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Resumo

Desde a promulgacédo da Constituicdo Federal de j@&®be-se um largo quadro de acdes
constitucionais de carater concentrado e abstrat@ainpeténcia originaria do Supremo
Tribunal Federal, guardido da Lei Suprema, sends &t&o direta de inconstitucionalidade
(art. 102, 1, "a", CF/88); acao direta de incomsiibnalidade por omissao (art. 103, §82°,
CF/88); acao declaratéria de constitucionalidade. (802, 1, "a", CF/88); acado direta
interventiva (art. 36, Ill, CF/88); arguicdo de demprimento de preceito fundamental (art.
102, 81° da CF/88). O paradigmatico instituto dguigdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental (ADPF) veio a complementar esse coroestema brasileiro de controle de
constitucionalidade, congregando, na via conceajrattmentos da fiscalizacdo abstrata e
também incidental. Inobstante a Carta Magna tevigite 0 cabimento da ADPF, néo
estabeleceu a forma dessa acado constitucionalndabao legislador infraconstitucional
regulamenta-la. E nesse contexto que surge a L8i&82 de 3 de dezembro de 1999, de
forma a trazer a luz o novo instituto. Entretameferida norma regulamentadora trouxe
muitas duvidas a essa acfoi generisde controle de constitucionalidade, uma vez que
congrega, a0 menos em tese, 0s caracteres eleewemar modelo concentrado, sendo
praticamente pacifica a descricdo de uma arguigé&tadou autbnoma e outra indireta ou
incidental. O presente artigo tem por intento jusiate perquirir sobre a existéncia de duas
modalidades de Arguicdo de Descumprimento de Rog€andamental.

Palavras-chave: Controle de ConstitucionalidadePBDControvérsia.

Abstract

Since the enactment of the 1988 Federal Constitudidroad framework of constitutional
actions concentrate and abstract of original juctszh of the Supreme Court, the Supreme
Law guardian character, they being direct actionrafonstitutionality (art. 102, |, perceives,
CF/88); direct action of unconstitutionality by awsion (Article 103, 8§ 2, CF/88); declaratory
action of constitutionality (Article 102, I, "a",RkZ88); interventionist direct action (Article 36,
lll, CF/88); ADPF (art. 102, 8 1, CF/88). The pdgmdatic institute of ADPF came to
complement this complex Brazilian system of judiceview, congregating in concentrated
route, elements of abstract and also incidentagrsuigion. Despite the Federal Constitution
have predicted the appropriateness of the ADPFestablished the constitutional form of the
action, leaving the infra legislator said regulgtaction. It is in this context that the norme n.
9882 of December 3rd, 1999, in order to bring ghtlithe new institute. However, such a
regulatory provision brought many questions to tus generis action of judicial review,
since it brings together, at least in theory, thsit character of the concentrated model, being
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virtually the description of peaceful direct or @mkéndent complaint and other indirect or
incidental. The intent of this article is precisadyassert the existence of two types of ADPF.

Keywords: Control of constitutionality. ADPF. Cootersy.

1 INTRODUCAO

A arguicdo de descumprimento de preceito fundarh@hzPF) fora instituida pela
Constituicao Federal de 1988, originalmente pravesh seu artigo 102, paragrafo unico e
posteriormente transformado em § 1°, pela Emendatacional n® 3/93 e, onze anos apos,
regulamentada pela Lei n® 9.882/99.

Sua criacdo teve por objetivo suprir a lacuna dkEixgela acdo direta de
inconstitucionalidade (ADIn), que ndo pode ser psb@ contra lei ou atos normativos que
entraram em vigor em data anterior & promulgac&oatestituicdo de 1988.

Inobstante a Carta Magna ter previsto o cabimeatcADBPF, ndo estabeleceu a
forma dessa acdo constitucional, trazendo uma &egarrmuito restrita, pois apenas se
remetia para a forma da lei, cabendo, entédo, asldelgr infraconstitucional regulamenta-la.

E nesse contexto que surge a Lei n° 9.882 de 3erdembro de 1999, de forma a

trazer a luz o novo instituto.

2 Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamernita

A arguicdo de descumprimento de preceito fundarhdataqual como disposta no
artigo 1° da Lei n® 9.882/99, é utilizada paraavitu reparar lesdo a preceito fundamental
resultante de ato do Poder Publico, bem como qudodaelevante o fundamento da
controvérsia constitucional sobre lei ou ato noivoatfederal, estadual ou municipal,

inclusive os anteriores a promulgacéo da Carta ltagn

Art. 1° A arguico prevista no & tlo art. 102 da Constituicdo Federal sera proposta
perante o Supremo Tribunal Federal, e tera portmlgeitar ou reparar leséo a
preceito fundamental, resultante de ato do Podelideu

Paragrafo Unico. Caberd também arguicdo de destouemp de preceito
fundamental:

| - quando for relevante o fundamento da controaérsnstitucional sobre lei ou ato
normativo federal, estadual ou municipal, incluidoss anteriores a
Constitui¢do; (Vide ADIN 2.231-8, de 2000)

Il - (VETADO)

Segundo o diploma acima colacionado, a ADPF temopgetivo evitar ou reparar

lesdo a preceito fundamental provocada por atoatterPPublico, demonstrando, assim, o



carater preventivo e repressivo da acao, tendo goessuposto a demonstracdo do nexo de
causalidade entre a lesdo e o ato do Poder Publico.

Nas palavras de Tavares (2012, p. 2) a "arguicddedeumprimento de preceito
fundamental € uma garantia do processo-constitai@ue visa a preservar a obediéncia
geral devida, pelos atos estatais, as regras eigos constitucionais considerados
fundamentais”.

No que tange ao objeto da ADPF, o artigo 1° da&dé&abeleceu que a acao cabera
contra ato do Poder Publico, bem como quando fevaate o fundamento da controvérsia
constitucional sobre lei ou ato normativo fedemdtadual ou municipal, incluidos os
anteriores a Constituicdo. Desse modo, o objetal@RAF € mais amplo do que da ADIn que
abrange apenas lei ou ato normativo federal oudestaa teor do art. 102, I, "atla
Constituicao Federal:

Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, ipveanente, a guarda da
Constituicéo, cabendo-lhe:
| - processar e julgar, originariamente:

a) a acao direta de inconstitucionalidade de leatounormativo federal ou estadual
e a acao declaratéria de constitucionalidade dmul@ito normativo federal,

No que diz respeito ao "preceito fundamental”, séwida ha uma certa dificuldade
em conceitua-lo, em virtude de a lei regulamentadarADPF néo o ter definido.

Para grande parte dos doutrinadores a express&@eitprdundamental tem um
significado muito mais amplo do que o de princigimstitucional fundamental, porém pode
ser definido como sendo toda norma constitucioeahatureza principiolégica, que figure
como alicerce para qualquer ramo do Direito.

Segundo Gilmar Ferreira Mendes:

E muito dificil indicar, a priori, os preceitos flmmentais da Constituicdo passiveis
de lesdo tdo grave que justifigue o processo eafjuémto da arguicdo de
descumprimento.

N&o ha duvida de que alguns desses preceitos @sg@ciados, de forma explicita,
no texto constitucional.

Assim, ninguém podera negar a qualidade de precé&ilodamentais da ordem
constitucional aos direitos e garantias fundamsritat. 5°, dentre outros).

Da mesma forma, ndo se podera deixar de atribsa gaalificacdo aos demais
principios protegidos pela clausula pétrea do &Bt. 8 4°, da CF: o principio
federativo, a separacao de poderes, o voto disettreto, universal e periodico.
(MENDES, 2011, p. 148)

Na licdo de André Ramos Tavares:



Essa idéia (sic) de que ha um conjunto de precejiies merecem protecdo mais
intensa que os demais preceitos integrantes datiig@ ndo € inovadora, sendo
comum encontrar, na doutrina, uma referéncia cotesta certo ndcleo 'duro’ das
constituicbes, composto por um conjunto de nornmasstéucionais consideradas
essenciais, imprescindiveis, o que normalmentéat@ departir de uma verificacdo

estrutural de tratamento dogmatico concedido aserdrmas, embora sem ignorar
totalmente consideracfes de cunho axiolégico edrfitst subjacentes a essas
formulacdes. (TAVARES, 2012, p. 2)

Com relacdo a competéncia para julgamento da ADRIfigo 102, § 1° da CF/88

dispde que:
a arguicdo de descumprimento de preceito fundaherdecorrente esta
Constituicéo, serd apreciada pelo Supremo TribEedkral, na forma da lei, tendo
como legitimados para sua propositura os mesmasDda, facultando a qualquer
interessado solicitar ao Procurador-Geral da Régajbinediante representacao, a

propositura da ADPF

Segundo o artigo 58aput e 8 1° da lei, & cabivel a concesséo de limioacedida
pela maioria absoluta dos membros do Tribunal, pdoeesse quorum especial ser
dispensado em caso de extrema urgéncia ou perigeséde grave, ou, ainda, em caso de
recesso do STF, hipéteses em que a decisdo mdnaaatontra-se sujeita ao referendo do
Tribunal Pleno.

Os efeitos da decisdo sao oponiveigza omnesyinculando todos os demais 6rgaos
do Poder Publico, de acordo como § 3° do artigo 10.

Entretanto, de acordo com o disposto no artigo d1STF, ao declarar a
inconstitucionalidade da norma e tendo em vistademzde seguranca juridica ou de
excepcional interesse social, podera, "por maideiaois tercos de seus membros, restringir
os efeitos daquela declaracdo ou decidir que etardta eficacia a partir de seu transito em
julgado ou de outro momento que venha a ser fixado"

A deciséo de procedéncia ou improcedéncia do pediddDPF € irrecorrivel, sendo
admissivel reclamacédo no STF contra o descumprovdansua decisao (arts. 12 e 13).

Apods a andlise geral da lei regulamentadora da ARP&uestdo que agora sera
abordada é sobre a existéncia ou ndo de duas aadilde arguicdo prevista no artigo 1° da

lei em regéncia, qual seja, a acdo autbnoma ddeimtal.

3 Modalidades Sugeridas



A polémica sobre a existéncia de duas modalidademglicdo de descumprimento
de preceito fundamental é grande.

Os que defendem a natureza uUnica da ADPF, argumemia a mesma, tal como
prevista pela Constituicdo Federal e regulada lpeil@® 9.882/99, mesmo quando se trata da
dita modalidade incidental, é sempre um acéo distscitada por peticdo inicial, devendo
conter a indicagdo do preceito fundamental queossidera violado; a indicacdo do ato
questionado; a prova da violacéo do preceito furetaah o pedido, com suas especificacoes;
e a comprovacao da existéncia de controvérsiaipldelevante sobre a aplicacdo do preceito
fundamental que considera violado, de acordo cartigo 3° da Lei n°® 9.882/99, portanto,

rigorosamente € sempre uma agdo autbn@penas se diferenciando no que tange aos seus
requisitos processuais.
Corroborando essa tese, Dirley da Cunha Junianaajue:

A divulgacao de tipologias de argiicdo ndo é apadpr pois pode infundir uma
falsa ideia de que a Lei institui mais de uma mddde de arglicdo, para além
daquela constitucionalmente consagrada. Na verdadej ndo criou modalidade
nova de argiicdo, nem poderia fazé-lo, sob penaindelir em manifesta
inconstitucionalidade, mas tdo-somente contempitougssamentos diversos a acéo
constitucional de argliicdo originada da Constituica
E preciso, portanto, fixar a premissa de que sognemtrazao da distingao de ritos é
gque se pode falar em modalidades de arguicdo, pabsanger a
arguicaodiretaouautbnomae a arguicAincidental sujeitas a pressupostos

processuais distintos, embora destinadas a defesapteceitos fundamentais
(CUNHA JUNIOR, 2011, p. 578-579) (grifos no origina

Outro argumento a favor dessa posicdo é com relagdolegitimados para a
propositura da acao, pois, mesmo no caso do atfigparagrafo unico, inciso | da Lei n°
9.882/99, a arguicdo depende da iniciativa de umsigeitos previstos pelo artigo 103 da
Carta Magna, segundo o que dispfe o artigo 29 defézida,in verbis

Art. 2° Podem propor arguicao de descumprimentaréeeito fundamental:
| - os legitimados para a acdo direta de incortstinalidade;

Ainda, ha aqueles que argumentam que para que & Allé3se natureza incidental
somente as partes ou o préprio 6rgao judicial, padmiscitar o incidente, porem, ndo € o
caso da presente acdo, em virtude do seu escasolegitimados.

Assim, para parte da doutrina, como Dirley da Cudtaior, o art. 1° da Lei n°
9.992/99 nédo estabelece uma distingcdo de modalidaelearguicdo de descumprimento de
preceito fundamental, apenas difere as formas deepsamento e informa quais sdo 0s

objetos passiveis de discussao via ADPF, realcgnép para os atos normativos, existe a



possibilidade de serem objeto de arguicdo, alénfettesais e estaduais, 0s municipais, bem
como os anteriores a Constituicao, exigida a rel@eéda controvérsia constitucional.
Entretanto, a doutrina majoritaria afirma ser passdentificar duas modalidades de
arguicdo de descumprimento de preceito fundamentah direta ou autbnoma e outra
indireta ou incidental, como aponta Manoel Carle#\tineida Neto:
Duas sdo as modalidade de arguicdo de descumpairderngreceito fundamental. A
primeira é a arguigdo direta ou autbnoma que reptagipicamente uma agéo direta
de controle concentrado de constitucionalidade,ual @ proposta no Supremo
Tribunal Federal objetivando a defesa dos preceiostitucionais fundamentais. A

segunda forma de processamento é a arguicao imgideniscitada ao Pretorio
Excelso em raz&do de um processo judicial (NETOQ2p1165)

Disciplinando a ADPF direta ou auténoma, disp6st.0l4,caput da Lei n° 9.882/99
"A arguicdo prevista no § 1° do art. 102 da Coughiio Federal sera proposta perante o
Supremo Tribunal Federal, e tera por objeto ewitareparar lesdo a preceito fundamental,
resultante de ato do Poder Publico". Em relaca®BRFRAindireta ou incidental, estabeleceu o
paragrafo unico, | do dispositivo em comento "Callambém arguicdo de descumprimento
de preceito fundamental quando for relevante odorehto da controvérsia constitucional
sobre lei ou ato normativo federal, estadual ou iompal, incluidos os anteriores a
Constituicao".

Dessa forma, segundo a doutrina dominante, a nuadkdique se denomina direta ou
autbnoma encontra previsao expressa no art. 10f,cdp Lei n° 9.882/99, fazendo parte,
portanto, do processo objetivo ajuizada em razanodiaa em abstrato, visando a tutela da
Constitui¢ao.

Diz-se ADPF direta ou autbnoma por ndo dependexxddéncia de qualquer outro
processo anterior, no qual se controverta sobptieagdo de preceito fundamental.

De acordo com Tavares (2001, p. 281), essa modalidie acdo realiza tipico
controle concentrado de constitucionalidade das dei atos normativos enquadraveis pela
legislacdo como objeto valido de analise por meidDPF.

Segundo o mesmo autor (2001, p. 282), por "essongoder-se-ia afirmar que a
arguicdo de descumprimento posta-se ao lado dadugita de inconstitucionalidade, cada
uma delas com campo proprio e especifico de incidgrossivel".

Em contrapartida a arguicdo de descumprimento deefto fundamental, em sua
modalidade indireta ou incidental, teria como regoi de admissibilidade, segundo o

posicionamento dominante, a existéncia de contstvgudicial relevante sobre a aplicacéo



de lei ou ato normativo federal, estadual ou mpaicem face de preceito constitucional
fundamental.
Nesse sentido foi a decisdo na ADPF n° 03, de é&telatio Ministro Sydney

Sanches, a qual ficou ementada nos seguintes termos

EMENTA: - DIREITO CONSTITUCIONAL. ARGUICAO DE
DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL (ART. 102, &, DA
CONSTITUICAO FEDERAL, 1° E SEGUINTES DA LEI N° 9.88DE 3 DE
DEZEMBRO DE 1999). VENCIMENTOS DE SERVIDORES PUBIOS
ATIVOS E PROVENTOS DE INATIVOS. GRATIFICACOES. VANAGENS.
CALCULO DE ACRESCIMOS PECUNIARIOS. TETO DE VENCIMENDS E
PROVENTOS. IMPUGNACOES DE DECISOES MONOCRATICAS E
COLEGIADAS DO TRIBUNAL DE JUSTICA DO CEARA, PROFERAS EM
RECLAMACOES. ALEGACAO DE VIOLACAO AOS ARTS. 5°, LINE LV, 37,
"CAPUT" E INCISO XIV, 100, § 2°, DA C.F. DE 1988H8 COMO AO ART. 29
DA EMENDA CONSTITUCIONAL N° 19/98. QUESTAO DE ORDEMMEDIDA
CAUTELAR.

(..

2. A Lein®9.882, de 03.12.1999, cumprindo a nocamstitucional, dispés sobre o
processo e julgamento da argiicdo de descumpringenpreceito fundamental. No
art. 1o estatuiu: "Art. 1o - A arguicéo previstag§do do art. 102 da Constituicao
Federal sera proposta perante o Supremo Triburthdr&k e terd por objeto evitar
ou reparar lesdo a preceito fundamental, resul@mt@o do Poder Publico." Trata-
se, nesse caso, de Argiicdo autbnoma, com caetegrdadeira Acdma qual se
pode impugnar ato de qualquer dos Poderes Publioo&mnbito federal, estadual ou
municipal, desde que para evitar ou reparar lesmeaeito fundamental da
Constituicéo.

3. Outra hipo6tese é regulada no paragrafo Gnicondsmo art. 1o da Lei n°
9.882/99, "in verbis": "Paragrafo Unico. Caber4d hém argilicdo de
descumprimento de preceito fundamental: | - qudndoelevante o fundamento da
controvérsia constitucional sobre lei ou ato noivoatfederal, estadual ou
municipal, incluidos os anteriores a Constituicdo."

4. Cuida-se ai, ndo de uma Acdo autbnoma, quahaspe no "caput" do art. 10 da
Lei, mas de uma Ac8o incidental, que pressupde istéexia de controvérsia
constitucional relevante sobre lei ou ato normafederal, estadual ou municipal,
incluidos os anteriores a Constituicao

5. O caso presente ndo é de Argiicao Incidentalegmondente a um incidente de
constitucionalidade, pois ndo se alega na inicialexasténcia de qualquer
controvérsia entre as decisfes focalizadas, pdastelas foram no mesmo sentido,
deferindo medidas liminares em Reclamago6es, paefedss nelas mencionados.

6. Cogita-se, isto sim, de Arglicdo autbnoma ptevis "caput” do art. 10 da Lei.
(..

12. Questdo de Ordem que o Supremo Tribunal Fedesalve ndo conhecendo da
presente Argiicdo de Descumprimento de Preceitoddfuantal, ficando, em
consequéncia, prejudicado o pedido de medida Im@DPF 3 QO, Relator(a):
Min. SYDNEY SANCHES, Tribunal Pleno, julgado em @8/2000, DJ 27-02-2004
PP-00020 EMENT VOL-02141-01 PP-00001) G.n.

Antes de continuar a discorrer em Arguicdo de Dmpcimento de Preceito
Fundamental na modalidade indireta ou incidentateasario sua conceituacdo. A palavra
incidente advém do latinmcidere que significa cair sobre. Assim, a ADPF incidepiade
ser entendida como aquela que advém de um progessial em curso, atuando nos moldes

do incidente de inconstitucionalidade.



Ja o conceito de relevante controvérsia, paradinsabimento da chamada ADPF
incidental, nas palavras de Ferrari (2003, p. 208)aquilo que tem fundamento, que é
legitimo, razoavel, que se mostra admissivel, enejensuperavel, caracteristicas que fazem
com que a controvérsia suscitada atinja o inten@3iskco”.

Como se pode ver, para a grande maioria dos dadbies, como Manoel Carlos de
Almeida Neto e André Ramos Tavares, a Lei n°® 9@B¥stabeleceu duas modalidades
distintas de ADPF, cada uma com pressupostos maaissproprios, sendo, portanto, um
instrumento bivalente, ora revestindo-se de capataressual autbnomo, ora equivalendo-se a
um incidente processual de inconstitucionalidag®tiseem que um dos legitimados ativos
apresenta ao Supremo Tribunal Federal uma relecanteovérsia constitucional ja ajuizada
no ambito do controle concreto de constitucionadiéjade modo a cindir a questéao
constitucional das demais suscitadas pelas partpsocesso originario e, com isso, antecipar
0 pronunciamento do tema, toda vez que o consre@erstido de relevancia geral, seja pela
gravidade da tese em discussao ou pela existéaciandnimero expressivo de processos
analogos.

Os adeptos dessa corrente alegam que o objetivaDéd incidental € antecipar
decisbes do Supremo Tribunal Federal sobre contiagé constitucionais relevantes, que
antes sO chegariam a seu conhecimento por menMiakagecursais.

A posi¢cdo mais liberal, como André Ramos Tavareseeautros, defende que
qualquer das partes interessadas poderiam pragrguado indireta ou incidental e o STF s6
deveria analisar a questdo se entendesse queialinteresse geral. Porém, a critica a esta
posicdo esta no fato de que houve veto presidenoiahciso Il do artigo 2° da Lei n°
9.882/99, justamente em relacado a legitimidadeuddgger pessoa para a arguicao.

Vale lembrar que, no caso, ndo ha avocacdo do ggoc® STF manifesta-se
somente sobre a questao constitucional, sem decihso concreto, porém esta decisao tera

0S mesmos efeitos da arguicao autbnoma.

4 CONSIDERACAO FINAIS

A despeito de respeitaveis entendimentos, pelaisendélo artigo 1° da lei em
comento, ndo se consegue extrair a ideia de quguicao de descumprimento de preceito
fundamental existe unicamente em uma modalidadenaap se diferenciando em seu

processamento.



Nota-se que a feicdo autdonoma da ADPF direta deator fato de a acao ser
deflagrada sem estar vinculada a outro feito enamedto, jA na ADPF indireta permite-se a
deflagracdo da acdo quando for relevante o fund@amea controvérsia constitucional,
suscitada em sede de controle difuso, constituggjaassim, em incidente processual que
permite ao Pretdrio Excelso fixar, por antecipagidterpretacdo auténtica a ser dada ao
deslinde da questdo, sem que, necessariamentey tpréh se percorrer todo o tramite
processual até a interposicdo de Recurso ExtraordinTraduz-se, portanto, tal questédo
prejudicial, em instrumento de harmonizacdo e magio da jurisprudéncia, que sera
previamente fixada pelo Supremo Tribunal Fedemsdtaedo-se decisdes contraditérias nas
Cortes Inferiores, bem como futura enxurrada deuRRes Extraordinarios na Corte de
Constitucionalidade.

Ainda, no que diz respeito aos requisitos autodees para a propositura da arguicao
de descumprimento de preceito fundamental, enquaaté&\DPF autbnoma os requisitos
exigidos sdo a inexisténcia de qualquer outro raBaaz de sanar a lesividade, a ameaca ou
violacdo a preceito fundamental e o ato estataéquiparavel capaz de provocar referida
violacdo, na ADPF incidental, além dos pressupaasta®a mencionados, ha a exigéncia da
relevancia do fundamento da controvérsia constihadi

J& com relacdo ao rol de legitimados, na ADPF ental, inobstante o escasso rol
previsto no artigo 1°, paragrafo Unico, inciso | dai n° 9.882/99, a lei ndo afastou
completamente o direito dos interessados em pleitpeotecao jurisdicional pela ADPF, pois
facultou ao interessado, mediante representacdmjtaso a propositura de arguicdo ao
Procurador-Geral da Republica, que, examinandarmdaimentos juridicos do pedido, decide
sobre o cabimento de seu ingresso em juizo.

Desse modo, vé-se que a Lei n° 9.882/99 fixou thadalidade diversas de arguicédo
de descumprimento de preceito fundamental: uma eodonsoncentrado, por meio do qual a
arguicdo € proposta diretamente no Supremo Tribbkaderal para a defesa objetiva dos
preceitos fundamentais ameacados ou lesados podoat®oder Publico, outra no modo
incidental, por meio do qual a arguicao é ajuizéalmpém, diretamente no Supremo Tribunal
Federal, em razdo de ser relevante o fundamentordeovérsia constitucional sobre lei o ato

normativo, perante as instancias ordinérias.
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