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ADPF tornou-se a ferramenta mais ampla de controle de
constitucionalidade

A arguicdo de descumprimento de preceito fundamental (ADPF) tornou-se a forma mais ampla de controle de
constitucionalidade no Brasil. Em um cenario de constantes embates entre Executivo e Legislativo, virou um meio parao
Supremo Tribunal Federal assegurar direitos a populacdo — embora precise respeitar as competéncias dos demais entes.

Agéncia Brasil
Em poucos anos apds sua promulgagdo, foi reconhecida aforca
normativa da Constituicéo de 1988 e o papel decisivo do Judiciério em
sua concretizagdo, afirma o presidente do STF, ministro Luis Roberto
Barroso, no livro A judicializacéo da vida e o papel do Supremo
Tribunal Federal. A partir dai, ressalta, a agenda da academiajuridica
foi deslocada para o tema dainterpretacdo constitucional. Com isso, 0
peso dos principios aumentou, e eles passaram afigurar ao lado das
normas para juizes decidirem, avalia Barroso.

Além disso, a Constituicéo incrementou a quantidade de instrumentos
para o exercicio do controle de constitucionalidade e a busca pela
efetivacdo de normas. Foram criadas a ac&o direta de
inconstitucionalidade por omisséo, a arguicdo de descumprimento de
preceito fundamental, 0 mandado de injuncéo, o Habeas Data e,

posteriormente, a acdo declaratéria de constitucionalidade. Supremo vem agindo para garantir direitos na omisso dos
outros poderes

Desde a promulgac&o da Constituicdo Federal de 1988, diversas

reformas normativas contribuiram para aumentar o poder do Supremo. A

Emenda Constitucional 3/1993 estabeleceu a acéo declaratéria de constitucionalidade; a Lei 9.882/1997 disciplinou a
ADPF; alLel 9.868/1999 regulamentou o processo e julgamento da ADI e da ADC perante o STF. Os anteprojetos das trés
normas foram elabor ados pelo atual ministro do STF Gilmar Mendes — o primeiro, em parceriacom o juristalves
Gandra da Silva Martins, o terceiro com colaboragdes de Luis Roberto Barroso.

A ADPF surgiu para suprimir as lacunas deixadas pelos demais meios de controle de constitucionalidade, afirma
Clémerson Cleve, professor de Direito Constitucional da Universidade Federal do Parana e do UniBrasil Centro
Universitario, no livro A demaocracia constitucional e seus descontentes (Editora Forum)

A acdo pode ser usada para reparar ameaga ou |esdo a preceito fundamental resultante de ato do poder publico ou resolver
controvérsia constitucional sobre leis e atos normativos federais, estaduais e municipais, inclusive anteriores a Carta
Magna de 1988. Além disso, serve para atacar as situagdes que resultam em estado de coisas inconstitucional. Ou sgja, “a
ocorréncia de inconstitucionalidade por omissdo qualificada por um blogueio continuo (violagéo estrutural) que implique
inefetividade do direito fundamental de uma coletividade inteira”, conforme diz Clevé a ConJur. Ela so pode ser movida
guando n&o couber outra agdo constitucional.

A ADPF visa proteger os preceitos fundamentais. Segundo Cleve, eles podem ser encontrados no “bloco de
constitucionalidade como um todo”. Isso inclui a Carta Magna e tratados com status de emendas a Constituicdo. Com o
tempo, o Supremo vem definindo o que se encaixa no conceito de “preceitos fundamentais’ (como na (ADPF 33-5).

Enguadram-se, por exemplo, os principios fundamentais da Republica Federativa do Brasil; os direitos e garantias
fundamentais; os principios a serem observados em caso de intervencéo da Uni&o nos estados (forma republicana, sistema
representativo e regime democratico; direitos da pessoa humana; autonomia municipal; prestagcdo de contas da
administracéo publica, diretaeindireta; e aplicagdo do minimo exigido da receita resultante de impostos estaduais,
compreendida a proveniente de transferéncias, na manutencdo e desenvolvimento do ensino e nas agdes e servigos
publicos de salde); e as clausulas pétreas.

A Constituicéo de 1988 aumentou o rol de legitimados a propor acéo direta de inconstitucionalidade no STF — a

competéncia exclusiva do procurador-geral da Republica, existente desde a Carta Magna de 1946, foi estendida a diversas
autoridades, partidos politicos e entidades de classe. As mesmas institui¢oes estéo autorizadas a mover ADPFs.
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“De todos os provimentos jurisdicionais em sede de controle abstrato de constitucionalidade, o provimento final do
Supremo Tribunal Federal na arguicdo de descumprimento de preceito fundamental é sem davida o maisrico, podendo
assumir enorme complexidade nas situagdes estruturai s envolvendo estado de coisas inconstitucional, permitindo, no caso,
mais expressivas amplitude e diversidade quanto atutelajudicial”, aponta Clémerson Cléve no livro.

Nas situacfes estruturais, a atuacdo do STF é delicada e, por vezes, de “preocupante amplitude’, destaca o
constitucionalistaa ConJur.

“Nesses casos, pode 0 Supremo, 0 que reclama pronunciada capacidade de didogo e grande sensibilidade para a
compreensdo dos limites de sua capacidade institucional, atravessar as competéncias administrativas ou hormativas
distribuidas entre os entes da federacdo e os demais 6rgaos constitucionais, interferindo em questdes proprias da Uniéo,
estados e municipios, parando falar na clausula constitucional da separacéo dos poderes e nos mecanismos
constitucionais de freios e contrapesos. N&o ha divida, portanto, que a ADPF vai assumindo, na jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal, uma significac&o especial”.

Exploséo de casos

O amplo escopo e o extenso rol de legitimados fizeram com que a ADPF se tornasse o principal instrumento/formamais
ampla para 0 Supremo exercer o controle de constitucionalidade.

Desde 2000, foram propostas 1.223 ADPFs no Supremo, o gque corresponde a 14,6% das a¢bes de controle concentrado de
constitucionalidade, conforme dados da plataforma Corte Aberta. A partir de 2016, foram movidas pelo menos 218 acGes
do tipo por ano. O &pice ocorreu em 2021, durante a epidemiade Covid-19, quando 306 ADPFs chegaram ao tribunal. O
recorde pode ser ultrapassado em 2025 — até o meio do ano, j4 sdo 222 agBes. A corte ja proferiu 462 liminares e 1.125
decisbes finais em ADPFs.

Uma comparagdo com as ADIs mostra como as ADPFs ganharam forga nos Ultimos anos. Desde 2017, o nimero de agdes
diretas de inconstitucionalidade propostas por ano caiu de 2.013 para 846 em 2024, uma reduc&o de 58%.

Diversas das decisdes mais importantes do Supremo nos Ultimos anos ocorreram em ADPFs. A ADPF 347 foi aprimeira
acdo reconhecidamente estrutural a chegar ao STF, em 2015, movida pelo Psol. Nela, o Plenario reconheceu o estado de
coisas inconstitucional do sistema prisional brasileiro, devido asinlimeras violagdes de direitos humanos.

Em 2023, o STF determinou, no caso, a elaboracdo de planos nacionais, estaduais e do Distrito Federal, em conjunto com
0 Conselho Nacional de Justica, para solucionar os problemas envolvendo os presidios. Outras medidas estabel ecidas
foram aliberacéo de recursos do Fundo Nacional Penitenciério e a aplicacéo de penas aternativas a prisdo.

Entre 2020 e 2023, 0 nimero de acdes estruturais aumentou consideravel mente. Foram ajuizadas agdes sobre a salide da
populacdo indigena (ADPF 709) e das comunidades quilombolas (ADPF 742), o desmatamento da Amazonia Legal
(ADPF 760), 0 acesso a salde para pessoas trans (ADPF 787), salde publica (ADPF 866), o racismo estrutural (ADPF
973) e as pessoas em situacdo de rua (ADPF 976), entre outras.

O caso mais recente € a ADPF 635, na qual 0 Supremo determinou que o estado do Rio e seus municipios elaborem
planos de recuperacdo dos territérios dominados por organizagdes criminosas e adotem outras medidas de controle da
violéncia policial. Em 3 de abril, a corte homologou par cialmente o plano de reducéo da letalidade policial apresentado
pelo Executivo estadual .

Forma ampla

Constitucionalistas ouvidos pela ConJur elencam outros fatores que contribuiram paratornar a ADPF aformamais
ampla de controle de constitucionalidade no Brasil.

OjuristaLenio Streck, professor de Direito Constitucional da Universidade do Vae do Rio dos Sinos (Unisinos) e da
Universidade Estécio de S, aponta que a ADPF passou ater um alcance maior quando o Supremo conferiu uma
interpretagdo mais elstica para a legitimagdo. Assim, a ag&o passou a funcionar como remédio até contra decisdes
inconstitucionais.
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Ana Paula de Bar cellos, professora de Direito Constitucional da Universidade do Estado do Rio de Janeiro (Uerj),
destaca que, nos termos da Lei 9.882/1999, embora o parémetro de controle seja mais limitado (apenas os preceitos
constitucionais considerados fundamentais, e ndo toda a Constitui¢éo), o escopo da APDF — o que pode ser objeto de
controle — é mais amplo (ato do poder publico e ndo apenas leis ou atos normativos).

“Além disso, alel é bastante ampla ao prever o que pode ser determinado como decisdo em sede de ADPF, até por conta
da variedade de ‘ atos do poder publico’ que podem ser questionados’, diz a professora.

Georges Abboud, professor de Direito Constitucional do Instituto Brasileiro de Ensino, Desenvolvimento e

Pesquisa (IDP), lembra que os antecedentes da ADPF remontam a Constitui¢éo do Reino da Baviera de 1808, que hoje
corresponde ao estado da Baviera, na Alemanha. E da esséncia do instituto ser utilizado por qualquer do povo. Porém, no
Brasil, muitos dispositivos dalei que regulamenta a ADPF foram vetados, como as previsdes de legitimidade universal e
caréter incidental najustica comum, ressalta.

“Se na génese da Constituicdo, a ADPF ficou relegada a um papel secundario, atualmente é uma das acdes mais
relevantes para protecéo de direitos fundamentais e do sistema constitucional como um todo. Essa reconfiguracéo da
ADPF deve-se, portanto, tanto a um resgate da tradicéo mais ampla do instituto quanto a percepcado de que, frente a
guestdes complexas, afluidez de seu objeto possibilita o controle de diversos atos que, até entdo, eram praticamente
blindados ao controle de constitucionalidade”, analisa Abboud, citando os “atos do poder publico”, que podem ser
questionados por ADPF, mas n&o por ADI.

Didlogo entre poderes

Em diversas ADPFs (como a 635 — seguranca publica do Rio de Janeiro; a 347 — estado de coisas inconstitucional no
sistema penitenciario; e a 760 — desmatamento da Amazoénia), o STF proferiu decisdes que ndo se limitam a declarar a
constitucionalidade ou inconstitucionalidade de dispositivos, mas também impdem diversas determinagdes ao poder
publico.

Na visdo de Abboud, decisdes do tipo ndo configuram ativismo judicial por parte do Supremo. Segundo €ele, as
determinacdes do STF ndo devem ser lidas “ puramente como as classicas sentencas mandamentais do processo civil”.

“E a separacio de poderes que esta em jogo e, aqui, e as saidas dialogadas s30 em geral as mais frutiferas. Nesse sentido,
‘determinar’ algo ao Poder Publico significa, no mais das vezes, o inicio de um dialogo entre poderes ou até a
determinacdo formal, sem que o seu contelido material, a ser avaliado pelo poder respectivo, sgja fixado de antemao pelo
STF’, avaliao professor do IDP.

Navisdo dele, o ativismo é uma posi¢ao subjetivista do juiz que substitui alegalidade aplicavel por critérios que ndo
sgjam passiveis de universalizagdo e justificacdo racional. Porém, afirma, diversas vezes o Supremo deve produzir
decisdes ad hoc “simplesmente porgue o problema que lhe foi submetido é tdo particular que ndo encontra parametro
prévio nalegislacdo ou najurisprudéncia’.

“Aquilo que vem sendo comumente chamado ‘ativismo judicial’ ou ‘interferéncia’ do STF em politicas publicas ndo é
nada mais que a tutela concreta de direitos fundamentais frente a uma protecéo insuficiente. O Judiciario se vé
frequentemente confrontado com a judicializac&o de politicas publicas por razdes diversas, entre as quais esta a elevada
polarizagdo politica da atualidade que transborda em uso estratégico do Judiciario. Mas ha casos em que 0 STF é de fato
chamado a corrigir politicas publicas ruins porque balizadas por interesses oligarquicos e corporativistas, ou até mesmo a
iniciar o debate sobre determinada politica publica que ndo tenha sido discutida no Congresso Nacional em virtude de seu
custo politico. Nao ha sistema equilibrado por checks and balances sem algum tipo de intervengéo”, opina Abboud.

Diversas das decisfes mais impactantes do STF em ADPF ocorrem em processos estruturais. Trata-se de agdes nas quais
se busca enfrentar uma violagéo massiva de direitos que ndo resulta de um Unico ato do poder publico, mas de um
conjunto de acdes e omissdes de diferentes autoridades e até de diferentes instancias de governo.

A sua solucdo de modo geral envolve areformulagéo de politicas publicas, por meio da participacao de autoridades,
beneficiérios e sociedade civil. So litigios complexos que envolvem um conjunto amplo de atores.

AnaPaula de Barcellos explica que processos estruturais tém uma pretensdo muito mais complexa do que outros tipos de
acOes de controle de constitucionalidade e envolvem dois conjuntos bastante diferentes de decisbes. O primeiro é
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reconhecimento (ou ndo) de que arealidade fética viola preceitos fundamentais da Constitui¢do (no caso de uma ADPF).
O segundo € a definicdo de que atos do poder publico contribuem para essa situag@o, devendo ser proibidos, e que atos do
Estado sdo capazes e necessarios para aterar essa realidade, para que eladeixe de violar a Constituicéo, e devem ser
adotados.

As decisBes em torno do primeiro tema sdo em geral menos invasivas das competéncias dos outros poderes, sobretudo
guando se esta lidando com direitos fundamentais basi cos e violagdes evidentes, aponta Ana Paula.

“E claro que ha uma interferéncia na atuagio dos demais poderes em matéria de politicas publicas, ja que o Judiciério
estara definindo prioridades que talvez ndo fossem as prioridades politicas dos outros entes. Isso € inegavel, mas néo é
necessariamente um problema: a separacéo de poderes prevé mecanismos de controles reciprocos entre os poderes e,
portanto, interferéncias sdo possiveis e reguladas. A questéo € saber se essainterferéncia é constitucional mente autorizada
e adequada. Isto & se a prioridade politica fixada pelo Judiciério no caso — em contraste com as prioridades dos demais
poderes — tem um claro fundamento constitucional”, analisa a professora da Uerj.

Ja as decisdes gque envolvem a defini¢do de como o Estado pode atuar para cessar as violagdes constitucionais podem ser
mai s controvertidas sob a perspectiva dainvasdo da competéncia dos demais poderes, diz Ana Paula. Afinal, tais
determinacdes podem envolver diferentes opcdes paliticas, demandar conhecimentos técnicos que o Judiciario ndo tem e
exigir despesas.

“Dai alogica fixada pelo proprio STF de que a corte deve solicitar que os demais poderes apresentem um plano de acéo,
ndo devendo o Judiciario elaborar esses planos e politicas diretamente”, ressalta a docente.

Ativismo judicial

Por suavez, Lenio Streck avalia que o Supremo ndo pode impor determinagdes ao poder publico, como vem fazendo em
diversas ADPFs.

“Esse é um problemada jurisdicdo brasileira, que profere decisdes pro futuro. Tudo isso ocorre por causado desejo de o
Judiciario legidar, por meio de respostas prévias a problemas que ainda ndo ocorreram. Essa seria atarefa do |egislador,
que, infelizmente, abdicou de sua fungao. L egislador, hoje, quer emendas impositivas. Quer sugar o Executivo. Nesse
vacuo, entrao Judiciério. E ruim paraademocracia’.

Para evitar interferéncias nos demais poderes, o jurista sugere que se faga a distingdo entre judicializagdo da politicae
ativismo judicial.

O constitucionalista prop8e que sejam feitas trés perguntas. “1) Trata-se de um direito fundamental exigivel
judicialmente? 2) Nas mesmas condicdes féticas, € possivel conceder o direito a qual quer pessoa? 3) E possivel transferir
recursos das demais pessoas para fazer afelicidade daquela sem ferir aisonomia?’. Se aresposta a qual quer dessas
perguntas for negativa, a Justica estard atuando de forma ativista, aponta Lenio.

Em 2023, 0 STF estabeleceu par@metros para o Judiciario intervir em politicas publicas e determinar obrigactes ao
Estado, como promogao de concursos publicos, contratagéo de servidores e execucéo de obras para atendimento do direito
asalde (RE 684.613).

O caso teve origem em uma acdo civil publica ajuizada pelo Ministério Publico do Rio de Janeiro no intuito de obrigar a
prefeitura da capital fluminense a aparelhar um hospital municipal e contratar pessoal para o corpo técnico.

O pedido foi negado em primeiro grau, mas o Tribunal de Justica do Rio determinou o preenchimento de cargos, com
nomeacao e posse dos profissionais aprovados em concurso, além da correcao de outras irregul aridades apontadas em um
relatorio do Conselho Regional de Medicina. Em seguida, a prefeitura alegou ao Supremo que a competéncia para tomar
tais medidas é exclusiva do Executivo, com necessidade de autorizagdo orcamentéria

Seguindo o voto do ministro Luis Roberto Barroso, 0 Supremo aprovou a seguinte tese de repercusséo geral:
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1) Alintervencao do Poder Judiciario em politicas publicas voltadas a realizacdo de direitos fundamentais, em caso
de auséncia ou deficiéncia grave do servi¢o, ndo viola o principio da separacéo dos poderes.

2) A decisdo judicial, como regra, em lugar de determinar medidas pontuais, deve apontar as finalidades a serem
alcancadas e determinar a administracéo publica que apresente um plano e/ou os meios adegquados para al cancar
o resultado;

3) No caso de servicos de saude, o déficit de profissionais pode ser suprido por concurso publico ou, por exemplo,
pelo remanejamento de recursos humanos e pela contratacéo de organizacdes sociais (OS) e organizacdes da
sociedade civil de interesse publico (OSCIP).

Omissao do Congr
N&o é por meio de ADPFs que o Supremo é chamado para proteger direitos em caso de inércia dos outros poderes.

Tramitam no STF 12 acdes dir etas de inconstitucionalidade por omissdo (ADOs) pendentes de julgamento, nas quais
se alega omissdo do Congresso na criacdo de leis para fazer valer normas constitucionais. Esse cenario em que 0s
comandos ndo sao detalhados na legislacdo traz prejuizos para a efetivacéo de politicas pablicas e contribui paraa
instabilidade politica e juridica do pais, dizem especialistas entrevistados pela ConJur.

As acbes discutem temas que sdo frequentes na Justica e nos debates entre o governo federal e parlamento, como o
imposto sobre grandes fortunas (artigo 153, inciso V11, da Constituicdo) e o crime de negar ou impedir emprego em
empresa privada em razéo daraga ou cor (artigo 5°, inciso XLI1).

Em toda asua histéria, o STF recebeu um total de 93 ADOs. Entre aguelas ainda ndo julgadas no mérito, ha também
algumas com alegacBes de omissdo dos L egidativos estaduais, do Executivo nacional e até da Agéncia Nacional de
Aviacgdo Civil (Anac).

Mas o maior volume histérico sempre foi direcionado ao Congresso, responsavel direto pelo texto da Constituicdo e cuja
atuacdo impacta o paisinteiro.

Recomendacao do CNJ

O Conselho Nacional de Justica aprovou recomendacao que determina os parametros para identificagdo e conducéo dos
processos estruturais nos tribunais do pais.

“Ha uma novidade no cenario juridico brasileiro, que sdo 0s processos estruturais, aqueles que ja nao se destinam apenas a
producdo de uma sentenga encerrando a atuacdo do Poder Judiciério”, definiu o ministro Luis Roberto Barroso.

“E um papel diferenciado. Ha alguns precedentes do Supremo e ja agora também dos estados. Em boa hora, a resolugéo

vem para regulamentar essa situacdo”, acrescentou.

No ato normativo, recomenda-se aos tribunais a criagéo de érgao interdisciplinar que avalie: a adog¢ao de medidas de
apoio material ao juizo no qual esteja tramitando o processo, inclusive a ampliacdo da equipe de trabalho; e o

estabel ecimento de métricas préprias de correi¢do e de avaliagdo de produtividade, considerando a maior complexidade
do processo e 0 impacto que possa ter na unidade.

A criacdo da medidatambém foi amparada na importancia das demandas col etivas como meios eficientes de efetivacao de
direitos, promocéo de acesso a Justica e melhoria da prestacao jurisdicional.
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Os parametros fixados pelo CNJ se destinam atodo o Judiciario brasileiro, com excecdo do Supremo, aponta Geroges
Abboud.

“Ou sgja, 0s par@metros ndo se destinam a andlise das ADPFs ou qual quer outra agdo que trate de questdes estruturais
pelo STF, mas sim aos demais tribunais que néo estéo habituados a lidar com esse tipo de demanda. Evidentemente, a
natureza do ato é de recomendacdo porgue 0 CNJ ndo tem competéncia para criar regras processuais — 0 que cabe ao
Congresso Nacional. Nesse sentido, trata-se de mera orientacdo, considerando atramitacéo do Projeto de Lei 3/2025, que
pretende regulamentar 0s processos estruturais no pais’.

Projeto delei

O senador Rodrigo Pacheco (PSD-MG) protocolou em 31 de janeiro — um dia antes de deixar a Presidéncia do Senado
— o Projeto de L el 3/2025, que busca estabelecer uma Lei do Processo Estrutural. O texto foi elaborado no ultimo ano
por uma comissao de juristas encerrada em dezembro.

A comissdo de juristas foi presidida por Augusto Aras, ex-procurador-geral da Republica e hoje subprocurador-geral da
Republica. O relator foi o desembargador Edilson Vitorelli, do Tribunal Regional Federal da 6 Regiao.

O PL 3/2025 regulamenta as “acBes civis publicas destinadas a lidar com problemas estruturais’. Entre as normas
fundamentais do processo estrutural apontadas no projeto estdo: “prevencdo e resolucdo consensual e integral dos litigios
estruturais, judicial ou extrgjudicialmente”; “ considerac@o dos regramentos e dos impactos orcamentarios e financeiros
decorrentes das medidas estruturais’; “ didlogo entre o juiz, as partes e os demais interessados’; “ participacdo dos grupos
impactados’; e “ énfase em medidas prospectivas, mediante elaboracéo de planos com objeto, metas, indicadores e
cronogramas bem definidos, com implementacdo em prazo razoavel”.

Segundo Aras, a proposta, se aprovada, “trardinimeros beneficios ao sistema de Justica brasileiro” e “fara com que
causas cuja andlise jurisdicional sofria com inimeros entraves procedimentais tenham um cenario procedimental mais
adequado para a devida resolucdo, pautado em premissas modernas e pensadas justamente para resolver gargal os
anteriormente existentes”.

Ele destacou a possibilidade de aplicacdo do processo estrutural, por exemplo, nos casos de desastres ambientais — como
0s rompimentos das barragens de Mariana e Brumadinho, ambas em Minas Gerais, e 0 colapso da mina de sal-gemade

Macei6 — e na ADPF 347. De acordo com 0 ex-PGR, esses temas, “dentre outras tragédias naturais e sociais, teréo, no
futuro préximo, tratamento com a cel eridade e eficiénciainerentes ao processo estrutural”.

Fonte: https.//conjur.jumps.com.br/2025-jul-07/adpf-tornou-se-forma-mais-ampl a-de-control e-de-constitucionalidade-no-pais-3/
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