativo,; ndo esta regulada em lei, que, alias, ndo
poderia dispor para estabelecer uma tramita¢do que entorpecesse a
solugdo, de seu natural expedita, da crise institucional prefigurada.
Acresce por sobre tudo isso que o poder de suspender o ato arguido de
inconstitucional pertence ao Congresso, nos termos expressos do art. 13,
como sancdo articulada com a declaracdo da inconstitucionalidade’®”.

A Lei n. 2.271, de 1954, que regulamentou o processo da representagao
interventiva, prevista no art. 8°, paradgrafo unico, da Constituicdo de 1946, fixou, em seu
art. 4°, a seguinte regra: “Aplica-se ao Supremo Tribunal Federal o rito do processo do
mandado de seguranga, de cuja decisdo caberdo embargos caso ndo haja

unanimidade”.

Essa disposi¢ao permitiu que o Supremo Tribunal, ainda que com alguma
resisténcia, passasse a deferir o pedido de liminar, suspendendo a aplicacdo do ato
normativo impugnado, em consondncia com a orientacdo consagrada na Lei do

Mandado de Seguranga®.

3 Rp.n° 94, rel. Min. Castro Nunes, Archivo Judiciario 85:31 (32).
4 Rp. 466, rel. Min. Ari Franco, RTJ 23, p. 1 (8); Rp. 467, rel. Min. Victor Nunes, RTJ 19, p. 5.
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Na Rp n° 933-RJ, de 5 de junho de 1975, o Supremo Tribunal reafirmou
essa orientacdo, desta feita, em controle abstrato de normas, deferindo pedido de medida
cautelar requerido pelo Procurador-Geral da Republica, nos termos do art. 175 c/c o art.
22, inciso IV, do Regimento Interno. Cuidava-se de pedido de suspensdo de execugdo
formulado pelo entdo Procurador-Geral da Republica Moreira Alves, assim
fundamentado: "Tendo em vista a faculdade contida no art. 175, combinado com o art.
22, inciso 1V, do Regimento Interno, e por se cuidar de acesso aos Tribunais e
promogoes, remogoes e permutas na Magistratura, o representante requer, para
garantir a eficdcia da ulterior decisdo da causa, que seja suspensa a execu¢do dos

artigos que sdo objeto da presente representac¢do" (RTJ 76: 343).

O Relator, Thompson Flores, manifestou-se, expressamente, a favor da
admissibilidade da medida cautelar nos seguintes termos:

“Embora reconheca que a concessdo de medida preventiva, em processo
de representacdo possa suscitar discussdo, estou convencido do acerto
de nosso Regimento Interno ao admiti-la, em seu art. 175 c/c o art. 22,
4

2. Em principio, atribuo-lhe plena eficacia, face a expressa prerrogativa
atribuida pela Constituicdo, em seu art. 120, pardagrafo unico, ‘c’,
verbis:

Par. unico - O regimento interno estabelecera:

¢) o processo e o julgamento dos feitos de sua competéncia originaria ou
de recurso;’

E entre tais processos, inclui-se a representa¢do, por expressa
determinagdo daquela Carta, artigo 119, I, 1.

3. Forte, pois, no proprio texto constitucional, proporcionando ele que
regulasse o Supremo Tribunal o respectivo processo, permitiu-lhe, como
sua natural decorréncia juridica, a adog¢do de medidas cautelares
adequadas a garantia de plena eficdcia de sua decisdo.

4. Dir-se-a que, dada a indole do procedimento meramente declaratorio,
sem qualquer for¢ca executoria, descaberia a antecipa¢do da
providéncia, a qual o proprio julgamento final ndo teria for¢a. Penso,
todavia, que assim ndo é.

5. De fato. Atribui a Magna Carta, privativamente, ao Supremo Tribunal
Federal a declaracdo de inconstitucionalidade de lei estadual, através
da representagdo. Caso venha julga-la procedente, a declarac¢do de
inconstitucionalidade é terminante, inalteravel e irreversivel. Tanto a Lei
4.337/64, que disciplinava o processo, como o Regimento Interno, art.
180, declaram que do julgamento se fagca comunicag¢do as autoridades
interessadas, e que, transitado ele em julgado, se transmita o seu teor ao
Senado Federal. Certo sdo duas providéncias distintas e para fins
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diversos. Esta tem efeito erga omnes; aquela entre os que figuraram na

lide™.

Contra esse entendimento manifestou-se Xavier Albuquerque,

articulando as seguintes obje¢des:

“(...) Reconhegco que o Regimento, induvidosamente, permite ao relator
submeter ao Plendrio ou a Turma, nos processos da sua competéncia,
medidas preventivas necessdrias a prote¢do de quaisquer direitos
suscetiveis de grave dano de incerta reparac¢do ou, ainda, medidas
destinadas a garantir a eficdcia da ulterior decisdo da causa. Ao pedir a
suspensdo liminar da execugdo das disposi¢oes impugnadas, o eminente
Procurador-Geral, ao que ouvi, invocou o segundo fundamento do
preceito regimental. Destinar-se-ia essa providéncia a garantir a
eficacia da ulterior decisdo da causa.

A meu ver, ainda que o Regimento possa ser entendido no sentido de
permitir que o Tribunal suspenda liminarmente a execuc¢do de ato
normativo ou de lei, quando objeto de representacio de
inconstitucionalidade, ainda que assim possa ser, ndo se desenha, no
caso, a hipotese figurada no Regimento. Se o Tribunal houver de
declarar inconstitucionais esses preceitos, ao julgar a Representagdo em
definitivo, a suspensdo liminar ou a falta de suspensdo liminar de sua
execu¢do ndo alterara em nada, a meu ver, a eficdacia do julgado. As
normas serdo tidas por inconstitucionais, com o que ndo se haverdo
constituido direitos de nenhuma espécie com base nelas. Se atos
administrativos houverem sido praticados, poderdo ser desfeitos, porque
fundados em lei declarada inconstitucional.

O que me parece, ao fim e ao cabo, é que a decisdo do STF limitar-se-a,
eventualmente, a declarar a inconstitucionalidade da lei, mas o fara num
processo de cogni¢do abstrata, com inteiro desconhecimento de
eventuais direitos subjetivos envolvidos.

A suspensdo da execu¢do de lei declarada inconstitucional é, pela
Constituigdo, prerrogativa do Senado. A meu ver, portanto, o Supremo
ndo pode antecipar prestacdo jurisdicional que ndo lhe compete dar em
definitivo™ °.

A controvérsia sobre a admissibilidade de medidas cautelares em

representacao de inconstitucionalidade ficou superada com o advento da Emenda n°® 7,

> Rp. n° 933 (liminar), Rel. Ministro Thompson Flores, RTJ 76:342 (343).

¢ Rp. n° 933 (liminar), Rel. Ministro Thompson Flores, RTJ 76:342 (345-6)). Deve-se notar que
somente a partir de resolu¢ao — Parecer do Min. Moreira Alves, DJ 16 de maio de 1977, p. 3123-3124
— passou a Corte, efetivamente, a emprestar tratamento diferenciado as decisdes proferidas nas
diferentes formas de arguicdo de inconstitucionalidade, reconhecendo a eficacia erga omnes da
pronuncia de inconstitucionalidade proferida no controle abstrato de normas.
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de 1977, que acrescentou ao elenco das competéncias origindrias do Supremo Tribunal
o julgamento do "pedido de medida cautelar nas representacoes oferecidas pelo

Procurador-Geral da Republica" (CF 1967/69, art. 119, 1, “p”).

A Constituicao de 1988 manteve inalterada essa orientagdo, prevendo, no
art. 102, I, "p", a competéncia originaria do Supremo Tribunal para julgar "o pedido de

medida cautelar das agoes diretas de inconstitucionalidade”.

Portanto, a sistematica consagrada pelo direito brasileiro nao suscita, do
prisma formal, maiores obstaculos, pois eventuais providéncias cautelares encontram

fundamento direto e imediato no proprio texto constitucional.

Nao obstante, se essa constatacdo se mostra elementar quanto a
possibilidade de provimentos cautelares no ambito do controle abstrato de normas, o
mesmo ja ndo ocorre em relacdo ao procedimento e as técnicas de decisao aplicaveis as
medidas cautelares, cuja pratica tem suscitado questoes diversas e deveras importantes

para o sistema como um todo.

Recentes decisdes cautelares proferidas no Supremo Tribunal Federal
vém suscitando problemas que requerem melhor analise e reflexdo. Entre outros, o
presente artigo foca os temas da (1) reserva de plenario para decidir sobre medida
cautelar em acdo direta de inconstitucionalidade, (2) da conversdo do julgamento da
medida cautelar em julgamento definitivo de mérito, (3) da problematica atual quanto a
(in)eficacia do rito art. 12 da Lei 9.868/99, (4) da fungibilidade entre os procedimentos

das a¢des do controle abstrato de normas.

II. A RESERVA DE PLENARIO PARA DECIDIR SOBRE MEDIDA CAUTELAR
EM ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE

A medida cautelar em acdo direta de inconstitucionalidade ¢ da
competéncia exclusiva do Plendrio do Supremo Tribunal Federal. A decisdo liminar
nessas agdes diretas esta submetida a reserva de plendrio, regra esta que decorre do art.

97 da Constituicdo e do art. 10 da Lei 9.868/99 (“a medida cautelar na a¢do direta sera
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concedida pela maioria absoluta dos membros do Tribunal”) e também esta

expressamente prevista no Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal (art. 5°, X).

A submissdo a reserva de plenario tanto da decisdo de mérito quanto da
decisdo cautelar baseia-se no fato de que ambas produzem efeitos diretos sobre a

vigéncia das normas.

Ninguém ignora que a teoria do direito procede a diferenciagdo entre a
vigéncia normativa e a vigéncia fatica (normative Geltung e faktische Geltung) ou entre
validade e eficacia (Geltung e Wirksamkeit). Nao se pode negar, igualmente, a
existéncia de uma relagdo de influéncia reciproca entre validade e eficacia’.
Evidentemente, uma ordem juridica ja ndo mais pode ser qualificada como ordem

normativa valida se ela deixa de ser observada ou aplicada®.

Todavia, cabe indagar se o eventual deferimento de medida cautelar por
Corte Constitucional, em processo de controle de normas, afeta, propriamente, a

validade da lei ou, tdo somente, a sua eficdcia.

No direito alemdo, o Bundesverfassungsgericht tem-se utilizado da
competéncia para expedir providéncias cautelares (einstweilige Anordnung) (§ 32 da Lei
de Organizacdo do Tribunal), suspendendo, provisoriamente, a execucdo da lei
questionada’. Sempre afirmou-se, porém, que a decisdo proferida na medida cautelar
ndo contemplava as razdes eventuais que permitiam ao requerente sustentar a nulidade
da lei, até porque, nesse processo, ndo se poderia proceder a um juizo de validade'’.
Pareceria correto, portanto, supor que a suspensao liminar se refere aqui, tdo somente, a
execucdo ou a aplicacdo da lei, restando incolume a lei propriamente no plano da
validade"'. Nao havia davida, outrossim, de que o efeito vinculante (Bindungswirkung --
§ 31, (1), da Lei de Organizagdo do Tribunal) das decisdes do

Bundesverfassungsgericht era suficiente para assegurar a ndo aplicagdo de uma norma

Ipsen, Jorn, Rechtsfolgen der Verfassungswidrigkeit von Norm und Einzelakt, Baden-Baden, 1980, p.
157.

8 Kelsen, Hans. Teoria Pura do Direito, trad. de Jodo Baptista Machado, Coimbra, 1974, p. 298-299.

®  BVerfGE 1, 1 (2); 7, 367 (373); 14, 153, 43, 47 (51).

1 BVerfGE 3, 34 (37); 6, 1 (4); 43, 198 (200); Ipsen, Rechtsfolgen der Verfassungswidrigkeit von Norm
und Einzelakt, Baden-Baden, 1980, p. 227.

Ipsen, Rechtsfolgen der Verfassungswidrigkeit von Norm und Einzelakt, cit., p. 227.

11
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pelos orgdos constitucionais, autoridades administrativas e tribunais, suspendendo,

assim, a sua vigéncia fdtica ou a sua eficdcia'.

Entretanto, essa questdo ganhou novos desenvolvimentos com a medida
liminar deferida pelo Bundesverfassungsgericht, em 21.6.1974, nos termos do § 32 da
Lei de Organizagdo do Tribunal, para: (a) suspender a vigéncia do § 218 a, do Codigo
Penal, na sua nova redagao; (b) determinar que o disposto nos §§ 218 b e 219, do
Codigo Penal, na sua nova versdo, se aplicasse, igualmente, aos casos de aborto
praticados nas primeiras doze semanas desde a concepgdo, (c) estabelecer que o
aborto praticado por médico com o assentimento da gestante, nas primeiras doze
semanas, ndo seria punivel se a gestante houvesse sido vitima de crimes previstos nos
§§ 176, 177 ou 179, I, e houvesse fortes razoes para admitir que a gravidez resultara
desse fato (BVerfGE 37, 324, 325). Posteriormente, a Corte Constitucional alema
concedeu medida cautelar para: (a) suspender a execugdo da lei que emprestava nova
redacdo ao estatuto sobre o servigo militar obrigatorio (Wehrpflichtgesetz), a partir de
16 de dezembro de 1977, até a pronuncia de decisdo definitiva; (b) determinar, a partir
de 16 de dezembro de 1977, a aplicagdo das leis sobre o servigo militar obrigatorio
(Wehrpflichtgesetz) e sobre o servigo civil (Zivildienstgesetz), nas versoes vigentes em
31 de julho de 1977, até a publicagdo da decisdo definitiva;, (c) reconhecer a
subsisténcia das relagoes juridicas do servigo civil (Zivildienst) estabelecidas até 15 de

dezembro de 1977 (BVerfGE 46, 337 (338)).

Essas decisdes suscitaram novas indagagdes, pois ja ndo se tratava apenas
de expedir ordem para que as autoridades administrativas e os juizes se abstivessem de
aplicar, temporariamente, determinada norma. Como justificar a autorizag¢do, contida
expressamente na medida cautelar, para que fosse aplicado o direito anterior? Essa
autorizacdo somente poderia ser aceita se se afigurasse possivel admitir que as
providéncias cautelares, previstas no § 32 da Lei do Bundesverfassungsgericht, afetam,
eventualmente, ndo s6 a chamada vigéncia fatica (faktische Geltung), mas também a
vigéncia normativa (normative Geltung)®. Do contrario, ter-se-ia de presumir que, na

primeira hipotese, a punibilidade do aborto praticado nas primeiras doze semanas

12

Ipsen, Rechtsfolgen der Verfassungswidrigkeit von Norm und Einzelakt, cit., p. 229.
Ipsen, Rechtsfolgen der Verfassungswidrigkeit von Norm und Einzelakt, cit., p. 230.

13

OBSERVATORIO DA JURISDIGAO CONSTITUCIONAL. Brasilia: IDP, Ano 5, 2011/2012. ISSN 1982-4564.



f
/.\ Observatorio da Jurisdigdo Constitucional = l:' .
ISSN 1982-4564 Illl] i
Observatdrio da Jurisdicio Ano 5, 20 1 1/20 1 2 S

Constitucional

decorreria ndo da lei propriamente, tal como exigido pela Constituicao (art. 103, II),
mas da medida cautelar deferida pelo Tribunal'*. Da mesma forma, o reconhecimento
das razdes de consciéncia para prestar o servigo militar ndo teria fundamento na lei, tal

como exigido pelo art. 4°, I1I, da Lei Fundamental, mas na medida cautelar”.

Ademais, situado o problema apenas no plano da eficdcia, surgiria,
inevitavelmente, a possibilidade de conflito por demais embaragoso, no plano estrito da
validade, entre o direito anterior, que passa a ser aplicado temporariamente, por forga da
medida cautelar, ¢ a norma superveniente, que teve a sua eficdcia suspensa em
decorréncia da mesma medida. E que, de uma perspectiva estritamente normativa,
subsistiriam, ainda que por lapso de tempo limitado, duas normas vdlidas regulando a
mesma situacdo fatica. Em outros termos, o aborto praticado nas doze primeiras
semanas ndo constituiria crime, segundo a regra contida no art. 219 do Cddigo Penal

alemao.

Aparentemente, o dilema somente pode ser solvido se se puder admitir
que a medida cautelar suspensiva diz respeito ndo so a eficdacia mas também a validade,
afetando a vigéncia da lei, tanto no plano fatico, quanto no plano normativo. A decisao
proferida na medida cautelar mostrar-se-ia, assim, habil a suspender, temporariamente, a
propria validade da norma questionada, dando ensejo, eventualmente, a repristinag¢do

do direito anterior.

A questao ¢ delicada no direito alemao, tendo em vista que a cautelar, em
principio, tem sustentacdo exclusivamente legal. Tal como se podera constatar, entre
ndés o tema ndo oferece as mesmas dificuldades verificadas no direito processual
constitucional tedesco, especialmente porque, desde 1977, o texto constitucional
brasileiro (CF 1967/69, com Emenda n. 7/77, art. 119, I, “p”, e CF 1988, art. 102, I,
“p”) atribui competéncia originaria ao Supremo Tribunal Federal para julgar o pedido
de medida cautelar nas representacdes e nas acgdes diretas de inconstitucionalidade,

respectivamente.

14

Ipsen, Rechtsfolgen der Verfassungswidrigkeit von Norm und Einzelakt, cit., p. 230.
Ipsen, Rechtsfolgen der Verfassungswidrigkeit von Norm und Einzelakt, cit., p. 230-231.
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Portanto, se a decisdo cautelar, tal qual a decisdo de mérito, produz
efeitos sobre a vigéncia normativa, justifica-se que também o julgamento da medida
cautelar seja atribuido a competéncia exclusiva do Plendrio da Corte Constitucional.
Esse € o ethos da regra da reserva de plenario também para as medidas cautelares no

direito brasileiro.

Por isso, mesmo nos casos de “excepcional urgéncia”, a Lei n. 9.868/99
reserva exclusivamente ao Plenario do Tribunal a competéncia para apreciar a medida
cautelar. Nessas hipoteses, dispde o art. 10, § 3°, da referida lei, que “o Tribunal podera
deferir a medida cautelar sem a audiéncia dos orgdos ou das autoridades das quais

emanou a lei ou o ato normativo impugnado”.

A reserva de plenario para a decisdo cautelar admite uma Unica excegao,
precisamente definida no art. 10, caput, da Lei 9.868/99, a qual decorre ndo do carater
urgente de eventual medida, mas da impossibilidade de reunido de todos os membros do
Tribunal nos periodos de recesso. Assim, obviamente, ante a impraticavel reunido dos
magistrados em sessdo plendria nos periodos de recesso do Tribunal, o Regimento
Interno da Corte confere poderes ao Ministro Presidente para decidir sobre questdes
urgentes (art. 13, VIII), o que envolve também os pedidos de medida cautelar nas agdes
diretas de inconstitucionalidade. E ressalte-se que, apesar de a Lei 9.868/99 mencionar
apenas a palavra “recesso”, ela aplica-se também aos periodos de “férias” do Tribunal.
A palavra “recesso” foi empregada na Lei 9.868/99 (art. 10, caput) com sentido amplo,
abarcando tanto o recesso propriamente dito como as férias forenses. Ademais, € preciso
reconhecer que a distingdo entre o recesso e as férias ¢ realizada no Regimento Interno

do STF para fins administrativos internos.

Portanto, a inica exce¢ao a reserva de plendario prevista pela lei encontra-
se no excepcional poder conferido ao Presidente do Supremo Tribunal Federal para
decidir cautelarmente nos periodos de recesso e de férias. De toda forma, mesmo nessa
hipotese excepcional, devera a medida cautelar ser levada ao referendo do Tribunal
Pleno tao logo termine o periodo de recesso ou de férias (art. 21, IV e V, RI-STF).
Caberd ao Relator do processo (designado com a regular distribuicao da acdo, apos o

término do periodo de férias) levar ao referendo do Plendrio a medida cautelar decidida
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pela Presidéncia. Em hipoteses excepcionais, podera o proprio Presidente levar sua
decisdo ao referendo do Pleno, tal como ja ocorreu no julgamento da ADI 3.929-MC-

QO, Rel. Min. Ellen Gracie (julgamento em 29-8-07, D.J de 11-10-07'°).

E claro que a lei ndo pode prever todas as possiveis hipoteses que possam
configurar a urgéncia da pretensdo cautelar. Podem naturalmente ocorrer casos em que a
espera pelo julgamento da Sessdo Plenaria seguinte ao pedido de medida cautelar leve a
completa perda de sua utilidade. Assim, ndo se pode deixar de considerar que possa o
Relator, fazendo uso do poder geral de cautela, decidir monocraticamente sobre o
pedido de medida cautelar na acdo direta. Aqui, poder-se-ia considerar, igualmente, a
possibilidade de aplicagdo analdgica do § 1° do art. 5° da Lei 9.882/99, referente a
arguicdo de descumprimento de preceito fundamental, que permite a decisdo cautelar
monocratica “em caso de extrema urgéncia ou perigo de lesdo grave”. Nessa hipotese, ¢
imprescindivel a submissdo imediata, na Sessdo Plendria seguinte, da decisdo cautelar

ao referendo do Tribunal (art. 21, V, RI-STF).

Nao obstante, ¢ preciso reconhecer que tais casos serdo
excepcionalissimos, pois a propria Lei 9.868/99 prevé mecanismo para se evitar
perecimento de direito e assegurar o futuro pronunciamento definitivo do Tribunal, que
¢ a possibilidade de concessdo da medida liminar com efeitos ex tunc, suspendendo-se a
vigéncia da norma questionada desde a sua publicagdo. Portanto, o sistema definido pela
Lei 9.868/99 para a concessao de medidas cautelares deixa pouco espago para a
ocorréncia de casos em que seja necessaria uma decisdo monocratica fora dos periodos
de recesso e de férias. A técnica da modulacdo dos efeitos, posta a disposi¢do do

Tribunal no julgamento da medida cautelar, ¢ instrumento héabil para se assegurar a

16 "Questdo de ordem. Acao direta de inconstitucionalidade. Pedido de medida cautelar. Deferimento,
pela presidéncia, no periodo de férias forenses do tribunal. Artigos 10, caput, da Lei 9.868/99, e 13,
VIII, do RISTF. Relatoria do referendo plendrio atribuida a propria Presidente, por forga da
excepcionalidade do caso concreto. Possibilidade. O caput do art. 10 da Lei 9.868/99 autoriza, nos
periodos de recesso da Corte, a excepcional concessdo monocratica da medida cautelar em agdo direta
de inconstitucionalidade. Por imposi¢cdo do artigo 21, incisos IV e V, do Regimento Interno, as
decisdes liminares concedidas pela Presidéncia nessas circunstancias sdo depois submetidas a
referendo do Colegiado, normalmente apos a distribuicao dos autos da agdo direta a um determinado
relator superveniente. Peculiaridades presentes que recomendam a exposi¢do do caso pelo proprio
orgdo prolator da decisdo trazida a referendo do Plenario do Supremo Tribunal Federal. Questdo de
ordem resolvida no sentido de autorizar a Presidéncia, excepcionalmente, a relatar o referendo da
decisdo cautelar monocratica proferida nos autos da presente agdo direta." (ADI 3.929-MC-QO, Rel.
Min. Ellen Gracie, julgamento em 29-8-07, DJ de 11-10-07).
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decisdo de mérito na agdo direta e, dessa forma, ela praticamente elimina as hipoteses
em que seja necessaria uma urgente decisdo monocratica do Relator. Ficam abertas
apenas as hipdteses em que a suspensdo da vigéncia da norma seja imprescindivel para
estancar imediatamente a producao de seus efeitos sobre fatos e estados de coisas que,

de outra forma, ndo poderiam ser revertidos.

Observe-se que a decisdo cautelar monocratica em agdo direta, fora dos
periodos de recesso e férias, ¢ fato raro no Supremo Tribunal Federal, o que atesta ainda
mais a sua excepcionalidade. Em rapido levantamento (ndo exaustivo), apos o advento

da Lei 9.868/99, identificam-se apenas as seguintes decisoes:

1) a decisdo proferida em 28 de margo de 2003 pelo Ministro Sepulveda
Pertence na ADI 2.849 ( ADI-MC 2.849, Rel. Min. Sepulveda Pertence,
DJ 3.4.2003). Registre-se que nao houve referendo do Plenario e, em 15
de maio de 2010, o processo foi extinto por perda superveniente de

objeto, devido a revogacdo da lei impugnada;

2) a decisdo proferida em 16 de agosto de 2004 pelo Ministro Carlos
Britto na ADI 3.273 (ADI 3.273-MC, Rel. Min. Carlos Britto,
julgamento em 16-8-04, DJ de 23-8-04). Ressalte-se que essa decisdo foi
logo suspensa por decisdo do Presidente, Ministro Nelson Jobim, no MS
25.024. Naquela ocasido, considerou-se que a decisdo monocratica
violava a reserva de plenario estabelecida pelo art. 10 da Lei 9.868/99
(MS 25.024-MC, Rel. Min. Eros Grau, decisdo monocratica proferida
pelo presidente Min. Nelson Jobim, julgamento em 17-8-04, DJ de 23-8-
04)"7;

7 “A decisdo sobre medida cautelar é da competéncia do Tribunal Pleno e sua concessdo depende do

voto da maioria absoluta de seus membros, ouvidos, previamente, os ‘6rgaos ou autoridades dos quais
emanou a lei’ (Lei 9.868/99, art. 10). A lei abre uma tnica excegdo a regra: ’Salvo no periodo de
recesso’ (Lei 9.868/99, art. 10). Em nenhum momento, salvo o recesso, a lei autoriza a decisdo de
cautelar pelo relator. Mesmo nos casos de ‘excepcional urgéncia’, a lei mantém a competéncia da
decisdao com o Tribunal. Autoriza que tal decisdo possa ser tomada ‘sem a audiéncia dos 6rgdos ou das
autoridades das quais emanou a lei ...” (Lei 9.868/99, art. 10, § 3°). Possibilita, ainda, a lei que o
Tribunal afaste a regra geral do efeito ex nunc da cautelar e a conceda com ‘eficacia retroativa’ (Lei
9.868/99, art. 11, § 1°). Com esta ultima regra completa-se o tratamento legal da excepcionalidade.
Em momento algum, ‘salvo no periodo de recesso’, € possivel decisdo monocratica. (...)”(MS 25.024-
MC, Rel. Min. Eros Grau, decisdo monocratica proferida pelo Presidente Min. Nelson Jobim,
julgamento em 17-8-04, DJ de 23-8-04).
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3) a decisdo proferida em 19.5.2009 pelo Ministro Menezes Direito na
ADI 4.232 (ADI-MC 4.232, Rel. Min. Dias Toffoli, DJe 25.5.2009). A
referida liminar monocratica nao chegou a ser referendada pelo Plenario,
ante o falecimento do Ministro Menezes Direito pouco tempo depois.
Atualmente, ela encontra-se incluida em pauta para julgamento (desde
22.2.2010), sob a Relatoria do Ministro Dias Toffoli, que sucedeu o

Ministro Menezes Direito;

4) a decisdo proferida em 1° de julho 2009 pelo Ministro Celso de Mello

na ADI 4.190, referendada pelo Plendrio do STF somente no ano
posterior, em 10.03.2010 (ADI 4.190-MC, Rel. Min. Celso de Mello,
decisdo monocratica, julgamento em 1°-7-09, DJE de 4-8-09);

5) a decisdo proferida em 2.10.2009 pela Ministra Carmen Lucia na ADI
4.307, referendada pelo Plenario do STF em 11.11.2009 (ADI 4.307-MC,
Rel. Min. Carmen Lucia, decisdo monocratica, julgamento em 2-10-09,
DJE de 8-10-09). Neste caso, € preciso registrar que se tratava da
Emenda Constitucional n. 58, de 23.09.2009, que alterou a forma de
recomposi¢do das Camaras Municipais, fixando os limites dos niimeros
de vereadores nos Municipios brasileiros. Em 29.09.2009, o Procurador-
Geral da Republica ajuizou a acdo direta e, em 2.10.2009, veio a liminar
da Ministra Carmen Lucia. Na ocasido, a decisao monocratica justificou-
se com base na urgente necessidade de se impedir a imediata
recomposi¢do das Camaras Municipais, com a consequente diplomagao e
posse de milhares de vereadores e alteragdo dos célculos eleitorais de
votacdo com efeitos retroativos ao periodo eleitoral anterior (do ano de
2008), antes mesmo da realizacdo da Sessao Plenaria do STF seguinte a
publicacdo da Emenda Constitucional. Naquela ocasido, a peti¢do inicial
do Procurador-Geral da Republica dava noticia da efetiva posse de
alguns vereadores. Havia o risco iminente de que, ante a posse, pudessem
ser produzidas, inclusive, novas leis municipais, com graves danos a

seguranga juridica.
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6) a decisdo proferida em 26 de agosto de 2010 pelo Ministro Carlos
Britto na ADI 4.451, referendada pelo Plenario do STF em 2.9.2010
(ADI-MC 4.451, Rel. Min. Carlos Britto, DJe 1.09.2010).

7) a decisdo proferida em 1° de julho de 2011 pelo Ministro Luiz Fux na
ADI 4.598, a qual ainda ndo foi submetida pelo referido Relator ao
referendo do Plenario do Tribunal (ADI-MC 4.598, Rel. Min. Luiz Fux,
DJe 2.8.2011).

8) a decisdo proferida em 15 de dezembro de 2011 pelo Min. Luiz Fux na
ADI 4.663, a qual foi trazida a aprecia¢do do Plenério em 7 de marco de

2012;

9) a decisao proferida em 19 de dezembro de 2011 pelo Ministro Marco
Aurélio na ADI 4.638, trazida ao referendo do Plenario do Tribunal em

1° de fevereiro de 2012;

10) a decisdo proferida em 19 de dezembro de 2011 pelo Ministro
Joaquim Barbosa na ADI 4.705, referendada na Sessao Plenaria de 23 de

fevereiro de 2012.

Além desses casos, todos proferidos em acgdes diretas de
inconstitucionalidade, ndo se pode deixar de citar a medida cautelar proferida
monocraticamente pelo Ministro Marco Aurélio no conhecido caso do “aborto de fetos
anencéfalos”. A medida liminar na ADPF 54, proferida em 1° de julho de 2004,
autorizou as gestantes a, mediante laudo médico comprovador da anomalia, realizar a
operagdo de parto de fetos anencéfalos, e determinou o sobrestamento de todos os
processos judiciais que discutissem a questdo. A liminar monocratica foi cassada pelo
Plenéario na Sessao de 20 de outubro de 2004, na parte em que reconhecia as gestantes o

direito ao aborto.

A andlise desses poucos casos permite verificar que, apesar da existéncia
de processos em que a decisdo monocratica estava plenamente justificada — como

claramente ocorreu, por exemplo, na decisdao proferida pela Ministra Carmen Lucia na
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ADI-MC 4.307 acima citada —, na maioria das vezes a decisdo monocratica era
dispensavel, seja em virtude da proximidade da realiza¢do de Sessdo Plenaria, do longo
tempo de vigéncia da norma impugnada, seja em razdo da sempre possivel modulagao

dos efeitos da medida liminar.

Verifica-se também que, das 10 (dez) decisdes acima citadas, 8 (oito)
foram proferidas a partir do ano de 2009, o que revela um crescente aumento de
liminares monocraticas nos ultimos trés anos. A andlise demonstra, ainda, que na
maioria dos casos as decisdes monocraticas sao proferidas na véspera do periodo de
recesso (no dia 19 de dezembro) ou de férias (no dia 1° de julho) do Tribunal. Ressalte-
se, nessa hipdtese, que no dia 19 de dezembro o Tribunal realiza a Sessdo Plenaria de

encerramento dos trabalhos do ano judiciario.

O fato ¢ que o quadro atual revela um perceptivel crescimento do nimero
de decisdes cautelares monocraticas em agoes diretas de inconstitucionalidade, muitas
delas cabalmente descabidas, o que demonstra a necessidade de regras regimentais mais

claras e incisivas sobre o tema.

Facga-se esse registro da questdo, portanto, para que fique bem claro que
medidas liminares decididas de forma monocratica sdo em regra ilegais, por violacao a
Lei 9.868/99 (art. 10), e inconstitucionais, por afronta ao art. 97 da Constitui¢do. As
hipoteses excepcionalissimas deveriam ser bem delimitadas e definidas no Regimento
Interno do Tribunal. O quadro atual assim o exige e, dessa forma, ¢ preciso
regulamentar o uso do poder geral de cautela pelo Relator nas agdes do controle abstrato

de constitucionalidade.

III. CONVERSAO DO JULGAMENTO DA MEDIDA CAUTELAR EM
JULGAMENTO DEFINITIVO DE MERITO

No recente julgamento da medida cautelar na ADI 4.638 (Rel. Min.
Marco Aurélio, julgada em 8.2.2012), o Plenario do Supremo Tribunal Federal suscitou
importante questdo sobre a possibilidade de conversdo do julgamento de medida
cautelar em julgamento definitivo de mérito. O tema foi levantado em momento

oportuno. Na ocasido, o Tribunal encontrava-se na terceira Sessao Plenaria seguida
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envolvido com o julgamento da referida medida cautelar, na qual se discutia a respeito
dos poderes disciplinar e correcional do Conselho Nacional de Justiga (CNJ),
especificamente sobre a constitucionalidade da Resolugdao-CNJ n. 135/2011, que
regulamenta os procedimentos administrativos disciplinares aplicaveis aos magistrados.
A extensdo e a profundidade dos votos proferidos e dos debates ocorridos nas trés
sessdes deixaram patente tratar-se praticamente de julgamento de cognig¢do exauriente
sobre o mérito das questdes constitucionais suscitadas na agdo. Ao final das longas
horas de deliberacao, a sensagdo de todos era de que o futuro julgamento definitivo de
mérito pouco poderia acrescentar aos entendimentos ali assentados. Apesar de nao
realizar efetivamente a conversdo do julgamento cautelar em definitivo de mérito, o
Tribunal deixou ali evidenciada a necessidade da ado¢do desse procedimento em casos

futuros.

Passadas poucas semanas do referido julgamento, o Tribunal voltou a se
deparar com a necessidade pratica da conversao do julgamento cautelar em definitivo de
mérito. Na ADI 4.163 (Rel. Min. Cezar Peluso, julgada em 29.2.2012) — na qual se
discutia sobre a importante questdo a respeito da realizacdo de convénios pela
Defensoria Publica para prestagio adequada da assisténcia judiciaria gratuita —,
verificou-se que o processo, apesar de ter tramitado pelo rito do art. 10, caput, da Lei
9.868/99, estava completamente instruido com as informagdes dos 6rgaos legislativos, a
manifestacdo do Advogado-Geral da Unido e o parecer do Procurador-Geral da
Republica, todos contendo andlises ndo apenas voltadas para o julgamento da medida
cautelar, mas com incursdes sobre o mérito da agdo direta. Levantada a questdo, o
Plenéario, rememorando o julgamento da ADI 4.638, e constatando a relevancia pratica
da medida, decidiu converter o julgamento da cautelar em definitivo de mérito,
considerando suficientes, para tanto, os documentos, manifestacdes e pareceres

presentes nos autos.

A nova medida adotada no julgamento da ADI 4.163 constitui,
indubitavelmente, um importante avanco quanto as técnicas de decisdo e aos
procedimentos proprios das acdes do controle abstrato de constitucionalidade. Presentes
determinadas circunstancias, a conversdao do julgamento torna-se praticamente

inevitavel. Algumas dessas circunstancias sao evidentes. A principal delas ¢ atinente a
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amplitude e a profundidade da cognic¢do das questdes constitucionais suscitadas na agao.
Quando o Tribunal, por razdes diversas (a maioria das vezes essas razdes estdo fundadas
na importancia do tema debatido), passa a realizar, ainda que em julgamento preliminar,
a cogni¢do ampla e exauriente das questdes presentes no processo, a conversao do
julgamento torna-se medida necessaria para se consolidar o entendimento fixado
naquele momento e evitar que, por varios fatores (o principal é, obviamente, a constante
mudanca de composi¢do), ele venha a ser modificado tempos (as vezes muito tempo)

depois, com graves consequéncias para a seguranga juridica.

Alguns casos da jurisprudéncia da Corte demonstram essa tese. Pense-se,
por exemplo, no julgamento da medida cautelar na ADI 1.354, na qual se discutiu sobre
a denominada ‘“clausula de barreira” nas eleigdes proporcionais (art. 13 da Lei
9.096/95). O pedido de medida liminar foi indeferido na Sessdo Plenaria de 7 de
fevereiro de 1996 e, naquela ocasido, o Tribunal emitiu claro posicionamento a respeito
da plena constitucionalidade da norma impugnada, com afirmagdes peremptdrias no
sentido de que tal norma “ndo ofende o principio consagrado no artigo 177 da

” 18 em suma, um

Constitui¢do e de que ela “nao ¢ atentatéria ao principio da igualdade
tipico julgamento de mérito. As normas impugnadas permaneceram vigentes por mais
de 10 anos e, em 7 de dezembro de 2006, por ocasido do julgamento de mérito, o
Tribunal, com a composi¢do substancialmente alterada (permaneceram no julgamento
de mérito apenas trés ministros — Sepulveda Pertence, Celso de Mello e Marco Aurélio

— que participaram do julgamento da medida cautelar), modificou radicalmente o

'8 Alguns trechos da ementa do acorddo sdo exemplares nesse sentido: “(...) . O artigo 13 da Lei n 9.096,

de 19 de novembro de 1995, que exclui do funcionamento parlamentar o partido politico que em cada
eleicdo para a Camara dos Deputados, ndo obtenha o apoio de no minimo cinco por cento dos votos
validos distribuidos em, pelo menos, um ter¢co dos Estados, com um minimo de dois por cento do total
de cada um deles, ndo ofende o principio consagrado no artigo 17, seus incisos e paragrafos, da
Constituicdo Federal. 3. Os pardmetros tragados pelos dispositivos impugnados constituem-se em
mecanismos de protecdo para a propria convivéncia partidaria, ndo podendo a abstragdo da igualdade
chegar ao ponto do estabelecimento de verdadeira balburdia na realizagdo democratica do processo
eleitoral. 4. Os limites legais impostos e definidos nas normas atacadas ndo estdo no conceito do artigo
13 da Lei n° 9096/95, mas sim no do préprio artigo 17, seus incisos e paragrafos, da Constituicao
Federal, sobretudo ao assentar o inciso IV desse artigo, que o funcionamento parlamentar ficara
condicionado ao que disciplinar a lei. 5. A norma contida no artigo 13 da Lei n® 9.096/95 ndo ¢
atentatoria ao principio da igualdade; qualquer partido, grande ou pequeno, desde que habilitado
perante a Justi¢a Eleitoral, pode participar da disputa eleitoral, em igualdade de condigdes, ressalvados
o rateio dos recursos do fundo partidario e a utilizagdo do horario gratuito de radio e televisdo - o
chamado "direito de antena" -,ressalvas essas que o comando constitucional inscrito no artigo 17, § 3°,
também reserva a legislacao ordinaria a sua regulamentacdo. 6. Pedido de medida liminar indeferido.”
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entendimento anteriormente fixado e decidiu declarar a inconstitucionalidade das
normas impugnadas. As circunstancias especiais exigiram que o Tribunal determinasse
a manutencdo da vigéncia das normas inconstitucionais até que sobreviesse a atuacao

legislativa no sentido de altera-las.

Outro caso da jurisprudéncia da Corte também configura um bom
exemplo para o argumento aqui desenvolvido. A ADI 1.805 impugna a Emenda
Constitucional n. 16/1997, na parte em que alterou o art. 14, § 5°, da Constituicao, para
permitir a reeleicdo dos Chefes do Poder Executivo, bem como dos que os hajam
sucedido ou substituido no curso do mandato, para um unico periodo subsequente. A
acdo foi proposta em 18 de margco de 1998 e, poucos dias depois, exatamente em 26 de
marco, o pedido de medida cautelar foi levado ao julgamento do Plenario pelo entdo
Relator, Ministro Neri da Silveira, tendo em vista a proximidade das elei¢des gerais de
1998, na qual a nova norma constitucional seria aplicada pela primeira vez. Apesar de
ndo haver instru¢do completa dos autos, e mesmo ante o curto espaco de tempo para a
analise do pedido e de seus fundamentos, o0 Ministro Neri da Silveira fez um profundo
estudo sobre as questdes constitucionais suscitadas na agdo, com consideracdes tedricas
sobre condic¢des de elegibilidade e causas de inelegibilidade que até hoje sdo referéncia
tanto na jurisprudéncia como na doutrina especializada sobre o tema. Seu voto de 57
paginas foi amplamente debatido e finalmente acolhido pelo Plenario da Corte. Julgado
o pedido de medida cautelar, o mérito da acdo continua pendente de apreciacao até os
dias de hoje (ano de 2012). Apds a aposentadoria do Ministro Neri da Silveira, houve
substitui¢do de Relator por trés vezes e a agdo encontra-se atualmente sob a Relatoria da
Ministra Rosa Weber. Passados quatorze anos desde o julgamento da medida cautelar,
realizadas quatro elei¢des gerais (1998, 2002, 2006, 2010) e trés eleicdes municipais
(2000, 2004, 2008) sob a égide da norma introduzida pela EC n. 16/1997, e, sobretudo,
ante a profundidade e solidez das teses fixadas na decisdo cautelar, parece praticamente
impensavel um julgamento de mérito que traga novos argumentos ¢ modifique o
resultado da medida cautelar, mesmo com a composi¢do do Tribunal completamente
modificada. Ante todo esse quadro, poder-se-ia dizer que o julgamento de mérito

tornou-se praticamente desnecessario.

OBSERVATORIO DA JURISDIGAO CONSTITUCIONAL. Brasilia: IDP, Ano 5, 2011/2012. ISSN 1982-4564.



f
/.\ Observatorio da Jurisdigdo Constitucional = l:' .
ISSN 1982-4564 IIII] i
Observatdrio da Jurisdicio Ano 5 , 20 1 1/20 1 2 S

Constitucional

Em verdade, todos esses fatores ja eram bem conhecidos do legislador
quando se editou a Lei 9.868/99 e nela se previu o rito abreviado do art. 12, para se
permitir o julgamento definitivo do mérito. O art. 12, dessa forma, reduz os prazos (10
dias para informagdes e 5 dias de vista dos autos, sucessivamente, ao AGU e ao PGR)
do rito ordinario (art. 6° e 8°, que fixam 30 dias para informacgdes e 15 dias para AGU e
PGR) e torna possivel que, com celeridade semelhante a um julgamento de medida
cautelar, o Tribunal passe logo ao julgamento definitivo do mérito da agdo, quando a
matéria nela discutida for patentemente relevante e tiver especial significado para a

ordem social e a seguranca juridica.

A aplicagdo do rito do art. 12, todavia, encontra limite em algumas
situagdes. A primeira delas ocorre quando o Relator, ao receber a peticdo inicial, ja
aplica o rito do art. 10, caput, prenunciando o julgamento da medida cautelar e, dessa
forma, separando-o do julgamento posterior do mérito da a¢do. Com a atual quantidade
elevada de processos na pauta do Plenario — em torno de seiscentos processos —, ndo ¢
incomum que a medida cautelar, na ag¢do direta que tramita conforme o rito do art. 10,
demore muito tempo (algumas vezes pode durar meses ou até mais de um ano) para ser
definitivamente apregoada para julgamento. Nessa hipotese, ¢ certo que o Relator
podera converter o rito do art. 10 para o procedimento préprio do art. 12 e, colhendo as
informacdes e pareceres definitivos, incluir em pauta para julgamento definitivo de
mérito. Nao obstante, essa conversdo de ritos, na medida em que requer a colheita de
novas informagdes e novos pareceres, tem o indesejado efeito de atrasar ainda mais o
julgamento de uma questdo cuja urgéncia ja fora atestada pelo Relator. Ante esse
quadro, ja houve casos em que o Relator fez a conversao para o rito do art. 12 e, em vez
de abrir prazo para a instru¢ao completa do processo, considerou suficientes as pecas e
documentos apresentados conforme o rito do art. 10, tornando possivel o julgamento
definitivo de mérito. Esta, sem divida, ¢ uma possibilidade de se enfrentar o problema
do julgamento tardio (e, portanto, muitas vezes ineficaz) da medida cautelar; mas ela
afigura-se visivelmente desnecessaria ante a possibilidade — agora definitivamente
adotada na citada ADI 4.163 — da conversdao direta do julgamento da cautelar em
definitivo de mérito, o que sera feito pelo proprio Plenario, por sugestdo de qualquer de

seus membros, por ocasido da apreciacdo da agdo que tramitou apenas pelo art. 10,
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caput, da Lei 9.868/99. Assim, nessas hipoteses, a solucdo da conversdo direta de
Jjulgamentos (de cautelar em mérito) mostra-se mais adequada do que a conversdo de

ritos (do art. 10 em art. 12).

Ademais — e aqui se encontra uma segunda limitacdo a aplicacao do art.
12 —, a conversdo de julgamentos torna desnecessdria a utilizagdo do art. 12 com
finalidades para as quais ele ndo estd destinado. Como serd analisado no préximo
topico, a teleologia do art. 12 ¢ a redug¢do do prazo de tramitacdo do processo para
permitir o julgamento direto do mérito de forma célere e, dessa forma, eficaz, quando a
matéria discutida for relevante e tiver especial significado para a ordem social e a

seguranga juridica.

IV. PROBLEMATICA ATUAL QUANTO A (IN)EFICACIA DO RITO DO ART.
12 DA LEI 9.868/99

Como se sabe, o art. 12 da Lei 9.868/99 dispde que “havendo pedido de
medida cautelar, o relator, em face da relevancia da matéria e de seu especial
significado para a ordem social e a seguranga juridica, poderd, apds a prestacdo das
informagdes, no prazo de 10 (dez) dias, e a manifestacdo do Advogado-Geral da Unido
e do Procurador-Geral da Republica, sucessivamente, no prazo de 5 (cinco) dias,
submeter o processo diretamente ao Tribunal, que terd a faculdade de julgar

definitivamente a acdo”.

O dispositivo corresponde a uma inovacdo salutar trazida pela Lei
9.868/99 para permitir que matérias especialmente relevantes para a ordem social e a
seguranca juridica sejam julgadas de forma célere e definitiva. Reduziu-se, portanto, o
tempo de tramitacdo da acdo, fixando-se prazos processuais mais curtos, com apenas 10
(dez) dias para as informacgdes das autoridades das quais emanou o ato normativo
impugnado, e 5 (cinco) dias de vista dos autos, sucessivamente, ao Advogado-Geral da
Unido e ao Procurador-Geral da Republica. Tais prazos representam uma diminui¢ao
expressiva em relacdo aqueles proprios do rito ordindrio fixado pelos artigos 6° e 8° da
referida lei, que estabelecem 30 dias para as informagdes das autoridades legislativas,

15 dias para a manifestagdo do Advogado-Geral da Unido e mais 15 dias para o parecer
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do Procurador-Geral da Republica. Nao chegam, por outro lado, a ser tdo curtos como
os do rito cautelar previsto no art. 10, caput e § 1°, fixados em 5 (cinco) dias para
informacdes e 3 (trés) dias (prazo comum) para o Advogado-Geral da Unido e para o
Procurador-Geral da Republica. Estabeleceu o legislador, portanto, um rito mais célere
do que o de tipo ordindrio, porém mais alongado do que o de tipo eminentemente
cautelar, fixando um denominador comum que conjuga a rapidez de trAmite processual

com a possibilidade de cognicao ampla e exauriente da matéria discutida na agao.

Como se v¢, a teleologia do art. 12 ¢ permitir ao Tribunal o julgamento
definitivo de mérito de forma célere. Sua aplicacdo, portanto, deve estar condicionada
ao efetivo cumprimento dessa finalidade exigida pela norma. Todos os que de alguma
forma atuam e participam no processo (Ministro Relator, servidores do Supremo
Tribunal Federal, advogados das partes, autoridades legislativas, a Advocacia-Geral da
Unido e a Procuradoria-Geral da Republica) devem estar constantemente empenhados

no cumprimento dos prazos processuais.

A pratica processual no ambito das acdes diretas de
inconstitucionalidade, porém, tem demonstrado que a aplicacdo do artigo 12 nem
sempre vem acompanhada desse necessario empenho ou desse fair trial que deve
nortear a conduta de todos aqueles que de alguma forma participam do processo. As
causas da ineficacia do art. 12 sdo variadas. A primeira, e talvez a principal, decorre da
conduc¢ao do processo que realiza o proprio Relator. Tem sido recorrente a aplicagdo do
art. 12 para toda e qualquer matéria. Se a agdo contém pedido de medida cautelar, o
Relator tende a recorrer ao procedimento do art. 12, e o faz muitas vezes por dois
motivos: a) em razao do ja cronico congestionamento da pauta do Plenario, que torna
muito dificil o julgamento célere de medidas cautelares pela via do rito do art. 10; b)
quando constata que ndo ha a especial urgéncia alegada pelo requerente da agdo, mas,
ndo podendo indeferir o pedido de medida cautelar de forma monocratica (devido a
reserva absoluta de Plendrio para indeferimentos), e ante a dificuldade de levar tal
indeferimento ao Plenario, encontra no art. 12 a solugdo para fazer a instru¢do completa
do processo e leva-lo a julgamento definitivo do mérito. Como, atualmente, a grande
maioria das acdes diretas de inconstitucionalidade contém pedido de medida cautelar —

poder-se-ia dizer que, hoje, ¢ muito raro o pedido inicial de tramitagdo pela via do rito
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ordinério do art. 6° e 8° —, independentemente da real necessidade da decisdo liminar —
mesmo porque € compreensivel que o requerente tenda a crer que seu pedido sempre ¢é
urgente —, a aplicacdo do art. 12 tem se firmado como a solugdo (enviesada) para se
determinar o julgamento definitivo do mérito da acdo, sem a necessidade de se

pronunciar liminarmente sobre o pedido de medida cautelar.

A segunda causa de ineficacia do art. 12 diz respeito, obviamente, ao
descumprimento dos prazos nele estabelecidos. As informag¢des muitas vezes nao sao
prestadas em 10 (dez) dias e a vista dos autos a Advocacia-Geral da Unido e a
Procuradoria-Geral da Reptblica raramente dura apenas 5 (cinco) dias. Assim, a
instru¢do dos autos de acordo com o art. 12 comumente leva o mesmo tempo que a
tramitacdo pelo rito ordinario. E, uma vez instruidos os autos, lancado o Relatorio e
incluido o processo na pauta, passa-se a enfrentar a longa fila de espera para o

julgamento no Plenario.

Todos esses fatores tem ultimamente contribuido para o que se poderia
denominar de “ordinarizagdo” do procedimento do art. 12 nas acdes diretas de
inconstitucionalidade, um patente desvirtuamento de sua finalidade primordial. Medidas
devem ser adotadas para a corre¢do desse indesejado quadro de ineficdcia da norma.
Tais medidas, porém, ndo passam, de nenhuma maneira, pela atuacdo legislativa no
sentido de se modificar um dispositivo que se mostra fundamental para o controle
abstrato da constitucionalidade das leis no ambito do Supremo Tribunal Federal. Elas
devem se concretizar na pratica processual em torno do art. 12, mediante,

principalmente, o efetivo cumprimento dos prazos nele estabelecidos.

V. FUNGIBILIDADE ENTRE PROCEDIMENTOS CAUTELARES NAS ACOES
DO CONTROLE ABSTRATO DE CONSTITUCIONALIDADE

No julgamento das ADI 875, 1987, 2727 ¢ 3243", o Supremo Tribunal
Federal, modificando sua anterior jurisprudéncia, decidiu que entre as ag¢des diretas de
inconstitucionalidade por agcdo (ADI) e por omissdo (ADO) deve existir a fungibilidade

processual.

¥ ADI 875, 1987, 2727 ¢ 3243, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgamento em 24.02.2010.
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Tal como ficou consignado nos fundamentos daquela decisdo, em nosso
sistema abstrato de controle de constitucionalidade deve existir uma natural
fungibilidade entre os diversos tipos de a¢do. A acdo direta de inconstitucionalidade
(ADI) e a agao declaratoria de constitucionalidade (ADC) ja possuem um claro carater
duplice ou ambivalente, que as tornam, praticamente, uma mesma a¢ao com sinal
trocado. Quanto a arguicdo de descumprimento de preceito fundamental (ADPF), o
Tribunal tem reconhecido sua fungibilidade com a agdo direta de inconstitucionalidade,

até mesmo tendo em vista a relagdo de subsidiariedade entre essas a¢des™.

E certo que isso ndo significa negar a natureza distinta, o rito proprio e as
especificidades de cada agdo. A Lei n.° 9.868/99 possui capitulos especificos para a
acdo direta de inconstitucionalidade (Capitulo II) e para a agdo declaratoria de
constitucionalidade (Capitulo III). Com a Lei n.° 12.063, de 22 de outubro de 2009, a
Lei n.° 9.868/99 passou a contar com o capitulo II-A, que estabelece rito procedimental
e medidas cautelares especificas para a acdo direta de inconstitucionalidade por
omissdo. A Lei n.° 9.882/99, por seu turno, trata da argui¢do de descumprimento de
preceito fundamental. No Supremo Tribunal Federal, atualmente, todas as acdes
possuem uma classe especifica de autuacdo: Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade
(ADI); Agao Declaratéoria de Constitucionalidade (ADC); Acgdo Direta de
Inconstitucionalidade por Omissao (ADO) e Arguicdo de Descumprimento de Preceito

Fundamental (ADPF).

Nao obstante, a natural fungibilidade entre as a¢des pode constituir um
importante fundamento para que, em circunstancias especificas, se reconheca a
fungibilidade entre os diversos tipos de procedimento. No campo das medidas
cautelares, essa fungibilidade de ritos procedimentais, ou mesmo de técnicas de decisao,
¢ uma necessidade pratica inegavel. O Tribunal, por exemplo, ja aplica, para a medida
cautelar em ADPF que determine a suspensdo de processos judiciais que envolvam a
aplicacao da lei impugnada, o prazo de 180 dias para o julgamento definitivo do mérito

da agdo, previsto para a ADC no art. 21, paradgrafo tnico, da Lei 9.868/99.

2 ADPF-QO n.° 72, Rel. Min. Ellen Gracie, D.J 2.12.2005.
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Aspecto relevante, nesse contexto, diz respeito a aplicacdo do
procedimento do art. 12 da Lei 9.868/99, que rege a ADI, também a ADPF, a qual se
submete ao rito estabelecido na Lei 9.882/99. Também na ADPF, surgida a necessidade
pratica de um célere julgamento definitivo de mérito (finalidade precipua da norma do
art. 12), ante a urgéncia e a relevancia da matéria, ¢ possivel aplicar, por analogia, o
procedimento definido no art. 12 da Lei 9.868/99 para o julgamento da ADPF. E,
ressalte-se que, na pratica, os Ministros do Supremo Tribunal Federal j4 vém realizando

essa aplicac¢do por analogia do art. 12 ao rito cautelar da ADPF?'.

Artigo recebido em 19 de margo de 2012.

Artigo aceito para publicagdo em 26 de margo de 2012.

2l Confiram-se as seguintes agdes: ADPF 137, Rel. Min. Carmen Lucia, 20.10.2008; ADPF 154, Rel.
Min. Carmen Lucia, 30.11.2008; ADPF 156, Rel. Min. Carmen Lucia, 19.12.2008; ADPF 177, Rel. Min.
Ayres Britto, 02.11.2009; ADPF 179, Rel. Min. Carmen Ltcia, 04.08.2009; ADPF 183, Rel. Min. Ayres
Britto, 04.08.2099; ADPF 193, Rel. Min. Carmen Lucia, 09.10.2009; ADPF 235, Rel. Min. Luiz Fux,
10.06.2011.
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