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1. Introduchio

A argliigio de descumprimento de preceito fundamental foi prevista no texto original
da Constituigiio de 1988! e regulamentada apenas onze anos depois, com a Lei n®
9:882, de 3.12,99, que dispds sobre o seu processo e julgamento. Anteriormente a
promulgagiio da lei, ¢ entendimento do Supremo Tribunal Federal era pela ndo auto-
aplicabilidade da medida®. A ADPF insere-se no ja complexo sistema brasileiro de
controle de constitucionalidade sob o signo da singularidade, nfio sendo possivel
identificar proximidade imediata com outras figuras existentes no direito comparado,
Z6mo o recurso de amparo do direito espanhol, © recurso constitucional do direito

afemao o o wrif of certiorari do direito norte-americano®. E, apesar de fundado temor
inicial’, & certo também gue ela nfo se prestou, a0 menos Nesses Primieiros anos, auso

andlogo aoda Extinta avecatoria, existente no direito constitucional brasileiro do regime
T —
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1A ADPF foi inicialmente institufda no pardgrafo inice do art, 102, depois convertido em § 1° pela
EC n° 3, de 13.03.93, conservando a mesma redagiio! “A argllicio de descumprimento de preceito
fundamental decorrente desta Constituigio serd apreciada pelo Supremo Tribunal Federal, na
forma da lei”.

2DJU 31 mai. 1996, AgRg na PET 1.140/TO, Rel. Min, Sydney Sanches: “1. O § 1° do art. 102 da
Constitui¢io Federal de 1988 € bastante claro ao dispor (..). 2. Vale dizer, enquanto nZc houver lei
estabelecendo a forma pela qual serd apreciada a arglligio de descumprimento de preceito fundamental,
decorrente da Constituigdo, o Supremo Tribunal Federal nfio poderd aprecid-la”.

WNesse sentido, v. Daniel Sarmento, “Apontamentos sobre a arglligio de descumprimento de preceito
fundamental”. In: André Ramos Tavares e Walter Claudius Rothenburg (orgs.), Argiligdo de
descumprimento de preceito fundamental: andlises & luz da Lei n® 9.882/99, 2001, p. 88-90;
Bruno Noura de Moraes Rego, Argilicie de descumprimente de preceito fundamental, 2003, p.
71. V. breve levantamento das posicdes a respeito em Lénio Luiz Streck, Jurisdicdo constitucional
e hermendutica, 2002, p. 635 ¢ s, Para um estudo de direito comparado na matéria, v. André Ramos
Tavares, Tratado da argilicio de preceito fundamental, 2001, p. 35 e s.

4y, Manoel Gongalves Berreira Filho, “O sistema constitucional brasileiro ¢ as recentes inovagdes
no coutrole de constitucionalidade, cit., p. 14: “[S]eu cbjetivo real, disfargado embora, ¢ introduzir
uma forma de avocatéria, concentrando nas mios do Supremo Tribunal Federal questes de
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14 razodvel ¢onsenso doutrindrio de que a Lei n® 9.882/99 nio apenas deixou de
explicitar de forma clara o sentido e alcance da argiligio de descumprimento de preceito
fundamental — acerca da qual havia amplo desencontro doutrindrio — como, ademais,
ainda criou algumas perplexidades adicionais®. Tal fato foi agravado pelo veto
presidencial a dispositivos do projeto aprovado, desfigurando a proposta original. De
{odo modo, 4 despeito de certas dificuldades apresentadas pelo (exto, a disciplina
lactnica dada pela lei transferiu para o Supre@M@L@@gMﬁmpﬁg@e
Tonformagao do institufo por via de construcdo jurisprudencial. B possivel supor,
assim, que este remédio constitucional possa ser projetado para uma dimensao mais
elovada, superadora, inclusive, de suag motivaches iniciais®.

N S il

O conhecimento convencional em matéria de contrele de constitucionalidade
reafirma, rotineiramente, que a regra no direito brasileiro € a fiscalizacio incidental e
difusa. A verdade, no entanto, ¢ que a Lei n® 9.882/99 vem reforgar uma tendéncia que

tem se manifestado nos Giltimos anos de ampliagfo do papel da JiFisdi¢io constiiicional

Concentrada e abstrata’

II. Espécies

Em sua concepgie original, materializada no Projeto de Lei n® 17, de 1999 (n° 2.872/
97 na Cimara dos Deputados), aprovado pelo Congresso Nacional, a ADPF tinha
dupla funcfo institucional: (i) a de instrumento de governo, consubstanciada na

inconstitucionalidade, suscitadas incidentalmente perante outras instinclas”; no mesmo sentldo,
Gustavo Binenbojm, A nova furisdicfio constitucional brusileira, 2001, p. 189 ¢ 192-3,

5Sem embargo da qualificagioc pessoal dos juristas que integraram a comissfio que elaborou o projeto,
presidida por Celse Ribeiro Bastos, falecido em 2003, ¢ composta por Gilmar Ferreira Mendes,
Arnoldo Wald, Ives Gandra da Silva Martins ¢ Oscar Dias Corréa, )

SAlém da referéncia constante ao combate & “inddstria de liminares”, algumas das finalidades do
remédio constitucional, nas palavras de Gilmar Ferreira Mendes, Argilicdo de descumprimento de
preceito fundamental, cit., p. 8: “0 novo instituto, sem divida, introduz profundas alteragBes no
sistema brasileiro de controle de constituclonalidade. Em primeiro lugar, porque permite a antecipagiio
de decisBes sobre controvérsias constitucionais relevantes, evitando que elas venham a ter um
desfecho definitivo apés longos anos, quando muitas situagdes jd se consolidaram ao arrepio da
‘interpretagdo anténtica’ do Supremo Tribunal Federal. Em segundo lugar, porque poderd ser
utilizada para — de forma definitiva e com eficéicia geral - solver controvérsia relevante sobre a
legitimidade do direito ordindrio pré-constitucional em face da nova Counstituigio que, até o
momento, somente poderia ser veiculada mediante a utilizagho do recurso extraordindrio. Em
terceiro, porque as decisdes proferidas pelo Supremo Tribunal Federal nesses processos, haja vista
i eficdeia erga omnes ¢ o efeito vinculante, fornecerdio a diretriz segura para o jufzo sobre a
legitimidade ou a ilegitimidade de atos de teor idéntico, editados pelas diversas entidades municipais”.
V. passagem do voto do Min. Sepdlveda Pertence, também ne julgamento da ADC 1, RTY, 157:371,
1996, p. 389: “Esta convivéneia [entre o sistema difuso ¢ o sistema concentrado] nfie se faz sem
uma permanente tensfio dialética na qual, a meu ver, a experiéneia tem demonstrado que serd
inevitéivel o reforgo do sistema concentrado, sobretudo nos processos de massa; na multiplicidade
de processes que inevitavelmente, a cada ano, na dindmica da legislagiio, sobretudo da legislagiio
tributéria e matérias préximas, levard, se nio se criam mecanismos eficazes de decisfio relativamente
rdpida e uniforme, ao estrangulamento da médquina judicidria, acima de qualquer possibilidade de sua
ampliagde e, progressivamente, ac major descrédito da Justiga, pela sua total incapacidade de
responder & demanda de centenas de milhares de processos rigorosamente idénticos, porque reduzidos
a uma s¢ questio de direite”.
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possibilidade de os legitimados do art. 103 algarem diretamente ao conhecimento do
Supremo Tribunal Federal a discussio de quest8es sensiveis, envolvendo risco ou
lesdio a preceito fundamental ou relevante controvérsia constitucional (Lei n® 9.882/99,
art. 1° e par. tn. c/c art. 2°, I); ¢ (ii) a de instrumento de cidadania, de defesa de direitos
fundamentais, ao admitir a propositura da argiii¢ic por qualquer pessoa lesada ou
ameagada por ato do Poder Piblico (art. 2°, [1 do PL n 17/99). Este tltimo dispositivo,
todavia, foi vetado pelo Presidente-da Repiblica, sob o fundamento de que franqueava
de forma desmedida o acesso ao Supremo Tribunal Federal®,

Por conta dessa estrutura, a doutrina - de maneira praticamente undnime — tem
extrafdo da Lei n° 9.882/99 a existéncia de dois tipos de argiii¢do de descumprimento
de preceito fundamental; a) a argiligio autdnoma e b) a argitido incidental. A autdnoma
tem sua previsdo no art. 1°, caput: “A argiligiio prevista no § 1° do art. 102 da
Constituicdo Federal serd proposta perante o Supremo Tribunal Federdl, e terd por
objeto evitar ou reparar lesdo a preceito fundamental, resultante de ato do Poder
Priblico”. E a incidental decorreria do mesmo art, 1°, pardgrafo tnico, I “Caberd
também argilicio de descumprimento de preceito fundamental quando for relevante
o fundamento da controvérsia constitucional sobre a lei ou ato normative federal,
estadual ou municipal, inclutdos os anteriores & Constitui¢do”, combinado com o
art, 6°, § 1° da mesma lei: “Se entender necessdrio, poderd o relator owvir as paries
noS processos que ensejaram a argiiicdo, requisitar informagdes adicionais, designar
perito ou comissiio de peritos para que emila parecer sobre a questdo, ou ainda,
fixar data para declaragdes, em audiéncia piblica, de pessoas com experiéncia e
autoridade na matéria”.

No caso da argiiicBo auténoma, além do_pressuposto_geral da.inexisténcia de
qualquer outro meio eficaz de sanar a lesividade (o que lhe d4 um cardter de
subsidiariedade), exige-se (i) ameaga ou violagfio a preceito fundamentale (i) um ato
&statal ou cquiparavel capaz de provocd-la, Trata-se, inequivocamente, de uma acio,
m%cm j4 instituidas na Constitui¢fo, por via da qual se suscita a
jurisdiciio constitucional abstrata e goncentrada do Supremo Tribunal Federal, A
legifimagao é a mesma da acéio direta de inconstitucionalidade, o parimetro de controle ™

¥As razbes de veto do Presidente da Repiiblica, encaminhadas por via da Mensagem n° 1.807, de
3.12.99, assim se manifestavam no particular; “A disposi¢fio insere um mecanismo de acesso
direto, irrestrito ¢ individual ao Supremo Tribunal Federal sob a alegagfo de descumprimento de
preceito fundamental por “gualquer pessoa lesada ou ameagada por ato do Poder Piblico”. A
admissio de um acesso individual e irrestrito é incompativel com o controle concentrado de
legitimidade dos atos estatais — modalidade em que se insere o instituto regnlado pelo projeto de lei
sob exame. A inexisténcia de qualquer requisite especifico a ser ostentado pelo propenente da
argliciio ¢ a generalidade do objeto da impugnagiio fazem presumir a elevagic excessiva do nimero
de feitos a reclamar apreciacio pelo Supremo Tribunal Federal, sem a correlata exigéneia de
relevéncia social e consisténcia juridica das argliigdes propostas, Divida niio hd de que a viabilidade
funcional do Supremo Tribunal Federal consubstancia um objetive ou princ{pio implicito da ordem
constitucional, para cuja méxima eficdcia devem zelar os demais poderes e as normas
infraconstitucionais, De resto, o amplo rol de entes legitimados para a promogio do controle
abstrate de normas inscrito no art. 103 da Constituigio Federal assegura a veiculagio e a selechio
qualificada das questdes constitucionais de maior relevincia e consisténcia, atuando como verdadeiros
agentes de representagio social ¢ de assisténeia & cidadania”,
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& mais resirito— néo ¢ gua quernorma a constitucional, mas apenas precelto fundamental

~€0 objeto do controle & mais amplo, pons nao se limita aos atos normativos e estende-
se a0s trés niveis de poder. o

sy tp

Jé a argliigho batizada — néo sem certa impropriedade ~ como incidental’ pressupde,
em primeiro lugar, a existéncia de um litigio, de uma demanda concreta j& submetida ao
Poder Judicidrio, NG ¢aso da argliigho moidental, eventuais processos em tramitagio
Ticardo sujeitos & suspensdo liminar de seu andamento ou dos efeitos da deciséio
acaso jd proferida (art. 5°, § 3°), bem como & tese juridica que venha a ser firmada, pelo
Supremo Tribunal Federal, no julgamento final da ADPF, que terd eficdcia erga omnes
e vinculante (art. 10, § 3%, O caso concreto pendente serd julgado pelo juiz ou
tribunal competente e que ja exercia jurisdigiio sobre a causa; nem um nem gutro
poderd, todavm, ignorar a premissa légica estabelecida na decisio da argllictio.
Deixando de lado a discussao teGrica acerca de se tratar de um 'incidente processual ou
de uma agfo prépria, o certo é que nesse caso haverd outro condicicnamento legal,
imposto pelo inciso I do pardgrafo (inico da Lein® 9.882/99'": a relevancia do fundamento
da controvérsia constitucional, tema que seré tratado mais adiante.

Antes de prosseguir, cabe aqui fazer uma observagfo. O projeto de lei origindrio
previa o ajuizamento da ADPF incidental por qualquer pessoa lesada ou ameagada
(art. 2°, II do PLn° 17/99), que submeteria a questiio constitucional relevante diretamente
20 STEF, retirando-a dos demais érgfos jurisdicionais. Como ja referido, porém, o
dispositivo do projeto foi vetado pelo Presidente da Repiblica. Com o velo, a
legitimidade para propositura de ambas as argiiigdes concentrou-se no mesmo elenco
de legitimados: as pessoas e Grghos que podem propor a aglio direta de
inconstitucionalidade (art. 2°, 1 da Lei), previstos no art. 103 da Constituigéo.

Diante disso, o emprego da argligfio incidental viu-se expressivamente limitado:
de fato, se os legitimados sio os mesmos, niio se vislumbra por qual razfio ndo optariam

%0 cardter incidental da argilicio sugere que ela seja suscitada no Ambito de um processo, por uma
das partes, por terceiro com legitimidade para intervir cu de offcio pelo drglo judicial, Nenhuma
dessas hipéteses estd presente aqui. André Ramos Tavares emprega alternativamente o termo
paralela (Argiticdo de descumprimento de preceito constitucional fundamental: aspectos essenciais
do instituto na Constituigdio e na lel, cit., p. 62), que melhor identifica a situagfio, mas que néo foi
seguido por outros antores. O termo incidental também nilo identifica adequadamente a natureza da
argiiicdo, que & suscitada em agio prépria, na qual se exerce jurisdigio abstrata ¢ concentrada. Para
um paralelo com o incidente de inconstitucionalidade do direito europeu e com a declaragiio
incidental de inconstitucionalidade ji exisiente no direito brasileiro (CF, art, 97 ¢ CPC, art, 480-2),
v, Bruno Noura de Moraes Régo, Argiticdo de descumprimento de preceito fundamental, 2003, p.
3les.

"N verdade, a repercussio da liminar e da decis@o final sobre as agdes emr curso dar-se-4 tanto na
arglligiio incidental como na auténoma. Com efeito, os dispositivos relevantes nfo distinguem,
para esse fim, entre uma e outra.

“Este o teoar do dispositivor “Pardgrafo dnico. Caberd também arglicio 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 4 Constituigio”.
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pcla via-autbnoma, cujos requisitos sdo menos rigidos", gerando uma a_certa
superposigio entre as duas modalidades de ADPE Nesse contexto, impoe-se e ainda
uma reflexo relativa ao destino da exigéncia adicional da relevincia a que se fez
referéneia acima. O tdpico seguinte se ocupa, dentre outros, deste tema.

111, Pressupostos gerais de cabimento

Nos termos da Lei n® 9.882/99, pode-se afirmar que o cabimento de qualquer ADPF
depende da presenca de trés elementos essenciais: (i} descumprimento de preceito
fundamental; (11) subsidiariedade; e (iii) ato do Poder Publico. A exigéncia adicional da
relevancia — ongmarlamente (e vinculada 2 argliigho incidental — serd aplicdvel agora em
carfiter geral, nas hipdteses em que o ato impugnado na ADPF for decisfio judicial e a
lesiio alegada envolver controvérsia constitucional sobre lei ou ato normativo federal,

" estadual ou municipal — incluidos os antericres i Constitnigio™,

Na seqiiéncia, serfio objetivamente examinados o sentido e o alcance de cada um
desses requisitos, tendo em conta, sobretudo: (i) questdes reais que tém sido levadas
a0 STF por meio de ADPFs e (ii) os problemas tedricos que elas suscitam para a Corte
na definiggo dos contornos que a ADPF deveré assumir no sistema brasileiro de controle
de constitucionalidade. '

IIL1. Descumprimento de preceito fundamental

Nem a Constituigio nem a lei cuidaram de precisar o sentido e o alcance da locugiio
preceito fundamental, transferindo tal tarefa para a especulagfio da doutrina e a casufstica
da jurisprudéncia, Intnitivamente, preceito fundamental nfio corresponde a todo e
qualquer preceito da Constitui¢do. Por outro lado, impde-se reconhecer, por forga do
principio da unidade, que inexiste hierarquia juridica entre as normas constitucionais.
Nada obstante, QOS§J_\L§1 distinguir_entre os ¢ conceltos de Constltmgao materlal e

A eXpressao precez't‘b'"j“undamgﬁ?al importa o reconhecimento de que a violagao de

determinadas normas — mais comumente principios, mas éventualmente regras — traz
maiores conseqlléncias ou traumas para o sistema juridico como um todo™.

"Lste argumento trabalha sobre a premissa de que a relevineia do fundamento da controvérsia
constitucional, prevista no art. 1°, par. 6in., I da Lei, é cumulativa — e niio alternativa — 4 lesdio a
preceito fundamental prevista no caput do art, 1° e no dispositive constitucional (art, 102, § 1°),
Poder-se-~ia especular que sempre que houvesse processos subjetivos discutindo a mesma questiio,
impor-se-ia a via da argliciio incidental. Tal entendimento, todavia, afastaria o regime jurfdico da
ADPF daquele que se aplica & agio direta de Inconstitucionalidade e & declaratéria de
constitucionalidade.

“Lei n® 9.882/98: “Art, 1°(...)

Pardgrafo Gnico, Caberd também argliiciio de descumprimento de preceite fundamental:

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

“Para um aprofundameinto do tema, v. André Ramos Tavares ¢ Walter Claudius Rothenburg {org.),
Argilicdo de descumprimente de preceito fundamental: andlises & luz da Lei n® 9.882/99, 2001;
André Ramos Tavares, Traiado da argiligdo de preceito fundamental, 2001; Bruno Noura de
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Embora conserve a fluidez propria dos conceitos indeterminados, existe um conjunto
de normas que inegavelmente devem ser abrigadas no domfnic dos preceitos
fundamentais. Nessa classe estarfio os fundamentos e objetivos da Reptiblica, assim
como as decisBes politicas estruturantes, todos agrupados sob a designagiio gerat de
principios fundamentais, cbjeto do Titulo I da Constituigdc (arts. 17 a 4°). Também os
direitos fundamentais se incluem nessa categoria, o gue abrangeria, genericamente, 08
individuais, coletivos, politicos e sociais (art. 5° e ss.), Aqui se travard, por certo, a
discussio acerca da fundamentalidade ou néo de determinados direitos contemplados
na Constituigiio brasileira, nfio diretamente relacionados A tutela da liberdade ou do
minimo existencial, Devem-se acrescentar, ainda, as normas que se abrigam nas cldusulas
pétreas (art. 60, § 4°) ou delas decorrem diretamente. E, por fim, os principios
constitucionais ditos sensfveis (art, 34, VII), que sd0 aqueles que por sua 1‘elevi‘mcia’
diic ensejo & intervengo federal.

Nsio se trata de um catalogo exaustive, como natural, mas de parimetros a serem
testados A vista das situagbes da vida real e das argliigBes apreciadas pelo Supremo
Tribunal Federal,

De outro lado, nem toda discussiio pode ser inserida na locugiio preceito
fundamental. Tal como se verificou com os recursos extraordindrios, muitas ADPFs
veiculam.a tentativa de discutir, e.g., interpretagio da legislagfo infraconstitucional ou
reexame de matéria ftica pelo Supremo Tribunal Federal, Observada & tendéncia, alguns
requisitos devem ser atendidos para que a violag#o a preceito fundamental seja capaz
de ensejar ADPF. Para tanto, a questio analisada: (i) deve interferir com a necessidade
de fixacgio do contetide e do alcance do preceito fundamental; (ii) ndio pode depender
de definiciio prévia de fatos controvertidos e (iii) deve ser insuscetivel de definigdo
pela interpretagdo do sistema infraconstitucional. O assunto é aprofundado a seguir.

a) Necessidade de fixagdo do conteddo e do alcance do preceito fundamental

A locuciio preceito fundamental, como visto, descreve um conjunto de disposigdes
constitucionais que, embora ainda ndo conte com uma definigfo precisa, certamente
abarca as decisdes sobre a estrutura bésica do Estado, o catdlogo de direitos
fundamentais e os chamados principios sensfveis'*, A ADPF, portanto, é um mecanismo
vinculado & protecio dos preceitos constitucionais considerados fundamentais.

Moraes Rego, Argiiigio de descumprimento de preceito fundamental, 2003; Clemerson Merlin
Cléve, “Algumas consideragdes em torno da arglligio de descumprimento de preceito fundamental”,
In; José Adércio Leite Sampaio e Alvaro Ricarda de Souza Cruz, Hermendutica e jurisdigdo
constitucional, 2001. ,

iSNesse seatido, v., na doutrina, Lufs Roberto Barroso, O controle de constitucionalidade no direito
brasileiro, 2004, p. 222 e ss.; na jurisprudéncia, v. STF, DJU 6 ago. 2004, p. 20, MC na ADPF 33/
PA, Rel. Min. Gilmar Mendes: “Preceito Fundamental: parmetro de controle a indicar os preceitos
fundamentais passfveis de lesfio que justifiquem o processo ¢ o julgamento da argliigdo de
descumprimento, Direitos ¢ garantias individuais, cldusulas pétreas, principios sensfveis: sua
interpretagiio, vinculagiio com outres principios ¢ garantia de eternidade”.
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Porém, para o cabimento da ADPF, nfio basta a alegagfio de nfio observincia de um
preceito fundamental existente na Constituigiio. Considerando o texto de 1988, nio
haveria grande dificuldade em associar um tema ou uma discussiio a preceitos
fundame_ntais come, e.g., a igualdade, a legalidade, a liberdade, a dignidade humana,
dentre outros, A rigor, a discordincia acerca da interpretac@o conferida a uma lei pede
dar margem 2 alegagfio de violagéo a legalidade — embora caiba ao ST7J, e ndo a0 STF,
uniformizar a interpretagfio da ordem infraconstitucional —, assim como interpretagdes
diversas proferidas por diferentes érgfos jurisdicionais sobre uma mesma lei, pode ser
descrita como ameaca 2 isonomia — nada obstante, mais uma vez, a competéncia do
STJ na matéria.

Portanto, para o cabimento da ADPF, a ameaga ou ales#io ao preceito constitucional
fundamental deve ser real e direta. Por tal razdo, o art. 10.da Lei n® 9.882/99 dispde que,
“Julgada a acdo, far-se-d comunicacdo as autoridades ou drgdos responsdveis pela
pritica dos atos questionados, fixando-se as condigdes e o modo de interpretacio e
aplicagdo do preceito fundamental”. Este, portanto, o primeiro aspecto fundamental:
o pedido formulado perante o STF no imbito de uma ADPF deverd envolver a fixagéo
do contetido e do alcance do preceito fundamental.

b) Nio configuractio da violagfio se a questfio envolver definigiio prévia de fatos
controvertidos

Analisando as fungdes estabelecidas na Constituigdo para os diferentes Srgéos
do Paoder Judicidrio, pode-se concluir que aos jufzos de primeiro e segundo graus
cabe, como regra, prestar jurisdiciio sclucionando os casos concretes. Para isso, dentre
outras atribui¢des, examinam provas a fim de apurar que fatos efetivamente se
verificaram, e qual das versdes disputadas pelas partes corresponde a realidade, A
solugio de controvérsias faticas, portanto, é prépria dos processos subjetivos e, de
todo modo, esta circunscrita as instincias ordindrias de jurisdigéo. A ocupagio central
do Supreme Tribunal Federal € diversa: compete-lhe definir em caréter geral o sentido
e o alcance das normas constitucionais.

Essa distingfo de papéis se manifesta, por exemplo, nos requisitos exigidos pelo
préprio STF para o cabimento de recurso extraordindrio. Embora se trate de recurso no
dmbito de um processo subjetivo, ndo serd admitido (i) para o fim de rever questio de
fato ou prova; (ii) para rediscutir a interpretagio de cldusula contratual; (iii) ou na
hipétese de a decisfo recorrida haver solucionado a questdio por fundamente diverso
do constitucional'®, Vale dizer: a jurisprudéncia do STF busca reservar ao préprio
Tribunal a defini¢do, em abstrato, do sentido ¢ alcance da Constituigfio, evitando a
revisio do oficio da jurisdigio ordinéria.

A matéria € pacffica na jurisprudéncia do STE, estando, inclusive, cristalizada em algumas Stmulas
5ia qute: 279: “Para simples reexame de prova nfio cabe recurso extraordindrio™; 283: “B
madrp:ssf\rcl o recurso extraordindrio, quando a decisio recorrida assenta em mais de um fundamento
suficiente e o recurso ndo abrange todos eles”; 454: “Simples interpretagfo de cldusulas contratuais
ndc dé lugar a recurso extraordindrio™.
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E certo que, eventualmente, o STF poderd necessitar de esclarecimentos sobre
fatos relevantes para as questdes jurfdicas a serem decididas, motive pelo qual a Lei n®
9.882/99 permite a realizagfio de perfcias e a oitiva de especialistas, assim como jé fizera
aLein®9.868/99'7, Situagio diversa, porém, € aquela em que as paries ou interessados
controvertem acerca de determinado fato e pretendem trazer a disputa ao STF, no bojo
de uma ADPF. Nessa hipétese, ndo cabe ac SupremoTribunal Federal levar a cabo uma
instruciio especffica para decidir qual das versGes relatadas corresponde a verdade.
Mesmo porque, se ainda ha diivida acerca dos elementos féticos, ndo parece possivel
determinar se hd — ou mesmo se havera — qualquer violagio a preceito fundamental.

Alguns exemplos ilustram o ponto. A Constituigdo garante o direito de heranca,

mas 1ss0 no faz com que a jurisdi¢fio constitucional seja o ambiente adequado para

determinar a existéncia ou nfio de relagdes de filiagio. A Constituigfio garante o direitd
de propriedade, mas nem pot isso se pode exigir que o STF conhega de ADIn ou ADPF
para definir a interpretagdo correta de cldusulas contratuais de compra e venda ou para
verificar a ocorréncia concreta dos requisitos de aquisi¢io da propriedade por
usucapifo. Em suma: a solugdo de controvérsias de fato deve ser alcangada no &mbito
de um processo subjetivo. Quanto i tese juridico-constitucional, ela podera vir a set
apreciada pelo STF no 4mbito de um recurso extraordindrio. A rigor, nem mesmo no
curso de um recurso extraordindrio a revisie de fatos ou provas & admitida, tendo em
conta o papel institucional do STF como guardifio da Constituigiio. Ou seja: se néio
cabe ao STF presidir fase instrutéria para resolugio de fatos controvertidos, nfio seria
pertinente ADPF se, para conclusio acerca da violagio de um preceito fundamental,
fosse necessdria dilagdo probatdria.

¢) Niio configuragfio nos casos em que a questfio suscitada pode ser definida pela
interpretagiio do sistema infraconstitucional

Como se referiu acima, nio basta que o interessado genericamente associe sua
pretensfio a um preceito fundamental para que lhe seja autorizado o uso da ADPF, E
necessdrio que a violagiio alegada seja direta e, de fato, interfira com o sentido e o
alcance do preceito fundamental. Tal aspecto envolve o tema da interpretagio juridica
contemporanea e merece um esclarecimento.

Ao longo das tltimas décadas, as Constituigdes passaram ao centro dos sistemas
juridicos nacionais e o mesmao se verificou — e se verifica — com a Carta brasileira de
198813, Nesse passo, é correto afirmar que toda interpretagfo jurfdica €, em alguma
medida, interpretacfio constitucional, ji que serd necessdrio verificar se a norma objeto

"Lei n® 9.882, art. 6° § 1% “Se entender necessdrio, poderd o relator ouvir as partes nos processos
que ensejaram a argligfio, requisitar informag@es adicionais, designar perito ou comissfio de petitos
para que emita parecer sobre a questfio, ou ainda, fixar data para declaragBes, em audiéncia pdblica,
de pessoas com experiéncia e autoridade na matéria”.

18y, Konrad Hesse, La fuerza normativa de la Constitucién, In: Escritos de derecho constitucional,
1983 e Eduardo Garcia de Enterrfa, La Constitucidn como norma y el Tribunal Constitucional,
1985,
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de interpretago & ou nfio compativel com o texto da Constituicdo’®. Isso nfo significa,
porém, que toda interpretagiio jurfdica se resuma 2 interpretagio constitucional, ou
que o oficio de cada juiz se confunda com ¢ offcio préprio de uma Corte Constitucional.
Aprofunde-se a quesido. )

Ao se deparar com as disposigdes juridicas infraconstitucionais, o intérprete percorre

" um itinerdrio 16gico que inclui trés etapas. Na primeira, cabe-lhe verificar a

compatibilidade entre a norma a aplicar ¢ o sistema constitucional em vigor. Apurada a
validade do enunciado normativo, passa ele 2 segunda fase, na qual vai interpretar o
sistema infraconstitucional propriamente dito. Note-se que, embora a Constituigiio
exerca influéncia na determinagfio do sentido ¢ alcance de qualquer norma, a
interpretaciio legal tem categorias e conceitos especificos. De fato, a Constitui#io néio
esgota a disciplina de todos os temas, reservando ao legislador um espago proprio de
conformagio. Boa parte da interpretagfio jurfdica, portanto, envolverd essas decisbes,
que formam a ordem juridica infraconstitucional.

A terceira etapa do raciocfnio desenvolvido pelo intérprete, que na pratica conjuga-
se com a segunda, envolve a identificagfio e a apreciagio dos fatos do caso concreto.
A miss8o principal da jurisdigfio ordindria é conferir solugéo juridicamente adequada a
uma lide concreta, real, que apresenta caracter{sticas faticas particulares. Assim, cabe
a0 juiz definir - finda a instrug#o probatéria — que fatos considerard verdadeiros, qual
o sentido deles e, diante do quadro fitico apresentado, qual a soluggo juridica adequada.

A circunstincia de toda interpretagiio traduzir, em maior ou menor medida,
interpretagfio constitucional (e, eventualmente, de um preceito fundamental) precisa
ser considerada com prudéncia e razoabilidade®, Do contririo, justificaria um sem-
niimero de ADPFs, o que desnaturaria o seu papel e inviabilizaria o Supremo Tribunal
Federal, j4 sobrecarregado. F preciso, portanto, distinguir as hipéteses em que a
discussio constitucional é realmente relevante para a determinagéo do conteddo e do
alcance do preceito fundamental e que, por isso mesmo, autorizam o manejo da ADPF,

Pois bem. Considerando as trés fases.de raciocinio envolvidas na interpretagiio da
orderm infraconstitucional — (i) a interpretaciio constitucionat, (if) do sistema legal em si
(iii) e dos fatos —, & necessdrio 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 l&gal e o preceito constitucional fundamental —a discusséo
estard concentrada, néo hd divida, naquela primeira etapa da interpretago e, atendidos

1], J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Fundamentos da Constitui¢de, 1991, p. 45: “A principal
manifestagho da preemindncia normativa da Constituigiio consiste em que toda a ordem jurfdica
deve ser lida & luz dela e passada pelo seu crivo”, V. também, Paulo Ricardo Schier, Filtragem
constitucional, 1999,

WSobre o tema, v. Lufs Roberto Barroso, Inferpretagdo e aplicacdo da Constitui¢do, 2004
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o0s demais requisitos, poderd em tese ser suscitada no dmbito de uma ADPE. Ou em
oufras palavras: uma lei ou ato normativo que viola de forma direta um preceito
fundamental poder4 justificar o ajuizamento de uma ADPF,

Situagho diversa serd aquela em que, ultrapassado o jufzo preliminar de validade, a
questdo envolva a interpretagdo do dispositivo legal tendo em conta o sistema
infraconstitucional do qual ele faz parte. Ou ainda quando o debate se relacione com a
definiglo da solugfio mais adequada a vista das particularidades de determinado caso
concreto. Como jd se referiu, a interpretagiio da ordem infraconstitucional e a sua
aplicagio aos fatos € o oficio prdprio dos 6rgéos judicidrios de natureza ordindria, bem
como, em parte, do Superior Tribunal de Justiga, Ac revés, ndo é essa a fungiio do
Supremo Tribunal Federal®, principalmente diante de agbes constitucionais que
consubstanciam processos objetivos. !

Assim, se a lesdo a preceito fundamental puder ser solucionada pela interpretagéo
prépria da ordem infraconstitucional, ou por sua aplicagfo aos fatos do caso concreto
— vale dizer, se a discuss&o estiver inserida na terceira ou segunda fases de raciocinio
referidas acima —, néo serd o caso de propor ADPE. Nio cabe atribuir ao STE, em
detrimento de suas atribuigdes como Corte Constitucional, a competéncia prépria das
instdncias ordindrias, ou mesmo do STJ em matéria de interpretagio da ordem
infraconstitucional, até porque n#o se estaria no caso discutindo o sentido e o alcance
de preceite fundamental,

Em resumo: a violacfio a preceito fundamental que autoriza o cabimento da ADPF é
aquela que interfere de forma direta com a fixagfio do conteddo e alcance do preceito e
independe da definigdo prévia acerca de fatos controvertidos. De parte isto, nfio caber4
a ADPF se a questdio suscitada, a despeito do rétulo que se lhe atribua, puder ser
solucicnada pela interpretagio do sistema infraconstitucional.

I11.2. Inexisténcia de outro meio idoneo (subsidiariedade)

O segundo pressuposto genérico para o cabimento da ADPF & a inexisténcia de

?'Ao STF incumbe, precipuamente, a guarda da Constituigfo (art, 102). Orgfo de cipula do Poder
Judicidrig, exerce, de modo concentrado, a fiscalizagfio em via principal da constitucionalidade de
leis ¢ atos normativos federais ¢ estaduais, tendo como paradigma s Constituigio Federal, Cabe-lhe
tarmbém, e privativamente; o controle abstrato de normas federais. Nada obstante essa primazia nc;
contrale mediante aglio direta (isto é, principal, concentrado e, como regra, abstrata), o Supremo
Tl:iil)unal Federal, a exemplo de todos os demais érgflos judiciais, também realiza o controle incidental
e difuso de constitucionalidade. Poderd fazé-lo em processos de sua competéneia origindria {art
102, 1) ou no julgamento de recursos ordindrios (art. 102, II). Todavia, & em séde de recursc-o
extraordindrio que a corte suprema desempenha, normalmente e em grandc volume, a fiscalizagiio
concreta de constitucionalidade de leis e atos normativos. ’
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outro meio idéneo. Assim dispde, em sua literalidade, o art. 4°, § 1° da Lei n° 9.882/99:
“Néo serd admitida argilicdo de descumprimento de preceito fundamental quando
houver qualguer outro meio eficaz de sanar a lesividade”.

Tnstitui-se, dessa forma, em matéria de ADPF, o principio (na verdade, uma regra)
da subsidiariedade. A determinaciio, que nio decorre da matriz constitucional do
instituto, foi inspirada por dispositivos andlogos, relativamente a0 recurso
constitucional alemio® e ao recurso de amparo espanhol®. A doutrina e a prépria
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal tém oscilado na compreensio desse
dispositivo, gerando manifestagGes antagbnicas. A matéria nfio é singela.

A primeira posigo em relagéio a esse tema, desenvolvida em sede doutrindria,
rejeita o cardter subsididrio ou residual que a lei pretendeu reservar para a ADPE, O
argamento central é o de que o art. 102, § 1°da Constituigio somente autorizou a lei a
dar forma, ou seja, a disciplinar o processo da argili¢do, ¢ néo a restringir o seu
contetdo. Assim, nio se deve interpretar a norma constitucional com suberdinagdo a
vontade do legislador, Nessa linha, sustenta-se a autonomia da ADPF em relacgo s
agdes objetivas e subjetivas existentes no sistema, sendo ela cabivel sempre que se
verificar violagdo de preceito constitucional de natureza fundamental por ato do Poder
Piiblico (e, no caso da incidental, estiverem presentes os demais requisitos). Mais que
a admissiio de eventual duplicidade ou pluralidade de vias, reivindica-se preferéncia
para a argiiigéio, quando cabivel, com excluséo das demais aghes™,

Sem embargo da respeitabilidade dos argumentos ¢ da autoridade de seus
defensores, a tese prova demais. Ndo é incomum no direito brasileiro a disciplina
infraconstitucional de direitos ¢ garantias constitucionais, & vista de outras situagdes
subjetivas igualmente protegidas e do interesse piblico de uma maneira geral, Mais

2A Lei sobre o Tribunal Constitucional Federal exige, em seu § 90, alinea 2, que antes da interposigio
de um recurse constitucional seja esgotada regularmente a via judicial. A esse propdsito, v. Konrad
Hesse, Elementos de direito constitucional dn Repiblica Federal da Alemanha, 1998, p. 272:
“Bssa preserigiio contém um cunho do principio geral da subsidiariedade do recurso coustitucional,
que na jurisprodéncia recente, ganha significado crescente. Segundo isso, um recurso constitucional
s6 ¢ admissfvel se o recorrente ndo pade eliminar a violagio de direitos fundamentais afirmada por
interposigio de recursos jurfdicos, ou de outra forma, sem recotretr ao Tribunal Constitucional
Federal”.

2] ei Orghnica 2, de 3.10.79, del Tribunal Constitucional, art. 44, 1, a; “Las violaciones de los
derechos v Hbertades susceptibles de amparo constitucional que tuvieran su origen inmediato y
ditecto en un acto ou omisién de un érganc judicial podrdn dar lugar a este recurso siempre que se
cumplan los tequisitos seguientes: a) Que se hayan agotado todos los recutsos utilizables dentro de
la via judicial”.

MNegse sentido, vejam-se José Afonso da Silva, *Comentdrios de acérdios”, Cadernos de solugdes
constitucionais n® 1, 2003, p. 257-60, e, especialmente, André Ramos Tavares, Argiticdo de
descumprimento de preceito constitucional fundamental: aspectss essenciais do instituio ha
Constituigiio ¢ na lei, cit., p. 42-8 “Verificar-se-f que a arglligho & cabfvel sempre, ¢ absolutamente
sompre, que se observar a violagdo de preceito constitucional de natureza fundamental. (...) Nieo
obstante admitir-se a possibilidade de que mais de uma agiio preste-se ao mesmo objetivo, a verdade
& que, com a introdugfio da arglicdo, para ela desviam-se todos os descumprimentos de preceitos
fundamentais da Constituigo. (...) As hipéteses de cabimento da arglligiio, no que se refere a
exigéncia de violagio da Carta Constitucional, nio podem dependet de lei. J4 vem tragada pela

PR

prépria Constituigie™.
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que isso, a legislagdo ordindria prové amplamente acerca de outras agSes de base
constitucional, dentre as quais o mandado de seguranga, a agio popular e a agio civil
piiblica, contendo regras sobre cabimento decadéncia do direito, direito de propositura,
objeto, efeitos da decisfio, dentre outros aspectos que néo sdo estritamente processuais.
E claro que a subsidiariedade ser4 ilegitima se for tomada em sentido literal radical,
tornando imprestével a argliigiio, Trata-se, portanto, de uma questiio de razoabilidade
da interpretaco e nio de invalidade da norma.

A segunda posi¢iio em relagiio a regra da subsidiariedade tende para o extremo
oposto da primeira. Fundada na dicgdo expressa do dispositivo legal (art. 4°, § 1° da
Lei), sustenta a inadmissibilidade da ADPF sempre ue cabivel outro processo objetivo
—como a agiio direta de inconstitucionalidade por agio ou omissdo e a agio declaratéria
de constitucionalidade - ou mesmo agdes individuais ou recursos. Essa linha, que em
igualmente suporte da doutrina® & de precedentes do Supremo Tribunal Federal, rejeita
a argilicio sempre que seja possivel enfrentar o ato por via de mandado de seguranga,
aclio popular, reclamago ou recursos ordindrios e extraordindrios, pelo menos antes
que eles sejam esgotados?.

Como se pode verificar nos precedentes citados em nota ac paragrafo antetior, a
interpretagio estrita do art. 4°, § 1° conduzird, na grande maioria dos casos, a
inadmissibilidade da argiiiciio. A ADPF teria, assim, um papel marginal e inglério, na
mesma linha do mal-aventurado mandado de injuncio. E que, na pratica, dificilmente
deixard de haver no arsenal do controle concentrado ou do contrale difuso a
possibilidade, em tese, de utilizar-se alguma agfio ou recurso contra o ato a ser
questionado. E a demora inevitdvel no esgotamento de todas as outras vias
compromete, natutalimente, os objetivos visados pela argiliciio, dentre os quais o de
evitar a incerteza trazida por decisBes contraditdrias e de promover seguranga juridica.
£ necessdria, portanto, uma interpretagio mais aberta ¢ ‘construtiva da regra da
subsidiariedade.

-

BVejam-se: Zeno Velloso, Controle judicial de constitucionalidade, 1999, p. 327, escrito
anteriormente a promulgagfio da lei; “[A] lei a ser editada deverd estabelecer o procedimento da
argliigio, indicando os casos em que & mesma poderd ocorrer, evidentemente, num campo residual,
numa situagic especinl e excepcional, quando tenham sido esgotadas as vias normais do controle
jutisdicional de constitucionalidade, que, entre nds, j4 sio muitas e diversificadas” (texto ligeiramente
editado); e Alexandre de Moraes, Comentdrios & lei n.” 9.882/99 — argiiicde de descumprimento
de preceito fundamental, In; André Ramos Tavares e Walter Claudius Rothenburg, Argiligdo de
descumprimento de preceito fundamental: ondlise & luz da lei 9.882/99, 2001, p, 26-7: "[A
ADPF] n#io substitui as demais previsdes constitucionais que tenham semelhante finalidade, tais
como o habeas corpus, habeas date; mandado de seguranga individual ¢ coletive; mandado de
injungdo; aglio popular; agfies diretas de inconstitucionalidade genérica, interventiva e por omissie
e acho declaratéria de constitucionalidade (...). Porém, o cabimente da ADPF nfio exige a inexisténcia
de outro mecanismo juridico, mas seu prévio esgotamento sem real efetividade, ou seja, sem que
tenha havido cessagiio & lesividade a preceito fundamental, pois a lei nilo previun exclusividade de
hipdteses para a utilizagfio da argliigio de descumprimento de preceite fundamental, mas
subsidiariedade” (texto ligeiramente editado). ’

Y. ADPF 3-QO-CE, rel. Min, Sydney Sanches (Inf. STF, 189, mai, 2000 e Carlos Mério Velloso,
A arglilcfio de descumprimento de preceito fundamental, cit,, p. 1.852); ADPF 12, rel. Min. Ilmar
Galvdo (DJU, 26 mar. 2001); ADPF 13, rel. Min, IImar Galvio (DJL, 5 abr. 2001); ADPF 17, rel.
Min, Celso de Mello (DJT/, 28 set, 2001), )
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A questiio central aqui parece estar na eficdcia do™outro meio” referido na lei, isto
é, no tipo de solugio que ele & capaz de produzir®. Considerando que a decisdio na
ADPE € dotada de cardter vinculante e contra todos, quando esses efeitos forem
decisivos para o resultado que se deseja alcangar, dificilmente uma agio individual ou
coletiva de natureza subjetiva pederd atingi-los, E por esse fundamento que merece
ades#io a posigio intermedidria e melhor, que vem conquistando a doutrina ¢ a
jurisprudéncia, no sentido de que, tendo em vista a natureza objetiva da ADPE, o
exame de sua subsidiariedade deve levar em consideragfio os demais processos
objetivos j4 consolidados no sistema constitucional. Isso porque, embora seja possivel
imaginar exceg@es pontuais®, os efeitos da atuaglio judicial nas vias ordindrias limitam-
se, como regra, as partes.

Desse modo, nio sendo cabfvel a agio direta de inconstitucionalidade ou
declaratéria de constitucionalidade, por se tratar, por exemplo, de controle relativo a
direito pré-constitucional, norma municipal em face da Constituigéio Federal, disposigio
regutamentar ou lei pés-constitucional jd revogada, & admissivel a ADPF, Inversamente,
se couber uma daquelas agdes, nfo serd possivel o ajuizamento da argiii¢io. Por outro
lado, a simples possibilidade de propositura de a¢es de natureza subjetiva ou o
cabimento de recursos processuais nio €, de per si, impedimento a argiii¢Ho, se aquelas
medidas nio forem idfneas a produzir solugiio imediata ¢ abrangente, nas hipSteses
em que o interesse piblico relevante ou a seguranca jurfdica assim o exijam.

Contudo, a tese demanda observagdes, aqui desenvolvidas em duas assertivas:
uma envolvendo a convivéncia da ADPF com as demais agOes abstratas de controle
de constitucionalidade, ¢ a outra relacionanda a convivéncia da mesma agio com os
processos subjetivos em geral. :

a) N&o cabers ADPF apenas porque nfio cabem ADIn ou ADC. A jurisdicio
constitucional abstrata ndio abrange todas as dispulas subjetivas

O descabimento de outros mecanismos concentrados de controle de
constitucionalidade, como assinalade, é um elemento necessdrio para caracterizar a
presenca da subsidiariedade que justifica a ADPF. Néo se trata, porém, de elemento
suficiente. Além da presenga dos demais requisitos referidos acima, & preciso que 0s
mecanismos subjetivos existentes sejam insatistatdrios, justificando uma intervencio
concentrada por parte do Supremo Tribunal Federal, Se tais mecanismos forem
adequados para afastar eventual leséio, ndo se justifica o uso da ADPE

YEmbora na ADPF 17 (DJU, 28 set, 2001}, o relator Min. Celso de Mello nfio tenha conhecido da
argiliciio, por aplicagfio da regra da subsidiariedade, esse ponto nfio lhe passou despercebido, come
se vé& da transcrigio da seguinte passagem de seu voto: “E claro que a mera possibilidade de |
utilizagfio de outros meios processuais ndo basta, s6 por si, para justificar a invocagéio do principic
da subsidiariedade, pois, para que esse postulado possa legitimamente incidir, revelar-se-d esgencial
que os instrumentos disponfvejs mostrem-sc aptos a sanar, de modo eficaz, a situagiic da lesividade.
(..) Daf a prudéncia com que o Supremo Tribunal Federal deve interpretar a regra inscrita no art.
4°,§ 1°, da Lei n° 9.882/69, em ordem a permitir que a utilizagho da nova agio constitucional possa
efetivamentc prevenit ov reparar lesfio a preceito fundamental, causada por ato do Poder Pdblico™.
‘ZSComo ocorre, por exemplo, em certas hipdteses de agfio popular ou de aglio civil ptiblica.
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O sistema brasileiro de controle abstrate de constitucionalidade niio objetiva
absorver toda e qualquer discuss&o subjetiva envolvendo questSes constitucionais.
Por tal razdo, os jurisdicionados niio 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 solugio, existe um complexo sisterna orgénico e processual que,
eventualmente, poderd até mesmo chegar ao Supremo Tribunal Federal — pelas vias
recursais préprias de natureza subjetiva.

Nesse contexto, portanto, a ADPF nio é uma agdo abstrata subsididria, no sentido
de que seria cabivel sempre que a aglo direta de inconstitucionalidade ou a agdo
declaratéria de constitucionalidade n#o o fossem. Como explicitado acima, a
subsidiariedade significa apenas que rdo caberd ADPE se outro meio iddneo capaz
de sanar a lesividade estiver disponivel, nio podendo ser extra{da da regra da
subsidiariedade a conclusiio de que seria possivel o ajuizamento de ADPF sempre que
niio coubesse ADIn ou ADC.

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

J4 se mencionou acima que o fato de existir agfio subjetiva ou possibilidade recursal
nflo basta para descaracterizar a admissibilidade da ADPF - ji que a questiio realmente
importante serd a capacidade de o meio disponivel sanar ou evitar a lesividade ao
preceito fundamental. Por isso mesmo, se as agBes subjetivas forem suficientes para
esse fim, ndo caberd a ADPE O ponto que se quer destacar aqui, no entanto, é outro.
Clomo & corrente, o sistema recursal existente no Brasil £ bastante amplo, senda inclusive
criticado por essa razio. Ainda assim, em algum momento ele encerrard a disputa entre
as partes.

Pois bem. O encerramento da disputa entre as partes por esgotamento dos recursos
existentes no sistema nfio configura a “auséncia de outro meic eficaz de sanar a
lesividade’™, nos termos do art. 4°, § 1°da Lei n® 9.882/99. Ao contrério, se as partes jd
discutiram amplamente suas razdes ao longe de um processo que chegou ao fim,
houve farta oportunidade de definir os fatos ¢ o direito na hipStese e sanar ou evitar
qualquer lesdio, A circunstincia de uma das partes centinuar inconformada - e ndo
.haver mais recurso no Ambito do processo subjetivo — ndo autoriza, por isso s6, o
cabimento da ADPF. Parece certo que a ADPF n#o se destina a funcionar comeo uma
nova modalidade de agio resciséria, ou um recurso ltimo, com objetivo de rever, mais
uma vez, as decises proferidas em sede concreta.

IIL.3. Ato do Poder Piblico

Por fim, o terceiro requisito geral consiste na locucio ato do Poder Piiblico™. Sob

A despeito do instigante debate dovtrindric em curse no Brasil acerca da aplicagdo dos direitos
fundamentais s relagdes privadas— e, conseqilentemente, A vinculagiio direta dos particulares ao
que dispbe a Constituiglo —, atos normativos ou negociais envotvende particulares niio estdo
sujeitos, em principio, & ADPF, mas sim a outras formas de impugnagio.
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essa cldusula geral poderdio abrigar-se ndo apenas leis e atos normativos — de qualquer
dos entes federativos, anteriores e posteriores-a Carta de 1988 —, mas também atos em
geral da Administragio Piiblica, decisdes judiciais, atos dos tribunais de contas, dentre
outros®, Nessa linha, o conjunto de atos que poderd ser submetido a controle é
substancialmente mais amplo. Assim, podem ser considerados atos do Poder Pdblico:

2) Atos normativos: A locugo atos normativos compreende os atos estatais dotados
dos atributos de generalidade, abstragiio e obrigatoriedade, destinados a reger a vida
social. Para os fins da ADPF, estio abrangidos todos os atos infraconstitucionais, da
Jei complementar aos atos normativos emanados da Administragao Piblica. Além disso,
a lesiio a preceito fundamental e a controvérsia constitucional relevante podem envolver
tanto direito federal, como estadual e municipal, inclufdo os anteriores a Constituigho®.
Relativamente ao controle de atos municipais, ai reponsa wma das mais significativas
inovagdes trazidas pela ADPF™,

No ponto, cumpre apenas consignar que, diferentemente do que se passa com a
argiti¢@o autdnoma, que pode envolver quaisquer alos do Peder Piblico — normativos,
administrativos e jurisdicionais —, a incidental somente poderd discutir atos de cunho
normativo. Nessa categoria estie compreendidos os que tém cardter geral, abstrato e
obrigatério, e nfio os de individualizagio ou concretizagio do direito-positivo. Os atos
privados, em principio, estéo exclufdos do dmbito da argtii¢io.

b) Atos infralegais: Jurisprudéncia antiga e constante do Supremo Tribunal Federal
rejeita o cabimento de agfic direta de inconstitucionalidade contra atos normativos

®Com base em doutrina e em jurisprudéncia desenvolvidas, sobretudo, em relagdo ac mandado de
seguranca, determinados atos privados devem ser equiparados aos praticados por autoridades piiblicas.
Incluem-se nessa categoria agueles executados por entidades privadas que agem mediante delegagio
do Poder Piblico, sejam as controladas pelo Estado ou as titularizadas exclusivamente por
particulares. B ¢ que se passa, pot exemplo, com os concessionérios de servigos pdblicos, nde por
seus atos de gestdio, mas por aqueles que envolvem o desempenho de parcela de competéneia
piiblica, Também os dirigentes de entidades privadas de ensino praticam, em determinadas
circunstincias, atos de natureza piiblica.

3Direite pré-constitucional: No direito brasileiro, as relag@es entr¢ uma nova ConstituigZo (ou uma
emenda constitucional) e o direito infraconstitucional preexistente regem-se por duas regras. A
primeira; toda a legislagéio ordindria anterior, naguilo em que for compativel com a nova ordem
constitucional, subsiste validamente e conlinua em vigor, ainda que com um nove fundamento de
validade. Segunda: toda a normatiza¢ie infraconstitucional preexistente incompativel com a
Constituicfio fica automaticamente revogada. Portanto, entre nés, o contrasie entre a nova
Constituigio e o direito anterior se coloca no plano da vigéncia e nio da validade das normas. Para
uma ampla discussiio acerca dessa matéria, v. Lufs Roberto Barroso, Interpretagdo e aplicacdo da
Constituigdo, 2003, p. 67-82,

2K que, consoante jurisprudéncia antiga e pacffica do Supremo Tribunal Federal, nfio cabe agdc
direta de inconstitucionalidade contrapondo lei municipal & Constituigio Federal® (v. supra). O
mesmo vale para a agho direta de constitucionalidade, instituida pela Emenda Constitucional n° 3,
de 17.03.93, clijo objeto restringe-se 2 lei ou ato normative 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, salvo a hipélese de representagio de inconstitucionalidade em &mbito estadval,
por contiaste com a Constituigio de Estado-membro. J4 agora, se a norma municipal envolver
ameaga ou lesfo a preceito fundamental ou houver controvérsia constitucional relevante quanto A
sua aplicagéo, sujeitar-se-4 ao controle absirato ¢ concentrado do Supremo Tribunal Federal,
mediante ADPE, ’
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secundérios, como sfo os regulamentos, resolugbes, instrugdes, portarias e outros.
Tals atos, como regra geral, niio podem inovar na ordemn jurfdica, estando subordinados
as leis que legitimam a sua expedigiio™, A existéncia de critica doutrindria a esse
entendimento jamais abalou a sélida jurisprudéncia da Corte™, que s6 admite a agiio
direta quando, sob a aparéncia formal de secunddrio, tem cardter autdnomo, criando

‘ direito novo. Hé precedente de admissfio de arglii¢io contra provimento de Tribunal
de Justiga®, :

¢) Atos administrativos: S#0 atos de individualizag@o do direito e, normalmente,
repercutirdo limitadamente sobre a esfera juridica das partes interessadas., Portanto, no
geral, poderdo ser impugnados satisfatoriamente mediante agdes subjetivas, como o
mandada de seguranga, a agio popular, ou mesmo por remédios de natureza coletiva, como
a agdo civil piiblica e o mandado de seguranga coletivo. 114 atos administrativos, todavia)
de alcance mais amplo e até de repercussio geral, como editais de licitagio, contratos
administrativos, concursos piblicos, decisdes de tribunais de contas®. ¥ possivel supor,
assim, que em determinadas situagbes de descumprimento de preceito fundamental e de
relevéancia do fundamento da controvérsia constitucional que venha se instalar seja possivel
superar a regra da subsidiariedade, tornando-se admiss{vel a ADPF,

d) Atos furisdicionais: Relativamente aos atos jurisdicionais, em principio deverfo
ser impugnados mediante os recursos cabiveis. Todavia, em casos gravissimos deerro
in procedendo e in iudicando, com ameaga ou les@o a preceito fundamental e havendo
relevdncia na controvérsia constitucional, serd possivel cogitar do cabimento de
ADPE. O Min. Gilmar Mendes faz referéncia a duas possibilidades, coligidas na
experiéncia alemi; lesfio a preceito decorrente de mera interpretagiio judicial® e

$Atos administratives normatives — como decretos re ' i 8
r ) [ gulamentares, instrugd 'mati
resolggﬁgs, ﬂtps declaratdrios — sendo secunddrios em relagfio A lei, ndo enss;j:rsn I::(E:I{?rzgll;ilsé
colnstltlucml'mhdade por agio direta. De fato, estando subordinados A lei, que € o ato normativo
primdrio, ndo se estabelece o confg'opto direto enire eles e a Constituigio. Havendo a contrariedade.
c.levense verificar: a) se o ato administrativo niic estd em desconformidade com a lei que The cabi&;
regulamentar, hipStese que caracteriza ilegalidade, e nfio inconstitucionalidade; b) se a lei nfio estd
em desconformidade com a Constituigio, hipétese em que deverd ser ela o objeto da argligéo de
ijr:gcsorll;tjtug%ria-]]lggdzcogS’Il‘l;,gé'?DItlg,S183:132, 1991, 184:202, 1991, 185:163, 1991, 185:179, 1991
:184, 1991, 788:201, 1992, 188:215 1992, ¢ 19F:214, 1993; RTJ, 99:1362; 1982, RT, 655:215,
1990, 6613208, 1990 ¢ 683:200, 1992). 5511362 1982, L 633215
. por todos, Clémerson Merlin Cléve, A fiscalizagdo abstrata de constitucionali irei
por 1 X nalidade no direit
b:j‘zltszzilmm, 2000,_1_). 212: “[O] regulamento pode ofender a Constituigfio nfio apenas na hipdtcg:ldg
e 1:[;, o de normativa aut@noma, mas também quando o exercente da atribuigfio regulamentar atue
mcz1 servando os principios da reserva legal, da supremacia da lei e, mesmo, o da separaglio de
Cpgmc;cssc.miallr;cgimtmp‘reensi’vel_ que o maior grupo de normas existente num Estado caracterizado
Goma soc nterventor fique a salvo do contraste vantajose operado por via de fiscalizagiio
:2@13311 _z;i-g, J- 24 abr. 2003, rel. Min, Gilmar Mendes.
, Dan igd i i
g:it., - 91: armento, Apontamentos sobre a qrgiliclio de descumprimento de preceito fundamental,
"Gilmar Perreira Mendes, Argtli : ; r i
¢ 1 s cdo de descumprimento de preceito fundamental: parameiro d
;‘gntgoli € ol;jero, cit.,, p. 143: “Nao parece haver divida de que, diante dos tcrmos' ﬁun-lplosedoaart‘Z
, da efl n° 9.882/99, essa hipdtese poderd ser objeto de argliigho de descumprimento — lesdio a
preceito undamental resultante de ato do Poder Piblico —, até porque se cuida de uma situagio
trivial no dmbito de controle de constitucionalidade difuso®. ¢
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contrariedade i Constituigio decorrente de decistio judicial sem base legal (on fundada
em uma falsa base legal)®®. Por relevante, o tema serd retomado quando do estudo do
requisito da relevancia do fundamento da controvérsia constitucional, exigivel para
a impugnagio de decisdes judiciais mediante ADPE.

TV. Pressuposto Especifico de Cabimento: Relevancia do Fundamento da Controvérsia
Constitucional

Como se assinalou anteriormenie, o papel da argligio incidental de descumprimento

_ de preceito fundamental restou minimizado na Lei n° 9.882/99. N#o sendo suscitavel

pelas partes do processo ou pot qualquer pessoa lesada ou ameagada por ato do
Poder Piblico, a legitimagio para esta argiligio recai sobre as mesmas pessoas e
6rgios que podem propor a argiiigio auténoma. Como regra, dificilmente optario clag
pela via incidental, que € mais complexa e tem objeto mais limitado.

Nada obstante, a argiiigho incidental permanece vigente no ordenamento e, para
seu cabimento, a Lei exige requisitos adicionais: (1) a televancia do fundamento da
controvérsia constitucional, e (ii) lei ou ato normativo.

Embora 2 motivagio imediata de quaisquer dos legitimados possa ser a eventual
tutela de uma situagéo especifica ~ agindo, portanto, como um substituto processual
do verdadeiro interessado —, deverd cle demonstrar ser relevante a controvérsia
constitucional em discussdo, Serd relevante a controvérsia quando o seu deslinde
tiver uma repercussio geral, que transcenda ao interesse das partes do litfgio, seja
pela existéncia de um ndmero expressivo de processos andlogos, seja pela gravidade
ou fundamentalidade da tese em discussio, por seu alcance politico, econbmico, socjal
ou ético. Por vezes, a reparagiio imediata de uma injustia individual tem uma valia
simbélica decisiva para impedir novas violagdes. Seja como for, na arglicfio incidental,
miesmo que estejam em jogo direitos subjetivos, havera de estar envolvida uma situagio
que afete o ordenamento constitucional de maneira objetiva.

Estabelecida a nogfio de relevincia, e visando conlribuir para o aprofundamento
da questdio, passa-se ao estudo de uma hipétese especial, qual seja, a necessidade de
caracterizar a relevincia da controvérsia quando o ato impugnado ¢ decisfio judicial
que discute ato normativo federal, estadual ou municipal.

E certo que decisdo judicial é um tipo particular de ato do Poder Piblico,
originalmente associado 3 modalidade incidental, para a qual se exigia o requisito
adicional da relevancia. Muito embora tenha se verificado o esvaziamento da modalidade
incidental, o requisito da relevincia da controvérsia constitucional continua pertinente

#Gilmar Ferreira Mendes, Arghicdo de descumprimento de preceito Sfundamental: pardmeiro de
controle ¢ objeto, cit., p.144-5, transplantando os critérios adotados pelo Tribunal Constitucional
Foderal alemio em relagdo ao recurso constitucional, averbou: “Sua admissibilidade dependeria,
fundamentalmente, da demonstrago de que, na interpretagio e aplicagio do direito, o Juiz
desconsiderou por completo ou essencialmente & infludncia dos direitos fundamentais, que a decisfio
revela-se grosseira e manifestamente arbitriria na interpretagfio ¢ aplicagiio do direilo ordinfrio
ou, ainda, que s¢ ultrapassaram os limites da construgo jurisprudencial”,
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— agora em cardter geral —, nas argllicBes que envolvam atos normativos das trés
esferas de poder, discutidos no Ambito de decisGes judiciais.

Em verdade, o requisito atende a dois propdsitos principais. Em primeiro lugar, a
especial relevincia presta-se a justificar o afastamento da competéncia dos demais
6rgiios jurisdicionais e a transferéncia da discussio para o STF. Pela ordem jurfdica
vigente, 0 juizo competente para conhecer e processar as diferentes demandas, bem
como para conhecer e processar os recursos cabiveis, é definido por leis abstratas e
que independem dos fatos concretos. Cra, interpretar a ADPE de modo a transferir
para o STF a competéncia prépria das instincias ordindrias — sem que para tanto
concorra o requisito da releviincia —, consiste em violagio direta & regra do juiz natural,
prevista no art, 5% LI, da Constituigtio,

Em segundo lugar, apreciar a “relevdncia da controvérsia constitucional” sugere
que o STF deve restringir sua atuagio aos casos em que estejam em jogo questdes
relacionadas, por exemplo, a0 nficleo dos direitos fundamentais, 4 estrutura essencial
do Estado, e com grande repercusséio social, Essa a vocago de uma agilo destinada a
tutelar os preceitos fundamentais da Constituigéo.

Ao fazer essa opgho, o legislador seguiu tendéncia observada nos principais
sistemas constitucionais estrangeiros, que reservam i Corte Constitucional certa
margem de discricionariedade na escotha dos casos que serfio julgados®. O objetivo
de tal férmula é concentrar a atuaciio desses Grgios nos casos de maior projegiio —
tanto para que eles possam receber um tratamento especifico por parte do Tribunal,
como para que as decisGes proferidas em tais casos obtenham maior repercussiio
social. No Brasil, previsfio semelhante foi recentemente introduzida no regramento
constitucional do recurso extraordindrio®, ingressando definitivamente na ldgica do
sistema de controle de constitucionalidade.

V. Conclusio

Com intuito de contribuir para o estudo dos pressupostos-de cabimento da argiiigio
de descumprimento de preceito fundamental, de modo a ndo banalizar o insttumente €
direcion4-lo ao objetivo para o qual foi concebido, pode-se afirmar, objetivamente,
que:

a) A violagHo a preceito fundamental capaz de ensejar ADPF é aquela que interfere
com a fixagio do contéddo e alcance do preceito;

K o caso dos Estados Unidos e da Alemanha, para citar os dois principais referenciais
contemporineos. Os principais mecanismos de acesso a4 jurisdigiio constitucional nesses paises —
respectivamente o writ of certiorari e o Verfassungsbeschwerde — envolvem um juizo de admissibilidade
marcado por considerdvel dose de discricionariedade.

®UCF/88, art, 102, § 3° “No recurso extraordindrio o recorrente deverd demonstrar a repercussio
geral das questBes constitucionais discutidas no caso, nos termos da lei, a fim de que o Tribunal
examine a admissfo do recurso, somente poedendo recusd-lo pela manifestagdo de dois tergos de
seus membros”. (Pardigrafe acrescentado pela EC 45, de 08.12.04).
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-b) Nio ha violagfo a preceito fundamental capaz de ensejar ADPF se a questio
suscitada depende de defini¢io prévia acerca de fatos controvertidos;

¢} Nzio h4 violagio a preceito fundamental capaz de ensejar ADPF se a questio
suscitada pode ser definida pela interpretagfo do sistema infraconstitucional;

d) Nic caberd ADPFE apenas porque ndo cabem ADIn ou ADC. A jurisdigio
constitucional abstrata nfio precisa —nem deve — abranger todas as disputas subjetivas
existentes;

e) Se o ato impugnado for decisio judicial que discute ato normative federal,
estadual ou municipal, hd necessidade de caracterizar a relevincia constitucional da
controvérsia, de modo a justificar a competéncia do STF para julgamento do feito -¢
niio ferir o principio do juiz natural;

f) O esgotamento do sistema recursal ndo caracteriza a auséncia de ouiro meio
eficaz de sanar a lesividade.
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