Arguicao de Descumprimento de
Preceito Fundamental:
Origem e Perspectivas

N ewandre Reds O%gam Fecre

Mestrando em Direito pela UFPR.

SUMARIO

Consideragoes preliminares;

1. Argiiigao de descumprimento de pre-
ceito fundamental (ADPF) ¢ o sistern de
controle de constitucionalidade; 1.1 A
ADPEF principal e incidental: natureza e
previsdo; 1.2 Distingdo da ADPF em face
das demais agdes de controle abstrato de
constitucionalidade; 1.3 O principio da
subsidiariedade e a ADPF; 1.4 Pardmetro
de controle da ADPF;

2. Objeto da ADPF;

3. Legitimidade para a propositura da
ADPF;

4. Modelagem dos efeitos da decisdo em
ADPF;

Consideragdes finais;
Referéncias bibliograficas.

Consideracoes preliminares

Constituicao Federal de 1988 esta-

beleceu, no § 12 do art. 102, que aar-

giiicao de descumprimento de precei-
to fundamental decorrente serd apreciada pelo
Supremo Tribunal Federal, atribuindo 2 lei o
dever de regulamentar tal instituto.

Contudo, decorridos mais de oito
anos da promulgagio da Constituigio
Federal, a argiiicio de descumprimeento de
preceito fundamental nio havia sido
disciplinada. Essa lacuna foi sanada com a

edicio da Lei n? 9.882/99.

Entrementes, a regulamentacéo do §
12 do art. 102 da Constituigdo Federal oca-
sionou irresignacao acerca da sua publicida-
de e a forma como foram conduzidas as dis-
cussdes que resultaram no anteprojeto apre-
sentado pela comissio ao Ministério da
Justiga. Tal inconformismo cinge-se a seme-
lhanga da argiiigdo de descumprimento de
preceito fundamental com instrumentos pro-
cessuais tipicos de regimes de excec¢ao. Com
efeito, tais manifestagces procedem em par-
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te ante A auséncia de uma ampla e intensa
discussdo com a sociedade.!

Por outro lado, é necessirio reconhe-
cer que argiicdo de descumprimento de
preceito fundamental apresenta inovagoes
a0 sistema de controle de constitucionali-
dade das leis. Estas podem ser observadas,
sobretudo, na extensac da abrangéncia de
objetos controlaveis de forma concentrada
pelo Supremo Tribunal Federal e pela cria-
cao da argiiicdo incidental, que aproxima
as formas de controle concreto e abstrato
de constitucionalidade.

Por conseguinte, pretende-se analisar
a origem e as perspectivas da argiiicdo de
descumprimento de preceito fundamental
no sistema contemporineo de controle de
constitucionalidade das leis.

1. Argiiicao de
descumprimento de
preceito fundamental e o
sistema de controle de
constitucionalidade

O sistema de controle de constitucio-
nalidade das leis apresenta dimensdes con-
creta e abstrata. A experiéncia constitucio-
nal brasileira recepcionou o sistema misto,
compreendendo as duas possibilidades.

Trara-se de um sistema mais comple-
xo e sofisticado, mediante o qual a fiscali-

zacio dos atos emanados dos poderes
publicos redunda na produgio de efeitos de
natureza individual e erga omnes. Destarte,
convivem em nosso sistema dimensdes de
controle abstrato e de controle concreto.

Em consonfincia com a Constituicag,
o controle abstrato de normas incide sobre
lei ou ato normativo federal ou estadual. A
despeito disso, tais conceitos foram restrin-
gidos pela jurisprudéncia tio-somente a atos
primérios que, vale dizer, decorrem direta-
mente da Constituigao.’ Qutrossim, a
extensdo do controle abstrato tem abarcado
leis e atos de natureza similar, tais como os
regimentos internos dos tribunais, das casas
legislativas, medidas provisérias, dentre
Outros.

Entre as virias inovacdes ao controle
abstrato de constitucionalidade trazidas pela
argiiicio de descumprimento de preceito
fundamental, destaca-se a fiscalizagio dos
atos que nio possuem revestimento formal
de Lei e nem sejam dotadeos dos atributos
de generalidade e abstra¢do, incluindo
aqueles emanados das entidades coletivas
municipais, bem como de atos normativos

anteriores a Constituigéo.

Dessa forma, afasta-se qualquer
interpretacio de natureza restritiva inciden-
te nos atos passiveis de controle pela
argiiicio de descumprimento de preceito

1.  Einteressante notar que 2 arguicao de descumprimento de preceito fundamental, conforme o projeto aprovado pelo Congresso
Nagional, conferia ao cidadao legiimidade para provocar diretamente o Supremo Tribunal Federal em hipOtlese de ameaca ou
leséo a preceito fundamental decorente da Constituigio. No entanto, tal dispositivo, constante no art. 22, Il da Lei n? 9.682/69, fci
vetado pelo Presidente da Replblica sob alegagdo de confrariedade ao interesse piblico, tendo em vista o comprometimento
adidonal da capacidade funcional do Supremo Tribunal Federal.

2. CiL.BASTOS Celso Ribeiro e VARGAS, Alexys Galiss de Souza. “Argligio de descumprimento de preceito fundamental”. Rewvis-
ta de direito constitucional e infernacional, r® 30, Sao Paulo, jan.-mar.2000, p. 69-77.
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fundamental, tal qual se operou em relacdo
a agao direta de inconstitucionalidade.

A argiiicio de descumprimento de
preceito fundamental, enquanto mecanis-
mo de defesa da Constituicio, inova o
cendrio juridico ao oferecer a integracao
entre os sistemas concreto e abstrato de
constitucionalidade com eficicia erga omnes
sobre os processos ainda em tramitagio.
Corolario disso, favorece a antecipagio de
decisdes em matéria de relevancia constitu-
cional, assim como confere efetividade ¢
coeréncia ao sistema. :

1.1 A ADPF principal e
incidental: natureza
e previsao

Existem duas modalidades diferencia-
das de argiiicao de descumprimento de pre-
ceito fundamental, quais sejam, a argiiicio
de descumprimento de preceito fundamen-
tal principal e a argiiigio de descumprimento
de preceito fundamental incidental ?

A argiliigdo de descumprimento de
preceito fundamental principal esti con-
templada no art. 12 da Lei n29.882/99. Esta
espécie de argiiicio pode ser apresentada
direta e originariamente perante o Supre-

mo Tribunal Federal, sem a necessidade de
interposi¢io de qualquer recurso anterior

Sao legitimados para a propositura da
argiiigao de descumprimento de preceito
fundamental, em sua dimensao principal,
os entes habilitados para o aforamento da
agdo direta de inconstitucionalidade.

Jé a modalidade incidental da aciio
de argiii¢io de descumprimento representa
um mecanismo diferenciado para provocar
a apreciacio do Supremo Tribunal Federal
acerca de controvérsia constitucional
relevante que esteja sendo analisada em
processo submetido a qualquer juizo ou
tribunal, quando inexistir outro meio eficaz
para evitar ou sanar a lesividade a preceito
fundamental ’

Conforme ressalta DANIEL
SARMENTO, “se o Supremo Tribunal
Federal conhecer da argiiicio incidental, ele
nAo vai julgar a causa, como acontecia no
instituto da avocatéria, de triste memdria,
iri r3o-somente manifestar-se sobre a
questao constitucional, resolvendo-a, sem
decidir o caso concreto i semelhanga do que
Ja ocorre no incidente de argiiicio de
inconstitucionalidade nos tribunais”.®
Lembra o mesmo autor que “diversamente

3. Nesse sentido: TAVARES, André Ramos. "Arguicao de descumprimento de preceiio fundamental: aspectos essenciais do instituto na
Constituicao e nalei". In TAVARES, André Ramos ¢ ROTHEMBURG, Walter Claudius (Org.). Arglicdo e descumpnmento de preceito
fundamental: Anafses & luz da Lein®4.682/99. Sao Paulo: Atlas, 2001 p.61, BERNARDES, Juliano Taveira “Argliigdo de descumprimento
de preceito fundamental”. Revista Juridica Virual, n° 8, Jan.f2000. Acesso 23 jul. 2000, disponivel no site http// www.planalio.gov.br,

Nesse sentido: TAVARES, André Ramos. Op. cit, p. 61,

Cf. TAVARES, Andre. Idem, p. 73 observa que “No caso ca argiiigin inddental, o legislader opiou deliberadzmente por conferi-
lhe alcance mais restrito, atendo o instituto & sindica bilidade das leis ou atos normatives, da drbita federal, estadual ou municipal
(incluindo os anteriores & Conslituicio). S6 poderé haver pedido de apreciagio de ates normativos, como que se configura uma

redu¢@o do espectro de abrangéncia da argiicao ‘auiénoma’

 que pode alcancar qualquer ato emanado do Poder Publico™

6. SARMENTO, Dariel. “Apontamentos sobre & arglicao de descumprimenta de preceito fundamental” in TAVARES, André Ramos
& ROTHEMBURG, Walter Claudius (Org ). “Argiiicao de descumprimento de preceito fundamental: Analises aluz da Lei n 9.882/

99" Sdo Paulo: Allas, 2001. Cf. WALD, Arnold. O incidente de

consiitucionalidade, insirumento de uma justica rapida e eficiente.

Revista Juridica Virtual, n® 7, dez /1999, disponivel no siie hittp:/f wwew.planalio. gov.br.,
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do que ocorre naquele incidente (a avoca-
téria), aqui a decisdo da controvérsia
constitucional vinculara nio apenas o
julgamento do caso concreto que a provocou,
mas também a todos os outros em que a
mesma questio estiver sendo discutida”.’

Nesse jaez, a argiiigao de descumpri-
mento, em sua dimensao incidental,
objetiva antecipar a decisao do Supremo
Tribunal Federal respeitante a matéria de
relevincia constitucional, sem a neces-
sidade de exaurir todas as instincias
infteriores. Evita-se, porquanto, que sejam
criadas situagdes de incerteza juridica a
implicar no congestionando dos tribunais,
além de dar ensejo a decisGes discrepantes,
as quais posteriormente possam contrariar
a orientacio que o Supremo Tribunal
Federal venha a adotar em relacéo a certas
questdes de natureza constitucional.®

Apesar das diferencas procedimentais,
a doutrina vem relacionando a argiiicio de
descumprimento de preceito fundamentsl em
sua dimensio incideniial com o recuiso cons-
titucional alemio® e o recurso de amparo es-

panhol.’® DANIEL SARMENTO adverte
que tal paralelo deve “ser visto com cautela,

1. SARMENTO, Dariel. idem, p. 88.
SARMENTO, Daniel. idem, Ibidem.

em raz3o das diferengas marcantes entre, de
um lado, o sistema brasileirc de controle de
constitucionalidade, e, de outro, vs sistemas
espanhol e alemao™.!! De fato, tanto na Espa-
nha como na Alemanha, onde néo ha a pos-
sibilidade de controle de constitucionalidade
por via incidental, os juizes e tribunais ordi-
néirios apenas podem suscitar questdes de in-
constitucionalidade em relagio a aplicagio de
lei coniraria 2 Constituicio, sendo estas deci-
didas pelas Cortes Constitucionais.'?

O recurso constitucional alemio é
instrumento processual destinado a assegu-
rar a eficiacia e realizagdo dos direitos
fundamentais, ndo s6 como controle &
protecdo dos direitos fundamentais, na
qualidade de direitos subjetivos, mas também
a sua protegao como partes integrantes da
ordem objetiva da coletividade."

Conforme KONRAD HESSE, “qual-
quer pessoa — isto €, cada titular de direitos
fundamentais, com a afirmagio de estar vio-
lada pelo poder piiblico em um dos direitos
funidamentais poders propor o recurso cons-
titucional no Tribunal Constitucional Ale-
mao”."* O recurso constitucional est4 apto a
impugnar tio-somente atos legislativos, ad-

Cf. MENDES, Gilmar Ferreira. Jurisdigao constitucional. Sao Paulo: Saraiva, 1996; Conferir CLEVE, Clémerson Merlin. A fiscall-
zagdo abstrala da constitucionalidade das leis no direito brasileiro. 2. ed., 5ao Paulo: RT, 2000, p. 92.

10. Ci. ENTERRIA, Eduardo Garcia de Enierria. La constitucidn como nomna y el tribunal consiitucional. Madrid: Civitas, 1988, p.

121-1565.
11. SARMENTO, Daniel. idem, ibidem, p. 88.

12. Cf. SCHLAICH, Klaus. Procéduras et techniques de proctetion des droits fondamentaux: Tribunal constitutionnel fédéral allemand.
In Favoureua, Louis (Org.) Cours constitucionneles européenss e! droits fondameniaux. Paris; Econdmica, 1981, p. 125.

13. Ci. HECK, Luis Afonso. O tribunal constitucional federal e o desenvolvimento dos principios constitucionais: contributo para uma
compreensac da junisdigao constitucional federal alemd. Porto Alegre: Sérgio Antdnio Fabris Editor, 1998, p. 138 e ss.

14. HESSE, Konrad. Elementos de direito constitucional da Republica Federal da Alemanhia. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris

Editcr, 1998, p. 271 Segundo Hesse, *N&o garantida estd pelo artigo 19, alinea 4, da Lei Fundamental, a possibilidade de, por
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ministrativos e judiciais que atinjam direitos
fundamentais taxativamente previstos na Lei
Fundamental. Assim, tem-se que o Tribunal
Constitucional Federal estabeleceu relativa
restri¢io ao seu objeto.!’

Os pressupostos formais e o procedi-
mento do recurso constitucional estio
regulados nos §§ 90, alinea 2, 92 e seguintes,
da lei sobre o Tribunal Constitucional
Federal. Antes da interposicio de um
recurso constitucional, deve-se esgorar
regularmente a via judicial. Essa prescricao
contém o cunho do principio da subsidia-
riedade' do recurso constitucional, que na
jurisprudéncia ganha significado crescen-
te."” Dessa forma, a interposicio do recurso
constitucional s6 é admissivel se, uma vez
exauridas as vias ordin4rias, o legitimado
nao conseguir eliminar a violagao ao direito
fundamental.'®

O Tribunal Constitucional alemao po-
derd modelar os efeitos da decisdo acerca do
recurso constitucional, conferindo eficicia
eiga cmiies ao ato reconhecido por inconsci-
tucional que tenha violado direitos fundamen-
tais dos cidadaos tanto em sua dimensio sub-
jetiva quanto na dimenséo objetiva.

Na Espanha, o recurso de amparo é
um instrumento destinado a provocar a tu-
tela da Corte Constitucional em face dos
direitos fundamentais previstos entre os
arts. 14 e 39 da Constitui¢fio espanhola,
quando atingidos por atos do poder pabli-
co, mediante provocagio do cidadio, des-
de que exauridas as demais instancias judi-
ciais.!’

O recurso de amparo é utilizado con-
tra ato violador dos direitos fundamentais
dos cidadZos. Quando do julgamento do
referido recurso, a Corte Constitucional
podera apreciar a inconstitucionalidade de
normas, emitindo decisao dotada de efici-
cia geral que tem o condio de eliminar o
ato normativo invélido da ordem juridica.2

De fato, a argiiigdo de descumpri-
mento de preceito fundamental, em sua
modalidade incidental, guarda algumas se-
melhangas com o recurso de amparo na ju-
risdi¢ic constitucional espanhola e com o
recurso constitucional no sistema de con-
trole de constitucionalidade germanico.2!

Ademais, observa DANIEL
SARMENTO gue “na argiiicio incidental,
0 aspecto objetivo sobreleva, sobretudo

causa deuma violagio de direito fundamentais, recorrar ac Tribunal Constitucional Federal. Essa possibilidade, abre determing-
¢ao, que serve especialmente & prolegao dos direitos fundamentais, do artigo 93, alinea 1, ndmero 4a, da Lei fundamental, pela
qual o conteddo do paragrafo 90 da Lei sobre o Tribunal Constitucional Federal abteve hierarquia constituciona!”

13. Nesse sentido, HESSE, Konrad. Opcit, p. 271.

16. Cf. MENDES, Gilmar Ferreira. *Argilicio de descumpimento de preceito fundamental: demonstracio de inexisténcia de outro
meio eficaz.” Revista Juridica Virtual. n® 13, jun./2000: Acesso: 23 jul 2000, disponivel no site hittp/iplanatio.gov.br.

17. HESSE, Konrad. Op. cit,, p. 272,
18. HESSE, Konrad. idem, Ibidem, p. 272.

19. Nesse sentido cf. ENTERRIA, Eduardo Garcia. Op. ai. p. 141,

20. Nesse sentido cf. SARMENTO, Daniel. Op. i, p. 89.

21. Nesse sentido cf. SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positvo. 9. ed.,, Sdo Paulo: Malheiros, 1993, p. 488,

Revista da Faculdade de Direito da UFPR, v. 35. 200/



210

Alexandre Reis Sigueira Freive

porque ¢ incidente ndo pode ser provoca-
do pelas partes do processo judicial, mas
apenas peios legitimados para o ajuizamento
da ADIn, tendo em vista o veto presiden-
cial ao inciso Il do art. 22 da Lei n? 9.882/
99, que outorgava a legitimidade lesada ou
ameacada pelo poder piblico”.

Por fim, deve-se acentuar que a ar-
giiicio de descumprimento de preceito fun-
damental, em sua modalidade incidental, nao
se restringe 2 protegdo dos direitos funda-
mentais. Saliente-se que na sistematica re-
conhecida no sistema constitucional brasi-
leiro preceito fundamental é género do qual
os diteitos fundamentais constituern uma das
espécies. Alids, cumpre lembrar que, em sua
dimensao politica, a argiii¢ao de descumpri-
mento de preceito fundamental visa desen-
volver o processo de verticalizagio do con-
trole de constitucionalidade das leis como
forma de proteger os interesses governamen-
tais, proporcionando, desta forma, uma efi-
ciente restricdo de medidas liminares contra
o poder publico.*

1.2 Distingao da ADPF em
face das demais agoes
do controle abstrato
de constitucionalidade

A argiiicdo de descumprimento em
sua dupla dimensiao guarda determinadas

distingoes para com as demais agdes do
controle de constitucionalidade das leis no
direito brasileiro. Nao hd uma equivaléncia
ou simetria entre o antigo objeto das ag¢des
diretas e a atual argiii¢ao, ja que a esfera de
incidéncia desta engloba também a impug-
nagio de atos concretos, 0 que nunca esteve
inserido nas acdes genéricas de controle de
constitucionalidade.”

No que toca as demais acoes de
controle abstrato de constitucionalidade
também nao ha qualquer confusao de
objetos, a argiigdo de descumprimento de
preceito fundamental estendeu-se a cir-
cunstancias sujeitas a fiscalizagcdo abstrara
de constitucionalidade que, no enten-
dimento de ANDRE RAMOS TAVARES,
“nunca estiveram no espectro daquelas
acoes e, assim, encontravam-se fora do
alcance do controle de concentrado de
constitucionalidade brasileiro™.”

A intersecgdc entre agao direta
interventiva e argiiico de descumprimento
de preceito fundamental assume as feicdes
da relagdo antes existente entre a ac¢ao di-
reta genérica e a acdo interventiva, visto
que nesta “h4 referéncia expressa ao que a
doutrina denomina por principios sensiveis,
do que resulta seu cabimento, indepen-
dentemente de também ser vidvel o cabi-
mento da argiiicio em tal hipétese”.” Ade-

22, Nesse sentido cf. ROTHEMBURG, Welter Claudius, Op.cit., p.189-199.

23. TAVARES sustenta gue também atos réo estatais poderiam ser questionados por essa via (¢f. TAVARES, André Ramos. Op. eit.,
p. 46). Aqui cabe salientar duas situaches em que parece pertinente a discussao sobre o cabimento da ADPF contra atos de
particulares, cuja complexidade impede o tratamento nesse trabalho. A primeira derivada da agac de quem faz as vezes do
Estado, diga-se concessionanos e permissionarios de servigo publico. A segunda diz respeilo a chamada eficacia horizontal dos
direitos fundamentais, ou seja, 4 sua vinculagéo as relagdes juridico privadas.

24, TAVARES, André Ramos. dem, ibidem.

25. TAVARES, André Ramos. Idem, lbidem. Para o autor, fica demonstrado o interesse na manutencéo de ambas as possbilidades,
nao obstante a posigio refrataria por parte de determinado setor da doutrina que nZo vislumbram a utlidade pratica da existéncia

de ambas as agbes na jurisdicio constitucional brasileira,

Revisita da Faculdade de Direito da UFPR, v. 35, 2001
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mais, a san¢Ao imposta pela acao interventi-
va’® ndo apresenta similitudes com as de-
correntes do efeito da decisdo em argiiicao
de descumprimento.

1.3 O principio da
subsidiariedade e a ADPF

Aluzdoart. 42, § 12 da Lei n2 9.882/
99, cabera a argiligio de descumprimento
de preceito fundamental somente na hipd-
tese de absoluta inexisténcia de qualquer
oulro I'I'iﬁil:l Cfiﬁ:ﬂz para afﬂﬁfﬂr ou sanar €ven-
tual preceito fundamental decorrente da
Constituigio.

E de bom alvitre acentuar que em uma
“leitura excessivamente literal dessa dispo-
sicao, que tenta introduzir entre nds o prin-
cipio da subsidiariedade vigente no direito
alemio e no direito espanhol para, respecti-
vamente, O recurso constitucional e o recur-
so de amparo, acabaria por retirar desse ins-

tituto qualquer significado pritico”.??

Como se vé, fai-se necessiria uma
interpretagao’ que analise o principio da
subsidiariedade em relagio ao amplo
contexto da ordem constitucional a propor-
cionar uma otimizacao do instituto.

Convém ressaltar que para uma
irradiagﬁu Gtima da eficicia protetiva do
preceito fundamental nesse processo, a
dimensdo objetiva ou de protec¢io da ordem
constitucional objetiva deve prewvalecer?®
Nesse sentido, conforme averba GILMAR
MENDES, "se se considera o carater
enfaticamente objetivo do instituto, meio
eficaz de sanar a lesdo, parece ser aquele
apto a solver a controvérsia constitucional
relevante de forma ampla, geral e imediata”.

Qutra coisa ocorre no sistema alemao
configurado originalmente paraa tutela de
direitos subjetivos fundamentais, no qual,
em vista disso, a interposicio do recurso
constitucional depende de o legitimado ter
exaurido os meios processuais que se
demonstrem aptos para afastar a lesio ao
preceito fundamental. Algo semelhante
vale para o ordenamento espanhol, no qual
caberd recurso de amparo tiao-somente em
face de ato judicial, desde “que hayan
agotado todos los recursos utilizables dentve de
la via recursal” > Porém, para os fins de se
exaurir as instdncias ordindrias, ser
necessiria tao-somente a interposi¢io de
recursos idéneos aptos ao afastamento da
ameaca de lesdo a direitos fundamentais
previstos na Constituicao espanhola.”

26. Ve, dentre outros, CLEVE, Clémerson Medin. Op. cit,, p. 125-138.

27. Cf. MENDES, Gilmar Ferreira. “Argliicio de descumprimento de preceito fundamental: demonstracao de inexisténcia ce outro
meio eficaz.” Revista Juridica Virtual, n® 13, Brasilia, jun/2000. Acesso: 19 jul. 2000.

28. Cf. TAVARES, André Ramos, op. cit. p. 47. Onde para o autor “a interpretacio valida da lei seria no sentido de considerar ter o
lecislador pretendido propiciar o cabimento da argUicao também em todos os demais casos em gue o descumprimento de
preceito fundamental ndo possa ser sanado por ndo enconirar via adequada”.

29, Caonferir no mesmo sentido: MENDES, Giimar Ferreira. Arguicdo de descumprimento de preceito fundamental; demenstragao de
inexisténcia de outro meio eficaz. n® 13, Brasilia, junho/2000. Acesso: 26 jul. 2000.

30. ALMAGRO, José. Justicia constitucional, comentdnos a la Ley Orgdnica Del Trbunal Constitucional. 2. ed., Valenda, 1989, p.

324,

31, Cf.Nesle sentido; MENDES, Gilmar Ferreira. “Arglicéo de descumprimento de preceiio fundamental demonsiracap deinexisténcia
de outro meio eficaz.” Revista Juridica Virtual, r® 13, Brasilia, junho/2000. Acesso: 26 jul. 2000.

Revista da Facoldade de Direito do UFPE, v 35, 2004



212

Alexandre Reis Siqueira Freire

Recorde-se que hi, mesmo nesses pa-
ises, principalmente através da construgio
jurisprudencial, uma ampliagio constante da
utilizagdo dos mecanismos de controle de
constitucionalidade como instrumentos de
tutela do ordenamento constitucional objeti-
vo, sem, contudo, romper com o compromis-
so fundante desses sistemas que é o de prote-
ger os direitos fundamentais, o que é possivel
gragas ao reconhecimento da dimensao obje-
tiva dos direitos fundamentais. Conseqjiien-
temente, verifica-se uma relativa atenuagio
ao significado literal do principio da subsidia-
riedade ou da exaustio das instincias ordin4-
rias* buscando-se, assim, otimizagio na rea-
lizagio dos direitos fundamentais.

No sistema de controle de constitu-
cionalidade das leis do direito brasileiro, os
entes e 6rgaos legitimados para a interpo-
sicao da argiiigido de descumprimento de
preceito fundamental dificilmente utiliza-
rao tal via procedimental para a protegao
de posigoes especificas, ressalvada a possi-
bilidade de terceiro interessadc acionar o
Procurador-Geral da Repiiblica para a de-
fesa indireta de posicoes juridicas definidas.
Vale dizer, a admissibilidade de tal acao es-
tard vinculada a higidez da ordem consti-
tucional e nao a defesa de situagdes juridi-
cas especificas.”

32. Cf. MENDES, Gilmar Ferreira. Idem.
33. Cf. MENDES, Gilmar Ferreira. ldem.
34. Ci MENDES, Gilmar Ferreira. fdem.

——

Portanto, levando-se em considera-
¢ao o aspecto acentuadamente objetivo da
argiiicdio de descumprimento de preceito
fundamental, a aplicagiao do principio da
subsidiariedade havera de ser interpretado
tendo em vista as demais agdes que
objetivam a protegao da higidez da ordem
constitucional objetiva. Nesse sentido, “ca-
bivel a acao direta de inconstitucionalida-
de ou de constitucionalidade, ou, ainda, a
agao direta por omissao, nao serd admissivel
a argiiigao de descumprimento”. Logo, ndo
sendo os processos objetivos tradicionais
aptos a solver a controvérsia constitucio-
nal relevante de forma eficaz, abre-se a pos-
sibilidade de interposicdo da argiiicao de
descumprimento de preceito fundamental.’®

1.4 Parametro de
controle da ADPF

A Constituigao brasileira delimita o
espectro de abrangéncia da protecio ape-
nas aos preceitos fundamentais dela decor-
rentes, especificando que fundamentais sao
apenas aqueles de natureza eminentemen-
te constitucional. Conforme WALTER C.
ROTHEMBURG, “a Lei n? 9.882/99 fala
apenas em preceito fundamental, mas a
compreensao limitada a preceitos constitu-

35. Obsenva curioso posicionamento de ANDRE RAMOS TAVARES quanto 4 admissbilidade da argiiicio de descumprimenio que
“para todas as espédies de arguicao, poder-se-a admitir o controlz de atos de particulares, quando relevante sua apreciagio para
osinteresses danagio. E que a lei da Argliéic, tanto na modalidade do caputquanto na modalidade constante de seu paragraio
lnico, apenas podem ser utilizadas para os atos estatais que violam a ConstituicZo. Assim, resta sempre o ato particular forma
desse espectro. Como referido § 1° co art. 4° deve ser compreendido dentro da sistemética da Lej, o certo sera, partindo das
hipoteses ja irangadas pelo art. 1% absorver outras por meiodo § 4%, do art. 12 N&o se deve considerar, pois, o referido paragrafo
€OMO UMma regra de excegdo a do art. 12, Se assim fosse, 0§ 12do art. 4! deveria ester inserido no préprio art. 1°°. Op. cit., 48.
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cionais impoe-se por for¢a de uma interpre-
tagdo conforme a constituigio; teria sido
mais claro e fiel o legislador se sepuisse o

constituinte”.}

Diante da dinamicidade do ordena-
mento juridico, optou o constituinte acerta-
damente por ndo enumerar os preceitos fun-
damentais passiveis de protegio pormeio da
argliicao de descumprimento,’ pois, somente
em face de uma situacio concreta é que se
pode auferir a fundamentalidade ou nio de
um preceito constitucional.

WALTER C. ROTHEMBURG
adverte que “qualquer tentativa de prefigu-
ragao seria sempre parcial ou excessiva; e a
restrigao seria agravada pela interpretaco
restritiva que um rol taxativo recomenda”.*®
Por outro lado, a escolha por parte do
constituinte pela ndo-prefiguracio® dos
preceitos fundamentais passiveis de prote-
Gao, acarreta a responsakilidade por parte
do operador juridico em reconhecé-los em
um hard case.”

Enfim, concorda-se com ANDRE
RAMOS TAVARES no sentido de que al-

36. ROTHEMBURG, Walter Claudius. Op. cit, p. 212.

guns preceitos fundamentais plasmados no
texto constitucional ji oferecem relativo
contetido a expressdo. Nesse contexto,
podem-se apontar as clusulas pétreas, os
principios sensiveis e os principios funda-
mentais objetivos constantes do catalogo do
art. 32 da Constitui¢do Federal.

2. Objeto da ADPF

A argiiigéo de descumprimento de
preceito fundamental tem por objeto os atos
do poder piblico, incluindo os anteriores 3
Constitui¢ao. Tais atos podem ser oriundos
da Uniao, dos Estados, dos Municipios e,
inclusive, do Distrito Federal. Ou seja, no
que concerne ao objeto da argiiicio de
descumprimento, o legislador nio operou
nenhuma restri¢do em relacio as esferas de
atuacdo do Poder Publico.

Nao obstante a argiiigio de descum-
primento de preccito fundamental pudesse
prestar-se & fiscalizagao de qualquer ato
violador aos preccitos fundamentais
decorrentes da Constituigao, decerio € que
houve um redimensionamento legal dessa

concepgao.*

3r.

38.
39.

40.
41,

42,

A raspeito deste ponto, CLEVE, Clémerson Merlin; DIAS, Cibele Fernandes. “Argiiigio de descumprimento de preceito funda-
mental’. In BASTOS, Evandro de Castro; BORGES JUNIOR, Odilon (Coord.). Novos rumos para a aulonomia municipal. Rio de
Janeiro: Max Limonad, 2000. Para quem, s preceitos fundamentais sao aquelas normas constitucionais que garantem a identi-
dade da Constituigdo. Afirmam que as dléusulas pétreas, morments as consignadas no an. 60, § 4°, sdo preseitos fundamentais.

ROTHEMBURG, Walter Claudius. Op. cit., p. 212.

No mesmo sentido ROTHEMBURG, Walter Claudius. Idem, ibidem. Demonstra que “se o préprio constituinte ndo elencou, ndo
seria dado ao legislador operar uma - entdo indevida — catalogacio™.

Cf. TAVARES, André Ramos. Tribunal e jurisdigdo constilucional. Sao Paulo: Celso Bastos, 1998.

TAVARES, André Ramos. Tralado da arglicdo descumprimento de preceito fundamental Sdo Paulo: Saraiva, 2001: no mesmo
sentido ROTHEMBURG, Walter Claudius. Op. cit., p. 213.

Nesse sentido: TAVARES, André Ramoes. Cp. it p. 62.
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Nesse sentido, constata-se que a
argiiicao de descumprimento de preceito
fundamental serd reconhecida apenas
quando a contrariedade ao descumprimento
for conseqiiéncia de ato do Foder Piblico.

Portanto, quanto ao objeto admis-
sivel 4 argiiigao de descumprimento, a tinica
ressalva a ser apontada é que o0s atos
hostilizados por esse incidente defluam do
Poder Publico.

3. Legitimidade para a
propositura da ADPF

Sao legitimados para a propositura da
argilicio de descumprimento de preceito
fundamental os mesmos legitimados para a
propositura da ac¢ao direta de inconstitu-
cionalidade, a saber, o Presidente da Repi-
blica, a Mesa da Camara dos deputados, a
Mesa do Senado Federal, as Mesas das As-
sembléias Legislativas, os Governadores de
Estado, o Procurador-Geral da Republica,
o Conselho Federal da OAB, partidos
politicos com representa¢io no Congresso
Nacional e confederacdo sindical ou
entidade de classe de ambito nacional.

Em relagdo a legitimidade do Gover-
nador de Estado, Assembléia Legislativa,
confederacio sindical e entidade de classe
de &mbito nacional, o Supremo Tribunal
Federal devera exigir a comprovagao do
interesse de agir.

O Presidente da Republica acostou
veto ao inciso 11, do paragrafo Gnico, do art.
12, da Lei n® 9.882/99, que outorgava a
possibilidade de acesso direto ao Supremo
Tribunal Federal por qualquer cidadiao que
afirmasse ter sido diretamente lesionado em
face do descumprimento de preceito
fundamental decorrente da constituicio.®

Por tal motivo a argiii¢ao de descum-
primento de preceito fundamental distan-
ciou-se do modelo do recurso constirucional
alemao e do recurso de amparo, haja vista
que ambos contemplam a possibilidade de
qualquer cidadao acessar o Tribunal
Constitucional ao alegar ter sido prejudi-
cado pelo poder pablico nos seus direitos
fundamentais.* Nesses sistemas, o controle
de constitucionalidade é acima de tudo uma
garantia dos direitos fundamentais, que se
realiza pela atribuicao de legitimidade ativa
aquele que é o titular por exceléncia dos
direitos fundamentais e a vitima primeira
das suas lesoes.

3 possivel sustentar, portainto, qud,
ao contemplar a possibilidade de participa-
cdo direta de qualquer cidadio no controle
de constitucionalidade das leis e atos nor-
mativos, estar-se-ia a promover a defesa,
realizacio e concretizagido constitucional,
proporcionando eficAcia juridica e operativi-
dade aos seus preceitos e convertendo sua
normatividade em energia normalizadora,
dando passos a mais em dire¢io ao respeito

43. Nesse sentido: TAVARES, André Ramos. In Tribunal e junisdigéo constitucional. Sao Paulo; Celso Bastos: IBDC, 1998; GARCIA, Maria.
*Arglico de descumprimento: direfio do cidadio’. In Revista de direito constitucional e infemacional V. 32, 5o Paulo, p. 22-23

44. Ci. SEGADO, Frandisco Fernandez. Evolucion histdrica y modelos de control constitucional. In Varios autores. La junsdician

constitucional em iberoamerica. Madrid: Dykinson, 1997, p. 81.
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a cidadania e & concretizacio do Estado
Democratico de Direito.™

Sob esse pano de fundo é que
ANDRE RAMOS TAVARES salienta que
no caso da argiiigio de descumprimento de
preceito fundamental incidental, qualquer
cidaddo interessado poderd submeter
questao constitucional relevanre direta-
mente ao Supremo Tribunal Federal com
fundamento em processo origindrio.

De acordo com o suscitado autor, o
cidadao, para ser legitimado, devera
demonstrar algum interesse pessoal direto
na 501111;:’50 da controvérsia constitucional,
pois a argui¢ao incidental surge de processos
nos quais se discutem interesses de ordem
subjetiva. A solugéo assenta-se em duplo
fundamento de ordem constitucional.

Os principios constitucionais da
democracia e do acesso ao Poder Judicidrio
concretizam-se quando da adocio de uma
ampla possibilidade de impugnagao por via
da argiiicao de descumprimento de preceito
fundamenral incidental.

Assim, o veto acostado i Lei n®
9.882/99, no que diz respeito a possibilidade
de propositura da argitigio de descumpri-
mento de preceito fundamental por qual-
quer pessoa lesada ou ameagada, “nédo surtiu

efeitos praticos, uma vez que a natureza da
argiicao incidental exige um sistema de
legitimados que seja diverso daquele
engendrado para acdo de autdbnoma de
argliigao”*

4. Modelagem dos efeitos
da decisao em ADPF

Segundo WALTER CLAUDIUS
ROTHEMBURG, atribuiu-se a argiiicao
de descumprimento de preceito fun-
damental a méxima efetividade possivel,
posto que, o julgamento da a¢do confere
ao Supremo Tribunal Federal a obrigagao
de comunicar as autoridades, ou Jrgios
responsaveis pela préatica ou omissao dos
atos questionados, as condigdes € 0 modo
de interpretagao ¢ aplicagao do preceito
fundamental.#

Com efeito, ao fixar as condiges e 0
modo de interpretagio, podera a Corte
Constitucional aplicar as técnicas de
interpretacdo conforme a Constituicdo ou de
declaracdc parcicl de inconstitucionalidade sem
reducdo de texto.®®

O Supremo Tribunal Federal adota-
rd a interpretacio conforme a Constituigio,
restringindo o significado de uma dada ex-
pressao literal ou colmatando uma lacuna

45, Ci. Nesse senfido: GARCIA, Maria. *Argiicac de descumprimento: direito do cidaddo”. In Revista de Direifo Constitucional e
Internacional \. 32, Sao Paulo; SANCHES, Sydney. *0 Supremo Tribunal Fedsral do Brasil na Constituicao de 1988”. In Tribunal
Consfitucional: legitimidade e legitimagdo da justica constitucional. Coimbra: Coimbra Editora, 1995. p. 49-58.

46. TAVARES, André Ramos. Amdigdo de descumprimento de preceito fundamental: aspecios essenciais do insfifufo na constituigdo

enalei. Op.cit, p. 72.
47. Ci. ROTHEMBURG, Walter Claudius. Op ait., 227.

48. GILMAR FERREIRA MENDES salienta que, na Alemanha, parle da doutrina idenlifica a técnica de inferprelagdo conforme a
Consfituigio com a da declaragdo de inconstitucionalidade sem redugpdo de texto (MENDES, Gilmar Ferreira. Controle de Cons-
litucionalidade. Aspectos juridicos e politicas. Sao Paulo; Saraiva, 1930, p. 284). Em analise & jurisprudéncia do Supremo Tiibu-
nal Federal, percebe-se que as técnicas de interprefagdo conforme a Constituigdoe a declaragéo de inconstiticionalicade sem
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contida no regramenta ordinario, a fim de
que a norma possa ser considerada compa-
tivel com a Constituigio.¥

A interpretacio conforme a Consti-
tuiciio, na hipétese de juizo de improcedén-
cia, poderé suscitar alguns inconvenientes.
Conforme CLEMERSON MERLIN CLEVE,
no Brasil, em razio “da coisa julgada alcan-
car apenas a parte dispositiva e nao os seus
fundamentos, os juizes e tribunais podem,
eventualmente, continuar aplicando a nor-
ma impugnada com os sentidos apontados
como inconstitucionais”.” Dessa forma, a
posicio do Supremo Tribunal Federal, en-
quanto guardido da Constituigio, € deter-
minante para a observéncia da decisao pelas
demais instincias do Poder Judiciario.

O Supremo Tribunal Federal podera
conferir & decisdo da argiiigio de descum-
primento de preceito fundamental capaci-
dade de modelagem dos seus efeitos. Tal
modelagem poders ocorrer em relagéo a trés
dimensoes: (i) quanto 2 eficcia temporal
da dccisio; (i) quanto & eficicia subjetiva
da decisao; (iii) quanto & eficicia material
da decisdo.”!

Ao decidir pelo descumprimento ou
nio do preceito fundamental, poderé o Su-
premo Tribunal Federal restringir os efeitos
da declaracio ou determinar a produgao de
efeitos a partir do seu trinsito em julgado,
ou de outro momento que venha a ser fixa-
do. A pardisso, o art. 11 da Lei n® 9.882/99
refere-se 4 eficicia temporal dos efeitos da
decisdo de inconstitucionalidade.?

No tocante a eficdcia subjetiva, a
decisdo poderd alcangar uma determinada
parcela de individuos, desde que nao viole
o principio da igualdade. WALTER
CLAUDIUS ROTHEMBURG argumenta
que, no combate & omissao parcial, quando
contemplado apenas um segmento de
pessoas, a modulagao dos efeitos subjetivos
da decisdo da argiii¢io poderia permitir que
se alcancassem apenas os individuos
excluidos.*

Por derradeiro, quanto a eficicia
material da decisio, o Supremo Tribunal
Federal far4 comunicacio s autoridades ou
&rgios responsaveis pela prética dos atos
questionados, fixando as condi¢des e o modo
de interpretacio do preceito fundamental,

reduco de texto sofrem um processo de equivaléncia. Lembra CLEMERSON MERLIN CLEVE, que a “Colenda Corte j4 teve
oportunidade de proferit em algumas ocasides decisdes de mérito declarando a inconstitucionalidade sem redugdo de texio.
Teve igualmente, oportunidade de conceder medida cautelar requerida em agdo direta de inconstitlucionalidade fazendo uso da
técnica” (CLEVE, Ciémerson Merin. Op. cit., p. 267 e 269). Portanto, pode-se concluir que seria arriscado afirmar-se com "segu-
ranca se, na jurisprudéncia do Supremo Tribunal, a interpretagdo conforme a Constituig&o hé de ser, sempre, equiparadaa uma
declaragio de nulidade sem redugao de lexto (MENDES, Gilmar Ferreira. A Jurisdigdo Constitucional: O contiole abstrato de
normas no Brasil e na Alemanha. 2. ed., Sio Paulo; Saraiva, 1998, p. 267; Cf. Nesse sentidc CLEVE, Clémerson Meriin. Op. oit,

p. 260",

49. Cf. MENDES, Gilmar Ferreira. O controle incidental de normas no direito brasileiro. AT CDCCP 23:30-58. 530 Paulo, abr.-jun./

1998.
50, CLEVE, Clémerson Merlin. Op. ., p. 266.

51. WALTER CLAUDIUS ROTHEMBURG fala de uma quarta dimenséo referente & eficicia vinculante da decisao (Cf. ROTHEMBURG,
Walter Claudius. Op. cit, p. 227). No presente texto entende-se que essa dimenséo encontra-se abarcada na dimensao material.

52. Ci. RUTHEMBURG, Walter Claudius. Idem, p. 228.
53. Cl. RUTHEMBURG, Walter Claudius. Idem, ibidem.
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A Lei n? 9.882/99 permitiu ao Su-
premo Tribunal Federal a modelagem dos
efeitos da decisdao desde que presentes os
requisitos formal e material. Pelo primeiro,
a lei exige que 0 Supremo Tribunal Federal
tome sua decisido de alteracdo dos efeitos
por maioria de dois ter¢os dos membros do
Tribunal; pelo segundo, exige-se a presen-
ca de razdes de seguranca juridica ou de
excepcional interesse social.**

Consideracoes finais

Em sintese, a argiiicio de descum-
primento de preceito fundamental, enquan-
to mecanismo de defesa da Constituicéo,
inova o cendrio juridico ao oferecer a
intepracdo entre os sistemas concreto e abs-
trato de constitucionalidade com eficécia
erga omnes sobre os processos ainda em
tramita¢do. Corolério disso, favorece a an-
tecipacdo de decisbes em matéria de rele-
vancia constitucional, assim como confere
efetividade e coeréncia ao sistema.

Contudo, cumpre lembrar que, em
sua dimensdo politica, a argiiicio de
descumprimento de preceito fundamental
visa desenvolver o processo de verticalizagao
do controle de constitucionalidade das leis
como forma de proteger os interesses
governamentais, proporcionando, desta
forma, uma eficiente restricio de medidas
liminares contra o Poder Publico.

No entanto, a argiiicao de descum-
primento de preceito fundamental podera

representar mecanismo adequado para a
protecdo da Constituigio ao possibilitar o
controle de constitucionalidade de normas
municipais, infralegais e anteriores 4 Cons-
tituicdo. Para isso, a jurisprudéncia devers
explorar suas potencialidades ao adotar pos-
turas progressistas favoraveis 2 plena reali-
za¢ao da Constituigao.

De mais a mais, a atividade dos ope-
radores juridicos serd essencial para a
efetividade deste mecanismo de concre-
tizag@o constitucional. Com a defesa de te-
ses progressistas, articuladas, ousadas e, so-
bretudo, com a produgio tedrica a respeito
do controle de constitucionalidade e de seus
fins, poderdo contribuir para a formagao de
uma cultura juridica propicia & defesa dos
preceitos e direitos fundamentais plasma-

dos na Constitui¢io de 1988.
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