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RESUMO

A Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) foi idealizada para
preencher lacunas do sistema de controle de constitucionalidade brasileiro. Com
inspiracdo no recurso constitucional aleméo (Verfassungsbeschwerde) e no recurso de
amparo espanhol, o elemento que verdadeiramente situa a ADPF no rol de acgbes
constitucionais € a clausula da subsidiariedade, que pressupBe a inexisténcia de outra
medida eficaz para o cabimento da arguicdo. Ao mesmo tempo que a subsidiariedade se
constitui como um filtro de cabimento, paradoxalmente permite que hipoteses das mais
diversas que ndo possuem aderéncia imediata com as demais acdes possam ser
trabalhadas na via do controle concentrado e abstrato de constitucionalidade. Por essa
razdo, o trabalho analisa como a doutrina compreende a subsidiariedade e, mais
especificamente, como essa clausula tem sido utilizada pelos demandantes e pelo STF.
Em outras palavras, averiguou-se a intensidade de uso e os sentidos que os operadores
Ihe atribuem. Para tanto, foi realizada pesquisa empirica de cunho quantitativo e
qualitativo nos 560 (quinhentos e sessenta) primeiros processos de ADPF propostos entre
0s anos 2000 e 2019, tendo sido verificada que a subsidiariedade tem proporcionado que
demandas das mais diversas aportem no Supremo Tribunal Federal.

Palavras-chave: Jurisdicdo constitucional, controle concentrado e abstrato de
constitucionalidade; Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental; Precedentes
judiciais.



ABSTRACT

The Claim of Non-Compliance of Fundamental Precept (ADPF) was designed to fill gaps
in the Brazilian constitutionality control system. Inspired by the German constitutional
appeal (Verfassungsbeschwerde) and the Spanish writ of amparo, the element that truly
places ADPF in the list of constitutional actions is the subsidiarity clause, which
presupposes the absence of another effective measure for the suit of the case. At the same
time that subsidiarity is constituted as a fit filter, paradoxically, it allows the most diverse
hypotheses that do not have immediate adherence to other actions to be worked on in the
way of concentrated and abstract control of constitutionality. For this reason, this study
aims to analyze how the doctrine understands subsidiarity and, more specifically, how
this clause has been used by the plaintiffs and the STF. In other words, the intensity of
use and the meanings that operators attribute to it were investigated. To this end, an
empirical research of quantitative and qualitative nature was carried out in the 560 (five
hundred and sixty) first ADPF proceedings proposed between the years 2000 and 2019,
having verified that subsidiarity has provided that the most diverse demands come to the
Supreme Court that, in turn, has not always managed to maintain the integrity of its
jurisprudence.

Keywords: Constitutional jurisdiction; constitucional procedure; claim of non-
compliance of fundamental precept; court precedents.
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INTRODUCAO

Idealizada durante a Constituinte, a Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental (ADFP) possuia como Unica regra clara a competéncia para julgamento pelo
Supremo Tribunal Federal (STF). N&o se conhecia exatamente a delimitacao de seu objeto

e muito menos o seu papel no sistema de constitucionalidade brasileiro.

Durante os anos 1990, em resposta ao quadro de incompletude do sistema que néo
possibilitava atribuicdo de efeito erga omnes e eficacia vinculante ao controle difuso de
constitucionalidade, aliado ao cenario juridico de proliferacdo de decisdes que ficou
conhecido como guerra de liminares e a interpretacao restritiva do cabimento de acéo
direta de inconstitucionalidade (ADI), aventou-se a criagdo do incidente de
inconstitucionalidade, que seria instaurado em processo subjetivo e submetido a
julgamento pelo STF. Paralelamente a isso, uma comisséo de juristas iniciou o debate
sobre a regulamentacdo da ADPF para incorporar essa proposta e eliminar lacunas do
sistema de controle de constitucionalidade brasileiro, o que culminou com a edi¢éo da Lei
n. 9.882/1999.

Com esses propositos em vista, a ADPF se apresentou ao sistema com duas
caracteristicas bem marcantes: 1) a vocacao para a tutela de uma categoria especifica de
direitos constitucionais, que poderiam ser reputados como preceito fundamental; e 2) a
inexisténcia de qualquer outra medida processual que pudesse sanar a lesdo de forma

efetiva, 0 que se convencionou denominar como clausula da subsidiariedade.

Esses dois elementos, a principio, denotariam o papel que a acdo exerceria no

sistema de controle de constitucionalidade brasileiro.

O conceito de preceito fundamental ndo foi cuidado pela via legislativa
regulamentadora, o que fez com que a doutrina e a jurisprudéncia, em linhas bem gerais,
a definissem como categoria abrangente dos direitos fundamentais, das clausulas pétreas,
dos principios fundamentais da Republica, sem prejuizo das demais disposicGes

constitucionais relacionadas a promocao de politicas publicas.

Ja o alargamento do objeto de tutela proporcionou um amplo caminho para que
demandas dos mais diferentes contetidos materiais aportem na Corte. Todavia, a clausula
da subsidiariedade serviria como uma espécie de filtro para preservar a jurisdicao

constitucional abstrata como ultima a ser provocada.
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Ocorre que a idealizagdo da subsidiariedade simplesmente como ultima medida
processual a ser adotada ocasionou um paradoxo: a0 mesmo tempo em que se constitui
como filtro para o cabimento da ADPF, se revela como a porta de entrada para varias
demandas que ndo encontram aderéncia imediata como a verificada em outros

instrumentos processuais.

Em outras palavras, a subsidiariedade resulta no carater amorfo da ADPF, que
pode se adaptar e ser moldada pelos operadores do direito conforme as necessidades do

caso concreto e dos objetivos a serem alcangados.

Esse estado, aliado ao extenso rol de legitimados ativos, parece ter aberto vasto
campo para a propositura de demandas com pretensdes multifacetadas. N&o se trata, em
regra, de meras impugnacdes de inconstitucionalidade de atos normativos! ou da
satisfacdo de um direito fundamental carente de regulacdo,”> mas sim do uso de suas
caracteristicas para provocar mudangas em interpretagcdes juridicas, para infirmar a
recepcdo de direito pré-constitucional, para questionar a constitucionalidade de direito
municipal, para exercer controle constitucional de atos normativos infralegais, e mais

tantas outras hipdteses descobertas ao longo do presente estudo.

Esse traco distintivo, portanto, é o que tem situado a funcdo processual-

constitucional da ADPF.

Por todos esses elementos que compdem a via processual, 0s requerentes tém visto
um caminho para levar ao STF demandas de alta relevancia social, como, por exemplo, 0
uso de ADPF para descriminalizar o aborto de feto anencéfalo (ADPF 54); o uso de ADPF
para permitir o reconhecimento das unides homoafetivas (ADPF 132); o uso de ADPF
para a garantia da liberdade de expresséo em manifestagdo sobre a descriminalizagéo da
maconha (ADPF 187); o uso de ADPF contra a conducéo coercitiva (ADPF 395); e 0 uso
de ADPF para declarar o estado de coisas inconstitucionais (ADPF 347).

Desse modo, a presente obra estuda e revela o papel da ADPF por meio da analise
de como a subsidiariedade tem sido operada. Em outras palavras, faz-se um inédito e
exaustivo exame acerca da intensidade de uso e os sentidos que as partes demandantes e

o Supremo Tribunal Federal atribuem a subsidiariedade para fins de cabimento de ADPF.

1 Como seria préprio da acdo direta de inconstitucionalidade, por exemplo.
2 Como seria proprio da acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo ou do mandado de injungéo, por
exemplo.
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Para se realizar o exame da forma mais abrangente possivel, optou-se por analisar
as 560 primeiras ADPFs propostas, o que corresponde ao recorte temporal entre 0 ano
2000, primeiro de vigéncia da Lei da ADPF, até o final do ano de 2018.3

No primeiro capitulo, aborda-se a origem da ADPF, vista como novo instrumento
para o controle de constitucionalidade, e as caracteristicas processuais introduzidas pela
Lein. 9.882/1999, a fim de permitir ao leitor a (re)leitura do instituto. Demonstra-se como
a doutrina enxergava o contexto juridico de meados dos anos 1990 e a necessidade de
criar instrumento para colmatar lacunas. Em seguida, foram expostas as regras
procedimentais a fim de proporcionar ao leitor uma visdo instrumental tedrica e pratica

do instituto.

Fixados os pressupostos tedricos e regulamentares basicos de constituicdo da
ADPF, o segundo capitulo se encarrega de introduzir as caracteristicas basicas da
subsidiariedade, com foco em especial em entender como a dogmatica a compreende.
Demonstram-se as inspiracdes do direito comparado e as reverberagdes diretas e indiretas
na compreensao da subsidiariedade no contexto da ADPF. Em seguida, sdo explicitadas
as compreensOes da doutrina brasileira sobre a subsidiariedade, primeiramente em um
aspecto macro e, posteriormente, de forma especifica em algumas hipoteses de manejo

idealizadas.

Finalizado em grande medida o levantamento dogmatico do tema, passa-se entao

ao estudo empirico.

No capitulo terceiro, é realizada pesquisa quantitativa para demonstrar o
panorama estatistico da ADPF enquanto instrumento pertencente ao sistema de controle
de constitucionalidade brasileiro. Desse modo, parte-se primeiramente de levantamento
estatistico do controle de constitucionalidade como um todo, para, logo em seguida,
abordar especificamente os dados relativos a ADPF a fim de munir o leitor da
compreensdo espacial do instituto. Ao final, & exposto levantamento estatistico de uso

mais corrente das hipéteses de subsidiariedade.

3 Muitas das ADPFs propostas no ano de 2019 que tinham o seu processamento deferido se encontravam
em fase de oitiva das autoridades, sem, portanto, a existéncia de decisdes proferidas.

4 Para categorizar as acGes de acordo com as hipoteses de uso, observou-se o argumento central
desenvolvido pelos operadores. Quando mais um de um argumento foi levado em consideragdo pelas partes
e/ou pelo STF, o processo foi incluido nas categorias correspondentes. Mais detalhes sobre a metodologia
estdo expostos no topico de introducéo do capitulo.
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No capitulo quarto, é realizada pesquisa qualitativa para demonstrar, e catalogar,
todas as hipoteses de uso da ADPF entendidas e operadas pelo STF e pelos demandantes,
0 que culmina na definicdo de seu papel. Para tanto, estudou-se 0 uso e 0s sentidos
atribuidos pelas partes demandantes e interpretados pelo STF, observando-se o mesmo
critério de categorizacdo adotado no estudo quantitativo. Assim, foram separadas 12
categorias, em que se registraram ao menos dois processos com a mesma fundamentacao,
e 4 menores, aqui consideradas como residuais, em que a singularidade do argumento se
traduziu em Unica demanda sobre o tema.®> Desenvolve-se a exposicdo com base nas acdes
que traziam elementos relevantes, sendo aquelas que demonstravam o desenvolvimento
histérico da hipotese e/ou apresentavam argumentos inovadores e de destaque para a

compreensdo do tema.

Buscou-se, assim, verificar a dindmica de respostas entre os operadores, ou seja,
guando um argumento novo provocava a Corte a consolidar ou alterar o seu
entendimento, e como esse dado era posteriormente trabalhado pelos demandantes.
Analisou-se, ainda, a integridade da jurisprudéncia em cada hipotese descrevendo-se, ao
final, uma conclusédo parcial sobre cada grupo. Para o desenvolvimento do quarto
capitulo, foram examinadas, dentro do recorte processual escolhido, todas as peticdes
iniciais, todos os pareceres da Procuradoria-Geral da RepuUblica, todas as decisfes
monocraticas e colegiadas e, quando se fazia necessario, pecas recursais e demais peticoes

gue tratavam do tema.

Ao final desse percurso, desenvolve-se a concluséo de como a subsidiariedade tem
definido o papel da ADPF ao criar e consolidar as suas hipoteses de cabimento, tragando-
se, ainda, reflexdes sobre como este singular elemento processual tem langado desafios a

jurisdigédo constitucional.

S Principais categorias: 1) Unico meio para exercer controle sobre direito pré-constitucional; 2) Unico meio
para exercer controle sobre direito municipal; 3) Unico meio para questionar ato inconstitucional em face
de pardmetro alterado via Emenda Constitucional; 4) Unico meio para regular efeitos provocados por
Medida Provisoria rejeitada; 5) Unico meio para controlar ato normativo de natureza infralegal; 6) Unico
meio para controlar medidas executivas e tramitacdes legislativas insuficientes ou inconstitucionais; 7)
Unico meio para controlar norma revogada ou de eficacia exaurida; 8) Meio mais eficaz para o controle de
decisBes judiciais e entendimentos jurisprudenciais; 9) Unico meio para controlar ato ou processo
administrativo; 10) Unico meio para controlar atos de efeitos concretos em controle concentrado de
constitucionalidade; 11) Unico meio para suprir a lacuna de inexisténcia de ADC estadual; e 12) Unico
meio para reconhecer o estado de coisas inconstitucionais. Das residuais: 1) Unico meio para combater
Parecer; 2) Unico meio para sanar omissdo do STF em pautar a ADC 54-MC; 3) Unico meio para sanar
omissdo no afastamento de Presidente da Camara dos Deputados e do Senado Federal; e 4) Unico meio
para combater veto presidencial ndo ligado a questdo orcamentaria.
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CAPITULOS SUPRIMIDOS POR SOLICITACAO DO AUTOR, EM VIRTUDE
DE CLAUSULA DE EXCLUSIVIDADE CONSTANTE DE CONTRATO DE
EDICAO (LEI 9.610/98)
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