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| - RELATORIO

O Projeto de Lei em epigrafe, de autoria do ilustre Deputado
Rubens Pereira Junior, objetiva alterar o §1° ao artigo 4° da Lei 9882 de 3 de
dezembro de 1999, para prever que n&o sera admitida arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental quando outra agdo do controle

concentrado de constitucionalidade for meio eficaz de sanar a lesividade.

Aborda o carater subsidiario da arguicdo de descumprimento
de preceito fundamental, a Justificagcao defende a proposta “a atual redagcédo da
norma em comento nos parece demasiada abrangente e acaba por excluir a
possibilidade do ajuizamento da arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental”, de modo que ‘o] proprio STF, em evolugédo interpretativa, ja
entende que o principio da subsidiariedade da ADPF deve ser aplicado no

contexto da ordem constitucional global.”.
Em consequéncia, ainda segundo a Justificagdo, “o principio

da subsidiariedade da ADPF so6 deve ser aplicado quando outra agdo do

controle de constitucionalidade for apta a sanar lesividade a preceito
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fundamental com eficacia, ja que estas ultimas também tem o condéo de solver

controvérsia constitucional relevante de forma ampla, geral e imediata.”.

O Projeto de Lei esta sujeita a apreciagcao conclusiva pelas
Comissbes, na forma do art. 24, inciso Il, do Regimento Interno da Camara dos
Deputados. Além disso, tramita em regime ordinario, conforme art. 151, Ill, do
RICD.

Foi distribuida a proposicao a esta Comissao de Constituicdo e
Justica e de Cidadania, para analise dos aspectos de constitucionalidade,
juridicidade, técnica legislativa e, ainda, quanto ao mérito, por por tratar-se de
proposi¢cdes cujo conteudo versa sobre direito constitucional, a teor dos arts.
54,1,e 32,1V, e, ambos do RICD.

No prazo regimental, ndo foram apresentadas emendas

perante a Comissao.

E o relatdrio suficiente.

Il -VOTO DO RELATOR

De inicio, pontuo que incumbe a esta Comissao de
Constituicdo e Justica e de Cidadania, a analise da constitucionalidade,
juridicidade, de técnica legislativa do Projeto de Lei n°® 5.629, de 2020, nos
termos dos arts. 139, Il, c e 54, |, do RICD e, ainda, quanto ao seu mérito, em
cumprimento ao art. 32, IV, e, do mesmo diploma normativo, uma vez que se

trata de matéria pertinente ao direito constitucional.
Passo, na sequéncia, ao exame de cada um deles.

Quanto a constitucionalidade formal, ha trés aspectos

centrais a serem satisfeitos: (i) a competéncia legislativa para tratar da matéria,
que deve ser privativa ou concorrente da Uniao, (ii) a legitimidade da iniciativa
para a deflagrar o processo legislativo, que deve recair sobre parlamentar, e,
por fim, (iij) a adequagao da espécie normativa utilizada a luz do que autoriza a

Constituicao.
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Quanto ao primeiro deles, o PL em exame objetiva alterar o §1°
ao artigo 4° da Lei 9882 de 3 de dezembro de 1999, para prever que nao sera
admitida arguicdo de descumprimento de preceito fundamental quando outra
acao do controle concentrado de constitucionalidade for meio eficaz de sanar a
lesividade. Trata-se de conteudo inserido no rol de competéncias legislativas
privativas da Unido alusivas direito processual, especificamente ao processo
constitucional, nos termos do art. 22, |, c/c art. 102, § 1°, da Constituicdo da

Republica.

Além disso, a matéria ndo se situa entre as iniciativas
reservadas aos demais Poderes, circunstancia que habilita a deflagragdo do

processo legislativo por congressista (CRFB/88, art. 48, caput, e art. 61, caput).

Por fim, a Constituicdo de 1988 n&o gravou a matéria sub
examine com clausula de reserva de lei complementar. Em consequéncia, sua
formalizacdo como legislagdo ordinaria nao desafia qualquer preceito

constitucional.

Apreciada sob angulo material, o conteudo do PL n°® 5.629, de
2020, nao ultraja parametros constitucionais, especificos e imediatos, que
sejam aptos a invalidar a atividade legiferante para disciplinar a tematica. Situa-
se, assim, dentro do amplo espago de conformacdo legislativa

constitucionalmente confiado ao Parlamento brasileiro.

Portanto, o PL n° 5.629, de 2020, revela-se compativel

formal e materialmente com a Constituicao de 1988.

No tocante a juridicidade, o PL n°® 5.629, de 2020, qualifica-se
como auténtica norma juridica. Com efeito, seu conteudo (i) se harmoniza a
legislacdo patria em vigor, (ii) ndo viola qualquer principio geral do Direito, (iii)
inova na ordem juridica e (iv) reveste-se de abstracdo, generalidade,

imperatividade e coercibilidade. E, portanto, juridica.

No que respeita a técnica legislativa, o PL n° 5.629, de 2020,

nao possui quaisquer vicios: atende ao disposto no art. 7° da Lei

Complementar n° 95, de 26 de fevereiro de 1998.
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Quanto ao mérito, reputamos ser conveniente e oportuna o
conteudo da proposicao em analise. Isso porque, como bem explicitado na
Justificacdo, é preciso aclarar o sentido e o alcance o conceito de
subsidiariedade, requisito essencial para o cabimento da arguicdo de

descumprimento de preceito fundamental.

Por certo, a atual disciplina normativa € suficientemente vaga e
aberta, razdo por que ha amplo dissenso doutrinario e, mesmo, jurisprudencial,

acerca do conceito de subsidiariedade.

Para o Professor Titular da Faculdade de Direito da
Universidade de Sao Paulo André Ramos Tavares, aludido requisito seria

inconstitucional. Segundo afirma,

“Esta tese, da especialidade, opera no ambito estritamente
constitucional. Isso quer significar que se trata de uma
interpretacdo sobre o espaco proprio da ADPF que considera
estritamente as normas constitucionais. O mecanismo do § 10
art. 40 da Lei n. 9868/99, a seguir analisado, geralmente
denominado de clausula da subsidiariedade, seria, nesta
medida, inconstitucional.” (TAVARES, André Ramos.
Repensando a ADPF no complexo modelo brasileiro de
controle da constitucionalidade. In: Universidade Presbiteriana
Mackenzie, p.01 — grifou-se)

Outro posicionamento pode ser extraido da doutrina dos
Professores Zeno Veloso e Alexandre de Moraes, segundo a qual a “o carater

subsidiario da arguicdo de descumprimento de preceito fundamental consiste

na necessidade de prévio esgotamento de todos os instrumentos

juridicamente possiveis e eficazes para fazer cessar ameaca ou lesdo a

preceito fundamental.” (MORAES, Alexandre. Comentarios a Lei n°® 9.882/99
— Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental”, in: “Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental: Analises a Luz da Lei n° 9.882/99”.
Sao Paulo: Atlas, 2001, p. 26/28 — grifou-se; no mesmo sentido: VELOSO,
Zeno. Controle jurisdicional de constitucionalidade. 2.ed. Belo Horizonte: Del
Rey, 2000. p. 306).

E possivel, ainda, identificar um terceiro posicionamento, que
preconiza que a regra da subsidiariedade € satisfeita quando n&o houver outro

instrumento processual idoneo a afastar a lesdo a preceito fundamental de
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forma ampla, geral e imediata. E a posicdo, em sede doutrinaria, do hoje

> PL 5629/2020

PRL N.2

Ministro do STF Luis Roberto Barroso preleciona:

“(...) a ADPF ndo é uma acao abstrata subsidiaria, no sentido
de que seria cabivel sempre que a acido direta de
inconstitucionalidade ou a acao declaratéria de
constitucionalidade nao o fossem. Como explicado acima, a

subsidiariedade significa apenas que nao cabera ADPF se
outro meio idoneo capaz de sanar a lesividade estiver

disponivel, ndo podendo ser extraida da regra da
subsidiariedade a conclusdo de que seria possivel o
ajuizamento de APDF sempre que nao coubesse ADIn e
ADC” (BARROSO, Luis Roberto. O controle de
constitucionalidade no direito brasileiro: exposigao sistematica
da doutrina e analise critica da jurisprudéncia. 4 ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2009. p. 289 — grifou-se).
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Na jurisprudéncia do eg. Supremo Tribunal Federal, os
contornos normativos do principio (ou regra) da subsidiariedade foram
desenvolvidos na célebre ADPF n— 33, de relatoria do e. Ministro Gilmar

Mendes, que assim sistematizou o ponto:

“A primeira vista poderia parecer que somente na hipétese de
absoluta inexisténcia de qualquer outro meio eficaz para
afastar a eventual lesdo poder-se-ia manejar, de forma util, a
arguicdo de descumprimento de preceito fundamental. E f4cil
ver que uma leitura excessivamente literal dessa disposigao,
que tenta introduzir entre nés o principio da subsidiariedade
vigente no direito alemao (recurso constitucional) e no direito
espanhol (recurso de amparo), acabaria por retirar desse
instituto qualquer significado pratico.

De uma perspectiva estritamente subjetiva, a acdo somente
poderia ser proposta se ja se tivesse verificado a exaustao de
todos os meios eficazes de afastar a lesdo no ambito judicial.

Uma leitura mais cuidadosa ha de revelar, porém, que na
analise sobre a eficacia da protecdo de preceito fundamental
nesse processo deve predominar um enfoque objetivo ou de
protecao da ordem constitucional objetiva. Em outros termos, o
principio da subsidiariedade — inexisténcia de outro meio eficaz
de sanar a lesdo-, contido no § 1° do art. 4° da Lei n® 9.882, de
1999, ha de ser compreendido no contexto da ordem
constitucional global.

Nesse sentido, se se considera o carater enfaticamente
objetivo do instituto (o que resulta, inclusive, da legitimagao
ativa), meio eficaz de sanar a lesdo parece ser aquele apto a
solver a controvérsia constitucional relevante de forma ampla,
geral e imediata.

[.]
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Assim, tendo em vista o carater acentuadamente objetivo
da arguicdo de descumprimento, o juizo de

subsidiariedade ha de ter em vista, especialmente, os
demais processos objetivos ja consolidados no sistema

constitucional. Nesse caso, cabivel a acdo direta de
inconstitucionalidade ou de constitucionalidade, n&o sera
admissivel a arguicdo de descumprimento.

Em sentido contrario, ndo sendo admitida a utilizacdo de acbes
diretas de constitucionalidade ou de inconstitucionalidade — isto
€, nao se verificando a existéncia de meio apto para solver a
controvérsia constitucional relevante de forma ampla, geral e
imediata -, ha de se entender possivel a utilizagdo da arguicao
de descumprimento de preceito fundamental.” (STF — Plenario,
ADPF n° 33, rel. Min. Gilmar Mendes, DJe 07.12.2005 — grifei)

No mesmo sentido, cita-se o julgamento da ADPF n° 563, em
que o relator Ministro Luiz Edson Fachin, firme no pensamento doutrinario do

Ministro Barroso, pontuou que “deve haver um equilibrio na compreensao

do requisito da subsidiariedade, tendo em vista, especialmente, mas nao

exclusivamente, os demais processos objetivos. O que se deve observar,

na realidade, é a existéncia de meio eficaz para solver a controvérsia de “forma
ampla, geral e imediata” (ADPF 388, Rel. Min. Gilmar Mendes, Tribunal Pleno,
DJe 01.08.2016)” (STF — Plenario, ADPF n° 563, rel. Min. Luiz Edson Fachin -
grifei).

Em consequéncia, a interposicdo de recurso extraordinario
submetido a sistematica da repercussao geral obsta o cabimento da arguicéo
de descumprimento fundamental, ante o efeito multiplicador — para alguns,

efeito erga-omnes — inerente ao pronunciamento do STF nesses processos.

Na ADPF n° 641, a relatora Ministra Rosa Weber endossou
esse entendimento: ‘o] recurso extraordinario com repercussdo geral
reconhecida tem efeitos decisorios convergentes com aqueles atribuidos as

acées de controle concentrado. Esse fato juridico descaracteriza o requisito

da subsidiariedade, bem como a natureza de potencial ato lesivo do Poder
Puablico, porquanto atribuida interpretagdo constitucional valida a este, ainda
que néo tenha ocorrido o seu transito em julgado.” (STF — Plenario, ADPF n°
641, rel(a). Min(a) Rosa Weber, 09.10.2020 - grifei)
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Sucede que também se verificam precedentes de nossa
Suprema Corte no sentido de que ‘o] cabimento da ADPF sera viavel desde
que haja a observédncia do principio da subsidiariedade, que exige o

esgotamento de todas as vias possiveis para sanar a lesdo ou a ameacga

de lesdo a preceitos fundamentais ou a verificacdo, ab initio, de sua

inutilidade para a preservacdo do preceito (ADPF 186/DF, Rel. Min.
RICARDO LEWANDOWSKI, DJe de 20/10/2014)” — grifou-se.

Também se extrai da jurisprudéncia de nosso Supremo
Tribunal Federal a compreensdo segundo a qual “a_existéncia de acdes e

recursos em instédncia ordindria ou mesmo extraordinaria nao exclui, por
si sO, a admissibilidade da ADPF.”, na medida em que “a subsidiariedade

de que trata o art. 4°, § 1° da Lei n° 9.882/1999 se caracteriza pela

inexisténcia de outro processo de controle concentrado capaz de sanar o

problema. E que o outro meio eficaz para solucionar a questéo constitucional
deve ser compreendido como aquele apto a resolver a controvérsia de forma
geral, imediata e eficaz. O entendimento vem se firmando desde 2005, quando
esta Corte julgou a ADPF 33 (Rel. Min. Gilmar Mendes, j. em 07.12.2005).”
(STF — Plenario, ADPF n° 114, rel. Min. Luis Roberto Barroso - grifei).

Percebe-se com clareza meridiana a necessidade de eliminar
esse casuismo decisorio e erigir um critério seguro e objetivo para definir a
regra da subsidiariedade. Ao assim proceder, esse Congresso Nacional
contribuira para o aperfeicoamento desse importante instrumento juridico-

constitucional de tutela da ordem obijetiva.

Em face do exposto, votamos pela constitucionalidade,
juridicidade, boa técnica legislativa do PL n° 5.629, de 2020, e, no mérito,

pela sua aprovacgao.

Sala da Comissao, em de de 2023.

Deputado ORLANDO SILVA
Relator
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