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CAPITULO 9

ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE
PRECEITO FUNDAMENTAL (ADPF)

9.1. NATUREZA JURIDICA E EVOLUGAO LEGISLATIVA

A Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF)
representa a mais sofisticada inovagao do sistema de controle de constitu-
cionalidade introduzida pela Carta de 1988 (art. 102, § 1.°). Diferentemen-
te da ADI, que possui contornos rigidos, a ADPF foi desenhada como uma
acdo de espectro amplo e flexivel, destinada a colmatar as lacunas deixadas
pelos demais instrumentos de fiscalizagao abstrata de constitucionalidade,
o0 que justifica seu carater subsidiario ou residual das demais agdes objeti-
vas do controle (principio da subsidiariedade da ADPF).

Embora prevista no texto original da Constituicdo, a ADPF perma-
neceu como uma norma constitucional de eficacia limitada por mais de
uma década. Somente com a edigdo da Lei 9.882/1999 é que o instituto
ganhou operatividade processual. Até entdo, o STF nao conhecia das ar-
guicoes, gerando um vacuo de protecao aos preceitos fundamentais.

A doutrina majoritaria classifica a ADPF como uma a¢do de controle
concentrado, objetivo e subsidiario. Sua fun¢ao nao é apenas declarar a in-
constitucionalidade de normas, mas evitar ou reparar lesdes a preceitos fun-
damentais resultantes de atos do Poder Publico, funcionando como a “valvula
de escape” ou a “agdo de fechamento” do sistema de jurisdi¢do constitucional.

Precisamente por isso, a ADPF cumpre papel essencial ao permitir
o controle concentrado de atos normativos outrora nio alcangaveis pelas
acoes diretas tradicionais, evitando lacunas na protecao da Constituigo.
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A ADPF nao se presta a revisao ampla do ordenamento juridico, mas
a tutela especifica de preceitos fundamentais, cuja violagdo compromete a
integridade da Constituicao.

9.2. O CONCEITO DE “PRECEITO FUNDAMENTAL"

O ponto nevralgico da ADPF reside na indeterminagao do seu para-
metro de controle. A Constitui¢do nao definiu exatamente o que sao “pre-
ceitos fundamentais”, nem a Lei 9.882/1999 trouxe um rol taxativo.

Assim, a identificagdo do preceito fundamental exige fundamentagéo
qualificada, sob pena de banalizagdo da ADPF como sucedaneo genérico
das demais agdes do controle concentrado.

9.2.1. A Construcao Doutrinaria e Jurisprudencial

Diante do siléncio legislativo, formaram-se duas correntes interpre-
tativas:

1. Corrente Ampliativa (Minoritaria): Sustentava que toda norma
constitucional é fundamental (concep¢do pautada na teoria kelse-
niana). Logo, a ADPF poderia ser usada para tutelar qualquer arti-
go da Constituicao. Essa visdo foi rejeitada pelo STF, pois esvaziaria
a especificidade da agdo.

2. Corrente Restritiva/Qualitativa (Majoritaria): Adotada pelo STF,
entende que nem toda norma da Constitui¢ao é um preceito fun-
damental. “Fundamental” é aquilo que constitui o nuicleo estrutu-
rante, ideoldgico e principiolégico do Estado brasileiro.

9.2.2. O Rol Exemplificativo do STF

A jurisprudéncia do STF vem consolidando, caso a caso, quais normas
ostentam esse status qualificado. Sdo preceitos fundamentais ja reconheci-
dos pela Corte:

+ Os Direitos e Garantias Fundamentais (individuais, sociais, poli-
ticos).

 As Clausulas Pétreas Explicitas (forma federativa, voto, separagao
de poderes).
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+ Os Principios Constitucionais Sensiveis (art. 34, VII).

« Principios basilares como a dignidade da pessoa humana, a le-
galidade, a moralidade e a probidade administrativas, os pos-
tulados constitucionais assecuratorios da protecio ao meio am-
biente e a satde etc.

9.3. ESPECIES DE ADPF

A ADPF foi dividida, doutrinariamente, em duas espécies (embora a
Constitui¢ao Federal ndo faga essa distin¢ao explicitamente). Quem criou
essa distingdo, primeiramente, foi o legislador infraconstitucional no art.
1.°, caput, e respectivo paragrafo unico, da Lei 9.882/1999.

Depois, a doutrina passou a sustentar que temos duas espécies de
ADPF: Auténoma/Principal (caput do art. 1.°); e Incidental/Por equipa-
ragao/Por equivaléncia (art. 1.°, paragrafo tnico, I, da Lei).

A principal distingao entre essas duas espécies esta no objeto de cabi-
mento de cada uma.

9.3.1. ADPF Principal ou Auténoma

A ADPF auténoma/principal tem por objeto evitar ou reparar lesdo a
preceito fundamental resultante de atos do poder publico. Com isso, per-
cebemos que a ADPF principal/auténoma também se subdivide em duas
espécies:

« Principal Preventiva: destina-se a evitar uma lesao;
« Principal Repressiva: destina-se a reparar uma lesdo ja concretiza-
da a um preceito fundamental.

9.3.1.1. Objeto e Alcance: “Atos do Poder Publico”

E aquela que se destina a evitar ou a reparar uma lesdo a um preceito
fundamental resultante de atos praticados pelo poder puiblico. O objeto de
ADPF principal é muito mais abrangente do que o de uma ADI, que tem
por objeto leis ou atos normativos federais ou estaduais. A Lei 9.882/1999
expressamente emprega a expressdo atos do poder publico de forma ge-
nérica, nao se restringindo a leis ou atos normativos.
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Com isso, a interpretacdo do STF em relagdo ao alcance da expressao

“atos do poder publico” tem sido relativamente extensiva, de forma a reco-

nhecer que até mesmo atos e contratos administrativos que venham a lesar

ou ameagar preceitos fundamentais da CF, mesmo que de efeitos concretos

e individuais, podem ser objeto de ADPFE. Até mesmo atos judiciais reves-

tem-se de potencial para lesar preceitos fundamentais da CE

9.4.1.2. Exemplos de Atos Impugnaveis (Jurisprudéncia do STF)

Exemplificativamente, podemos citar os seguintes atos do poder pu-

blico com potencial lesivo de preceitos fundamentais em rela¢ao aos quais

o STF ja admitiu o seu questionamento via ADPF principal:

Atos e contratos administrativos, ainda que de efeitos concretos:

o A ADPF Auténoma pode atacar “atos do poder publico” em senti-
do amplo, incluindo resolu¢des administrativas e até contratos do
Poder Publico que ameagam ou lesam preceitos fundamentais da
Constituicao.

« Exemplo (ADPF 572 - Inquérito das fake news)': Teve como ob-
jeto a Portaria 69/2019 da Presidéncia do STFE, Ministro Dias Tof-
foli, quando este, como Presidente da Corte, instaurou o referido
inquérito, denominado “das fake news”, designando para a condu-
¢d0 do mesmo o Ministro Alexandre de Moraes, fundamentando

1

Ementa Oficial (Trechos): “Arguicido de descumprimento de preceito fundamental. ADPE.
Portaria GP n.° 69 de 2019. Preliminares superadas. Julgamento de medida cautelar conver-
tido no mérito. 1. Preliminarmente, trata-se de partido politico, legitimado universal apto
a jurisdigdo do controle abstrato de constitucionalidade. A alegagdo de descabimento pela
ofensa reflexa é questiao que se confunde com o mérito... compete ao Supremo Tribunal
Federal o juizo acerca do que se ha de compreender, no sistema constitucional brasileiro,
como preceito fundamental [...] 2. Nos limites desse processo, diante de incitamento ao
fechamento do STE, de ameaga de morte ou de prisdo de seus membros [...] arguicdo de des-
cumprimento de preceito fundamental julgada totalmente improcedente [...] para declarar
a constitucionalidade da Portaria GP n.° 69/2019 [...] 3. Resta assentado o sentido adequado
do referido ato a fim de que o procedimento [...]: (a) seja acompanhado pelo Ministério
Publico; (b) seja integralmente observada a Simula Vinculante n.° 14; (c) limite o objeto do
inquérito a manifestagdes que, denotando risco efetivo a independéncia do Poder Judiciario
[...] atentam contra os Poderes instituidos [...] e (d) observe a protecdo da liberdade de ex-
pressao [...]” (ADPF 572, Tribunal Pleno, Rel. Edson Fachin, j. 18.06.2020).
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seu ato no art. 43 e seguintes do Regimento Interno da Suprema
Corte. Preliminares vencidas e, no mérito, por 10 a 1, o Plenario
considerou o RISTF constitucional.

Decisoes judiciais sem base legal ou meras interpretagdes judiciais:

 Paraimpugnar decisdes judiciais sem base legal (desde que ndo tran-
sitadas em julgado) ou meras interpretagdes judiciais atentatorias a
preceitos fundamentais da CE Exs.: ADPF 144 (inelegibilidade e
vida pregressa dos candidatos) — em que se questionava a valida-
de constitucional das interpretagoes emanadas do Tribunal Superior
Eleitoral — TSE em tema de inelegibilidade fundada na vida pregres-
sa dos candidatos. Eram meras consultas formuladas ao TSE!

Efeitos de lei revogada (passado inconstitucional):

o Efeitos produzidos por uma lei revogada enquanto em vigor e que
violavam preceitos fundamentais. Embora controversa, a possibi-
lidade foi admitida pela maioria do Pleno do STF (ADPF 76/TO,
ADPF 139/DF e ADI 2.028/DF - 2017). Em regra, a ADI perde
objeto com a revogac¢ao dalei. A ADPE, contudo, pode ser admitida
se a lei revogada produziu efeitos permanentes ou se houver risco
de aplicagdao da norma a fatos pretéritos, exigindo-se a declaragdo
de inconstitucionalidade para limpar o “passado inconstitucional”
O STF admite, inclusive, a conversdo da ADI em ADPF nessas con-
di¢des, mediante aplicacdo da fungibilidade (ADI 2.028/DF, Red.
p/ o ac. Min. Rosa Weber — 23.02 e 02.03.2017).

Veto do Chefe do Executivo:

« O veto aposto pelo Chefe do Poder Executivo, quando for do tipo
juridico (motivado na inconstitucionalidade do projeto de lei) pas-
sou a ser considerado recentemente como objeto valido da ADPE
O Plenario do STF superou seu anterior entendimento a respeito
da questao (ADPF 714, 715 e 718, todas do DF, rel. Min. Gilmar
Mendes, Pleno - 13.2.2021). Admite-se também a impugnacdo

2 NOVELINO, Marcelo; COSTA, Fldvio. Curso de direito constitucional. 20. ed. Salvador: Jus-
Podivm, 2025. p. 269.
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quanto a aspectos formais do veto, como o seu exercicio apds o
prazo constitucional, ainda que consista em veto politico. O veto
politico, quanto ao seu mérito, porém, permanece imune ao con-
trole jurisdicional®.

Constitucionalidade de Lei Municipal ou Estadual (Via transversa):

Cabe ADPF com a pretensdo de ver declarada a constitucionalidade
de lei estadual ou municipal que tenha sua legitimidade questionada
nas instancias ordinarias, haja vista que o objeto restrito da ADC fede-
ral ndo permite esse questionamento.* O STF ja admitiu o pedido de
declaragdo de constitucionalidade de lei municipal em sede de ADPE
Tratava-se de circunstancia em que ficou evidenciada uma situagao
anti-isonémica em razao da existéncia de decisoes judiciais conflitan-
tes quanto a constitucionalidade do Dia da Consciéncia Negra no Mu-
nicipio de Sao Paulo, o que o Supremo afirmou vélido ao final.

Nao sem motivo, concluem Mendes e Branco que

“Essas breves digressdes demonstram que o instituto da ADPF pa-
rece dotado de grande flexibilidade, o que pode permitir o desenvolvi-
mento de solugdes criativas para a adequagdo do modelo juridico-ins-

titucional as demandas dos novos tempos™.

9.4.1.3. Excecgoes e Restricoes (Questoes de Prova)

Embora a tendéncia do STF seja a de interpretar extensivamente o al-

cance da expressdo “atos do poder publico” como objeto da ADPF principal,

a Corte ja reconheceu algumas situagdes (alguns atos do poder publico) que
ndo se sujeitam a controle na via da ADPF principal, por ndo se enquadram
naquele conceito. Exemplos:

3 Ibid., p. 269-270.
4+ MENDES, Gilmar; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 18. ed.
Sao Paulo: SaraivaJur, 2023. p. 1521.

> Ibid., p. 270. Referéncia ao julgamento da ADPF 634/SP.
5 Ibid., p. 1510.
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Veto politico do Presidente da Republica: Quando a motivagao
do veto for a auséncia de interesse publico nao sera cabivel a ADPF
para controlar o seu mérito.

Sumulas de Tribunais (inclusive as vinculantes): STF ndo admite
ADPF para o seu questionamento, ao fundamento de que ja existe
um procedimento adequado para a aprovagao, revisdo e cancela-
mento de simulas vinculantes (Lei 11.417/2006).

PEC ou PL (Processos Legislativos Viciados): Para impugnar PEC
ou PL atentatdrios a preceito fundamental NAO cabe ADPF. Na re-
dagao origindria do anteprojeto da Lei 9.882/1999, houve um veto do
entao Presidente Fernando Henrique Cardoso ao art. 9.°, que permitia
a utilizacdo da ADPF para o questionamento preventivo de processos
legislativos viciados. Assim, o STF reiterou que s6 ha um mecanismo
de controle jurisdicional preventivo de constitucionalidade de proces-
sos legislativos viciados: 0 MS impetrado pelo parlamentar.

Atos regulamentares em geral: (Ex.: decretos regulamentares, por-
tarias, instrugdes normativas, regulamentos) — precedente: ADPF
210 AgR/DF (2013). Ressalva: No ponto, ha quem defenda ser cabi-
vel ADPF nas controvérsias relacionadas com o principio da legali-
dade (lei e regulamento), uma vez que, assim como assente na juris-
prudéncia, tal hipdtese ndo pode ser veiculada em sede de controle
direto de constitucionalidade. Como nao cabe ADI em face de regu-
lamento, posto que ausente situacao de ofensa direta a Constituicao,
doutrina e jurisprudéncia tém admitido o cabimento de ADPF’.
Decisdes judiciais transitadas em julgado: Nao cabe arguicao de
descumprimento de preceito fundamental (ADPF) contra decisdo
judicial transitada em julgado. Este instituto de controle concen-
trado de constitucionalidade nao tem como fun¢ao desconstituir a
coisa julgada®.

Atos de particulares.

9.4.2. ADPF Incidental, por Equiparag¢ao ou por Equivaléncia

7 Ibid., p. 1515.

8

STE, Decisdo monocrética, ADPF 81 MC, Rel. Min. Celso de Mello, j. 27.10.2015 (Info 810).
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Por outro lado, a ADPF incidental/por equiparagdo tem por objeto
evitar ou reparar lesdo a preceitos fundamentais da CF resultantes de uma
relevante controvérsia constitucional sobre a aplicagao de leis ou atos nor-
mativos federais/estaduais/municipais, incluidos os anteriores a CF/1988.

9.4.2.1. Constitucionalidade da ADPF Incidental

A ADPF incidental é constitucional (art. 1.2, § 1.°, inciso I)? Este tema
estava submetido a apreciacao do STF através da ADI 2.231, recentemente
julgada’.

Quais foram os argumentos centrais da peti¢ao inicial da ADI 2.231
para pedir a declaragdo de inconstitucionalidade da previsao normativa da
ADPF incidental?

(i) Usurpagao da competéncia constitucionalmente delimitada da ADPF
O argumento estrutural da peti¢ao inicial foi o de que a Lei 9.882/1999

teria extrapolado os limites do art. 102, § 1.°, da Constitui¢do, ao criar uma

modalidade “incidental” de ADPF nio prevista no texto constitucional.
Sustentou-se que:

« a Constituicdo ndo autorizou a ADPF a funcionar como instru-
mento incidental em processos subjetivos;

« a ADPF teria sido concebida como agao objetiva auténoma, e ndo
como técnica de controle incidental deslocada para o STF;

« alei ordindria ndo poderia ampliar o desenho constitucional das
ac¢oes do controle concentrado.

Em sintese: a ADPF incidental configuraria inovagao legislativa in-
constitucional, por alterar a arquitetura do sistema de controle abstrato.

(ii) Viola¢ao ao principio do juiz natural
Outro argumento central foi a alegada afronta ao principio do juiz
natural (art. 5.2, XXXVII e LIII, CF).

A inicial sustentou que a ADPF incidental:

° STE, Plenério, ADI 2.231/DFE, Rel. Min. Luis Roberto Barroso, j. 19.05.2023, DJe 26.05.2023.
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 permitiria a retirada artificial de processos concretos de seus jui-
Zos naturais;

o deslocaria a controvérsia constitucional diretamente para o STF;

o criaria uma espécie de “avocacao disfarcada”, nao prevista consti-
tucionalmente.

Assim, o STF passaria a decidir, por via indireta, questoes que deveriam
ser resolvidas no 4mbito da jurisdi¢do ordinaria ou do controle difuso.

(iii) Desfiguragao do sistema de controle difuso de constitucionalidade
A petigao inicial também argumentou que a ADPF incidental:

 esvaziaria o controle difuso, especialmente o papel dos juizes e
tribunais na interpretagao constitucional;

« permitiria a conversdo prematura de litigios subjetivos em con-
trole abstrato;

« comprometeria 0 modelo de didlogo jurisdicional progressivo, ti-
pico do controle difuso.

Esse argumento estava ligado a ideia de que a ADPF incidental promo-
veria uma centralizac¢ao excessiva da jurisdi¢ao constitucional no STF.

(iv) Burla aos requisitos de admissibilidade do controle concentrado
Sustentou-se, ainda, que a ADPF incidental:

« permitiria contornar os requisitos estritos de legitimidade ativa
das agoes diretas;

« funcionaria como um atalho processual para levar questdes ao STF;

« enfraqueceria o carater excepcional da jurisdi¢do constitucional
concentrada.

Havia o receio de que a ADPF incidental se transformasse em um ins-
trumento expansivo e pouco controlavel de acesso ao STE
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(v) Ofensa ao principio da separagio de poderes
Por fim, a inicial argumentou que a ADPF incidental:

» ampliaria excessivamente o espago decisério do STF;

o permitiria ao Tribunal interferir em politicas publicas e decisoes
administrativas ainda ndo amadurecidas no sistema judicial;

« geraria um desequilibrio institucional em favor do Judicidrio, em
detrimento dos demais Poderes.

Apesar dos argumentos, o STF julgou improcedentes os pedidos for-
mulados na ADI 2.231 e declarou a constitucionalidade definitiva da Lei
9.882/1999, chancelando a validade de suas previsdes normativas, incluida
a ADPF incidental. Confira-se:

Direito constitucional. Controle de constitucionalidade. Argui-
¢do de descumprimento de preceito fundamental (ADPF). Lei
9.882/1999. Constitucionalidade.

1. Agdo direta de inconstitucionalidade ajuizada contra a integra
da Lei 9.882/1999, que dispde sobre o processo e julgamento da ADPE.
Questionamentos voltados & ADPF incidental, ao poder geral de caute-
la, aos efeitos vinculantes e erga omnes e a modulagdo de efeitos.

2. Conhecimento parcial. A¢ao conhecida apenas quanto aos arts.
1.°, paragrafo unico, [; 5.2, § 3. 10, caput e § 3. e 11 da Lei 9.882/1999.

3. Mérito: A previsao da ADPF incidental ndo viola o texto consti-
tucional, funcionando como instrumento de racionalizagdo do sistema
de controle de constitucionalidade e solugdo de controvérsias relevan-
tes. O poder geral de cautela e os efeitos vinculantes sdo compativeis
com a fungdo da Corte Constitucional.

4. A¢do julgada improcedente, declarando-se a constitucionalida-
de dos dispositivos questionados (STE Plenario, ADI 2.231/DF, Rel.
Min. Luis Roberto Barroso, j. 19.05.2023, DJe 26.05.2023).

9.4.2.2. Natureza Juridica: Objetiva, Subjetiva ou Mista?

A Acéo Direta de Inconstitucionalidade (ADI), a A¢do Declaratoria de
Constitucionalidade (ADC) e a A¢ao Direta de Inconstitucionalidade por
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Omissdo (ADO) sao agdes objetivas do controle abstrato de constituciona-
lidade, caracterizando-se como processos de fiscalizagdo abstrata das nor-
mas. A mesma conclusdo pode ser questionada quanto a ADPF incidental.
Poderia ela ser considerada uma agdo puramente objetiva e abstrata? A na-
tureza juridica da ADPF incidental é uma questao controversa, pois embora
a ADPF principal seja, de fato, uma agao objetiva e abstrata, a natureza da
ADPF incidental tem sido objeto de intenso debate doutrinario.

+ Posi¢ao doutrinaria (Controle Misto): Dirley da Cunha Jinior"
sustenta que a ADPF incidental possui uma natureza hibrida, sendo
simultaneamente subjetiva e objetiva. De acordo com essa visdo, a
ADPF incidental representa uma agao que transcende a dicotomia
entre o controle concentrado e o difuso, atuando como uma moda-
lidade de controle misto de constitucionalidade. Em sua esséncia, a
ADPF incidental permitiria uma transigdo entre o controle difuso,
originado no caso concreto, e o controle concentrado realizado pelo
Supremo Tribunal Federal (STF). A proposta de Dirley é que a ADPF
incidental visa resolver controvérsias constitucionais relevantes so-
bre a aplicacdo de normas infraconstitucionais (federais, estaduais
e municipais), incluindo atos normativos anteriores a Constitui¢ao
Federal de 1988, com base nas divergéncias surgidas nos tribunais
inferiores e nas instancias ordindrias. Essas controvérsias surgem
da dinamica dos julgamentos divergentes nos tribunais ordinarios,
levando a necessidade de um exame de constitucionalidade que se
antecipa ao julgamento final no STE

A dindmica do ajuizamento: A ADPF incidental nasce, portanto, da
constata¢do de uma controvérsia constitucional relevante que, em um caso
concreto, poe em risco preceitos fundamentais da Constitui¢ao. Quando
se percebe que uma divergéncia interpretativa compromete a estabilidade
juridica e a seguranga das relagdes sociais, abre-se espago para o ajuiza-
mento da ADPF incidental. Isso representa uma via mais célere em relagdo

10 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de direito constitucional. 2. ed. Salvador: JusPodivm,
2008. p. 452-455.
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ao controle difuso, que, por meio da via crucis recursal, poderia levar anos
até ser examinado pelo STF, principalmente em situa¢des que envolvem
preceitos fundamentais.

Posi¢dao do STF: Contudo, em contrapartida a doutrina que defende a na-
tureza mista da ADPF incidental, o Supremo Tribunal Federal tem se po-
sicionado no sentido de que a ADPF incidental deve ser considerada uma
acdo puramente objetiva, pertencente ao controle concentrado de consti-
tucionalidade. Isso foi reafirmado, especialmente apds o veto presidencial
ao dispositivo que ampliava a legitimidade para o ajuizamento da ADPF
incidental, permitindo que qualquer cidadéo, parte de um caso concreto,
pudesse provocar diretamente o STE.

9.4.2.3. Legitimidade Ativa

Quem deveria ter legitimidade para ajuizar a ADPF incidental no
STF? Se a controvérsia constitucional surge nos casos concretos, entao,
aparentemente, as partes diretamente envolvidas no processo seriam as
mais indicadas para questionar a constitucionalidade da norma. De fato,
essa era a proposta inicial do anteprojeto da Lei 9.882/1999, mais espe-
cificamente no art. 2.°, II, do projeto, que, contudo, foi vetado pelo Presi-
dente da Republica.

Fundamentagao do veto: O veto a ampliacdo da legitimidade para o ajui-
zamento da ADPF incidental se baseou no argumento de que a concessao
dessa prerrogativa a qualquer cidadao ou parte do processo concreto po-
deria gerar uma quantidade excessiva de demandas ao STE, o que compro-
meteria a eficdcia e a efetividade da jurisdigdo constitucional. O risco seria
o de tornar o processo de controle de constitucionalidade menos eficiente
e de criar tumulto no sistema judicial.

Legitimados apos o veto: Apos o veto, a legitimidade para a ADPF inci-
dental foi restringida aos mesmos legitimados para as agoes diretas de in-
constitucionalidade (art. 103 da CF), ou seja, apenas as entidades previstas
na Constitui¢ao tém legitimidade ativa para propor a agao.
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Participacao do cidadao: No entanto, o art. 2.°, § 1.°, da Lei 9.882/1999,
prevé que o cidadao, parte de um caso concreto, pode representar ao Pro-
curador-Geral da Republica (PGR), que, apds avaliagao da conveniéncia
e pertinéncia do ajuizamento da ADPF, podera tomar a decisdo de subme-
ter a questdo ao STE

Dessa forma, qualquer dos legitimados previstos no art. 103 da Consti-
tuicéo, ao identificar uma controvérsia constitucional que coloque em risco
a estabilidade juridica, pode ajuizar a ADPF incidental diretamente no Su-
premo. O objetivo da ADPF ¢, assim, cessar rapidamente a inseguranga juri-
dica, permitindo que o STF se antecipe na tutela de preceitos fundamentais
da Constituicao e dirima as controvérsias constitucionais, restabelecendo a
ordem juridica e garantindo a seguranca das relagdes sociais.

9.4.2.4. Cisao Funcional do Processo

A ADPF incidental gera o que se convencionou chamar de cisao fun-
cional dos processos, uma vez que, quando ajuizada, o STF ira se limitar a
julgar exclusivamente a questdo abstrata relativa a constitucionalidade da
norma impugnada, sem adentrar no mérito dos casos concretos que ori-
ginaram a controvérsia. O julgamento do mérito dessas agdes permanece
sob a competéncia das instancias ordinarias.

Esse fendmeno, como observa Gilmar Mendes", pode ser denomi-
nado de “cisao funcional que opera no plano vertical’, uma vez que o
julgamento da questdo constitucional ¢ tratado separadamente pelo STE,
enquanto o mérito dos casos concretos continua nas instancias inferio-
res. Nesse contexto, o STF pode, liminarmente, suspender a tramitacao de
processos semelhantes até que a ADPF seja julgada. Apds o julgamento da
ADPE as instancias inferiores ficam vinculadas a interpretagdo do STF so-
bre a questao constitucional, o que assegura a uniformidade na aplicacao
da Constitui¢ao.

Mendes destaca que esse mecanismo se assemelha ao incidente de de-
claragdo de inconstitucionalidade (IDI) no controle difuso (arts. 948 e se-
guintes do CPC), com a diferenca de que, no ID], a cisdo funcional ocorre no

1 Ibid., p. 1506.

267 -



* MANUAL DE CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE =

plano horizontal, dentro da estrutura de um mesmo tribunal (entre Orgao
Fraciondrio e Plenario/Orgio Especial), enquanto na ADPF incidental ela se

da no plano vertical, entre as instancias ordindrias e o STE. Veja-se:

QUADRO SINOTICO

ADPF INCIDENTAL

INCIDENTE DE

causa).

CRITERIO INCONSTITUCIONALIDADE
(LEI 9.882/1999) (ARTS. 97 DA CF E 948 DO CPC)
Tipo de Cisdo VERTICAL HORIZONTAL
Entre 6rgaos de instancias . P
Plano de . ) Dentro do mesmo Tribunal (Orgédo
. distintas (STF vs. Juizo da . A )
Atuacéo Fracionério vs. Plendrio/Orgdo Especial).

Quem julga a
Tese?

STF (Supremo Tribunal
Federal). Julga apenas a
questdo constitucional
abstrata com efeitos erga
omnes, sem invadir o mérito

Plenario ou Orgao Especial do Tribunal.
Julga apenas a constitucionalidade da lei
no caso concreto (incidenter tantum), sem
invadir o mérito da causa.

da causa de origem.

Orgao Fracionario (Camara/Turma).
Recebe o processo de volta e julga o recurso
aplicando o entendimento do Plendrio, isto

Juiz ou Tribunal de origem.

Quem julga o Aplica a decisdo do STF e

Caso? resolve os fatos, provas e PSR . .
. . é, 0 6rgao fraciondrio completa o julgamento
direitos subjetivos das partes. .
do feito.
Separacgéo entre a "Guarda . .
Fundamento da pConztitui A0 (STFl; ca Clausula de Reserva de Plenario
Doutrinario < (Full Bench Clause).

jurisdigdo ordinaria.

ATENCAO! Precisamente por isso, Dirley da Cunha Junior vai afirmar
que a ADPF nao pode ser considerada uma agdo puramente objetiva e
abstrata, na medida em que tem origem (a relevante controvérsia consti-
tucional) a partir de analise de casos concretos. Quando a ADPF inciden-
tal é ajuizada no STF, torna-se uma agao objetiva, de aspectos puramente
abstratos. Assim, ela teria contornos subjetivos e concretos na origem, mas
objetivos e abstratos no STE Seria, segundo Dirley da Cunha Jinior, uma
acdo que admite um controle misto de constitucionalidade.

9.4.2.5. ADPF Incidental x A¢ao Avocatdria

Ha diferenca entre a ADPF incidental e a extinta a¢do avocatdria (do
regime militar)? A ADPF incidental permite que o STF pince um caso
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concreto em tramitagdo no territério nacional, trazendo-o para o seu con-
trole e julgamento? A resposta técnica para as provas de concursos de car-
reiras juridicas é que NAQO, embora haja criticas cada vez mais acirradas
nesse sentido na atualidade'!

Com efeito, a extinta a¢do avocatdria permitia, na vigéncia da CF/1967,
que o STF avocasse para si o julgamento de qualquer causa, politica ou eco-
nomicamente relevante, mediante provocagao do PGR". A diferenca técnica
entre a avocatdria e a ADPF incidental é que a primeira tinha inspiragao
ditatorial e violava flagrantemente o principio do juiz natural, além de im-
plicar supressao de instancia, pois, ao avocar a causa, o STF ja julgava, a um
s6 tempo, a questao constitucional e o mérito do caso concreto.

Segundo decidido recentemente pelo STF na ADI 2.231/DFE, a ADPF
incidental nao viola o principio do juiz natural, pois a Corte permanece
no seu papel de guardia da integridade da CF por antecipa¢io, enquanto
as instancias ordindrias continuam com sua competéncia para julgarem o
meérito dos casos concretos.

9.4.3. Principio da Subsidiariedade da ADPF
(Requisito de cabimento)

Expresso no art. 4.°, §1.°, da Lei 9.882/1999, o principio da subsidia-
riedade indica que ndo serd admitida a ADPF quando houver qualquer

2 Em palestra ministrada no XXVI Congresso Nacional do Ministério Pblico, realizado em
Brasilia/DF, de 11 a 14 de novembro de 2025, o Ministro do STF, André Mendonga, afirmou
que, em termos praticos, a ADPF vem se tornando “uma espécie de agdo civil piiblica origi-
ndria do STF’, por permitir o questionamento ndo apenas do direito em tese, mas de diver-
sos atos de efeitos concretos, alargando a competéncia geral do STF mesmo que nio esteja
havendo qualquer reforma explicita na redagdo do art. 102 da CF/1988. Precisamente dessa
constata¢do decorre a critica de parte da doutrina no sentido de que a ADPF pode se tornar
uma nova espécie de agdo avocatdria, na contramao de suas finalidades democraticas.

1 Segundo Dirley da Cunha Junior, “A denominada avocatdria foi introduzida no Brasil pela
Emenda Constitucional n. 07, de 13 de abril de 1977 (o chamado ‘pacote de abril’), que acres-
centou a alinea ‘0’ ao inciso I do art. 119 da Constitui¢do de 1967. Segundo essa alinea acres-
centada, competia ao Supremo Tribunal Federal processar e julgar originariamente ‘as causas
processadas perante quaisquer juizos ou tribunais, cuja avocagio deferir, a pedido do Procu-
rador-Geral da Republica, quando decorrer imediato perigo de lesdo grave a ordem, a satide, a
seguranca ou as finangas publicas, para que se suspendam os efeitos de decisdo proferida e para
que o conhecimento integral da lide lhe seja devolvido” (CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de
direito constitucional. 2. ed. Salvador: JusPodivm, 2008. p. 452. Sem grifos no original).
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outro meio eficaz de sanar a lesividade ao preceito fundamental. Conside-
rando que a ADPF surge no sistema com o objetivo de colmatar as lacunas
deixadas pelas demais agdes do controle concentrado, nada mais légico do
que se criar um filtro de admissibilidade a esta agao, a revelar seu carater
remanescente ou residual.

Este é o requisito de admissibilidade mais complexo e cobrado em
concursos das carreiras juridicas.

9.4.3.1. Melhor interpretacao do “Outro Meio Eficaz”

Como se interpretar esse filtro de admissibilidade da ADPF? Se en-
tendéssemos “outro meio” como qualquer a¢ao judicial (mandado de se-
guranga, a¢do civil publica, recurso extraordindrio), a ADPF nunca seria
cabivel, pois o sistema processual brasileiro é tdo vasto que sempre haveria,
a0 menos em tese, outros meios processuais aptos para sanar a lesividade a
um preceito fundamental da CF. Essa interpretagdo literal (defendida por
autores como Alexandre de Moraes e Zeno Veloso) simplesmente invia-
bilizaria o conhecimento de qualquer ADPE. Por fim, ha também quem
defensa que o filtro da subsidiariedade é inconstitucional.**

Prevaleceu, contudo, a interpretacgao teleologica e sistematica (lidera-
da pelos Ministros Gilmar Mendes e Luis Roberto Barroso). Para o STF, a
subsidiariedade deve ser aferida em relagao aos outros processos objeti-
vos de controle concentrado e nao a todas as agdes/meios processuais
existentes no sistema juridico brasileiro".

A corrente da inconstitucionalidade da exigéncia de subsidiariedade da ADPF ¢é susten-
tada por André Ramos Tavares e José Afonso da Silva. Entendem referidos autores que a
CF nao prevé que a ADPF s6 ¢ cabivel quando nio houver outro meio eficaz para sanar a
lesividade. Assim, ndo poderia a lei infraconstitucional inovar criando um filtro adicional
para o cabimento de uma agdo constitucional, pratica manifestamente inconstitucional na
visdo desses autores. Sem embargo, pelo neoconstitucionalismo, é perfeitamente possivel
que uma norma infraconstitucional limite uma norma constitucional com base em critérios
de proporcionalidade (sopesamento de valores). Essa teoria é minoritdria na doutrina e re-
chagada pelo STE.

!> STE Pleno, ADPF 33/PA, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. 07.12.2005. O Tribunal fixou que a
subsidiariedade néo exige o esgotamento de recursos ordinarios, mas sim a inexisténcia de
outro processo objetivo de controle (ADI/ADO) capaz de sanar a lesividade de forma ampla
e imediata.
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