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1. Introducéo

No presente trabalho, vai se tratar sobre o instituto da Arguicéo de
Descumprimento de Preceito Fundamental — ADPF, previsto originalmen-
te no parégrafo unico do artigo 102 da Constituicéo Federal, sendo depois
transformado, com a Emenda Constitucional n.° 3, de 17 de margo de 1993,
no 81° do mesmo artigo da Lei Fundamental. Eis a redacdo do dispositivo:

Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal,
precipuamente, a guarda da Constituicdo, cabendo-lhe: [...]
§ 1.° A arguicdo de descumprimento de preceito fundamen-
tal, decorrente desta Constituicdo, seré apreciada pelo Su-
premo Tribunal Federal, naformadale. [...]

A ADPF tem sua previsdo desde 1988, porém, como podemos vislum-
brar, a norma constitucional que ainstitui tem baixa densidade normativa
ou, conforme a classificacdo de José Afonso da Silva, trata-se de normade
eficacia limitada a depender de providéncias legidlativas para poder surtir
seus efeitos essenciais’.

A ADPF é um remédio constitucional sem precedentes no mundo. Po-
rém, deinicio, o instituto foi relacionado ao recurso constituciona aleméo
— Verfassungsbeschwerde, conforme relata o Juiz Gilberto Schéfer:

1 SILVA, 2000, p.122.
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Logo apos a Constituicao de 1988 José Afonso da Slvarela-
cionava o instituto com o recurso constitucional aleméo
(Verfassungsbeschwerde). Sobre essa relacdo Clémerson
Cléve faz a seguinte observagao: ‘ o Verfassungsbeschwerde
ndo pode, porém, sem mais, ser transplantado para o Brasil.
Aimensa maioria dosrecursos constitucionais propostos, pe-
rante a Corte Constitucional alemd, impugna decisdes judi-
ciais. Ora, no Brasil, o recurso extraordinario serve para a
mesma finalidade. De modo que, entre nds, a lei haveria de
conferir a argtiicdo uma funcionalidade muito menor que a
alcancada pelo recurso constitucional aleméao’ .2

A regulamentacdo da ADPF somente veio a ocorrer pela Lei n°
9.882, de 03 de dezembro de 1999, que acabou espancando quaisquer
davidas sobre sua natureza de acéo direta e sobre seu espectro maior de
atuacdo. Saliente-se, todavia, que existem elementos da ADPF que se
confundem com o recurso constitucional aleméo, como se vera no cur-
so desse trabal ho.

E preciso mencionar, ainda, que, no periodo de 1988 a 1999, ndo hou-
ve nenhum interesse pelo instituto. Com a regulamentacédo da ADPF pela
Lei n°.9.882/99, € que se criaram 0s meios adequados para utilizacdo do
novo mecanismo de controle de constitucionalidade, despertando a curio-
sidade dos operadores do direito. Com a elaborag&o desse trabal ho, espera-
se contribuir para a recente discusséo sobre o assunto, tendo em vista que
se trata de instituto que ainda precisa ser delimitado, sendo aqui apresenta-
dos alguns aspectos do instituto que se entendem relevantes.

Hé muita discussdo doutrinéria sobre o tema. Contudo, a jurisprudén-
ciarelativaa ADPF é relativamente escassa, ndo estando ainda clara a uti-
lidade do ingtituto. Desse modo, o presente trabalho ganha importancia
como mais um ingrediente a ser inserido na andlise que ja vem sendo feita
pela doutrina.

Some-se a esse quadro de inseguranca quanto aos limites do instituto
o fato de estar sendo questionada a constitucionalidade da L ei n°. 9.882/99,
por meio da ADIn n° 2.231/DF, impetrada pelo Conselho Federal da Or-
dem dos Advogados do Brasil, em junho de 2000. O feito encontra-se
concluso com o Min. Sepulveda Pertence desde 02 de agosto de 2004,

2 SCHAFER, 2001, p. 201.
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tendo sido iniciado o exame da medida liminar®. Porém, a decisdo ainda
esta pendente em decorréncia do pedido de vista, ndo tendo havido, nem
mesmo, a devida publicagéo.

Essasituacéo deincertezatambém pode ser comprovadapel o fato de que,
em um primeiro momento, naADPF n° 14/DF*, o Supremo Tribund Federa
entendeu que, em razéo do questionamento relativo a congtitucionalidade da
Lel n° 9.882/99, essas agdes deveriam ficar suspensas até o julgamento da
ADIn n°. 2.231/DF. Todavia, este posicionamento jafoi aterado®.

Por fim, para o desenvolvimento do trabalho, o0 método utilizado serd o
dedutivo, com base na pesquisa doutrinaria, no exame dos textos constituci-
ona e legd e de aguns precedentes jurisprudenciais. No Capitulo |, seréo
examinadas questdes mais facilmente visualizadas por meio de aspectos le-
gais do instituto, enquanto o Capitulo |1 apresentard peculiaridades relativas
aADPF, tendo por base conceitos surgidos na jurisprudéncia nacional .

w

ADIn 2.231-8/DF (Relator Min. Néri da Slveira, DJ 17-12-01) —DECISAQ: Depoisdo voto do senhor
Ministro Néri da Silveira, Relator, deferindo, em parte, a medida liminar, com relagéo ao inciso | do
parégrafo Unico do artigo 1°daL e n°9.882, de 03 de dezembro de 1999, paraexcluir, de suaaplicacdo,
controvérsiacongtituciona concretamentejapostaemjuizo, bem como deferindo, natotalidade, aliminar,
parasuspender 0 § 3°do artigo 5° damesmalei, sendo em ambos os casos o deferimento com eficéciaex
nunc e atéfinal julgamento daacéo direta, pediu vistao senhor Ministro Seplilveda Pertence. Ausentes,
judtificadamente, nestejulgamento, ossenhoresMinistrosNelson Jobim, lImar Galvéo eMarcoAurdlio,
Presidente. Faou, pelaAdvocacia-Gerd daUnido, o Dr. Gilmar FerreiraMendes. Presidiu ojulgamento
0 senhor Ministro MoreiraAlves. Plendrio, 05.12.2001.

4 ADPF 14/DF (Relatora Qubstituta Min. Carmen Luicia Antunes Rocha, DJ 08-11-01) - Observo que o
decreto impugnado foi objeto daADI n° 2387, tendo o Plendrio desta Corte, na sessto de 21.02.01,
deixado de conhecer da acéo sob o fundamento de que o decreto atacado ndo se reveste de autonomia,
sendo insuscetivel, assim, de impugnacéo por meio de agéo direta. Realgo, também, que a
congtitucionalidede da Le n° 9882/99, que dispbe sobre o processo e julgamento da Argliicio de
Descumprimento de Preceito Fundamentd (art. 102, § 1°daCF), estdsendo discutidanosautosdaADI
n® 2231. Por este mativo, 0 Plenario desta Corte, na sessdo de 10.10.01, suspendeu o julgamento da
ADPF°18, Rel. oMin. Néri daSilveira. Diante do exposto, suspendo o processamento destaargliicao,
até solugo daADI ne 2231 (RelatoraMin. Ellen Gracie Northfleet).

5 ADPF 33-5/PA (Relator Min. Gilmar Ferreira Mendes, DJ 06-08-04) —Voto: [...] Por fim, vaeregistrar
gueofato deaindaestar pendente dejulgamento amedidacautelar naADI n° 2231-8/DF, guizadapeo
Conselho Federd daOrdem dosAdvogadosdo Bras| contraaintegradalei n®9.882/99, ndo prejudica
aandisedo presentefeito, poismuito emborajatenhasido proclamado o voto do Min. Néri daSilveira,
no sentido de se deferir em parte amedida cautelar com relagéo apinciso | do parégrafo Unico do artigo
1°daLei n°9.882/99, paraexcluir de suagplicacéo controvérsia condtituciona concretamente ja posta
emjuizo, bem como deferindo aliminar parasuspender o §3°do artigo 5° damesmalei, com eficaciaex
nunc e aé julgamento fina da ac&o direta de incongtituciondidade, o julgamento esta suspenso em
virtudedo pedido devistado Min. Seplilveda Pertence. Vé&-se, assim, queal el n°9.882/99 estaintegral-
mente em vigor, ndo havendo 6bice a continuidade do julgamento das arguii cdes de descumprimento de
preceito fundamenta guizades. [...]"
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2. Dos Aspectos L egais e Doutrinarios a Respeito da ADPF

2.1 Do controle de constitucionaidade no Brasi
O Brasil possui um sistema de controle de congtitucionaidade bastante
complexo, tendo em vista que € misto. O doutrinador José Afonso da Silva
afirma que:
[...] ofundamento dessa incongtitucionalidade esta no fato de
que do principio da supremacia da congtituicdo resulta o da
compatibilidade vertical das normas da ordenacdo juridica de
um pais, no sentido de que as normas de grau inferior somente
valerdo se forem compativels com as normas de grau superior,
gue é a condtituicdo. As que ndo forem compativels com ela sdo
invalidas, pois a incompatibilidade vertical resolve-se em favor
das normas de grau mais elevado, que funcionam como funda-
mento de validade das inferiores’.

Primeiramente, cabe mencionar que, apesar dendo muito comentado, existe
o controle preventivo de congtitucionalidade que € realizado antes do ingresso
dalei ou ato normativo no ordenamento juridico. Com este tipo de controle,
evita-se que uma norma inconstitucional passe ater vigéncia.

Em nosso pais, o controle preventivo é efetuado pel os Poderes Executivo

e Legidativo. Alexandre de Moraes’ bem aponta que em nosso ordenamento
ha, pelo menos, dois casos de controle preventivo que sfo:

a) aandlise efetuada pelas Comissdes de Congtitui¢do e Justica das Casas
do Congresso Naciona ou pelo Plenario do Poder Legidativo sobre a
compatibilidade do projeto de lei ou de emenda constitucional frente
a0 texto condtituciond;

b) e o0 veto juridico ao projeto, diverso do veto por contrariedade ao inte-
resse publico, em razéo do entendimento do Presidente da Replblica
de que o projeto de lei aprovado ndo esta de acordo com os ditames
congtitucionais (artigos 66, 81% da Constituicao).

& SILVA, 2005b, p. 47.
7 MORAES, 2001, p. 562-563.

8 “Art. 66. A Casanaqual tenhasido concluidaavotagéo enviarao projeto delei ao Presidente da
Republica, que, aguiescendo, 0 sancionara.
§1°- SeoPresidenteda Republicaconsiderar o projeto, notodo ou em parte, inconstitucional
ou contrério ao interesse publico, veté-lo-a total ou parcialmente, no prazo de quinze dias
Utels, contados da data do recebimento, e comunicarg, dentro de quarenta e oito horas, ao Presi-
dente do Senado Federal os motivos do veto. [...]” — grifo nosso.
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Saliente-se, inclusive, atitulo de curiosidade, que oinciso |1 do parégra
fo Unico do artigo 1°, 0 § 4° dos artigos 5°e 9°da Lel n°. 9.882/99, que deu
molde a ADPF, foram objeto de veto por inconstitucionalidade.

O controle repressivo de constitucionalidade, mais usual, é efetuado em
momento posterior a publicacdo dalei ou ato normativo, de regra pelo Poder
Judici&rio. O doutrinador Alexandre de Moraes®® entende que existem dois
casos de controle repressivo realizados pelo Poder Legidativo que seriam:

a) na hipdtese do artigo 49, inciso V da Constituicao™;

b) no caso de 0 Congresso Naciona rejeitar medidaprovisdriacom base

em parecer da comissdo pela inconstitucionalidade da norma.

No controle repressivo judicial, ha dois sistemas muito distintos,
quais sejam:
a) o controle difuso ou incidental, idealizado com base no modelo da
Suprema Corte Americang;
b) e o controle concentrado ou via de ag&o, cuja origem se deu na
Austria

O controle difuso de constitucionalidade é outorgado a todos os juizes,
guando o exame dos feitos envolve duas partes sob sua jurisdicdo. Trata-se
de recusa na aplicagdo de determinadalel ditainconstitucional, no caso con-
creto, sendo que o objeto do pedido ndo é ainconstitucionalidade em si, que
€ mera questéo prévia na andise do feito, mas o bem da vida buscado por
umadas partes. A eficaciadadecisdo éinter partes, poisale continuaaplica

9 “Art. 12 [...] Paragrafo Unico. [...] Il - em face de interpretagdo ou aplicagéo dos regimentos
internos das respectivas Casas, ou regimento comum do Congresso Nacional, no processo
legislativo de elaboracdo das normas previstas no art. 59 da Constituicéo Federal .”

“Art. 52 [...] §4° Se necessario para evitar lesdo a ordem constitucional ou dano irreparavel ao
processo de producéo danormajuridica, o Supremo Tribunal Federal poderd, naformado caput,
ordenar a suspensdo do ato impugnado ou do processo legislativo a que se refira, ou ainda da
promulgacao ou publicacdo do ato legislativo dele decorrente.”

“Art. 9 Julgando procedente a arguiig&o, o Tribunal cassara o ato ou decisdo exorbitante e, con-
forme o caso, anularé os atos processuais | egisl ativos subseqientes, suspendera os efeitos do ato
ou danormajuridicadecorrente do processo legisl ativo impugnado, ou determinaramedida ade-
quada a preservagéo do preceito fundamental decorrente da Constituig&o.”

MORAES, Ob. cit., p. 564.

1

1S3

1 Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional: [...]
V - sustar os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos
limites de delegag@o legidativa; [...].
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vel aos demais casos, podendo apenas ter a suspensao de sua executoriedade
pelo Senado®.

No controle concentrado, relativo & afronta direta & Constituicéo Fe-
deral, o Supremo Tribunal Federal é o Unico legitimado para o exame de
acOes objetivas que buscam a declaracdo de inconstitucionalidade dalei ou
ato normativo federal ou estadual em abstrato®®. A Constitui¢cdo de 1988, ao
prever o controle concentrado de constitucionalidade no &mbito dos Esta-
dos-membros, erigiu a propria Constituicdo Estadual a condicdo de
parémetro Unico e exclusivo de verificagcdo da validade das leis ou atos
normativos locais (artigo 125, §2°'4). A eventual reprodugdo, na Constitui-
¢do do Estado-membro, de principios ou regras constitucionais federais
ndo impede a arguicéo imediata perante o Supremo Tribunal daincompati-
bilidade diretadalel local com a Constituicdo da Republica; ao contrério, a
propositura aqui da agdo direta é que blogueia o curso simultaneo no Tri-
bunal de Justica de representacéo | astreada no desrespeito, pelo mesmo ato
normativo, de normas constitucionais locais. Nessa hipotese, tratando-se
de agdo direta de inconstitucionalidade da competénciado Tribunal de Jus-
tica—lei estadual ou municipal em face da Constitui¢do Estadual — somen-
te a quest&o de interpretagdo de norma central da Constituicdo Federal, de
reproducdo obrigatdria na Constituicdo Estadual, € que autoriza também,
além da opcéo do ingresso imediato da acdo direta no Supremo Tribunal
Federal, a admissdo de recurso extraordinario apds o julgamento da agdo
direta pelo Tribunal de Justica.

2 Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal: [...]
X - suspender a execucéo, no todo ou em parte, de lei declarada inconstitucional por decisio
definitivado Supremo Tribunal Federd; [...].

13 ADIn n° 409/RS (Relator Min. Sepulveda Pertence, DJ 26-04-2002 p. 65) — Controle abstrato de
congtitucionalidade de leislocais (CF, art. 125, § 2°): cabimento restrito afiscalizagdo davalida-
de de leis ou atos normativos locais - sejam estaduais ou municipais -, em face da Constituicéo
estadual: invalidade da disposi¢éo constitucional estadual que outorga competéncia ao respecti-
vo Tribunal de Justica para processar e julgar acdo direta de inconstitucionalidade de normas
municipais em face também da Constitui¢&o Federal: precedentes’. No mesmo sentido: ADIn n®
347/SP (Relator Min. Joaquim Barbosa, DJ 20-10-2006, p. 48); e ADIn n° 508/MG (Relator
Min. Sydney Sanches, DJ 23-05-2003, p.30).

14

=

Art. 125. Os Estados organizarao sua Justica, observados os principi os estabel ecidos nesta Cons-
tituicdo. [...]

§ 2° - Cabe aos Estados a instituicdo de representacdo de inconstitucionalidade de leis ou atos
normativos estaduais ou municipais em face da Constituicdo Estadual, vedada a atribuicéo da
legitimag&o para agir a um Unico 6rgéo.
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Na via de agdo, ndo ha propriamente partes do processo, mas meros
interessados. O pedido é adeclaracdo por parte do Supremo Tribunal Fede-
ral sobre a compatibilidade ou ndo da normafrente a Constituicdo Federal,
e, no caso do reconhecimento da inconstitucionalidade, o efeito da decisdo
€ aretirada da norma do ordenamento juridico e a eficacia € erga omnes.

A Constituicdo de 1988 ampliou as hip6teses de acGes diretas de con-
trole de constitucionalidade, sendo que existem atualmente cinco tipos de
acdo desta espécie. H4 a acdo diretainterventiva ajuizada perante o Supre-
mo Tribunal Federa pelo Procurador Geral da Republica, que, no plano
federal, proporcionaaintervencéo da Unido no Estado-membro ou no Dis-
trito Federal, quando for infringido algum principio sensivel ou for recusa-
da aexecucdo de lei federal®®. Existe aacdo diretade inconstitucionalidade
genérica que tem por objetivo a declaracdo da inconstitucionalidade em
tesedelei ou ato normativo federal ou estadual frente a Constituicao Fede-
ral, ocorrendo a simples retirada da normado mundo juridico. A acdo direta
de inconstitucionalidade por omissdo € outra espécie de agdo direta em que
se verificaaincongtitucionaidade na auséncia de medida para tornar efetiva
anorma constitucional, sendo dada ciéncia ao Poder competente para a ado-
¢do das providéncias necessarias e, em se tratando de 6rgao administrativo,
paraaze-lo em trintadias. H4aagéo declaratoria de constitucionalidade que,
apartir daEmenda Constituciona n°. 45/2004, passou ater ampliado o nime-
ro de legitimados ativos para sua propositurat®. Sua utilizagdo serve para
estancar, deformaimediata, com controvérsiaarespeito daconstitucionalidade

15 Art. 34. A Uni&o ndo intervira nos Estados nem no Distrito Federal, exceto para: [...]
V1| - assegurar a observancia dos seguintes principios constitucionais:
a) forma republicana, sistema representativo e regime democrético;
b) direitos da pessoa humang;
) autonomia municipal;
d) prestacdo de contas da administracéo publica, direta e indireta
e) aplicagdo do minimo exigido da receita resultante de impostos estaduais, compreendida a
proveniente de transferéncias, na manutencdo e desenvolvimento do ensino e nas agdes e servi-
¢os publicos de salde. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 29, de 2000)
Art. 36. A decretacéo da intervencéo dependerd: [...]
111 de provimento, pelo Supremo Tribunal Federal, de representacdo do Procurador-Geral da
Republica, na hipétese do art. 34, VI, e no caso de recusa a execugdo de lei federal.(Redagdo
dada pela Emenda Constitucional n° 45, de 2004)

16 Art. 103. Podem propor a agéo direta de inconstitucionalidade e a ag&o declaratéria de
constitucionalidade: (Redac&o dada pela Emenda Constitucional n° 45, de 08/12/2004)
| - 0 Presidente da Republica;
Il - aMesado Senado Federal;
111 - aMesa da Cémara dos Deputados;
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dalei ou ato normativo federal ocorrida em grande nimero de agBes. O Ulti-
mo tipo de acdo direta é a ADPF que € objeto desse estudo.

Ressalte-se que doutrinadores como Sérgio Ferrazt” e José Afonso da
Silva® visualizam apenas quatro hipoteses de acdes diretas em suas classi-
ficagBes. Sérgio Ferraz ndo inclui entre as hipdteses a agdo declaratéria de
constitucionalidade e José Afonso da Silva ndo faz mengdo a ADPF.

A ADPF, segundo Celso Ribeiro Bastos, “[...] € medida de cunho judi-
cial, que promove o controle concentrado da constitucionalidade dasleis e
atos normativos e ndo-normativos, desde que emanados do Poder Publi-
co.”?®. A ADPF podera ser auténoma, quando for verdadeira agcdo direta,
subdividindo-se em preventiva ou repressiva, caso Sirva para evitar ou re-
parar alesdo de preceito fundamental decorrente de ato do poder publico.

A ADPF podera também ser utilizada quando for relevante o funda-
mento da controvérsia constitucional sobre lel ou ato normativo federal,
estadual ou municipal, incluidos os anteriores & Constitui¢&o, sendo nessa
hipétese um incidente em uma causa em julgamento, cuja questdo prejudi-
cial arespeito da compatibilidade com a Constitui¢ao seré examinada pelo
Supremo Tribuna Federal, quando provocado, e o magistrado da causa
retomara o curso da acdo, suspensa com base no artigo 265, 1V, “c”, do

1V - aMesa de Assembléia Legislativa ou da Camara Legislativado Distrito Federal; (Redagéo
dada pela Emenda Constitucional n° 45, de 08/12/2004)

V - 0 Governador de Estado ou do Distrito Federal; (Redag&o dada pela Emenda Constitucional
n° 45, de 08/12/2004)

VI - o Procurador-Geral da Republica;

VIl - 0 Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil;

VIl - partido politico com representagéio no Congresso Nacional;

I1X - confederago sindical ou entidade de classe de &mbito nacional.

§ 1° - O Procurador-Geral da Republica devera ser previamente ouvido nas agGes de
inconstitucionalidade e em todos os processos de competéncia do Supremo Tribunal Federal.
(-]

§ 3° - Quando o Supremo Tribunal Federal apreciar ainconstitucionalidade, em tese, de norma
legal ou ato normativo, citard, previamente, o Advogado-Geral daUnido, que defenderao ato ou
texto impugnado.

8§ 4.°A agdo declaratdria de constitucionalidade podera ser proposta pelo Presidente da Republi-
ca, pela Mesa do Senado Federal, pela Mesa da Camara dos Deputados ou pelo Procurador-
Geral da Republica. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 3, de 17/03/93 e Revogado pela
Emenda Constitucional n° 45, de 08/12/2004)

¥ FERRAZ, 1993, p. 205-207.
8 SILVA, 2005b, p.50-52.
¥ BASTOS, Celso Seixas Ribeiro apud TAVARES; ROTHENBURG, 2001, p. 78.
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CPC?, ap6s a decisdo sobre o ponto prejudicial, afim de proferir a senten-
¢a dentro da nova realidade sobre a questéo?.

2.2 Da competéncia para julgamento da ADPF

A Constituicdo Federa de 1988, como ja foi mencionado, apresentou
uma previsao genéricaem seu artigo 102, §1° arespeito daADPF. Contudo,
acompeténcia paraaanalise e julgamento daADPF é o Unico elemento bas-
tante claro na previsdo. Cabe ao Supremo Tribunal Federal a sua apreciacéo,
até mesmo por ser 0 guardido da Lei Fundamental. Ainda, por ser aADPF
uma agdo direta de controle de constitucionalidade, somente a este 6rgéo do
Judiciario poderia ser atribuida a competéncia parao seu exame. O artigo 1°
daLei n° 9.882/99 prevé essa situagdo®.

Ao Ministro relator, compete o indeferimento liminar da peticéo inici-
al%, quando ndo for o caso de ADPF, ndo estiverem presentes todos os requi-
sitos da peticéo previstos nalei?* ou for estainepta, sendo cabivel agravo, no
prazo de cinco dias, contra esta decisdo. O Supremo Tribunal Federal, em
diversas oportunidades, reconheceu a validade constitucional da norma que
atribui ao relator acompeténcia paranegar trénsito, em decisdo monocrética,

2 Art. 265. Suspende-se 0 processo:
-]
1V - quando a sentenca de mérito:
(-]

c) tiver por pressuposto o julgamento de quest&o de estado, requerido como declaragéo incidente;
2 DANTAS, 2001, p. 131.

2 “Art. 1°A arguiggo previstano § 1° do art. 102 da Constituicéo Federal sera proposta perante o
Supremo Tribunal Federal, eterapor objeto evitar ou reparar lesdo apreceito fundamental, resul-
tante de ato do Poder Publico. [...]”

2 Art. 4° A peticdo inicial sera indeferida liminarmente, pelo relator, quando n&o for o caso de
arguic&o de descumprimento de preceito fundamental, faltar algum dos requisitos prescritos nes-
taLei ouforinepta [...]

§ 22 Da decisfo de indeferimento da peticdo inicial cabera agravo, no prazo de cinco dias.

2 Art. 3°A peticao inicial devera conter:

| - aindicagéo do preceito fundamental que se considera violado;

Il - aindicacdo do ato questionado;

111 - aprovadaviolagéo do preceito fundamental;

1V - o pedido, com suas especificaces,

V - sefor o caso, acomprovagdo da existéncia de controvérsiajudicial relevante sobre a aplica-
¢&o do preceito fundamental que se considera violado.

Paréagrafo Ginico. A peticéo inicial, acompanhada de instrumento de mandato, se for o caso, sera
apresentada em duas vias, devendo conter copias do ato questionado e dos documentos necessé-
rios para comprovar aimpugnacao.
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arecursos, pedidos ou agdes, quando incabiveis, intempestivos, sem objeto
ou que veiculem pretensdo incompativel com ajurisprudéncia e acompetén-
ciadaquele Tribunal, o queinclui também os casos envolvendo os processos
do controle concentrado de congtitucionalidade em qualquer modalidade®.
O relator é o responsavel pela direcdo do feito e, por isso, faz o controle
prévio dos requisitos formais da ago direta.

O Supremo Tribunal Federal tem competéncia para deferir, por decisdo
da maioria absoluta de seus membros, em casos excepcionais, em razéo da
presuncéo de constitucionalidade das normas, pedido de medida liminar na
ADPF que podera consistir nadeterminacao de que juizes etribunais suspen-
dam o andamento de processos ou 0s efeitos de decisdes judiciais, ou qual-
quer outra medida que apresente relacdo com a matéria da ADPF, savo se
decorrentes da coisa julgada?®. Em casos de extrema urgéncia, perigo de le-
s80 grave ou durante o periodo de recesso, pode o Ministro relator conceder
aliminar, ad referendum do Tribunal Pleno. Existe a possibilidade da oitiva
dos 6rgéos ou autoridades responsaveis pelo ato questionado, do Advogado-
gera da Unido ou do Procurador-geral da Republica, no prazo comum de
cinco dias, antes da decisdo sobre a medida liminar. No caso do Advogado-
gera da Unido, sua oitiva é uma faculdade, e néo uma obrigatoriedade.

2.3. Da legitimidade ativa para propor a ADPF

Quanto a legitimidade ativa para propor aADPF, aprevisdo legal éa
gue consta no artigo 2°, daLei n°. 9.882/99:
Art. 2° Podem propor arguicdo de descumprimento de pre-
ceito fundamental:

% STF: ADInn°2.270/MS(Relator Min. Celso de Mello, DJ 24-02-03); ADIn n° 2.060/RJ (Relator
Min. Celso de Mello, DJ 14-04-00), ADINn n°593/GO (Relator Min. Marco Aurélio Mello); ADPF
n° 45 (Relator Min. Celso de Mello, decisdo monocratica, DJ 04-05-04).

% Art. 52 O Supremo Tribunal Federal, por decisdo da maioria absoluta de seus membros, podera
deferir pedido de medida liminar na argliigéo de descumprimento de preceito fundamental.
§ 1° Em caso de extrema urgéncia ou perigo de lesdo grave, ou ainda, em periodo de recesso,
podera o relator conceder aliminar, ad referendum do Tribunal Pleno.
§ 20 O relator podera ouvir os 6rgaos ou autoridades responsaveis pelo ato questionado, bem
como o Advogado-Geral da Uni&o ou o Procurador-Geral da Republica, no prazo comum de
cinco dias.
§3°A liminar poderaconsistir nadeterminagdo de quejuizes e tribunais suspendam o andamento
de processo ou os efeitos de decisdesjudiciais, ou de qualquer outra medida que apresente rela-
¢80 com a matéria objeto da argiiicdo de descumprimento de preceito fundamental, salvo se
decorrentes da coisa julgada.
§4 - Vetado.
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| - oslegitimados para a acdo direta deinconstitucionalidade;
Il — \etado.

§ 1° Na hipotese do inciso |1, faculta-se ao interessado, medi-
ante representacao, solicitar a propositura de arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental ao Procurador-
Geral da Republica, que, examinando os fundamentos juridi-
cosdo pedido, decidira do cabimento do seu ingresso emjuizo.
§2° \fetado.

Apobs a Emenda Constitucional n°. 45/2004, os legitimados para a
acdo direta de inconstitucionalidade, igualmente | egitimados para propor
aADPF, sdo:

a) o Presidente da Republica;

b) a Mesa do Senado Federal;

¢) a Mesa da Céamara dos Deputados;

d) a Mesa de Assembléia Legislativa ou da Camara Legislativa do

Distrito Federal;

€) 0 Governador de Estado ou do Distrito Federal;

f) o Procurador-Geral da Republica;

g) o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil;

h) partido politico com representagcéo no Congresso Nacional;

i) e confederacdo sindical ou entidade de classe de &mbito nacional.

Entre oslegitimados ativos, ha os chamados | egitimados especiai s que,
de acordo com a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal a respeito da
acao direta de inconstitucionalidade®, aplicavel também a ADPF, precisam
demonstrar pertinéncia temética entre o ato impugnado e as funcdes do Or-
géo ou daentidade, bem como aadequacéo dacausaasfinalidades estatutarias,
como forma de demonstracdo do interesse processua para a causa. Estes
legitimados especiais sd0: a Mesa de Assembléia Legidativa ou da Camara
Legidativado Distrito Federal, 0 Governador de Estado ou do Distrito Fede-
ral, e confederacdo sindical ou entidade de classe de mbito nacional .

Z CLEVE, 2000, p. 165.

% STF, ADIn-MC - Medida Cautelar na Ao Direta de Inconstitucionalidade n° 202/BA, (Relator
Min. Sepllveda Pertence, DJ 02-04-1993, pp. 05612); ADI-MC n° 1590/SP (Relator Min.
Sepllveda Pertence, DJ 15-08-1997, pp. 37034); ADI-QO - Questao de Ordem na A¢éo Direta
de Inconstitucionalidade n® 1526/DF (Relator Min. Mauricio Corréa, DJ 21-02-1997, pp. 02823);
ADI-MC n° 2396/MS (Relatora Min. Ellen Gracie Northfleet, DJ 14-12-2001, pp. 00023).
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O inciso I, do artigo 2° do projeto da referida lel foi vetado, porque
previa que qualquer pessoa lesada ou ameagada por ato do Poder Publico
poderiaingressar com ADPF junto ao Supremo. O veto deu-se por contra-
riedade a0 interesse publico. Cabe, aqui, a transcricdo de parte das razdes
do veto ao inciso, por reforcar o caréater objetivo daADPF:

Aadmissio de umacesso individual eirrestrito éincompativel
com o controle concentrado de legitimidade dos atos estatais
—modalidade em que seinsere o instituto regulado pelo proje-
to delei sob exame. A inexisténcia de qualquer requisito espe-
cifico a ser ostentado pelo proponente da argliicdo e a genera-
lidade do objeto da impugnacdo fazem presumir a elevacéo
excessiva do nimero de feitos a reclamar apreciacéo pelo Su-
premo Tribunal Federal, sema correlata exigéncia derelevan-
ciasocial e consisténcia juridica dasargligdes propostas. [ ...]
Afigura-se correto supor, portanto, que a existéncia de uma
pluralidade de entes social e juridicamente legitimados para a
promocéo de controle de constitucionalidade — sem prejuizo
do acesso individual ao controle difuso — torna desnecessario
e pouco €ficiente admitir-se o excesso de feitos a processar e
julgar certamente decorrentes de umacesso irrestrito e indivi-
dual ao Supremo Tribunal Federal®.

O §2°, do artigo 2° que também foi vetado por contrariedade ao inte-
resse publico tinha a previsao de representacao ao Supremo Tribunal Fede-
ral, no prazo de cinco dias, processada e julgada naformado Regime I nter-
no daquela Corte, quando fosse indeferido o pedido de representacdo efe-
tuado por qualquer pessoa lesada ou ameagada por ato do Poder Plblico ao
Procurador-geral da Republica. As razbes do veto do Presidente Fernando
Henrigue Cardoso sdo bastante esclarecedoras:

Nessa medida, inexistindo direito subjetivo a um acesso ime-
diato ao Supremo Tribunal Federal ao mesmo tempo em que
Se asseguram outras e amplas vias para 0 processo e julga-
mento das controveér sias constitucionais pertinentes, aadmis-
sdo de um recurso ao Supremo Tribunal Federal na hipétese
de indeferimento da representacéo desqualifica o necessario
exame de relevancia e consisténcia pelo Procurador-Geral

2 Mensagem n° 1.807, de 3 de dezembro de 1999.
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da Republica e cria, em verdade, procedimento adicional e
desnecessario a demandar processamento e julgamento es-
pecifico. Impbe-se, destarte, 0 veto da disposi¢ao por contra-
riar o interesse publico®.

O paragrafo Unico, do artigo 3° da Lei n°. 9.882/99 dispbe que a
peticdo inicial da ADPF, apresentada em duas vias com cOpias do ato
guestionado e dos documentos necessarios para provar a impugnagao,
serd acompanhada de instrumento de mandato, se for o caso. A expressao
“se for o caso” decorre do fato da desnecessidade de apresentacdo de
procuragdo por parte de alguns legitimados, por exemplo, o Presidente da
Republica, o Governador do Estado ou do Distrito Federal e o Procura-
dor-geral da Republica. Deve ser mencionado que Hélio Marcio Campo
tem posicdo mais radical a esse respeito, com a qual ndo concordamos,
guando diz em suaobraque, ao contrério do que ocorre no Tribunal Cons-
titucional Alema&o, no Brasil, “tirante a hipo6tese da argliicéo ser proposta
pelo Procurador-geral da Republica, todos os legitimados ativos, univer-
sais e singulares, deverdo ser representaQuanto ao Procurador-geral da
Republica, nomeado pelo Presidente da Republica, dentre integrantes da
carreira, maiores de trinta e cinco anos, apds a aprovagdo do nome pela
mai oria absoluta dos membros do Senado Federal, para mandato de dois
anos, permitida a reconducdo, ndo é exigida procuragdo porque sua re-
presentacdo judicial decorre do fato de ser ocupante de cargo efetivo dos
respectivos quadros do Ministério Publico Federal.

Relativamente ao Presidente da Republica e ao Governador do Esta-
do ou do Distrito Federal, ndo ha a exigéncia de juntada de instrumento
de mandato, mesmo quando nédo tenham formagcao profissional como ad-
vogados, porque se entende que devem vir ajuizo, postulando e deman-
dando, aqueles a quem a Constituicdo Federal atribui, diretamente, ale-
gitimidade para a causa. N&o € a pessoa estatal quem deve vir a juizo,
mas os legitimados que possuem capacidade processual plena e capaci-
dade postulatéria em razéo da previsao da norma constitucional, havendo
precedentes neste sentido®.

% Mensagem n° 1.807/99.

81 STF, ADI-MC n° 127/AL (Relator Min. Celso de Mello, DJ 04-12-92); ADPF-MC — Medida
Cautelar na Argliicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n° 33/PA (Relator Min.
Gilmar Ferreira Mendes, DJ de 06-08.2004).
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2.4. Do procedimento e julgamento da ADPF

Neste ponto, far-se-a um breve resumo a respeito do procedimento e
do julgamento daADPF, levando em conta os aspectos estritamente legais.
Alexandre de Moraes, no livro Arglicdo de Descumprimento de Pre-
ceito Fundamental: Analisesa Luzda Lei n°9.882/99, organizado por André
Ramos Tavares e Walter Claudius Rothenburg, lembra que:
ALei n°9.882/99 ndo previu a existéncia de prazo fatal para
0 ajuizamento da arglicdo de descumprimento de preceito
fundamental, afastando-se, portanto, dos modelos austriaco
e alemé&o previstos para o recurso constitucional perante os
respectivos Tribunais Constitucionais®.

Quanto ao procedimento, apds a apreciagdo do pedido de liminar, o
relator solicitard informacdes as autoridades responsaveis pela prética do
ato questionado, no prazo de dez dias (artigo 6°, daLei n°. 9.882/99). Veri-
fica-se, de plano, que os legitimados passivos para a causa séo as autorida-
des ou entidades responsaveis pelo ato questionado. No §1°, do artigo 6°,
consta que, se entender necessario, o relator podera ouvir as partes nos
processos que ensejaram aADPF, requisitar informagdes adicionais, desig-
nar peritos para emitirem parecer sobre a questdo ou fixar data para decla-
racdes, em audiéncias publicas, de pessoas com experiéncia e autoridade
na matéria. Os interessados no processo poderdo requerer sustentacéo oral
e juntada de memoriais, ficando a critério do relator o deferimento ou ndo
de sua realizag&o.

Depois do prazo das informaces, o relator lanca relatorio, com copia
atodos os Ministros, e pede dia parajulgamento. O Ministério Piblico tem
semprevistadaADPF daqual ndo formulou, pelo prazo de cinco dias, apos
0 decurso do prazo para informagdes (artigo 7°).

A decisdo sobre a ADPF somente serd tomada se presentes na sessdo
pelo menos dois tergos dos Ministros (artigo 8°). Julgada a acdo, serd pro-
videnciada comunicacdo as autoridades ou 6rgdos responsaveis pela préti-
ca dos atos questionados, fixando-se as condic¢des e 0 modo de interpreta-
¢ao e aplicagdo do preceito fundamental. O presidente do Supremo deter-
minard o cumprimento imediato da decisdo, lavrando-se 0 acérdéo posteri-
ormente. Dentro do prazo de dez dias contado a partir do transito em julga-
do da decisdo, sua parte dispositiva sera publicada em secéo especia do

%2 MORAES, Alexandre de apud TAVARES; ROTHENBURG, 2001, p.20.
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Di&rio daJusticaedo Diario Oficial daUni&o. A decisdo tera eficécia con-
tratodos e efeito vinculante rel ativamente aos demais 6rgéos do Poder PU-
blico (artigo 10). O doutrinador Gilmar Ferreira Mendes esclarece que o
efeito vinculante abrange os “fundamentos determinantes da decisdo” %, ou
seja, a coisa julgada abrange a motivagdo do decisorio. Existe controvérsia
na doutrina a respeito da constitucionalidade do efeito vinculante previsto
na Le n°. 9.882/99, tendo em vista que ndo ha previsdo neste sentido no
artigo. 102, 81° da Constituicéo. Teori Albino Zavascki tinha importante
licdo a respeito do efeito vinculante, ainda na época em que a Emenda
Constitucional n°. 45/2004 néo haviaalterado o 82° do artigo 102 da Cons-
tituicdo, para expressamente prever o efeito vinculante para as acdes dire-
tasdeinconstitucionalidade®, e que atual mente serve parao caso daADPF:
[...] o efeito vinculante confere ao julgado uma forca obriga-
téria qualificada, com a conseqliéncia processual de assegu-
rar, em caso de recalcitrancia dos destinatarios, a utilizagdo
de um mecanismo executivo — a reclamagdo — para impor seu
cumprimento. [...]
Por ndo haver disposicéo expressa no mesmo sentido a respe-
to da acdo direta de incongtitucionalidade, questionava-se a
existéncia do efeito vinculante das decisdes nela proferidas. A
divida ndo procedia. A falta de mengéo explicita de modo al-
gum representa empecilho ao reconhecimento do referido efei-
to. Também a ‘eficacia contra todos', prevista no §2° do art.
102 da Constituicdo para as decisdes de mérito nas agdes
declaratdrias, ndo recebeu explicitacdo alguma do constituin-
te quando tratou da acdo direta de incongtitucionalidade, e
nem por isso se lhe nega tal eficacia. Da mesma forma, a me-
dida cautelar, apesar de prevista textualmente apenas para a
acao direta de inconstitucionalidade (CF, art. 102, I, p), mes-

% MENDES, 2006b, p. 371.

3 Art. 102. Compete a0 Supremo Tribuna Federal, precipuamente, a guarda da Constitui¢ao, ca-
bendo-Ihe:
[]
§ 2° As decisOes definitivas de mérito, proferidas pelo Supremo Tribunal Federa, nas acGes
diretas de inconstitucionalidade e nas agdes declaratdrias de constitucionalidade produziréo efi-
cécia contra todos e efeito vinculante, relativamente aos demais 6rgéos do Poder Judiciario e a
administragdo publicadiretaeindireta, nas esferas federal, estadual e municipal. (Redagdo dada
pela Emenda Constitucional ne 45, de 08/12/2004)
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mo assim foi reconhecida cabivel também nas acdes
declaratdrias de constitucionalidade.

Na verdade, o argumento acontrario sensu ndo deve, neste caso,
sobrepujar o resultado interpretativo imposto pelo exame siste-
matico. O efeito vinculante, que representa, em esséncia, aim-
posicao obrigatdria do cumprimento da decisdo, constitui, no
caso da acdo direta de incongtitucionalidade, decorréncia natu-
ral do sistema de controle de constitucionalidade. [ ...]*.

A decisdo que julgar procedente ou improcedente o pedido em ADPF
éirrecorrivel, ndo podendo ser objeto de acdo rescisoria (artigo 12). Assim
como nos demais casos envolvendo agdes do controle concentrado de
congtitucionalidade, é cabivel a interposicéo de embargos de declaracéo,
umavez que, quando regularmente utilizados, destinam-se, precipuamente,
a desfazer obscuridades, a afastar contradi¢des e a suprir omissdes que se
registrem, eventualmente, no acérdéo proferido pelo Tribunal.

O Supremo Tribunal Federal poderd, ao declarar ainconstitucionalidade
de lei ou ato normativo, por maioria qualificada de dois tercos de seus
membros, restringir os efeitos daquela declaracdo ou decidir que ela sO
tenha eficéciaa partir de seu transito em julgado ou de outro momento que
venha a ser fixado, por razdes de seguranca juridica ou de excepcional
interesse social (artigo 11). O autor portugués Jorge Mirandatem a seguin-
teandlise arespeito dapossibilidade, em seu pais, de serestringir os efeitos
da declaragéo de inconstitucionalidade ou de sua eficacia temporal:

[...] destina-se a adequa-los as situacbes da vida, a ponderar
0 seu alcance e a mitigar uma excessiva rigidez que pudesse
comportar; em Ultima analise, destina-se a evitar que, para
fugir a consegiiéncias demasiado gravosas da declaracédo, o
Tribunal Constitucional viesse a ndo decidir pela existéncia
de inconstitucionalidade. Todavia, encerra o risco de uma
aproximacao da atitude prépria do legislador, ou mesmo de
uma confusdo entre o juizo juridico e o juizo politico®.

Caberareclamagao contrao descumprimento dadecisdo proferidapelo
Supremo Tribunal Federal, naformade seu Regimento Interno (artigo 13).

% ZAVASCKI, 2001, p. 52-53.
% MIRANDA, 1988, p. 389.
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A reclamacdo tem por objetivo garantir a autoridade das decisdes tomadas
pelo Supremo Tribuna Federal. Hélio Marcio Campo afirmaque “[...] are-
clamagéo tem notdrio efeito politico, e a elando se aplica a subsidiariedade
exigida para a argliicdo, podendo, portanto, ser proposta perante 0 Supremo
Tribunal Federal mesmo que existaoutro recurso cabivel ou acdo rescisoria’’.

3. Da Jurisprudéncia Envolvendo a ADPF

3.1. Do conceito de preceito fundamental

O recurso constitucional aleméo € destinado a defesa dos direitos fun-
damentais; enquanto a ADPF € destinada a evitar ou reparar |eséo a precei-
to fundamental, resultante de ato do poder publico. Quando for relevante o
fundamento da controvérsia constitucional, caberd ADPF sobre el ou ato
normativo federal, estadual ou municipal, incluidos os anteriores a Consti-
tuicdo. Porém, o que seria preceito fundamental ?

Como jamencionado, adisposi¢ao constitucional relativaaADPF ndo
possui suficiente densidade normativa, sendo que aLei n°. 9.882/99 apre-
sentou o procedimento para o instituto. Todavia, alel ndo disciplinou, da
mesma forma, o conceito de preceito fundamental. Alias, creio que um rol
de preceitos fundamentais na legislagdo nem seria adequado, em funcéo da
riquezadavida. Desse modo, o conceito de preceito fundamental decorrera
da base doutrinaria ofertada e, principalmente, do conceito acolhido pela
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, por fim.

Os doutrinadores, ao examinarem a questdo sobre o conceito da ex-
pressdo “preceito fundamental”, de regra, tém entendido que preceito en-
globa tanto principios como regras e que, mesmo as hormas constitucio-
nais possuam mesma hierarquia, o termo fundamental afasta o cabimento
da ADPF relativamente a algumas normas constitucionais. Nesse sentido,
expbe André Ramos Tavares:

Adota-se, comumente, uma categoria geral, um género, que
sS40 as normas; e suas especies, as regras e 0s principios.
Estas duas Ultimas, pois, sdo el ementos que compdem o con-
junto maior denominado normas.

Isso significa que os principios séo normas fundamentais do
sistema. Contudo, certos principios so mais expressivos e
mais relevantes para o Direito, do que outros, especificos de

87 CAMPO, 2001, p.66.
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determinados setores. Dai falar-se em principios fundamen-
tais, principios politicos fundamentais, principios da Admi-
nistracéo Publica, principios previdenciérios, do processo e
outros tantos.

[..]

Nos quadrantes do Direito a nogdo de preceito ancora-se na
idéia de ‘ordem’, ‘mandamento’, ‘comando’, identificando-
Se, uma vez mais, com o contelido que se encontra tanto em
regras com em principios. Assim, torna-se sinbnimo de ‘ nor-
ma’, no sentido empregado acima, designativo das regras e
dos principios juridicos.

[...] Sea Constituicéo pretende exatamente manter o respei-
to a sua hierarquia e rigidez por meio da criacdo de meca-
nismos como este da arguicdo de descumprimento, seria im-
perfeito pretender que se criaria tal mecanismo especifico
para a defesa de apenas um dos segmentos apontados (ou sO
regras ou so principios), quando a propria expressao utiliza-
da comporta o conjunto de ambos 0s segmentos. in toto et
pars continentur.

[...]

E preciso afastar, de imediato, a possibilidade de que ‘pre-
ceito fundamental’ sgja toda e qualquer norma contida na
Lei Fundamental. Se, teoricamente, essa construcéo é
admissivel, 0 mesmo nao ocorre quando ao vigente sistema
constitucional, por motivos que atendema l6gica. Sea Cons-
tituicdo denomina determinada categoria de ‘ preceitos fun-
damentais’, ndo se poderia pretender que fossem todos os
preceitos (constitucionais). Apenas parcela deles devera di-
ferenciar-se dos demais preceitos constitucionais, parcela esta
aglutinada por uma qualidade comum gue 0s une, a saber, a
fundamentalidade®.

% TAVARES, André Ramos apud TAVARES; 2001, p. 50-52. Cabe mencionar que o Min. Carlos
Britto do Supremo Tribunal Federal, naADPF n° 33-5/PA, Relator Min. Gilmar Ferreira Men-
des, DJ 27-10-2006, faz distingéo entre preceito e principio, com base na ldgica do art. 29 da
Constituicéo, entendendo que preceito é regrae, em fungéo disso, ndo cabe ADPF em relagéo a
principios. O Min. Eros Grau (Relator daADPF n° 47), no julgamento da referida ADPF n° 33-
5/PA, ressaltou que entende que preceito ou norma é género, espécies Sao principios e regras,
cabendo aADPF contra as duas espécies. Os Min. Gilmar FerreiraMendes e Min. Sepulveda da
Pertence compartilham do mesmo entendimento do Min. Eros Grau.
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Jos2 Afonso da Silvaafirma que preceitos fundamentais sfo aqueles que:
[...] conformam a esséncia de um conjunto normativo consti-
tucional. Sdo aqueles que conferem identidade a Constitui-
¢ao. Diferenciam-se dos demai s preceitos constitucionais por
sua importancia, o que se da em virtude dos valores que
encampam e de sua relevancia para o desenvolvimento ulte-
rior de todo o Direito®.

Existe certa unanimidade na doutrina na caracterizacdo como pre-
ceito fundamental de principios basilares constitucionais, como € o caso da
soberania, da cidadania, da dignidade da pessoa humana, dos valores soci-
ais do trabalho, do pluralismo politico, da forma federativa de Estado, do
voto direto, secreto, universal e periddico, da separacdo dos poderes e dos
direitos e garantias fundamentai s*. Cabe a transcric¢éo do voto do Emitente
Min. Gilmar Ferreira Mendes, naADPF n° 33-5/PA, proferido no Plenario
do dia 07 de dezembro de 2005:

E muito dificil indicar, a priori, os preceitos fundamentais da
Constituicao passiveisdelesdo tao grave quejustifique o pro-
cesso e 0 julgamento da argliicdo de descumprimento.

Nao ha duvida de que alguns desses preceitos estdo enuncia-
dos, de forma explicita, no texto constitucional.

Assim, ninguém podera negar a qualidade de preceitos fun-
damentais da ordem constitucional aos direitos e garantias
individuais (art. 5°, dentre outros). Da mesma forma, ndo se
poderé& deixar deatribuir essa qualificacéo aos demais princi-
pios protegidos pela clausula pétrea do art. 60, 84°, da Consti-
tuicdo, quais sgjam, a forma federativa de Estado, a separa-
¢ao de Poderes e 0 voto direto, secreto, universal e periddico.
Por outro lado, a propria Constituicdo explicita os chama-
dos ‘principios sensiveis’, cuja violagdo pode dar ensgjo a
decretacdo deintervencéo federal nos Estados-membros (art.
34, VII).

O doutrinador Alexandre de Moraes adota esta posi¢édo mais restri-
ta: “ Os preceitos fundamentais englobam os direitos e garantias fundamen-

% SILVA, 20053, p. 554.
“ BASTOS; VARGAS, 2000, p.75; DANTAS, 2001, p. 128.
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tais da Constituicdo, bem como os fundamentos e objetivos fundamentais
da Republica, de forma a consagrar maior efetividade as previsdes consti-
tucionais’#. O referido autor tanto adota posi¢éo mais restrita do conceito
de preceito fundamental, que defende que a inconstitucionalidade do para-
grafo Unico, do artigo 1°, da Lei n°. 9.882/99, uma vez que a controvérsia
constitucional relevante sobre lei ou ato normativo federal, estadual ou
municipal, incluidos os anteriores a Constituicdo ndo sdo hipoteses de
descumprimento pelo poder publico de um preceito fundamental, devendo,
no seu entender, acontroveérsiaser examinadano ambito do controle difuso
ou nas demais acOes diretas do controle concentrado®.

Todavia, concordo com Dimitri Dimoulis® que declarou que dificil-
mente, na prética, o Supremo Tribunal Federal deixara de conhecer uma
ADPF por ndo caracterizar um preceito como fundamental. Seriaumares-
ponsabilidade politica muito grande a de desprezar algumas normas cons-
titucionais e ensgjar que elas ndo sgjam passiveis de exame no controle
concentrado de constitucionalidade. N&o se trataria de um privilégio do
Brasil, como bem expde o Eminente Jurista e Ministro do Supremo Tribu-
nal Federal Gilmar Ferreira Mendes:

Assinale-se, porém, que, mesmo nos sistemas que admitem o
recur so constitucional apenas combase na alegacéo de ofensa
aos direitos fundamentais, surgem mecanismos ou técnicas
que acabam por estabelecer uma ponte entre os direitos fun-
damentais e todo o sistema constitucional, reconhecendo-se
que a lei ou ato normativo que afronta determinada disposi-
¢ao do direito constitucional objetivo ofende, ipso jure, os
direitosindividuais, seja no que sereferealiberdade de acao,
seja no que diz respeito ao principio da reserva legal.

A Corte Constitucional alema apreciou pela primeira vez a
questdo no chamado Elfes-Urteil, de 16-1-1957, deixando
assente que uma norma juridica lesa a liberdade de acéo
(Handlungsfreiheit) se contraria disposi¢des ou principios
constitucionais, tanto no que serefere ao aspecto formal quan-
to no que diz respeito ao aspecto material.

[..]

“ MORAES, Alexandre de, apud TAVARES; ROTHENBURG, 2001, p.17.
“2 MORAES, Alexandre de apud TAVARES; ROTHENBURG, 2001, p. 21.
“ DIMOULIS, 2005, p. 17.
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E que, como observa Hans-Jurgen Papier, qualquer
inconstitucionalidade de lei restritiva de direito configura,
também, afronta aos direitos fundamentais.‘ O significado dos
direitos fundamentais nos termos da Lei Fundamental n&o se
limita mais exclusivamente a garantir a legalidade
(Gesetzmassigkeit) das restricdes impostas a liberdade indi-
vidual pelo Executivo e pelo Judiciario. Mediante a
vinculagdo do Poder Legidativo aos direitos fundamentais
ndo se suprime, mas se reforca e se completa a funcéo de
protecéo dos direitos fundamentais. Administracéo e Justica
necessitam para a intervencéo nos direitos fundamentais de
uma dupla autorizacdo: além da autorizagdo legal
(gesetzliche Ermachtigung) para a intervencéo, deve-se exi-
gir também uma autorizagéo constitucional para alimitagcéo
dosdireitos fundamentais. Se osdireitos fundamentaisda Lei
Fundamental ndo se exaurem na legalidade do segundo e do
terceiro Poder, surge, ao lado da reserva legal, a idéia de
uma reserva da Constituicdo. Entao afigura-se licito admitir
gue, de uma perspectiva juridico-material, os direitos funda-
mentais protegem contra restrigdes ilegais ou contra limita-
¢Oes sem fundamento legal levadas a efeito pelo Poder Exe-
cutivo ou pelo Poder Judiciario. A legalidade das restricéo
ao direito de liberdade é uma condicdo de sua
constitucionalidade; a violagdo a lei constitui uma afronta
aos proprios direitos fundamentais|...].

Orientacéo semelhante € enfatizada por Klaus Schlaich, res-
saltando que também a incompatibilidade entre as normas
regulamentares e a lel formal ensgja a interposic¢éo de recur-
so constitucional sob alegacéo de afronta a um direito geral
de liberdade*.

A exigéncianal e n°. 9.882/99 de comprovagdo, naADPF incidental,
darelevancia da controvérsia constitucional abre importante caminho para
aampliagdo do conceito de preceito fundamental, sem incorrer-se em qual-
guer inconstitucionalidade. A relevancia da controvérsia esta intimamente
ligada a idéia apresentada pelos principios constitucionais fundamentais

“ MENDES, Gilmar Ferreira, apud TAVARES; ROTHENBURG, 2001, p.132-133.
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da segurancajuridica e de exigéncia de uma prestacéo judicial efetiva. 1sso
permite que o Supremo Tribunal Federal tenha uma grande margem para,
em cada caso, verificar ou ndo sobre a existéncia de preceito fundamental
em causa, bastando para a configuracéo a demonstracéo de ocorréncia de
diversas decisdes e confusdes jurisprudenciais sobre 0 mesmo assunto.
Exemplo disso é o recente julgamento do mérito da ADPF n°. 33-5/PA
(Relator Min. Gilmar Mendes, DJ 27-10-2006), a respeito do Regulamento
de Pessoal do Instituto de Desenvolvimento Econémico Social do Pard
(IDESP), adotado pela Resolugdo n°. 8/86 do Conselho de Administragéo e
aprovado pelo Decreto Estadual n°. 4.307/86, que estarialesando o princi-
pio federativo e a vedagdo de vinculagéo ao salério minimo para qual quer
fim, por vincular aremunerac&o do pessoal dos quadros da autarquia esta-
dual ao valor do salério minimo.

3.2. Do principio da subsidiariedade
Assim como o Verfassungsbeschwerde, a ADPF possui, em sua re-
gulamentac&o, dispositivo que |he atribui o caréter de subsidiariedade.
Eis anorma:
Art. 4° A peticdo inicial sera indeferida liminarmente, pelo
relator, quando ndo for o caso de arguii¢éo de descumprimento
de preceito fundamental, faltar algum dos requisitos prescri-
tos nesta Lei ou for inepta.
§ 1° N&o sera admitida arguicdo de descumprimento de pre-
ceito fundamental quando houver qualquer outro meio eficaz
de sanar a lesividade.
§ 2° Da decisao de indeferimento da peticdo inicial cabera
agravo, no prazo de cinco dias. [grifo nosso].

O principio da subsidiariedade restringe as hip6teses de cabimento da
ADPF, sendo o recurso constitucional alem&o e o recurso de amparo espa-
nhol inspirac&o paratal disposi¢do, umavez que tais recursos somente po-
dem ser utilizados quando esgotadas todas as demais instancias judiciais
para atutela do direito. Quanto ao principio da subsidiariedade, é impres-
cindivel aandlise de nossajurisprudéncia, tendo em vista que é o Supremo
Tribunal Federal quem d&apalavrasobre ainterpretacdo desta condi¢do de
procedibilidade.

Em um primeiro momento, o Supremo Tribunal Federal adotou enten-
dimento amplo a respeito do principio da subsidiariedade e, consequiente-
mente, das restri¢des ao cabimento da ADPF, pois, na ADPF n°. 3-3/CE
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(Relator Min. Sydney Sanches, Tribunal Pleno de 18 de maio de 2000, DJ
27.02.2004), entendeu-se que a possibilidade de ser impetrado o mandado
de segurancgaindividual, e de poderem ser interpostos recurso extraordiné
rio ou agravo regimental, impediria o uso daADPF. Eisaementado citado

julgado:

Ementa: DIREITO CONSTITUCIONAL. ARGUICAO DE
DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL
(ART. 102, §1°, DA CONSTITUICAO FEDERAL, 1° E SE-
GUINTESDA LEI N°9.882, DE 3 DE DEZEMBRO DE 1999).
VENCIMENTOS DE SERVIDORES PUBLICOS ATIVOS E
PROVENTOS DE INATIVOS. GRATIFICACOES. VANTA-
GENS CALCULO DE ACRESCIMOSPECUNIARIOS TETO
DE VENCIMENTOS E PROVENTOS. IMPUGNACOES DE
DECISOESMONOCRATICASE COLEGIADASDO TRIBU-
NAL DE JUSTICA DO CEARA, PROFERIDASEM RECLA-
MAGOES. ALEGACAO DE VIOLACAO AOSARTS. 5°, LIV
E LV, 37, ‘CAPUT E INCISOS XIV, 100, §2°, DA C.F. DE
1988, BEM COMO AO ART. 29 DA EMENDA CONSTITU-
CIONAL N° 19/98. QUESTAO DE ORDEM. MEDIDA
CAUTELAR.

1.A Constituicdo Federal de 5.10.1988, no paragrafo Unico
do art. 102, estabeleceu: a arguicéo de descumprimento de
preceito fundamental decorrente desta Constituicao serd apre-
ciada pelo Supremo Tribunal Federal, na forma da lei.

Esse texto foi reproduzido como §1° do mesmo artigo, por
forga da Emenda Constitucional n° 3, de 17.03.1993.

2.A Lel n°9.882, de 03.12.1999, cumprindo a norma consti-
tucional, dispds sobre o processo e julgamento da arglicao
de descumprimento de preceito fundamental.

No art. 1° estatuiu:

‘Art. 1°- A arguicao prevista no 81° do art. 102 da Constitui-
¢ao Federal sera proposta perante o Supremo Tribunal Fe-
deral, e tera por objeto evitar ou reparar lesdo a preceito
fundamental, resultante de ato do Poder Publico’.

Trata-se, nesse caso, de Arguiicdo autdbnoma, com carater de
verdadeira Acdo, na qual se pode impugnar ato de qualquer
dos Poderes Publicos, no ambito federal, estadual ou muni-
cipal, desde que para evitar ou reparar lesdo a preceito fun-
damental da Constituigao.
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3.0utra hip6tese é regulada no paragrafo Unico do mesmo art.
1°daLei n°9.882/99, ‘in verbis':

‘Paragrafo tnico. Caberatambémarguicao de descumprimento
de preceito fundamental:

| —quando for relevante o fundamento da controvérsia constitu-
cional sobre lei ou ato normativo federal, estadual ou munici-
pal, incluidos os anteriores a Congtituicao'.

4.Cuida-se ai, ndo de uma A¢do autbnoma, qual a prevista no
‘caput’ do art. 1°da Lei, mas de uma Agdo incidental, que pres-
supde a existéncia de controvérsia constitucional relevante so-
brelel ou ato normativo federal, estadual ou municipal, inclui-
dos os anteriores a Congtituicdo.

5.0 caso presente ndo é de Argtiicdo Incidental, correspondente
a umincidente de congtitucionalidade, pois ndo se alega naini-
cial a existéncia de qualquer controvérsia entre as decisdes fo-
calizadas, pois todas elas foram no mesmo sentido, deferindo
medidas liminares em Reclamagdes, para os efeitos nelas men-
cionados.

6.Cogita-se, isto sm, de Arguiigdo autbnoma prevista no ‘ caput’
doart. 1°da Lei.

7.Digpbe, contudo, 0 81° do art. 4° do diploma em questéo:
‘81° - N&o sera admitida argiigdo de descumprimento de pre-
ceito fundamental quando houver qualquer outro meio eficaz de
sanar alesvidade .

8.E ainda ha meios judiciais €eficazes para se sanar a alegada
lesividade das decisbes impugnadas.

9.S¢, na Corte estadual, ndo conseguir o Estado do Ceara obter
medidas eficazes para tal fim, podera, emtese, renovar a Arguii-
¢ao de Descumprimento de Preceito Fundamental.

10. Também assiste ao Governador, emtese, a possibilidade de
promover, perante o Supremo Tribunal Federal, Agdo Direta de
Inconstitucionalidade do art. 108, VII, ‘i’, da Constituicdo do
Estado, bem como do art. 21, VI, ‘j’, do Regimento Interno do
Tribunal de Justica do Ceard, que instituiram a Reclamacao
degtinada a preservacéo de sua competéncia e garantia da au-
toridade de suas decisdes.

E que, segundo entendimento desta Corte, ndo compete aos Tri-
bunais legidar sobre Direito processual, sendo quando expres-
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samente autorizados pela Congtituicdo (RTJs 112/504, 117/921,
119/1145). Assm, também, os Estados, mesmo em suas Consti-

tuicoes.
11.E as decisdes atacadas foram proferidas em processos de
Reclamac&o.

12.Questao de Ordem que 0 Supremo Tribunal Federal resol-
ve ndo conhecendo da presente Arguiicdo de Descumprimento
de Preceito Fundamental, ficando, em conseqliéncia, preju-
dicado o pedido de medida liminar.

Tal entendimento tornava invidvel o instituto. Porém, em junho de
2002, a ADPF n°. 17-3/AP, de relatoria do Min. Celso de Mello (DJ
14.02.2003), apresentou novo entendimento a respeito da subsidiariedade:

Ementa: ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEI-
TO FUNDAMENTAL (CF, ART. 102, §1°) — ACAO ESPECI-
AL DE INDOLE CONSTITUCIONAL — PRINCIPIO DA
SUBSIDIARIEDADE (LEI N°9.882/99, ART. 4°, §1°) —EXIS
TENCIA DE OUTRO MEIO APTO A NEUTRALIZAR A S-
TUACAO DE LESIVIDADE QUE EMERGE DOSATOS M-
PUGNADOS-INVIABILIDADE DAPRESENTE ARGUICAO
DE DESCUMPRIMENTO — RECURSO DE AGRAVO
IMPROVIDO.

- O ajuizamento da acéo constitucional de arglicao de
descumprimento de preceito fundamental rege-se pelo prin-
cipio da subsidiariedade (Lei n®9.882/99, art. 4°, §1°), asig-
nificar que ndo sera ela admitida, sempre que houver qual-
quer outro meio juridicamente idéneo apto a sanar, com
efetividade real, o estado de lesividade emergente do ato im-
pugnado. Precedentes. ADPF 3/CE, ADPF 12/DF e ADPF
13/<P.

- A mera possibilidade de utilizacdo de outros meios proces-
suais, contudo, nédo basta, sb por si, para justificar ainvoca-
¢ao do principio da subsidiariedade, pois, para que esse pos-
tulado possa legitimamente incidir —impedindo, desse modo,
0 acesso imediato a arguicao de descumprimento de preceito
fundamental — revela-se essencial que os instrumentos dispo-
niveis mostrem-se capazes de neutralizar, de maneira eficaz,
a situacdo de lesividade que se busca obstar com o
ajuizamento deste writ constitucional.
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- Anorma inscrita no art. 4° 81° da Lei n° 9.882/99 — que
consagra o postulado da subsidiariedade — estabel eceu,
validamente, sem qualquer ofensa ao texto da Constituicéo,
pressuposto negativo de admissibilidade da argulicdo de
descumprimento de preceito fundamental, pois condicionou,
legitimamente, 0 ajuizamento dessa especial acao de indole
constitucional, a observancia de um inafastavel requisito de
procedibilidade, consistente na auséncia de qualquer outro
meio processual revestido de aptidao para fazer cessar, pron-
tamente, a situacéo de lesividade (ou de potencialidade da-
nosa) decorrente do ato impugnado” .

\oto: “ E claro que a mera possibilidade de utilizag&o de ou-
tros meios processuais nao basta, so por si, para justificar a
invocacdo do principio da subsidiariedade, pois, para que
esse postulado possa |egitimamente incidir, revelar-se-a es-
sencial que os instrumentos disponiveis mostrem-se aptos a
sanar, de modo eficaz, situacao de lesividade.

Isso significa, portanto, que o principio da subsidiariedade
ndo pode — e ndo deve — ser invocado para impedir o exerci-
cio da acéo constitucional de argliicdo de descumprimento
de preceito fundamental, eis que esse instrumento esta
vocacionado a viabilizar, numa dimensio estritamente obje-
tiva, a realizacéo jurisdicional de direitos basicos, de valo-
res essenciais e de preceitos fundamentais contemplados no
texto da Constituicdo da Republica.

Essa nova posic¢éo dajurisprudéncia, levando em conta o carater obje-

tivo daADPF, passou aconsiderar um meio eficaz de sanar alesdo somente
aquele apto a solver a controvérsia constitucional relevante de forma am-
pla, geral eimediataefoi reafirmadanaADPF n° 33-5/PA, cujo Relator é o
Min. Gilmar Ferreira Mendes (D] 27.10.2006):

Ementa: 1. Arglicdo de descumprimento de preceito funda-
mental ajuizada com o objetivo deimpugnar o art. 34 do Re-
gulamento de Pessoal do Instituto de Desenvolvimento Eco-
némico-Social do Para (IDESP), sob o fundamento de ofensa
ao principio federativo, no que diz respeito & autonomia dos
Estados e Municipios (art. 60, 84°, CF/88) e a vedacéo cons-
titucional de vinculagdo do salario minimo para qualquer
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fim (art. 7°, IV, CF/88). 2. Existéncia de ADI contra a Lei n°
9.882/99 ndo congtitui 6bice a continuidade do julgamento de
arguicao de descumprimento de preceito fundamental ajuiza-
daperante o Supremo Tribunal Federal. 3. Admissdo deamicus
curiae mesmo apos terem sido prestadas as informaces 4.
Norma impugnada que trata da remuneracdo do pessoal de
autarquia estadual, vinculando o quadro de salérios ao sala-
rio minimo. 5. Cabimento da arguliicdo de descumprimento de
preceito fundamental (soboprismadoart. 3°,V, daLei n°9.882/
99) emvirtude da existéncia de indmeras decisdes do Tribunal
de Justica do Para em sentido manifestamente oposto a juris-
prudéncia pacificada desta Corte quanto a vinculagdo de sa-
l&rios a multiplos do salério minimo. 6. Cabimento de argii-
¢ao de descumprimento de preceito fundamental para solver
controvérsia sobre legitimidade de lel ou ato normativo fede-
ral, estadual ou municipal, inclusive os anteriores a Constitui-
¢ao (norma pré-congtitucional). 7. Requisito deadmissibilidade
implicito relativo a relevancia do interesse publico presente no
caso. 8. Governador de Estado detém aptidao processual ple-
na para propor acao direta (ADIMC 127/AL, Rel. Min. Celso
deMéllo, DJ 04.12.92), bem como arguii¢cao de descumprimento
de preceito fundamental, constituindo-se verdadeira hipotese
excepcional de jus postulandi. 9. ADPF configura modalidade
deintegracgéo entre os modelos de perfil difuso e concentrado
no Supremo Tribunal Federal. 10. Revogacéo da lel ou ato
normativo nao impede o exame da matéria em sede de ADPF,
porque o que se postula nessa acdo € a declaragao de ilegiti-
midade ou de ndo-recepcao da norma pela ordem constitucio-
nal superveniente. 11. Eventual cogitacdo sobre a
inconstitucionalidade da norma impugnada em face da Cons-
tituicdo anterior, sob cujo império ela foi editada, ndo consti-
tui 6bice ao conhecimento da arguii¢ao de descumprimento de
preceito fundamental, uma vez que nessa agdo o que se perse-
gue é a verificacdo da compatibilidade, ou ndo, da norma pré-
congtitucional com a ordem constitucional superveniente. 12.
Caracterizada controvérsia relevante sobre a legitimidade do
Decreto Estadual n°® 4.307/86, que aprovou 0 Regulamento
de Pessoal do IDESP (Resolug&o do Conselho Administrati-
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Vo n° 8/86), ambos anteriores a Constitui¢éo, em face de pre-
ceitos fundamentais da Constituicéo (art. 60, 849, |, c/c art.
7°,inciso IV, infine, da Constituicdo Federal) revela-se cabi-
vel a ADPF. 13. Principio da subsidiariedade (art. 4°, 81°,
da Lei n°9.882/99): inexisténcia de outro meio eficaz de sa-
nar a lesdo, compreendido no contexto da ordem constitucio-
nal global, como aquele apto a solver a controvérsia constitu-
cional relevante de forma ampla, geral eimediata. 14. Aexis-
téncia de processos ordinarios e recursos extraordinarios nao
devem excluir, a priori, a utilizagdo da arguicado de
descumprimento de preceito fundamental, em virtude da fei-
¢ao marcadamente objetiva dessa acdo. 15. Arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental julgada procedente
paradeclarar ailegitimidade (ndo-recepcéo) do Regulamento
de Pessoal do extinto IDESP em face do principio federativo
e da proibicao de vinculagéo de salarios a multiplos do sal&-
rio minimo (art. 60, 84° |, c/c art. 7°, inciso 1V, in fine, da
Constituicdo Federal).

A subsidiariedade passou a ser entendida dentro do contexto da or-

dem constitucional global, até mesmo em razéo do caréter objetivo daADPF.
Negou-se a interpretacdo literal do principio da subsidiariedade. Dimitri
Dimoulis aponta que:

Essa mudanca jurisprudencial comecou a surtir efeitos pra-
ticos, conforme mostra a recentissima decisao sobre a
congtitucionalidade do aborto. Sabidamente, 0 STF €éumdos pou-
cos tribunais congtitucionais do mundo que ndo decidiu ainda
sobre a condtitucionalidade do aborto com consentimento da ges-
tante. Do ponto de vista processual, o principal obstaculo era o
fato de ser a penalizagdo do aborto devida a norma pré-congtitu-
cional (art. 124 do CP/1940), ndo sendo cabivel acdo direta de
inconstitucionalidade.

Em decisio monocrética de julho de 2004, sobre a ADPF 54, o
relator consderou que 0 caso de anencefalia do feto deveria afas-
tar parcialmente a penalizacéo do aborto. Do ponto de vista pro-
cessual, tal decisdo foi possivel gragas ao entendimento da efica-
cia no sentido estrito, ja adotada na pré-citada ADPF 33. Na
liminar sobre o caso do aborto, o relator apontou ‘0 desencontro
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de entendimentos, a desinteligéncia de julgados e a impossibili-
dade de concluir um processo nas ingté@ncias ordinarias antes do
fim da gestagdo. Assm sendo, a ADPF foi vista como agédo que
permite evitar ‘ decisdes discrepantes’, sendo sua eficacia superi-
or agquela de decisdes que permitem realizar um controle difuso
de congtitucionalidade, mediante habeas corpus ou outro remédio
condtitucional.

No momento de conclusao desse trabalho, o Plenério do STF re-
VOogou por maioria e apds polémica discussdo a liminar em exa-
me. Segundo informagdes digponibilizadas pelo tribunal, a maio-
ria dos Ministros considerou que ndo havia motivo para a decla-
racao deincongtitucionalidade parcial danormaquepuneoaborto
com o consentimento da gestante, sem, contudo, contestar o refe-
rido entendimento amplo sobre a subsidiariedade da ADPF*.

Quanto a esse tépico, a respeito da subsidiariedade, os trechos que
seguem do voto do Min. Gilmar Ferreira Mendes, na ADPF n° 33-5/PA,
terminam por elucidar a questéo:

Assim, tendo em vista o perfil objetivo da argticéo de
descumprimento, com|egitimacgao diversa, dificilmente poder-
se-a visumbrar uma auténtica relagdo de subsidiariedade en-
tre 0 novel ingtituto e as formas ordinérias ou convencionais
de controle de congtitucionalidade do sistema difuso, expres-
sas, fundamentalmente, no uso do recurso extraordinério.
Assim sendo, é possivel concluir que a simples existéncia de
aches ou de outros recursos processuais — vias processuais
ordinarias — ndo podera servir de dbice a formulagdo da ar-
guiicéo de descumprimento. Ao contrério, tal como explicitado,
a multiplicacéo de processos e decisdes sobre um dado tema
congtitucional reclama, a maioria das vezes, a utilizacdo de
um instrumento de feicdo concentrada, que permita a solucéo
definitiva e abrangente da controvérsia.

4 DIMOULIS, 2005, p. 30-31. Cabe, aqui, amencao de que o Supremo Tribunal Federal, prosse-
guindo no julgamento daADPF 54/DF, por maioria, referendou a primeira parte daliminar con-
cedida, no que diz respeito ao sobrestamento dos processos e deci ses ndo transitadas em julga
do, vencido o senhor Ministro Cezar Peluso. E o tribunal, também por maioria, revogou aliminar
deferida, na segunda parte, em que reconhecia o direito constitucional da gestante de submeter-
seaoperagao terapéuticade parto de fetos anencefdlicos, vencidos os senhores Ministros Rel ator,
Carlos Britto, Celso de Méllo e Sepulveda Pertence.
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E facil ver também que a formula da relevancia do interesse
publico para justificar a admissdo da arglicdo de
descumprimento (explicita no modelo aleméo) esta implicita no
sistema criado pelo legidador brasileiro, tendo em vista, espe-
cialmente, o caréter marcadamente objetivo que se conferiu ao
instituto.

Dessa forma, o Supremo Tribunal Federal sempre poderd, ao
lado de outrosrequisitos de admissibilidade, emitir juizo sobrea
relevancia e o interesse publico contido na controvérsia consti-
tucional.

Essa leitura compreensiva da clausula da subsidiariedade con-
tidano art. 4°, §1°, da Lei n°9.882, de 1999, parece solver, com
superioridade, a controvérsia emtorno da aplicag&o do princi-
pio do exaurimento das instancias.

Assim, € plausivel admitir que o Tribunal deverd conhecer da
argliicao de descumprimento toda vez que o principio da segu-
ranca juridica restar seriamente ameacado, especialmente em
razéo de conflitos de interpretacdo ou de incongruéncias
hermenéuticas causadas pelo modelo pluralista de jurisdi¢do
constitucional, desde que presentes os demais pressupostos de
admissibilidade.

3.3. Das hipoteses de cabimento da ADPF
No sistema atual de controle de constitucionalidade, cabe ADPF, sem-
preque ndo for possivel, aimpetragdo daagéo diretadeinconstitucionalidade,
da acdo direta de inconstitucionalidade por omisséo ou da acdo declaratoria
de constitucionalidade se estivermos diante do descumprimento de um pre-
ceito fundamental. Assim, por ndo serem cabivel's essas ages diretas acima
referidas, sempre serd possivel o gjuizamento de ADPF quando estiverem
sendo questionados:
a) atos normativos oriundos de autoridades municipais, sendo aADPF
na modalidade incidental;
b) atos normativos anteriores a entrada em vigor da Constituicéo de
1988, cabendo a argliicdo na modalidade incidental;
c) atos do Poder Publico que ndo tenham caréter normativo, sendo a
questdo discutida na argliicdo auténoma.

Dimitri Dimoulis®* entende que, em razéo da generalidade do termo
“atos do Poder Publico”, o legislador quisincluir entre as hipéteses de argui-
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¢do autbnoma as discussdes envolvendo atos normativos municipais ou an-
teriores a Constituicéo, sendo que o objeto da ADPF autbnoma seria mais
abrangente do que o objeto daincidental. Tal conclusdo é bastante aceitavel.

Além disso, o referido autor aventa outras duas hipéteses de cabimen-

to daADPF que seriam:

a) o controle jurisdicional das emendas constitucionais, por entender
gue estas ndo sdo, tecnicamente, leis ou atos normativos e ndo estari-
am englobadas pela previsdo do artigo 102, |, “a" da Congtituicao®;

b) e, adotando-se entendimento maisamplo de* preceito decorrente dessa
Condtituicdo” (preceito decorrente da Constituic&o > norma consti-
tucional) e a definicdo mais extensa do termo descumprimento
(descumprimento > inconstitucionalidade), o controle daviolagéo de
preceitos implicitamente contidos na Lei Fundamental.

André Ramos Tavares também aceita a utilizacdo da ADPF relativa-
mente a violacdo de preceito fundamental implicito®. Merecem transcri-
¢do alguns trechos de seus escritos que explicitam tal idéia:

Ademais, acentua-se, com a expressdo empregada na norma
congtitucional, a possibilidade de utilizacdo também de precei-
tos ndo explicitamente encontraveis no seio da Congtituicgo. E
gue a decorréncia pode dar-se direta ou indiretamente, explicita
ou implicitamente. Assim, pode-se afirmar que a utilizagdo da-
quela expressao acabou por revelar um dos aspectos que pode-
ria, de outra forma, restar duvidoso, qual sgja, a possibilidade
deinvocar-se preceito fundamental ndo expressamente desenha-
do na Congtituicdo. A expressao decorrente espanta qualquer
divida nesse sentido, embora ndo se esgote nesse conjunto de
preceitos implicitos.

[--]

Adotado que sgja este conceito mais restrito, os atos praticados
pelos particulares, ainda que ‘normativos e os atos materiais
emgeral, ainda que estatais, afastados encontrar-se-&o das no-

“ DIMOULIS, 2005, p. 26-29.

47 Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constituigéo, ca-
bendo-Ihe:
| - processar e julgar, originariamente:
a) a acdo direta de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou estadual e a agcéo
declaratéria de constitucionalidade de lei ou ato normativo federal; (Redagéo dada pela Emenda
Constitucional n° 3/93)
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¢Oes de incongtitucionalidade ou congtitucionalidade. O conceito
€éreservado, nesse sentido, exclusvamente, ao mundo normativo,
ja que se revela como uma especial forma de invalidade. SO os
Orgéos publicos com capacidade normativa propria podem
perpetra-la e, dessaforma, ter estes seusatossindicalizadospelas
medidas judiciais especificas de controle concentrado contra a
incongtitucionalidade.

[-]

No Direito Congtitucional positivo, o conceitode' descumprimento’
ultrapassa o0 ambito da mera incongtitucionalidade, podendo
acambarcar até mesmo fatos do mundo concreto contrariosa ‘re-
alidade condtitucional (realidade normativa, mundo do dever ser),
no sentido amplo ja abordado.

[-]

No caso da arglicao, verifica-se que houve o emprego de uma
terceira categoria, a de descumprimento. Como severificara, ndo
se trata nem propriamente de uma incongtitucionalidade nem de
uma contrariedadea Congtitui¢cio. O conceito dedescumprimento,
para fins de argliicdo, esta atrelado aos preceitos fundamentais.

Com essa breve enumerag&o das hipoteses em que sempre sdo cabi-
veis ADPF, podemos vislumbrar a riqueza do instituto.

4. Consider acles Finais

1. A Constituicéo Federal de 1988 trouxe grandes mudancas em nossa
histéria constitucional, ao ampliar a abrangéncia e o niUmero dos direitos
fundamentais, dando lugar de destaque ao rol desses direitos®. A Consti-
tuicdo também se preocupou em disponibilizar os meios processuais para
dar efetividade a estes direitos de modo mais abrangente. Em funcéo dessa
preocupacdo, acredita-se que houve o aumento no nimero de acles diretas
a serem interpostas perante o Supremo Tribunal Federal, com o reforco do
controle concentrado de constitucionalidade™.

% TAVARES, André Ramos, apud TAVARES; ROTHENBURG, 2001, p.54, 59-60.
“ PIOVESAN, 1996, p. 55.

% “Sob o pélio da Carta de 67/69 tinhamos, arigor, trés agdes diretas, para todas €las legitimado
ativamente, em caréter exclusivo, o Procurador-Geral da RepUblica. Assim é que: &) no art. 11,
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2. Nosso controle de constitucionalidade de normas € bastante complexo
e, apartir das breves consi deragBes desse estudo arespeito daADPF, podemos
visualizar que aregulamentacdo daarguiicao veio para preencher lacunas exis-
tentes no quadro de competéncias do Supremo Tribuna Federal. Propiciou-se,
comalei n° 9.882/99, que teve como mentores intelectuais os brilhantes ju-
ristas Gilmar FerreiraMendes, Celso Ribeiro Bastos, Arnoldo Weld, IvesGandra
Martins e Oscar Dias Corréa, que certas matérias pudessem ser examinadas
diretamente em acles diretas junto a aquele tribunal.
3. Merece, neste momento, destaque a sempre presente li¢cdo do
congtitucionalista Gilmar Ferreira Mendes™:
De qualquer sorte, convém assinalar, tal como apontado emra-
z0es apresentadas pela AGU, que a ADPF amplia o controle de
constitucionalidade, dando a necesséria énfase a defesa dos
preceitos fundamentais, especialmente nos casos ainda néao
amparados pelos outros meios de controle concentrado de
congtitucionalidade. Além de permitir a antecipagdo das deci-
sbes sobre controvérsias constitucionais relevantes, a ADPF
podera ser utilizada para solver controvérsia sobre a legitimi-
dade do direito ordindrio pré-congtitucional emface da Consti-
tuicdo que, anteriormente, somente poderia ser veiculada medi-
ante a utilizacdo do recurso extraordinario. Ademais, as deci-
sdes proferidas pelo STF nesses processos, haja vista a eficacia
erga omnes e 0 efeito vinculante, fornecerdo a diretriz segura
para o juizo sobre a legitimidade ou a ilegitimidade de atos de
teor idéntico, editados pelas diversas entidades municipais.

4. Todavia, a maior extensdo do controle concentrado de
congtitucionalidade gracas a operalizaco da ADPF ndo significa que ele, na
prética, se tornou mais &gil e eficaz. Para isso, 0 Supremo Tribuna Federa
teria que ter condigBes de promover uma maior celeridade aos feitos, o que
aindando é possivel em razéo da sobrecarga de trabal ho de nossos Ministros.

81°, ‘¢’, previa-se a chamada representagdo interventiva. [...]; b) no art. 119, I, ‘I’, deparavamo-
nos com aclassicarepresentacdo paraconstatagéo dainconstitucionaidade delei ou ato normativo
federal ou estadual, em face da Constitui¢&o Federal; ) no mesmo preceito sub ‘b’ supra, consa-
grara-se, apartir da Emenda Constitucional n. 7, de 1977, a aco direta parafixacdo dainterpre-
tac8o de lei ou ato normativo federal ou estadual. Cabe observar que, independentemente da
eventual utilidade ou valiado remédio, jamaisfoi ele utilizado, o que deveter fortemente contri-
buido para sua supressdo, na Constituigéo de 1988" — FERRAZ, 1993, p. 204-205.

. MENDES, 20063, p. 97.
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5. Ainda, em virtude da série de criticas enfrentadas pelo instituto, sen-
do em aguns casos a ADPF comparada indevidamente com a avocatéria
(que, contrariamente, exigiriaumarequisi¢ao sponte propria, pelo Supremo,
de processo em curso e de alheia competéncia, paraandise integral da maté-
ria e dos pedidos, com a substitui¢do do juiz da causa), nota-se uma extrema
cautela do Supremo Tribunal Federal em relacdo as ADPFs até hoje propos-
tas, tendo a maioria como resultado a negativa de seguimento.

6. O que se buscacom o presente trabal ho € mostrar que aADPF merece
umamaior utilizagcdo, pois representa, talvez, o apice daevolucdo do sistema
de controle concentrado de normas. As criticas existentes nao so capazes de
macular tdo importante remédio congtitucional. Conforme ainterpretagéo do
principio da subsidiariedade, trata-se do Ultimo meio eficaz capaz de sanar
lesdo ou controvérsia constitucional relevante deformaampla, geral eimedi-
ata, gerando uma maior seguranca juridica, mas, para tanto, deve ser usado.
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