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I. Introducio

A argiiicio de descumprimento de preceito fundamental foi prevista no texto
original da Constituigio de 1988 e regulamentada apenas onze anos depois, com
a Lein® 9.882, de 3.12.99, que dispds sobre o seu processo e julgamento. Ante-
riormente 4 promulgacdo da lei, o entendimento do Supremo Tribunal Federal
era pela ndo auto-aplicabilidade da medida?. A ADPF insere-se no j4 complexo
sistema brasileiro de controle de constitucionalidade sob o signe da singulari-
dade, ndio sendo possivel identificar proximidade imediata com outras figuras
existentes no direito comparado, como o recurse de amparo do direito espanhol,
o recurso constitucional do direito alemdo ou o wrif of certiorari do direito norte-
americano’. E, apesar de fundado temor inicial®, é certo também que ela néo se
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! A ADPF foi inicialmente instituida no paragrafo tinico do art. 102, depois convertido em § 1° pela EC
n® 3, de 13.03.93, conservando a mesma redagiio: A argiiiglo de descumprimento de preceito fundamen-
tal decorrente desta ConstituicHo serd apreciada pelo Supremo Tribunal Federal, na forma da lei”.

: STF, DJU 31 mai. 1996, AgRg na PET 1.140/TO, Rel. Min. Sydney Sanches: “1. O § 1° do art. 102
da Constituicdo Federal de 1988 & bastante claro ao dispor (...). 2. Vale dizer, enquanto ndo houver lei
estabelecendo a forma pela qual serd apreciada a argiiigio de descumprimento de preceito fundamental,
decorrente da Constituigio, o Supremo Tribunal Federal ndo poderd aprecié-la™

3 Nesse sentido, v. Daniel Sarmento, “Apontamentos sobre a argilicdo de descumprimento de pre-
ceito fundamental”. In: André Ramos Tavares ¢ Walter Claundius Rothenburg (ores.), Argéicdo de
descumprimento de preceito fundamental: andlises & fuz da Lei n® 9.882/99, 2001, p. 88-90; Bruno
Noura de Moraes Rego, Argtitgdo de descumprimento de preceiio fundamental, 2003, p. 71. V. breve
levantamento das posi¢Ses a respeito em Lénio Luiz Streck, Jurisdicdo constitucional e hermenéutica,
2002, p. 635 e 5. Para um estudo de direito comparado na matéria, v. André Ramos Tavares, Tratado
da argiligdo de preceifo fundamental, 2001, p. 35 e s.

4V, Manoel Gongalves Ferreira Filho, O sistema constitucional brasileiro e as recentes inovagdes no
controle de constitucionalidade, RDA 220:14; “[8]eu objetivo real, disfargado embora, é introduzir
uma forma de avoeatéria, concentrando nas m#os do Supremo Tribunal Federal questdes de incons-
titueionalidade, suscitadas incidentalmente perante outras instdncias™; no mesmo sentido, Gustavo
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prestou, ao menos nesses primeiros anos, a uso andlogo ac da extinta avocatoria,
existente no direito constitucional brasileiro do regime militar.

Ha razoavel consenso doutrindrio de que a Lei n° 9.882/99 nfo apenas deixou
de explicitar de forma clara o sentido e alcance da arglii¢do de descumprimento
de preceito fundamental — acerca da qual havia amplo desencontro doutrinario
_ como, ademais, ainda criou algumas perplexidades adicionais®. Tal fato foi
agravado pelo veto presidencial a dispositivos do projeto aprovado, desfigurando
a proposta original. De todo modo, a despeito de certas dificuldades apresentadas
pelo texto, a disciplina lacénica dada pela lei transferiu para o Supremo Tribunal
Federal um amplo espago de conformagio do instituto por via de construgdo
jurisprudencial. B possivel supor, assim, que este remédio constitucional possa
ser projetado para uma dimensfio mais elevada, superadora, inclusive, de suas
motivagdes iniciais®.

O conhecimento convencional em matéria de controle de constitucionalidade
reafirma, rotineiramente, que a regra no direito brasileiro & a fiscalizagfio inci-
dental e difusa. A verdade, no entanto, & que a Lei n® 9.882/99 vem reforgar uma
tendéncia que tem se manifestado nos Gltimes anos de ampliagio do papel da
jurisdigdo constitucional concentrada ¢ abstrata’.

I1. Espécies

Em sua concepgio original, materializada no Projeto de Lei n® 17, de 1999
(n° 2.872/97 na Camara dos Deputados), aprovado pelo Congresso Nacional, a
ADPF tinha dupla fungfio institucional: (i) a de instrumento de governo, consubs-
tanciada na possibilidade de os legitimados do art. 103 algarem diretamente ao

Binenbojm, A rova furisdigfio constitucional brasifeira, 2001, p. 189 ¢ 192-3.

5 Sem embargo da qualificagdo pessoal dos jurisias que integraram a comissdo que elaborou o projeto,
presidida por Celso Ribeiro Bastos, e composta por Gilmar Ferreira Mendes, Arnoldo Wald, Tves
Gandra da Silva Martins e Oscar Dias Corréa.

6 Além da referéncia constants ao combate A “indfstria de liminares™, algumas das finalidades do
remédio constitucional, nas palavras de Gilmar Ferreira Mendes, Argiligdo de descumprimento de
preceito fundamental: demonsiracdo de inexisténcia de outro meio eficaz, www.jus.com.br, p. 8 “O
novo instituto, sem davida, introduz profundas alteragdes ne sistema brasileiro de controle de cons-
titucionalidade. Em primeiro lugar, porque permite a antecipagio de decisdes sobre controvérsias
constitucionais relevantes, evitando que elas venham a ter um desfecho definitive apds longos anos,
quando muitas situagies ja se consolidaram ao arrepio da ‘interpretagiio auténtica’ do Supremo Tribu-
nal Federal. Em segundo lugat, porque poderd ser utilizado para — de forma definitiva e com eficicia
geral — solver controvérsia relevante sobre a legitimidade do direito ordindrio pré-constitucional em
face da nova Constituigiio que, até o momento, somente poderia ser veiculada mediante a-utilizagio
do recurso extraordindrio. Em terceiro, porque as decisdes proferidas pelo Supremo Tribunal Federal
nesses processos, haja vista a efichcia erga omnes e o efeito vinculante, fornecerdo a diretriz segura
para o juizo sobre a legitimidade ou a ilegitimidade de atos de teor idantice, editados pelas diversas
entidades municipais”.

7V, passagem do voto do Min. Sepiilveda Pertence, também no julgamento da ADC 1, RTJ 157:371,
1996, p. 389: “Esta convivéncia [entre o sistema difuso ¢ o sistema eoncentrado] niio s¢ faz sem uma
permanente tenso dialética na qual, a meu ver, a experiéncia tem demonstrado que serd inevitdvel o
reforgo do sistema concentrado, sobretude nes processos de massa; na multiplicidade do processos que
inevitavelmente, a cada ano, na dinimica da legislagdo, sobretudo da legislagio tributéria e matérias
proximas, levard, se niio se criam mecanismos eficazes de decisfo relativamente rapida e uniforme,
a0 estrangulamente da miquina judicidria, acima de qualquer possibilidade de sua ampliagfio e, pro-
gressivamente, a0 maior descrédite da Justica, pela sua total incapacidade de responder 4 demanda
de centenas de milhares de processos rigorosamente id8nticos, porque reduzidos a uma 56 questfio
de direito”. ’
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conhecimento do Supremo Tribunal Federal a discussfio de questdes sensiveis,
envolvendo risco ou lesdo a preceito fundamental ou relevante controvérsia cons-
titucional {Lei n° 9.882/99, art. 1° e par. Gn. ¢/c art. 2%, 1); e (ii) a de instrumento
de cidadania, de defesa de direitos fundamentais, ao admitir a propositura da
argliigio por qualquer pessoa lesada ou ameagada por ato do Poder Publico (art.
2211 do PL 1° 17/99), Este Gltimo dispositivo, todavia, foi vetado pelo Presidente
da Reptiblica, sob o fundamento de que franqueava de forma desmedida o acesso
ao Supremo Tribunal Federal®.

Por conta dessa estrutura, a doutrina — de maneira praticamente uninime
— tem extraido da Lei n® 9.882/99 a existéncia de dois tipos de argiicio de
descumprimento de preceito fundamental: a) a argliigho autdnoma e b) a ar-
giiigho incidental. A autdnoma tem sua previsdio no art. 1°, caput: “4 argiicdo
prevista no § 1° do art. 102 da Constitui¢do Federal serd proposta perante o
Supremo Tribunal Federal, e terd por objeto evitar ou reparar les@o a preceito
fundamental, resultante de ato do Poder Publico”. E a incidental decorreria do
mesmo art. 1°, paragrafo Gnico, I; “Caberd também argiiicdo de descumprimento
de preceito fundamental quando for relevante o fundamentc da controvérsia
constitucional sobre a lei ou ato normativo federal, estadual ou municipal, in-
clutdos os anteriores & Constituicdo”, combinade com o art. 6°, § 1° da mesma
lei: “Se entender necessdario, poderd o relator ouvir as partes nos processos
que ensefaram a argiligdo, requisitar informagdes adicionais, designar perito
ou comissdo de peritos para que emita parecer sobre a questdo, ou ainda, fixar
data para declaragdes, em audiéncia piblica, de pessoas com experiéncia e
autoridade na matéria”.

O cabimento da argiliclo auidnoma, depende da presenga de trés requisitos:
(i) ameaga ou violagiio a preceito fundamental; (i) um ato estatal ou equipara-
vel capaz de provocé-la e (ii) a inexisténcia de qualquer outro meio eficaz de
sanar a Jesividade (o que confere 3 ADPF o carater de subsidiariedade). Trata-se,
inequivocamente, de uma ago andloga ds agdes diretas ja instituidas na Cons-
tituigdo, por via da qual se suscita a jurisdi¢io constitucional abstrata e concen-
trada do Supremo Tribunal Federal. A legitimagdo é a mesma da ag8o direta de
inconstitucionalidade, o parimetro de controle ¢ mais restrito — somente preceitos
fundamentais, e nfio todas as normas censtitucionais — e o objeto do controle ¢
mais amplo, abarcando atos do Poder Plblico em geral, e ndo apenas leis ou atos
normativos federais ou estaduais,

J4 a argiliglio batizada — nfio sem certa impropriedade — como incidental

& As razfies de veto do Presidente da Reptblica, encaminhadas por via da Mensagem n® 1,807, de
3.12.99, assim se manifestavam no particular: “A disposi¢fo insere um mecanismo de acesso direto,
irrestrito e individual ao Supremo Tribunal Federal sob a alegagio de descumprimento de praceito
fundamental por "qualquer pessoa lesada ou ameagada por ato do Poder Piblico”. A admissdo de um
acesso individual e irrestrite & incompativel com o controle concentrado de legitimidade dos atos
estatais — modalidade em que se insere o instituto regulado pelo projeto de lei sob exame. A inexistén-
cin de qualquer requisito especifico a ser ostentado pelo proponente da argiiigio ¢ a generalidade do
objeto da impugnagio fazem presumir a elevagio excessiva do niimero de feitos a reclamar apreciagio
pelo Supremo Tribunal Federal, sem a correlata exigéneia de relevincia social e consisténcia juridica
das argiticBes propostas. Duvida nio ha de que a viabilidade funcional do Supremo Tribunal Federal
consubstancia um objetivo ou ptincipio implicito da ordem constitucional, para cuja méxima eficdcia
devem zelar os demais poderes e as normas infraconstitucionais. De resto, o amplo rol de entes legi-
timados para a promogéo do controle abstrato de normas inscrito no art. 103 da Constituigdo Federal
assegura a veiculagio e a selegiio qualificada das questdes constitucionais de maior relevincia e con-
sisténcia, atuando come verdadeires agentes de representagiio social e de assisténcia 4 cidadania”

O cardter incidental da argligio sugere que ela seja suscitada ne dmbito de wm precesso, por uma das

250 R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (62), 2007

.

pressupde, em primeiro lugar, a existéncia de um litigio, de uma demanda con-
creta ja submetida ao Poder Judiciaric. No caso da argii¢io incidental, eventuais
processos em tramitagio ficarfo sujeitos 4 suspensdo liminar de seu andamento
ou dos efeitos da decisfio acaso j4 proferida (art. 5°, § 3°), e vinculados a tese
juridica que venha a ser firmada, pelo Supremo Tribunal Federal, no julgamento
final da ADPF, cuja decisfo terd eficdcia erga omnes e vinculante (art. 10, § 39)'°,
O caso concreto pendente serd julgado pelo juiz ou tribunal competente e que ja
exercia jurisdi¢iio sobre a causa; nem um nem outro poderd, todavia, ignorar a
premissa logica estabelecida na decisfio da argiiicio.

Deixande de lado a discussfio tedrica acerca de se tratar de wm incidente pro-
cessual ou de uma agfo propria, o certo é que nesse caso, além dos trés requisitos
referidos acima, havera outro condicionamento legal, imposto pelo incise I do
paragrafo Gnico da Lei n° 9.882/99': a relevdncia do fundamento da controvérsia
constitucional, tema que serd examinado mais adiante.

Antes de prosseguir, cabe aqui fazer uma observagéo. O projeto de lei ori-
gindrio previa o ajuizamento da ADPF incidental por qualquer pessoa lesada
ou ameacada (art. 2°, IT do PL n° 17/99), que submeteria a guestfo constitucio-
nal relevante diretamente ao STF, retirando-a dos demais drglos jurisdicionais.
Como ja referido, porém, o dispositivo do projeto foi vetado pelo Presidente da
Repiblica. Com o veto, a legitimidade para propositura de ambas as argiiigBes
concentrou-se no mesmo elence de legitimados: as pessoas e 6rglos que podem
propor a aglio direta de inconstitucionalidade (art. 2°, I da Lei), previstos no art.
103 da Constituigdo.

Diante disso, o emprego da argiiig8io incidental viu-se expressivamente limi-
tado: de fato, se os legitimados e os efeitos s&0 0s mesmos, ndo se vislumbra por
qual razfo nfo optariam pela via autdnoma, cujos requisitos sio menos rigidos,
gerando uma certa superposicio entre as duas modalidades de ADPF. Nesse
contexto, impde-se ainda uma reflexfo relativa ao destino da exigéncia adicional
da relevincia a que se fez referéncia acima. O topico seguinte se ocupa, dentre
outros, deste tema.

I11. Pressupostos gerais de cabimento
Nos termos da Lei n°® 9.882/99, e j4 se mencionou o ponto, o cabimento de

qualquer ADPF depende da presenca de trés elementos essenciais: (i) descum-
primento de preceito fundamental; (if) subsidiariedade; e (iii) ato do Poder Pbli-

partes, por terceiro com legitimidade para intervir ou de oficio pelo drgio judicial. Nenhuma dessas
hipdteses estd presente aqui, André Ramos Tavares emprega alternativamente o termo paralela (Ar-
giticdo de descumprimento de preceito constitucional fundamental: aspeclos essenciais do instituto
na Constituigdo e na lei, p. 62), que melhor identifica a situagio, mas que nfo foi seguido por outros
autores, O termo incidental também nfo identifica adequadamente a natureza da argiligéo, que &
suscitada em agfo prépria, na qual se exerce jurisdichio abstrata e concentrada. Para um paralelo com
o incidente de inconstitucionalidade do direito europeu e com a declaragie incidental de inconstitu-
cionalidade j4 existente no direito brasileiro (CF, art. 97 ¢ CPC, art. 480-2), v. Bruno Noura de Moraes
Régo, Argiiicdo de descumprimento de preceito fundamental, 2003, p. 33 e s.

19 Na verdade, a repercussiio da liminar e da decisfio final sobre as agSes em curso dar-se-4 tanto na
argiligio incidental como na autdnoma. Com efeito, os dispositivoes relevantes nfio distinguem, para
es¢e fim, entre uma ¢ outra.

! Este o teor do dispositivo: “Pardgrafo unico. Cabera também argliicio de descumprimento de preceito
fundamental: I ~ quando for relevante o fundamento da controvérsia constitucional sobre lei ou ato
normativo federal, estadual ou municipal, inctuidos os anteriores & Constituiglio™
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co. A exigéncia adicional da relevancia — originariamente vinculada 2 argfii¢io
incidental — serd aplicavel agora em cardter geral, nas hipdteses em que o ato
impugnado na ADPF for decisfo judicial e a leséo alegada envolver controvérsia
constitucional sobre lei ou ato normativo federal, estadual ou municipal — inclu-
idos os anteriores & Constituigio’.

Na seqiléncia, serdo objetivamente examinados o sentido e o alcance de cada
um desses requisitos, tendo em conta, sobretudo, questdes reais que tém sido
levadas ao STF por meio de ADPFs e os problemas tedricos que elas suscitam
para a Corte na defini¢do dos contornos que a ADPF devera assumir no sistema
brasileiro de controle de constitucionalidade.

I11.1. Descumprimento de preceito fundamental

Nem a Constitui¢iio nem a lei cuidaram de precisar o sentido e o alcance da
locugio preceito fundamental, transferindo tal tarefa para a especulagio da dou-
trina e a casuistica da jurisprudéncia. Intuitivamente, preceito fundamental ndo
corresponde a todo ¢ qualquer preceito da Constituigfo. Por outro lado, impde-se
reconhecet, por forga do principio da unidade, que inexiste hierarquia juridica
entre as normas constitucionais. Nada obstante, é possivel distinguir entre o8
conceitos de Constituigdo material e Constituigio formal e, mesmo entre as
normas materialments constitucionais, baverd aquelas que se singularizam por
seu cardter estrutural ou por sua estatura axioldgica. A expressio preceito fun-
damental importa o recotthecimenio de que a violagdo de determinadas normas
— mais comumente principios, mas eventualmente regras — traz conseqiéncias
mais graves para o sistema juridico como um todo'. '

Embora conserve a fluidez prépria dos conceitos indeterminados, existe um
conjunto de normas que inegavelmente devem ser abrigadas no dominio dos
preceitos fundamentais. Nessa classe estardo os fundamentos e objetivos da Re-
pliblica, assim como as decisdes politicas estruturantes, todos agrupados sob a
designacdio geral de principios fundamentais, objeto do Titulo I da Constituicdo
(arts. 1°a 4°).

Também os direitos fundamentais se incluem nessa categoria, o que abran-
geria, genericamente, os individuais, coletivos, politicos e sociais (art. 5° € 8s.).
Aqui se travaré, por certo, a discussdo acerca da fundamentalidade ou nfio de
determinados direitos contemplados na Constitui¢o brasileira, nfo diretamente
relacionados & tutela da liberdade ou do minimo existencial. Devem-se acrescen-
tar, ainda, as normas que se abrigam nas clausulas pétreas (art. 60, § 4°) ou delas
decorrem diretamente. E, por fim, os principios constitucionais ditos sensiveis
(art. 34, VII), que s#io aqueles que por sua relevincia dfio ensejo a intervengéo

12 Lein" 9.882/98: “Art. 1°(..)

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

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

12 Para um aprofundamento do tema, v, André Ramos Tavares e Walter Claudius Rothenburg (org.),
Argiligdo de descumprimento de preceito fundamental: andlises & luz da Lei n® $.882/99, 2001; André
Ramos Tavares, Tratado da argiifgdo de preceito fundamental, 200%; Bruno Noura de Meraes Rego,
Argiligdo de descumprimento de preceito fundamental, 2003; Clémerson Merlin Cléve, “Algumas
consideragdies ¢m torno da argliigio de descumprimento de preceito fundamental”, In: José Adércio
Leite Sampaio e Alvare Ricardo de Souza Cruz, Hermenéutica e Jjurisdicdo constitucional, 2001,
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federal. N#io se trata de um catdlogo exaustivo, como natural, mas de pardmetros
a serem testados & vista das situagSes da vida real ¢ das argiicdes apreciadas
pelo Supremo Tribunal Federal.

. bem de ver que nem toda discussio pode ser descrita como um debate sobre
preceitos fundamentals constitucionais. BEssa nota é importante pois, tal como
se verificou com os recursos extraordinérios, j4 se observa que muitas ADPFs
veiculam a tentativa de discutir, e.g., a interpretago da legislagdo infracons-
titucional ou o reexame de matéria fatica pelo Supremo Tribunal Federal. Na
realidade, alguns requisitos devem scr atendidos para que se trate de violagdo
a preceito fundamental capaz de ensejar ADPF, isto é: (i) deve interferir com
a necessidade de fixagio do contetido e do alcance do ptreceito fundamental;
(ii) nfo pode depender de definigdo prévia de fatos controvertidos e (iii) deve
ger insuscetivel de definigio pela interpretagdo do sistema infraconstitucional.
Aprofunde-se a questdo.

a) Descumprimento de preceito fundamental; & violagdo alegada deve inter-
ferir com a fixagiio do contetdo e do alcance do preceito fundamental

A loougiio preceito fundamental, como visio, descreve um conjunto de dispo-
sigBes constitucionais que, embora ainda nio conte com uma definig8o precisa,
certamente inclui as decisGes sobre a estrutura basica do Estado, o catalogo de
direitos fundamentais e os chamados principios sensiveis™. A ADPF, portanto, é
um mecanismo vinculado 3 protegdo dos preceitos constitucionais considerados
fundamentais.

Porém, para o cabimento da ADPF, niio basta a alegagiio de niio observincia
de um preceito fundamental existente na Constituigiio. Considerando o texto de
1988, niio haveria grande dificuldade em associar um tema ou uma discussio
a preceitos fundamentais como, e.g., 8 igualdade, a legalidade, a liberdade, a
dignidade humana, dentre outros. A rigor, a discorddncia acerca da interpreta-
¢do conferida a uma lei pode dar margem 4 alegagio de violagdo & legalidade
T embora caiba ao STJ, e nio ao STE, uniformizar a interpretagio da ordem
infraconstitucional —, assim como o fato de cxistirem interpretagdes diversas
proferidas por diferentes orgios jurisdicionais sobre uma mesma lei pode ser
descrito como ameaca 3 isonomia — nada obstante, mais uma vez, a competéncia
do STJ na matéria.

Portanto, para o cabimento da ADPF, a ameaca ou a lesdio a0 preceito cons-
titucional fundamental deve ser real e direta. Por tal razo, o art. 10 da Lei n®*.
9.882/99 dispde que, “julgada a agdo, far-se-d comunicacdo as autoridades ou
érgdos responsdveis pela pratica dos atos questionados, fixando-se as condicdes
e 0 modo de interpretagdo e aplicacdo do preceito Sfundamental”. Bste, portanto,
o primeiro aspecto fundamental: o pedido formulado perante o STF no dmbito
de uma ADPF devera envolver a fixagio do contetido e do alcance do preceito
fundamental.

b) Descumprimento de preceito fundamental; se a questio envolver definicdo
prévia de fatos controvertidos

14 Nesse sentido, v., na douirina, Luis Reberto Barroso, O controle de constitucionalidade no direito
brasifeire, 2004, p. 222 e 5., na jurisprudéncia, v. STF, BJU 6 ago. 2004, p. 20, MC na ADPF 33/PA,
Rel. Min. Gilmar Mendes: “Praceito Fundamental; pardmetro de controle a indicar os preceitos funda-
mentais passiveis de lesio que justifiquem o processo ¢ 0 julgamento da argilicho de descumprimento.

Ditcitos e garantias individuais, cldusulas pétreas, principios sensiveis: sua interpretagiio, vinculagdio
com outros principios e garantia de eternidade™.
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Do exame das funedes estabelecidas na Constituigio para os diferentes érgos
do Poder Judicidrio pode-se concluir que aos juizos de primeiro e segundo graus
cabe, como regra, prestar jurisdi¢fo solucionando os casos conctetos. Para isso,
dentre outras atribuicdes, examinam provas a fim de apurar que fatos efetiva-
mente se verificaram, e qual das versdes disputadas pelas partes corresponde &
realidade. A solugdo de controvérsias faticas, portanto, é propria dos processos
subjetivos e, de todo modo, estd circunscrita as instincias ordinarias de juris-
digiio. A ocupagdo central do Supremo Tribunal Federal ¢ diversa: compete-lhe
definir em carater geral o sentido e o alcance das normas constitucionais.

Essa distingiio de papéis se manifesta, por exemplo, nos requisitos exigidos
pelo préprio STF para o cabimente de recurso extraordindrio. Embora se trate
de recurso no Ambito de um processo subjetivo, ndo serd admitido (i) para o fim
de rever questiio de fato ou prova; (ii) para rediscutir a interpretagdo de clausula
contratual; (iii) ou na hipétese de a decisdo recorrida haver solucionado a questdo
por fundamento diverso do constitucional'®, Vale dizer: a jurisprudéncia do STF
busca reservar ao proprio Tribunal a defini¢fio, em abstrato, do sentido ¢ alcance
da Constituigio, evitando a revisdo do oficio da jurisdigdo ordinaria.

E certo que, eventualmente, o STF poderd necessitar de esclarecimentos sobre
fatos relevantes para as questdes juridicas a serem decididas, motivo pelo qual a
Lei n° 9.882/99 permite a realizacdo de pericias e a oitiva de especialistas, assim
como ja fizeta a Lei n® 9.868/99¢, Situag¢do diversa, porém, ¢ aquela em que as
partes ou interessados controvettem acerca de determinado fato e pretendem
trazer a disputa ao STF, no bojo de uma ADPF. Nessa hipétese, nie cabe ao Su-
premo Tribunal Federal levar a cabo uma instrugdo especifica para decidir qual
das versdes relatadas corresponde a verdade. Mesmo porque, se ainda ha divida
acerca dos elementos faticos, nio & possivel ainda determinar se ha — ou mesmo
se haverd — violago a preceito fundamental.

Alguns exemplos ilustram o ponto. A Constituigio garante o direito de heran-
ca, mas isso nfo faz com que a jurisdigfio constitucional seja 0 ambiente adequado
para determinar a existéncia ou nfio de relag@es de filiagdo. A Constitui¢do garan-
te o direito de propriedade, mas nem por isso se pode exigir que o STF conhega
de ADIn ou ADPF para definir a interpretagdo correta de clausulas contratuais
de compra ¢ venda ou para verificar a ocorréncia concreta dos requisitos de
aquisi¢do da propriedade por usucapifio.

Em suma: a solugio de controvérsias de fato deve ser alcangada no dmbito de
um processo subjetivo. Quanto a tese juridico-constitucional, ela podera vir a ser
apreciada pelo STF no Ambito de um recurso extraordindrio. A rigor, nem mesmo
no curso de um recurso extraordindrio a revisio de fatos ou provas ¢ admitida,
tendo em conta o papel institucional do STF como guardido da Constitui¢io. Ou
seja: se ndo cabe ao STF presidir fase instrutéria para resolugdo de fatos contro-
vertidos, ndo seria pertinente ADPF se, para conclusdo acerca da violagio de um
preceito fundamental, fosse necesséria dilagio probatéria,

% A matéria é pacifica na jurisprudéncia do STF, estando, inclusive, cristalizada em algumas Stimulas
da Corte: 279: “Para simples reexame de prova nfio cabe recurso extraordinario”; 283: “f inadmissivel
o recurso extraordinario, quando a decisfio recorrida assenta em mais de um fundamento suficiente ¢
o recurso nfio abrange todos eles™; 454: “Simples interpretagiio de cldusulas contratuais nio dé fugar
a recurso extraordindrio”.

16 Lei n° 9.882, art. 6°, § 1° “Se entender necessério, poderd o relator ouvir as partes nos processos
que ensejaram a arghiglo, requisitar informagBes adicionais, designar perito ou comissic de peritos
para que emita parecer sobre a questdo, ou ainda, fixar data para declaragdes, em audiéneia pablica,
de pessoas com experiéncia e antoridade na matéria”.
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¢) Descumprimento de preceito fundamental: Néo configuragio nos casos
em que a questdo suscitada pode ser definida pela interpretagio do sistema in-
fraconstitucional

Como se referiu acima, nfio basta que o interessado associe sua pretensdo
genericamente a um preceito fundamental para que lhe seja autorizado o uso da
ADPF, E necessario que a violagio alegada seja direta ¢, de fato, interfira com
o sentido ¢ o alcance do preceito fundamental. Tal aspecto envolve o tema da
interpretagfio juridica contemporinea e merece um esclarecimento.

Ao longo das altimas décadas, as Constituigdes passaram ao centro dos sis-
temas juridicos nacionais e 0 mesmo se verificou — e se verifica — com a Carta
brasileira de 1988Y. Nesse passo, é correto afirmar que toda interpretagfio juri-
dica ¢, em alguma medida, interpretagio constitucional, j& que serd necessario
verificar se a norma objeto de interpretagio ¢ ou niio compativel com o texto
da Constituigdo™. Isso ndo significa, porém, que toda interpretagdo juridica se
resyma 2 interpretacio constitucional, ou que o oficio de cada juiz se confunda
com o oficio proprio de uma Corte Constitucional. Explica-se melhor.

Ao deparar-se com as disposi¢des juridicas infraconstitucionais, o intérprete
percorre um itinerdrio légico que inclui trés etapas®®. Na primeira, cabe-lhe ve-
rificar a compatibilidade entre a norma a aplicar e o sistema constitucional em
vigor, Apurada a validade do enunciado notmativo, passa ele 4 segunda fase, na
qual vai interpretar o sistema infraconstitucional propriamente dito. Note-se que,
embora a Constituigio exerca influéncia na determinagfio do sentido e alcance
de qualquer norma, a interpreta¢fo legal tem categorias e conceitos especificos.
De fato, a Constituigio nfio esgota a disciplina de todos os temas, reservando
ao legislador um espaco préprio de conformagfo. Boa parte da interpretagio
juridica, portanto, envolverd essas decisdes, que formam a ordem juridica in-
fraconstitucional.

A terceira etapa do raciocinio desenvolvido pelo intérprete, que na pratica
conjuga-se com a segunda, envolve a identificaclio e a apreciagfo dos fatos do
caso concreto. A missdo principal da jurisdigdo ordindria é conferir solugdo
juridicamente adequada a uma lide concreta, real, que apresenta caracteristicas
faticas particulares. Assim, cabe ao juiz definir — finda a instrugdo probatdria
- que fatos considerara verdadeiros, qual o sentido deles e, diante do quadro
fatico apresentado, qual a solugdio juridica adequada.

A circunstincia de toda interpretagio traduzir, em maior ou menor medida,
interpretagio constitucional (e, eventualmente, de um 0preceito fundamental)
precisa ser considerada com prudéncia e razoabilidade?. Do contrério, justifi-
caria um sem-ntimero de ADPFs, o gue desnaturaria o seu papel e inviabilizaria
o Supremo Tribunal Federal, j4 sobrecarregado. B preciso, portanto, distinguir
as hipéteses em que a discussdo constitucional é realmente relevante para a
determinacio do contetdo e do alcance do preceito fundamental ¢ que, por isso
mesmo, autorizam o manejo da ADPF.

7 v, Konrad Hesse, La fuerza normativa de la Constitucion. In: Escrifos de derecho constitucio-
nal, 1983 ¢ Bduardo Garcfa de Enterria, La Constitucion como norma y el Tribunal Constitucional,
1985.

] T Gomes Canotilho e Vital Moreira, Fundamenios da Constituigdo, 1991, p. 45: “A principal
manifestagio da preeminéncia normativa da Constituigfo consiste em que todaa ordem juridica deve
ser lida & fuz dela e passada pelo seu crivo”. V. também, Paulo Ricardo Schier, Filtragem constitti-
cioral, 1999.

8 Tais etapas, por evidente, nfio sdo estanques ou incomunicaveis, mas a divisiio tem fins did4ticos e,
de toda forma, facilita a compreenséo do ponto.

2 Sobre o tema, v. Luis Roberto Barroso, Interprefacdo e aplicagdo da Constituigdo, 2004
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Pois bem. Considerando as trés fases de raciocinio envolvidas na interpretagio
da ordem infraconstitucional — (i) a interpretagiio constitucional, (ii) do sistema
legal em si (iii) e dos fatos —, ¢ necessario fazer algumas distingdes. Se o tema
da ADPF for a invalidade da norma infraconstitucional — isto ¢, se o confronto se
estabelecer de forma direta entre a norma legal e o preceito constitucional funda-
mental — a discussdo estard concentrada, nfio hi duvida, naquela primeira ctapa
da interpretagio e, atendidos os demais requisitos, poderd em tese ser suscitada
no ambito de uma ADPF. Ou em outras palavras: uma lei ou ato normativo que
viola de forma direta um preceito fundamental poderd justificar o ajuizamento
de uma ADPF.

Situagio diversa serd aguela em que, ultrapassado o juizo preliminar de va-
lidade, a questdo envolva a interpretagio do dispositivo legal tendo em conta o
sistema infraconstitucional do qual ele faz parte. Ou ainda quando o debate se
relacione com a definigdo da solugdo mais adequada & vista das particularidades
de determinado caso concreto. Como j4 se referiu, a interpretagfio da ordem infra-
constitucional e a sua aplicagio aos fatos é o oficio proprio des érgfos judiciarios
de natureza ordindria, bem come, em parte, do Superior Tribunal de Justiga. Ao
revés, ndo & essa a fungdio do Supremo ‘Tribunal Federal®, principalmente diante
de agdes constitucionais que consubstanciam processos objetivos,

Assim, se a lesdo a preceito fundamental puder ser solucionada pela inter-
pretaglo propria da ordem infraconstitucional, ou por sua aplicagdo aos faios do
caso concreto — vale dizer, se a discussiio estiver inserida na terceira ou segunda
fases de raciocinio referidas acima —, nio sera o case de propor ADPF. Nio cabe
atribuir ac STF, em detrimento de suas atribuigbes como Corte Constitucional,
a competéncia prépria das instincias ordindrias, ou mesmo do STJ em matéria
de interpretagio da ordem infraconstitucional, até porque ndo se estaria no caso
discutindo o sentido & o alcance de preceito fundamental.

Em resumo: a violagio a preceito fundamental que autoriza o cabimento da
ADPF § aquela que interfere de forma direta com a fixag#o do contendo e alcance
do preceito ¢ independe da definigdo prévia acerca de fatos controvertidos. De
parte isto, ndio caberd a ADPF se a questdio suscitada, a despeito do rétulo que
se lhe altribua, puder ser solucionada pela interpretagéo do sistema infraconsti-
tucional,

1.2, Inexisténcia de outro meio idoneo (subsidiariedade)

O segundo pressuposto genérico para o cabimento da ADPF ¢ a inexisténcia
de outro meio idéneo. Assim dispde, em sua literalidade, o art. 4°, § 1° da Lein®
0.882/99: “Nio serd admitida argilicfio de descumprimento de preceito funda-
mental quando houver qualquer outro meio eficaz de sanar a lesividade”.

Institui-se, dessa forma, em matéria de ADPF, o principio (na verdade, uma

% Ap STF incumbe, ptecipuamente, a guarda da ConstituicHio (art. 102). Orgdo de clpula do Poder
Tudicidrio, exerce, de modo concentrado, a fiscalizagio em via principal da constitucionalidade de
leis ¢ atos normativos federais ¢ estaduais, tendo como paradigma a Constituigho Federal. Cabe-lhe,
também, ¢ privativamente, o controle abstrato de normas federais. Nada obstante essa primazia no
controle mediante agio direta {isto &, principal, concentrado e, como regra, abstrato), o Supremo Tri-
bunal Federal, a exemplo de todos os demais 6rgéos judiciais, também realiza o controle incidental e
difuso de constitucionalidade. Poder4 fazé-lo em processos de sua competéncia origindria (art, 102,
1) eu no julgamento de recursos ordindrios (art, 102, II). Todavia, ¢ em sede de recurso extraordina-
rio que a corte suprema desempenha, normalmente ¢ em grande volume, a fiscalizagfio concreta de
constitucionalidade de leis e atos normativos.
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regra) da subsidiariedade. A determinagdo, que ndc decorre da matriz consti-
tucional do instituto, foi inspirada por dispositivos anilogos, relativamente ao
recurso constitucional alemfo® ¢ ao recurso de amparo espanhol®, A doutrina
e a prapria jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal tém oscilado na com-
preensio desse dispositivo, gerando manifestagBes antagbnicas. A matéria nfo
é singela,

A primeira posigio em relagfio a esse tema, desenvolvida em sede doutrin-
ria, rejeita o carater subsidiario ou residual que a lei pretendeu reservar para a
ADPF. O argumento central é o de que o art. 102, § 1° da Constitui¢do somente
autorizou a lei a dar forma, ou seja, a diseiplinar o processo da argiligio, e nfio &
restringir o seu contetido. Assim, ndo se deve interpretar a norma constitucional
com subordinagdo 4 vontade do legislador. Nessa linha, sustenta-se a autonomia
da ADPF em relagdo as agdes objetivas e subjetivas existentes no sistema, sendo
ela cabivel sempre que se verificar violagio de preceito constitucional de natu-
reza fundamental por ato do Poder Pblico (g, no caso da incidental, estiverem
presentes os demals requisitos). Mais que a admisséo de eventual duplicidade ou
pluralidade de vias, reivindica-se preferéncia para a argiicio, quando cabivel,
com exclusio das demais agdes?.

Sem embatgo da respeitabilidade dos argumentos e da autoridade de seus
defensores, a tese prova demais. Nio é incomum no direito brasileiro a discipli-
na infraconstitucional de direitos ¢ garantias constitucionais, 4 vista de outras
situagdes subjetivas igualmente protegidas e do interesse piblico de uma maneira
geral. Mais que isso, a legislagio ordindria prové amplamente acerca de outras
agdes de base constitucional, dentre as quais o mandado de seguranca, a aclio
popular e a agdo civil publica, contendo regras sobre cabimento, decadéncia do
direito, direito de propositura, objeto, efeitos da decisdo, dentre outros aspectos
que ndo sdo estritamente processuais. E claro que a subsidiariedade sera ilegi-
tima se for tomada em sentido literal radical, tornando imprestavel a argitigio.
Trata-se, portanto, de uma questio de razoabilidade da interpretaglo ¢ nao de
invalidade da norma.

A segunda posigio em relagio 4 regra da subsidiariedade tende para o extremo
oposto da primeira. Fundada na dic¢do expressa do dispositivo legal (art. 4°, § 1°

2 A Lei sobte o Tribunal Constitucional Federal exige, em seu § 90, alinea 2, que antes da intetposigho
de um recurso constitucional seja esgotada regularmente a via judicial. A esse proposito, v, Konrad
Hesse, Elementos de direito constitucional da Repiblica Federal do Alemanha, 1998, p. 272: “Essa
prescrigio contém um cunho do principio geral da subsidiariedade do recurso constitucional, que na
jurisprudéncia recente, ganha significado crescente. Segundo isso, um recurso constitucional sé é
admissivel se o recorrente niio pode eliminar a violagio de direitos fundamentais afirmada por inter-
posi¢io de recursos juridicos, ou de ontra forma, sem recotrer ao Tribunal Constitucional Federal”.
B 1ei Organica 2, de 3.10.79, del Tribunal Constitucional, art. 44, 1, a: “Las violaciones de los derechos
y libertades susceptibles de amparo constitucional que tuvieran su origen inmediato y directo en un
acto ou omisién de un 6rgane judicial podrn dar lugar a este recurso siempre que se cumplan los re-
quisitos seguientes: ) Que se hayan agotado todos los recursos utilizables dentro de la via judicial™
1 Nesse sentido, vejam-se José Afonso da Silva, “Comentdrios de ac6rdios”, Cadernos de solugtes
constitucionais 1° 1, 2003, p. 257-60, ¢, especialmente, André Ramos Tavares, drgilicdo de descumpri-
mento de preceito constitueional fundamental: aspectos essenciais do instituto na Constituigdo e na
lei, p. 42-8: “Verificar-se-4 que a argliigfio & cabivel sempre, ¢ absolutamente sempre, que se observar
a violagio de preceito constitucional de natureza fundamental. (...) N#o obstante admitir-se a possi-
bilidade de que mais de uma agio prestc-ge a0 mesme objetivo, a verdade é que, com 2 introdugho da
argiiigio, para ¢la desviam-se todos o8 descumprimentos de preceitos fundamentais da Constituigdo.
(...) As hipéteses de cabimento da argliigfio, no que se refere 4 exigéneia de violagHio da Carta Consti-
tucional, ndo podem depender de lei. J4 vem tragada pela propria Constituig#o™
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da Lei), sustenta a inadmissibilidade da ADPY sempre que cabivel outro processo
objetivo — como a agio direta de inconstitucionalidade por agio ou omiss3o ¢ a
aclio declaratéria de constitucionalidade — ou mesmo agbes individuais ou recur-
sos. Essa linha, que tem igualmente suporte da doutrina® e de precedentes do
Supremo Tribunal Federal, rejeita a argiligdo sempre que seja possivel enfrentar
o ato por via de mandado de seguranga, aglio popular, reclamagio ou recursos
ordindrios e extraordindrios, pelo menos antes que eles sejam esgotados?.

Como se pode verificar nos precedentes citados em nota ao paragrafo anterior,
a interpretacio estrita do art. 4°, § 1° conduzira, na grande maioria dos casos,
inadmissibilidade da argliicio. A ADPF teria, assim, um papel marginal e inglé-
rio, na mesma linha do mal-aventurado mandado de injungdo. E que, na préatica,
dificilmente deixard de haver no arsenal do controle concentrado ou do controle
difuso a possibilidade, em tese, de utilizar-se alguma agdo ou recurso conira o ato
a ser questionado. E a demora inevitavel no esgotamento de todas as ouiras vias
compromete, naturalmente, os objetivos visados pela argiligio, dentre os quais o
de evitar g incerteza trazida por decisdes contraditdrias e de promover seguranga
juridica. B necesséria, portante, uma interpretagio mais aberta ¢ construtiva da
regra da subsidiariedade.

A questiio central aqui parece cstar na eficdcia do “outro meio” referido na
lei, isto &, no tipo de solugdo que ele é capaz de produzir®. Considerando que
a decisio na ADPF é dotada de cardter vinculante ¢ contra todos, quando esses
efeitos forem decisivos para o resultado que se deseja alcangar, dificilmente
uma agio individual ou coletiva de natureza subjetiva podera atingi-los. E por
esse fundamento que merece adesfio a pusigdo intermedidria e melhor, que vem
conquistando a doutrina e a jurisprudéncia, no sentido de que, tendo em vista a

2 Vejam-se: Zeno Velloso, Controle judicial de constitucionalidade, 1999, p. 327, escrito anteriormente
a promulgagio da lei: “[A] lei a sex editada devera estabelecer o procedimento da argiiigio, indicando
08 casos em que a mesma poderd ocorrer, ¢videntemente, num campo residual, numa situagfio especial
e excepcional, quando tenham sido esgotadas as vias normais do controle jurisdicional de constitu-
cionalidade, que, entre nos, j4 sio muitas o diversificadas” (texto ligeiramente editado); ¢ Alexandre
de Moraes, Comentarios & lei n.° 9.882/99 — argiticdo de descumprimento de preceito Sfundamental.
In: André Ramos Tavares ¢ Walter Claudius Rothenburg, drgiiicdo de descumprimento de preceito
Sfundamental: andlise & luz da lei 9.882/99, 2001, p. 26-7: “[A ADPF] ndo substitui as demais previsdes
constitucionais que tenham semelhante finalidade, tais como o habeas corpus, habeas data; mandado
de seguranga individual ¢ coletive; mandado de injungio; aglc popular; agBes diretas de inconstitucio-
nalidade genérica, interventiva e por omissfio e ago declaratéria de constitucionalidade (...). [Plorém, o
cabimento da ADPF niio exige a inexisténcia de outro mecanismo juridico, mas seu prévio esgotamento
sem real efetividade, ou seja, sem que tenha havide cessaglo 4 lesividade a preceito fundamental,
pois a lei nilo previu exclusividade de hipoteses para a utilizagéo da argiii¢io de descumprimento de
preceito fundamental, mas subsidiariedade” (texto ligeiramente aditade).

2V, ADPF 3-QO-CE, Rel. Min. Sydney Sanches (Inf. STF, 189, mai. 2000 ¢ Carlos Mario Velloso, A
argiiiciio de descumprimento de preceito fundamental, Forunt Administrative 24,1852, 2003); ADPF
12, Rel. Min. Ilmar Galvio (STF, DJU 26 mar. 2601); ADPF 13, Rel. Min. Ilmar Galvio (STE, DJU S

* abr. 2001); ADPF 17, Rel. Min. Celso de Mello (STF, DJU 28 set. 2001).

* Bmhbora na ADPF 17 (DJU, 28 set. 2001), o relator Min. Celso de Mello nfo tenha conhecido da
argliicio, por aplicagio da regra da subsidiariedade, esse ponto nio lhe passou despercebido, como se
v& da transcrigio da seguinte passagem de seu voto: “T claro que a mera possibilidade de utilizagio
de outros meios processuais nio basta, sé por si, para justificar a invocagio do principio da subsi-
diariedade, pois, para que esse postulado possa legitimamente incidir, revelar-se-a essencial que o8
instrumentos disponiveis mostrem-se aptos a sanar, de modo eficaz, a situacdo da lesividade. (...) Dai
a prudéncia com que o Supremo Tribunal Federal deve interpretar a regra inscrita no art. 4° § 1% da
Lei n° 9.882/99, em ordem a permitir que a utilizagio da nova agiio constitucional possa efetivamente
prevenir ou reparar lesio a preceito fundamental, causada por ato do Poder Piblico”.
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natureza objetiva da ADPF, o exame de sua subsidiariedade deve levar em consi-
deraghio os demais processos objetivos ja consolidados no sistema constitucional.
Isso porque, embora seja possivel imaginar excegdes pontuais®, os efeitos da
atuagfio judicial nas vias ordinarias limitam-se, como regra, as partes.

Desse modo, nio sendo cabivel a agio direta de inconstitucionalidade ou de-
claratéria de constitucionalidade, por se tratar, por exemplo, de controle relativo
a direjto pré-constitucional, norma municipal em face da Constituicio Federal,
disposigio regulamentar ou lei pés-constitucional jé revogada, ¢ admissivel a
ADPF. Inversamente, se couber uma daquelas agdes, ndo serd possivel o ajui-
zamento da argiiigio. Por outro lado, a simples possibilidade de propositura de
a¢Oes de natureza subjetiva ou o cabimento de recursos processuais nfo &, de per
si, impedimento & argiligio, se aquelas medidas néo forem idoneas a produzir
solugo imediata e abrangente, nas hipsteses em que o interesse publico relevante
ou a seguranga juridica assim o exijam.

Contudo, a fese demanda observagdes, aqui desenvolvidas em duas asserti-
vas: uma envolvendo a convivéneia da ADPF com as demais agbes abstratas de
controle de constitucionalidade, e a outra relacionando a convivéncia da mesma
a¢dio com os processos subjetivos em geral.

a) Ndo cabera ADPF apenas porque nio cabem ADIn ou ADC. A jurisdigio
constitucional abstrata nfo abrange todas as disputas subjetivas

O descabimento de outros mecanismos concentrados de controle de cons-
titucionalidade, como assinalado, & um elemento necessario pata caracterizar
a presenga da subsidiariedade que justifica a ADPFE, Nio se trata, porém, de
elemento suficiente. Além da presenga dos demais requisitos referidos acima, é
preciso que os mecanismos subjetivos existentes sejam insatisfatorios, justifi-
cando uma intervengdo concentrada por parte do Supremo Tribunal Federal. Se
tais mecanismos forem adequados para afastar eventual les#io, nfo se justifica
o uso da ADPF.

O sistema brasileiro de controle abstrato de constitucionalidade nio objetiva
absorver toda e qualquer discuss3o subjetiva envolvendo questdes constitucio-
nais. Por tal razio, os jurisdicionados nfo detém a expectativa legitima de verem
todas as suas disputas apreciadas pelo STF em sede de uma agdo abstrata. Para
conhecer as lides e dar-lhes solu¢fio, existe um complexo sistema orgénico & .
processual que, eventualmente, podera até mesmo chegar 20 Supremo Tribunal
Federal — pelas vias recursais proprias de natureza subjetiva.

Nesse contexto, portanto, a ADPF nfio é uma agfo abstrata subsididria, no
sentido de que seria cabivel sempre que a agho direta de inconstitucionalidade
ou a agdo declaratéria de constitucionalidade nfio o fossem. Como explicitado
acima, a subsidiariedade significa apenas que ndo caberd ADPF se outro meio
idéneo capaz de sanar a lesividade estiver disponivel, nfio podendo ser extraida
da regra da subsidiariedade a conclusfio de gue seria possivel o ajuizamento de
ADPF sempre que néio coubesse ADIn ou ADC.

b) O esgotamento do sistema recursal ndo caracteriza a “auséncia de outro
meio eficaz de sanar a lesividade”

J4 se mencionou acima que o fato de existir agdo subjetiva ou possibilidade
recursal nio basta para descaracterizar a admissibilidade da ADPF —ja que a
questdo realmente importante serd a capacidade de o meio disponivel sanar ou

2 Como ocorre, por exemplo, em certas hipdteses de agfo popular ou de agfio civil piblica.
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evitar a lesividade ao preceito fundamental. Por isso mesmo, se as agbes subje-
tivas forem suficientes para esse fim, ndio cabera a ADPF, O ponto que se quer
destacar aqui, ne entanto, & outro. Como é corrente, o sistema recursal existente
no Brasil é bastante amplo, sendo inclusive criticado por essa razdo, Ainda assim,
em algum momento ele encerrard a disputa enfre as partes.

Pois bem, O encerramento da disputa entre as partes por esgoiamento dos
recursos existentes no sistema nfo configura a “awuséncia de outro meio eficaz
de sanar a lesividade”, nos termos do art. 4°, § 1° da Lei n° 9.882/99. Ao contri-
rio, se as partes jd discutiram amplamente suas razdes ac longo de um processo
que chegou ao fim, houve farta oportunidade de definir os fatos ¢ o direito na
hipotese e sanar ou evitar qualquer les8o. A circunstincia de uma das partes con-

tinuar inconformada — e nfio haver mais recurso no &mbito do processo subjetivo

— ndo autoriza, por isso sd, o cabimento da ADPF. Parece certo que a ADPF nfo
se destina a funcionar como uma nova modalidade de agio rescisoria, ou um
recurso Gltimo, com ohjetivo de rever, mais uma vez, as decisGes proferidas em
sede concreta.

113, Ato do Poder Publico

Por fim, o terceiro requisito geral consiste na locugdo ato do Poder Piblico®,
Sob essa clausula geral poderdo abrigar-se nfo apenas leis e atos normativos
- de qualquer dos entes federativos, anteriores e posteriores d Carta de 1988 —,
mas também atos em geral da Administragio Pablica, decisdes judiciais, atos
dos tribunais de contas, dentre outros®, Nessa linha, o conjunto de atos que po-
der4 ser submetido a controle & substancialmente mais amplo. Assim, podem ser
considerados atos do Poder Publico:

a) Atos normativos: A locuglo atos normativos compreende os atos estatais
dotados dos atributos de generalidade, abstragio e obrigatoriedade, destinados a
reger a vida social. Para os fins da ADPF, estdo abrangidos todos os atos infra-
constitucionais, da lei complementar aos atos normativos emanados da Admi-
nistrago Pliblica. Além disso, a lesdo a preceito fundamental e a controvérsia
constitucional relevante podem envolver tanto direito federal, como estadual e
municipal, incluido os anteriores a Constituigiio®. Relativamente ao controle de

2 A despeito do instigante debate doutrindrio em curso no Brasil acerca da aplicagfo dos direitos
fundamentais as relagdes privadas— e, conseqllentemente, 4 vinculagdo direta dos particulares ac que
disp8e a Constitnigfio —, atos normativos ou negociais envolvendo particulares ndo estdo sujeitos, em
principio, & ADYPE, mas sim a outras formas de impugnagfo.

3 Com base em doutrina e em jurisprudéncia desenvolvidas, sobretudo, em relagio ao mandado
de seguranga, determinados atos privados devem ser equiparados aos praticados por autoridades
piblicas. Incluem-se nessa categoria aqueles executados por entidades privadas que agem mediante
delegagtio do Poder Piblico, sejam as controladas pele Estado ou as titularizadas exclusivamente por
particulares. B o que se passa, por exemplo, com os concessiondrios de servigos pablicos, nio por
seus atos de gestio, mas por aqueles que envolvem o desempenho de parcela de competéncia pliblica.
Também os dirigentes de entidades privadas de ensino praticam, em determinadas circunstincias,
atos de natureza poiblica,

3 Direito pré-constitucional: No direito brasileiro, as relagdes entre uma nova Constituigo (ou uma
emenda constitucional} e o direito infraconstitucional preexistente regem-se por duas regras. A pri-
meira: toda a legislaglo ordinéria anterior, naquilo em que for compativel com a nova ordem consti-
tucional, subsiste validamente & continua ¢m vigor, ainda que com um novo fundamento de validade.
Segunda: toda a normatizagio infraconstitucional preexistente incompativel com a Constituigio fica
automaticamente revogada. Portanto, entre nds, o contraste entre a nova Constitui¢do € o direito an-
terior se coloca no plane da vigéneia e nfo da validade das normas. Para uma ampla discussfo acerca
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atos municipais, al repousa uma das mais significativas inovaces trazidas pela
ADPF*,

b) Atos infralegais: Jurisprudéncia antiga e constante do Supremo Tribunal
Federal rejeita o cabimento de a¢fio direta de inconstitucionalidade contra atos
normativos secundarios, como séo os regulamentos, resolugBes, instrugdes, por-
tarias ¢ ouiros. Tais atos, como regra geral, ndo podem inovar na ordem juridica,
estando subordinados ds leis que legitimam a sna expedigio®™. A existénecia de
critica doutrinaria a esse entendimento jamais abalou a sélida jurisprudéncia da
Corte®, que 56 admite a agiio direta quando, sob a aparéncia formal de secunda-
rio, tem carater auténomo, criande direito novo. Ha precedente de admissio de
argiiicio contra provimento de Tribunal de Justica®.

¢) Afos administratives. Sio atos de individualizac8o do direito e, normal-
mente, repercutirfo limitadamente sobre a esfera juridica das partes interes-
sadas. Portanio, no geral, poderfo ser impugnados satisfatoriamente mediante
agdes subjetivas, como o mandado de seguranca, a agio popular, ou mesmo por
remédios de natureza coletiva, como a agio civil puiblica e 0 mandado de segu-
ranga coletive. H4 atos administrativos, todavia, de alcance mais amplo e até de
repercussfio geral, como editais de licitagfio, contratos adminisirativos, concursos
publicos, decisdes de tribunais de contas®, E possivel supor, assim, que em detet-
minadas situagdes de descumprimento de preceito fundamental e de relevincia
do fundamento da controvérsia constitucional que venha se instalar seja possivel
superar a regra da subsidiariedade, tornando-se admissivel a ADPF.

d) Atos jurisdicionais: Relativamente aos atos jurisdicionais, em principio
deverfio ser impugnados mediante os recursos cabiveis. Todavia, em casos gra-

dessa matéria, v. Luls Roberio Barroso, Iaterprefacdio e aplicagdo da Constituicdo, 2003, p. 67-82.
3 & que, consoante jurisprudéncia antiga e pacifica do Supreme Tribunal Fedetal, nfio cabe aglio direta
de inconstitucionalidade contrapondo lei municipal & Constituigdo Pederal (v. supra). O mesmo vale
para a aglo direta de constitucionalidade, instituida pela Emenda Constitucional n® 3, de 17.03.93,
oujo objeto restringe-se 4 lei ou ate normativo federal, De modo que até a edigio da Lei n® 9.882/99,
o direito municipal somente comportava o controle incidental ou difuso de constitucionalidade, sal-
vo a hipotese de representagiio de inconstitucionalidade em Ambito estadual, por contraste com a
Coustituigio do Estado-membro, Ja agora, e a norma municipal envolver ameaca ou leséio a preceito
fundamental ou houver controvérsia constitucional relevante quanto a sua aplicagfio, sujeitar-se-4 ao
controle abstrato e concentrado do Supremo Tribunal Federal, mediante ADPF.

* Atos administrativos normativos — como decretos regulamentates, instruges normativag, resolu-
¢des, atos declaratdrios —, sendo secundérios om relagéio 4 lei, ndo ensejam controle de constitucio-
nalidade por agdo direta. De fato, estando subordinados & lei, que € o ato normativo primério, néo se
estabelece o confronto direte entre eles e a Constituigdo. Havendo a contrariedade, deve-se verificar:
a) se o ato administrativo nfo est4 em desconformidade com a lei que The cabia regulamentan, hipdtese
que caracteriza ilegalidade, e ndo inconstitucionalidade; b) se a lei nfo est4 em desconformidade com
a Constituigiio, hipdtese em que deverd ser ela o objeto da argiiigiio de inconstitucicnalidade (STF,
RDA4 183:132, 1991, 184:202, 1991, 185:163, 1991, 185:179, 1991, 185:184, 1991, 188:201, 1992, 188:215
1992, ¢ 191:214, 1993; RTJ 99:1362; 1982, RT 655:215, 1990, 661:208, 1990 e 683:200, 1992).

MV, por todos, Clémerson Merlin Cléve, 4 fiscalizagfic abstrata de constitucionalidade no direito
brasileire, 2000, p. 212: “[0] regulamento pode ofender a Constituigdo nfio apenas na hipdtese de
edigfio de normativa autdnoma, mas também quande o exercente da airibuigfio regulamentar atue ino-
bservando os principios da reserva legal, da supremacia da lei e, mesme, ¢ da separagio do poderes.
E incompreensivel que o maior grupo de normas existente num Estado caracterizado como social &
interventor fique a salvo do contraste vantajoso operado por via de fiscalizagio abstrata”.

3 ADPF 41-6, j. 24 abr. 2003, rel. Min, Gilmar Mendes,

%Y. Daniel Sarmento, Apontamentos sobre a argiligio de descumprimento de preceito fundamental, in
André Ramos Tavares ¢ Walter Claudius Rothenburg (orgs.), Argiiigdo de descumprimento de preceito
Jundamental: andlises & luz da Lef n. 9.882/99, 2001, p. 91,
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vissimos de erto in procedendo ¢ in iudicando, com ameaga ou lesio a preceito
fundamental e havendo relevdncia na controvérsia constitucional, sera possivel
cogitar do cabimento de ADPF. O Min. Gilmar Mendes faz referbneia a duas
possibilidades, coligidas na experiéncia alema: lesHo a preceito decorrente de
mera interpretagdo judicial’’ e conirariedade 4 Constitui¢io decorrente de deciséio
judicial sem base legal (ou fundada em uma falsa base legal)®®. Por relevante, o
tema serd retomado quando do estudo do requisito da relevdncia do Sfundamento
da confrovérsia constitucional, exigivel para a impugnagéio de decisdes judiciais
mediante ADPF,

IV. Pressuposto especifico de cabimento: releviincia do fundamento da
controvérsia constitucional

Como se assinalou anteriormenie, o papel da argiligio incidental de descum-
primento de preceito fundamental restou minimizado na Lei n° 9.882/99. Nio
sendo suscitavel pelas partes do processo ou por gualquer pessoa lesada ou ame-
acada por ato do Poder Piblico, a legitimagio para esta argiii¢io recai sobre as
mesmas pessoas e 6rglos que podem propor a argiiigdo autdbnoma, Como regra,
dificilmente optarfio elas pela via incidental, que ¢ mais complexa e tem objeto
mais limitado.

Nada obstante, a argiiigio incidental permanece vigente no ordenamento e,
para seu cabimento, a Lei exige requisitos adicionais: (i) a relevincia do funda-
mento da controvérsia constitucional, e (ii) lei ou ato normativo.

Embora a motivagio imediata de quaisquer dos legitimados possa ser a even-
tual tutela de uma situagiio especifica — agindo, portanto, como um substituto
processual do verdadeiro interessado —, deverd ele demonstrar ser relevante a
controvérsia constitucional em discuss3o, Serd relevante a controvérsia quando o
sen deslinde tiver uma repercussio geral, que transcenda ao interesse das partes
do litigio, seja pela existéncia de um nimero expressivo de processos anélogos,
seja pela gravidade ou fundamentalidade da tese em discuss@o, por seu alcance
politico, econémico, social ou ético. Por vezes, a reparagio imediata de uma
injustiga individual tem uma valia simbélica decisiva para impedir novas viola-
¢Bes. Seja como for, na argiiigho incidental, mesmo que estejam em jogo direites
subjetivos, haverd de estar envolvida uma situagdo que afete o ordenamento
constitucional de maneira objetiva.

Estabelecida a noglo de relevincia, e visando contribuir para o aprofun-

¥ Gilmar Ferreira Mendes, Argiifgio de descumprimento de preceito fundamental: pardmetro de
controle e objeto, in André Ramos Tavares ¢ Walter Claudius Rothenburg (orgs.), Argiiicdo de descum-
primento de preceito fundamental; andlises & tuz da Lei n. 9.882/99, 2001, p. 143: “Ngo parece haver
divida de que, diante dos termos amplos do-art. 1° da Lein® 9.882/99, essa hipotese poderd ser objeto
de argiiigho de descumprimento — [es3o a preceito fundamental resultante de ato do Poder Piiblico —,
até porque se cuida de uma situagdo trivial no Ambito de conirole de constitucionalidade difuso”.

3¢ Gilmar Ferreira Mendes, Argfiigio de descumprimento de preceito fundamental: parmetro de
controle ¢ objeto, in André Ramos Tavares ¢ Walter Claudius Rothenburg {orgs.), Argiiigdo de des-
cumprimento de preceito fundamental: andlises & luz da Lei v, 9.882/99, 2001, p.144-5, transplantando
os critérios adotados pelo Tribunal Constitucional Federal aleméo em relaglio ao recurso constitu-
cional, averbou: “Sua admissibilidade dependetia, fundamentalmente, da demonstragiio de que, na
interpretagiio e aplicagio do direito, o Juiz desconsiderou por completo ou essencialmente a influéneia
dos direitos fundamentais, que a decisio revela-se grosseira e manifestamente arbitraria na inter-
pretagiio e aplicagdo do diteito ordindrio ou, ainda, que se ultrapassaram os limites da construgic
jurisprudencial®,
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damento da questdo, passa-se ao estudo de uma hipdtesc especial, qual seja, a
necessidade de caracterizar a relevincia da controvérsia quando o ato impugnado
& decisio judicial que discute ato normativo federal, estadual ou municipal.

certo que decisdo judicial & um tipo particular de ato do Poder Publico,
originalmente associado @ modalidade incidental, para a qual se exigia o requisito
adicional da reloevincia. Muito embora tenha se verificado o esvaziamento da
modalidade incidental, o requisito da relevincia da controvérsia constitucional
continua pertinente — agora em carater geral —, nas argiiigGes que envolvam
atos normativos das trés esferas de poder, discuiidos no Ambito de decisdes
judiciais. ,

Em verdade, o requisito atende a dois propositos principais. Em primeiro
lugar, a especial relevdncia presta-se a justificar o afastamento da competéncia
dos demais 6rgdos jurisdicionais e a transferéncia da discussdo para o STF. Nos
termos da ordem juridica vigente, o juizo competente para conhecer e processar
as diferentes demandas, bem como para conhecer e processar 0s recursos cabi-
veis, & definido por leis abstratas e que independem dos fatos concretos. Ora,
interpretar a ADPF de modo a transferir para o STF a competéncia propria das
instancias ordinarias — sem que para tanto concorta o requisito da relevincia —,
consiste em violagdo direta i regra do juiz natural, prevista no art. 5° LIII, da
Constitui¢io.

Em segundo lugar, apteciar a “relevdncia da controvérsia constitucional”
sugere que o STF deve restringir sua atuagio aos casos em que estejam em jogo
questdes relacionadas, por exemplo, ao nicleo dos direitos fundamentais, a es-
trutura essencial do Estado, e com grande repercussdo social. Bssa a vocagio de
uma agio destinada a tutelar os preceitos fundamentais da Constituigio.

Ao fazer essa opglio, o legislador seguiu tendéncia observada nos principais
sistemas constitucionais estrangeiros, que reservam a Corte Constitucional cer-
ta margem de discricionariedade na escolha dos casos que serdo julgados®. O
objetivo de tal farmula é concentrar a atuagio desses 6rgdos nos casos de maior
projeciio — tanto para que eles possam teceber um tratamento especifico por parte
do Tribunal, como para que as decisdes proferidas em tais casos obtenham maior
repercussio social. No Brasil, previsdo semelhante foi recentemente introduzida
no regramento constitucienal do recurso extraordindrio®, ingressando definiti-
vamente na logica do sistema de controle de constitucionalidade.

Y. Conclusio

A construgio doutrindria e jurisprudencial da ADPF ainda se encontra em
curso, sendo limitado o nimero de pedidos conhecidos pelo STF. Na medida

#F o caso dos Estados Unidos e da Alemanha, para citar os dois principais referenciais contemporé-
1eos. Os principais mecanismos de acesso 4 jurisdigdo constitucional nesses paises — respectivamente
o writ of certiorari e a Verfassungsbeschwerde — envolvem um juizo de admissibilidade marcado por
considerdvel dose de discricionariedade.

0 CF/88, art. 102, § 3% “No recurso extraordindrio o recorrente deverd demonsfrar a repercussao goral
das questes constitucionais discutidas no caso, nos termos da lei, a fim de que o Tribunal examine a
admissio do recurso, somente podendo recusé-lo pela manifestaglo de dois tergos de scus membros”.
(Parigrafo aciescentado pela BC 45, de 08.12.04).

4 Foram poucas as ADPFs conhecidas pele STF até agora, Dentre elas estas; as ADPFs n* 33 ¢ 46, nas
quais se discute a vinculagfo da remunetagio de servidores estaduais ao saldrio-minime, por norma
anterior  Constituigiio Federal de 1988; a ADPF n°46, na qual se discute a subsisténcia ou néo do mo-
nopélio estatal do servigo postal; a ADPF 1° 54, na qual se discute a legitimidade ou ndo da antecipagiio
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em que aumenta o nimerc de agdes propostas, impde-se a definicio de seus
contornes, assim como a demarcagio dos limites que impegam a banalizacio
do instituto.

Quanto a defini¢cfo dos seus contornos, € possivel assentar:

1.0s pressupostos gerais de cabimento da ADPF sfio (i) 2 ameaga ou violagio
a preceito fundamental, (ii) um ato do Poder Pablico capaz de provocar a lesfo e
(iii) a inexisténeia de qualquer outro meio eficaz de sanar a lesividade.

2. A locugio preceito fundamental tem a fluidez dos conceitos indetermina-
dos, mas no seu conteudo se incluem, com margem de certeza: os fundamentos ¢
objetivos da Reptiblica (arts. 1° a 4%, os direitos fandamentais {art. 5%, as cldusu-
las pétreas (art. 60, § 4°) e os principios constitucionais sensiveis {art. 34, VII).

3, A inexisténcia de outro meio eficaz de sanar a lesividade (subsidiariedade
da ADPF) deve ser aferida em fungdio do cabimento ou nie de outro processo
objetivo, como a ADIn ou a ADC.

4. O ato do Poder Publico em relagio ao qual serd cabivel a ADPF podera
ser normativo — legal ou infralegal, federal, estadual ou municipal, inclusive se
anterior a Constitui¢8o —, administrativo ou judicial.

5. A exigéncia adicional da releviincia, originariamente vinculada a argiiigio
incidental, deve ser aplicdvel em cardter geral, nag hipoteses em que o ato impug-
nado seja decisfo judicial ¢ a les#o alegada envolver controvérsia constitucional
sobre lei ou ato normativo federal, estadoal ou municipal.

Por outro lade, no tocante 4 demarcagio de seus limites, de modo a impedir
que um nimero despropositado de ages inviabilize a atuagio do STF, é possivel
concluir;

1. A violagio a preceito fundamental capaz de ensejar ADPF ¢ aquela que
interfere com a fixaglo do contetdo e do alcance do preceito, Este no serd o caso
quando a questio suscitada depender da definigiio prévia de fatos controvertidos
ou a matéria puder ser decidida pela interpretagio do sistema infraconstitucio-
nal.

2, Néo cabera ADPT apenas porque ndo cabem ADIn ou ADC. A jurisdigfio
constitucional abstrata ndo precisa — nem deve — abranger todas as disputas
subjetivas existentes,

3. O esgotamento do sistema recursal nfo caracteriza a quséncia de outro
meio eficaz de sanar a lesividade.

terapeutica do parto na hipétese de feto anencefalico; e a ADPF n° 79, na qual s¢ impugnam decisGes
Judiciais que aurnentam saldrios de professores estaduais com base no principio da isonomia.
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