DANIEL SARMENTO ADEMAR BORGES

PROFESSOR TITULAR DE DIREITO PROFESSOR DE DIREITO
CONSTITUCIONAL DA UERJ CONSTITUCIONAL DO IDP
PARECER

CABIMENTO E PROCEDENCIA DA ADPF 1.058
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1. A Consulta

Consulta-nos a FEDERACAO INTERESTADUAL DAS ESCOLAS PARTICULARES —FIEP,
também conhecida como FEDERACAO NACIONAL DAS ESCOLAS PARTICULARES — FENEP,
acerca do cabimento e da procedéncia da Arguicdo de Descumprimento de Preceito

Fundamental n° 1.058, que tramita perante o Supremo Tribunal Federal.

Conforme determina o art. 71, caput e § 1°, da Consolidagao das Leis do Trabalho,
em trabalhos continuos que excedam seis horas, ¢ obrigatoria a concessdo de um intervalo
para repouso e alimentacdo de, no minimo, uma hora. Caso o trabalho ndo exceda seis
horas, mas ultrapasse quatro horas, o intervalo serd de 15 minutos. No uso das suas
atribuicdes constitucionais, o legislador brasileiro também previu que, em regra, “[o]s
intervalos de descanso ndo serdo computados na duragdo do trabalho”, nos termos do
art. 71, § 2° da CLT. Afinal, de acordo com o art. 4°, caput, do mesmo diploma legal,
“[clonsidera-se como de servigo efetivo o periodo em que o empregado esteja a disposi¢do
do empregador, aguardando ou executando ordens, salvo disposi¢cdo especial

expressamente consignada”.
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Todavia, narra a Consulente que a Justi¢ga do Trabalho vem negando vigéncia a
essas normas, especialmente ao art. 71, § 2°, da CLT, em casos que envolvem a concessao
de intervalo intrajornada a professores de institui¢des de ensino. Afirma que ha inumeras
decisoes, inclusive do Tribunal Superior do Trabalho, que presumem a existéncia de tempo
a disposi¢do do empregador em tais hipdteses. Informa a Consulente que, com base nesse
entendimento, as referidas decisdes determinam que os intervalos entre aulas, de 15
minutos, sejam incorporados a jornada diaria dos docentes, independentemente de prova

no sentido da existéncia de disponibilidade ou de efetivo trabalho dos empregados.

Por essa razao, a ASSOCIACAO BRASILEIRA DE MANTENEDORAS DAS FACULDADES
— ABRAFI ajuizou a ADPF n° 1.058. Em sede cautelar, requereu “a suspensdo da marcha
processual de qualquer processo (ou, dependendo do caso, dos efeitos de decisoes judiciais
neles ja proferidas), em que se discuta a aplicagdo do entendimento sustentado pelo E.
TST da consideragdo dos intervalos intrajornadas de 15 minutos (recreios), por presun¢do
absoluta, como tempo a disposi¢do”. E, no mérito, postulou pelo reconhecimento, com
eficacia erga omnes e efeito vinculante, da inconstitucionalidade da interpretagdo adotada
em reiteradas decisdes da Justica do Trabalho, “ao criarem uma PRESUNCAO
ABSOLUTA de existéncia de tempo a disposi¢do por parte dos professores quando da
realizagdo dos intervalos de 15 minutos denominados de RECREIO, independentemente

de prova de efetiva disponibilidade ou de efetivo trabalho”.

Relata a Consulente que o Advogado-Geral da Unido e o Procurador-Geral da
Republica juntaram aos autos manifestagcdes contrarias a procedéncia da ADPF n° 1.058,
bem como ao seu cabimento. Afirma que, segundo essas autoridades, o objeto da a¢ao ndo
poderia, supostamente, ser impugnado pela via da arguicao de descumprimento de preceito
fundamental, sobretudo porque haveria decisdes ja transitadas em julgado, na mesma linha
da orientagdo jurisprudencial questionada pela ABRAFI. Também aponta a Consulente
que, na visdo do AGU e do PGR, a ADPF n° 1.058 ndo observaria o requisito legal da
subsidiariedade, funcionando como aparente sucedaneo recursal, além de versar sobre

matéria de natureza alegadamente infraconstitucional.

Tais argumentos, contudo, ndo foram acolhidos pelo relator da a¢dao, Min. Gilmar

Mendes, que, depois de conceder monocraticamente a medida cautelar postulada, proferiu
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voto no sentido de converter o referendo da liminar em julgamento de mérito, para reputar
cabivel e procedente a ADPF n° 1.058. No entanto, o Min. Flavio Dino abriu divergéncia
para conhecer da a¢do, porém julgar improcedente o seu pedido, propondo a fixacdo da
seguinte tese: “Tanto o recreio escolar (educagdo basica) quanto o intervalo de aula
(educagdo superior) constituem, em regra, tempo do professor a disposi¢do (CLT, art. 4°,
‘caput’); excepcionalmente, tais periodos ndo serdo computados na jornada, quando o
docente adentrar ou permanecer no local de trabalho, voluntariamente, para exercer
atividades exclusivamente particulares (CLT, art. 4°, § 2°), conforme andlise caso a caso
pela Justica do Trabalho”. Os Ministros Alexandre de Moraes e Cristiano Zanin
acompanharam a divergéncia, mas o julgamento foi suspenso devido a pedido de vista do

Min. Dias Toffoli, que ainda ndo devolveu os autos ao Plenario.

Nesse contexto, considerando-se que ja foi admitida como amicus curiae no

ambito da ADPF n° 1.058, indaga a Consulente:
a) A ADPF n° 1.058 ¢ cabivel?
b) A ADPF n° 1.058 deve ser julgada procedente?

Antes de responder a esses quesitos, cumpre firmar as premissas teoricas e

juridicas do parecer, o que se passa a fazer.

2. Cabimento da ADPF n° 1.058

Diferentemente do que sustentam o Advogado-Geral da Unido e o Procurador-
Geral da Republica, a ADPF n° 1.058 ¢ cabivel. Em primeiro lugar, o objeto da agdo ¢
adequado, tendo em vista que a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal reconhece, hé
anos, a possibilidade do ajuizamento de ADPF em face de orienta¢do jurisprudencial
contraria a Constituicdo. Em segundo lugar, ha pleno atendimento ao critério da
subsidiariedade, ndo se podendo falar em uso de ADPF como sucedaneo recursal no

presente caso. E, em terceiro lugar, verifica-se efetiva violacdo a preceitos fundamentais
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da CF/88, notadamente aos principios da legalidade e da separacdo de poderes. Sdo esses

pontos que serdo abordados nos proximos itens do parecer.

2.1. Objeto adequado

A arguicdo de descumprimento de preceito fundamental, prevista no art. 102, §
1°, da CF/88 e regulamentada pela Lei n° 9.882/1999, ¢ a agdo vocacionada a questionar
os atos do Poder Publico que violem ou ameacem os principios centrais da Constituigao.
Sendo assim, o ordenamento juridico brasileiro abre margem a impugnacio de todos
os atos emanados do Estado, de cariter comissivo ou omissivo. E ndo poderia ser
diferente, na medida em que a ADPF foi instituida exatamente para tornar mais completo
o sistema do controle concentrado de constitucionalidade,! possibilitando o
equacionamento de violagdes a Constituigdo que decorram ndo apenas de atos estritamente

normativos, mas também de comportamentos e praticas estatais de outra natureza.’

Sob tal perspectiva, dentre os atos do Poder Publico passiveis de controle pela
ADPF, esta o conjunto de decisdes judiciais que afrontam preceitos fundamentais da
Constituicio em determinada matéria. O proprio Supremo Tribunal Federal ja
consolidou entendimento nesse sentido, afirmando que “[é] cabivel o ajuizamento de
arguigdo de descumprimento de preceito fundamental em face de um conjunto de decisoes
Judiciais que tenham aptiddo para violar preceitos fundamentais, cuja corre¢do ndo possa

ser feita por outro meio processual de forma ampla, geral e imediata”? Alias, tal

! Nas palavras de Luiz Guilherme Marinoni, a ADPF “coloca-se ao lado das demais agdes do controle
concentrado, tendo o objetivo de suprir as necessidades de controle abstrato de constitucionalidade”. (Ingo
Wolfgang Sarlet, Luiz Guilherme Marinoni e Daniel Mitidiero. Curso de Direito Constitucional. Sao Paulo:
Saraiva, 2017, p. 1316)

2(Cf, e.g., STF. ADPF n° 635-MC, Tribunal Pleno, Rel. Min. Edson Fachin, DJe 02/06/2022; ADPF n° 709-
MC-Ref, Tribunal Pleno, Rel. Min. Roberto Barroso, DJe 07/10/2020; ¢ ADPF n° 347-MC, Tribunal Pleno,
Rel. Min. Marco Aurélio, DJe 19/02/2016.

3 STF. ADPF n° 670, Tribunal Pleno. Rel. Min. André Mendonga, DJe 28/05/2024. Cf. também STF. ADPF
n° 495-AgR, Tribunal Pleno, Rel. Min. Carmen Lucia, DJe 18/05/2023; ADPF n° 789, Tribunal Pleno, Rel.
Min. Luis Roberto Barroso, DJe 08/09/2021; ADPF n° 187, Tribunal Pleno, Rel. Min. Celso de Mello, DJe
29/05/2014; ¢ ADPF n° 54, Tribunal Pleno, Rel. Min. Marco Aurélio, DJe 30/04/2013.
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orientacio vem sendo replicada pelo STF em diversos casos de propositura de ADPF
em face de decisoes emanadas da Justica do Trabalho, como ocorre na hipotese deste

parecer. Confiram-se, por exemplo, os seguintes trechos de julgados da Corte:

Arguigdo de descumprimento de preceito fundamental. 2. Violagdo a preceito
fundamental. 3. Interpretacio jurisprudencial conferida pelo Tribunal
Superior do Trabalho (TST) e pelos Tribunais Regionais do Trabalho da
1" e da 2* Regifio ao art. 114, § 2°, da Constituicio Federal, na redacio dada
pela Emenda Constitucional 45, de 30 de dezembro de 2004,
consubstanciada na Sumula 277 do TST, na versido atribuida pela
Resolucdo 185, de 27 de setembro de 2012. 4. Suposta reintrodugdo do
principio da ultratividade da norma coletiva no sistema juridico brasileiro pela
Emenda Constitucional 45/2004. 5. Inconstitucionalidade. 6. Arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental julgada procedente.*

I - Viabilidade da Argui¢do de Descumprimento de Preceito Fundamental
ajuizada em face de enunciado de Stimula de Jurisprudéncia predominante
editada pelo Tribunal Superior do Trabalho.’

Na ADPF 324, o objeto é o conjunto de decisdes proferidas pela Justica do
Trabalho que, invocando o Enunciado 321 do TST, tem produzido decisoes
contraditorias e restritivas da terceirizagdo, e alega a autora que essas decisoes
tém aumentado a litigiosidade em torno da matéria e trazido inseguranga
juridica e prejuizos. Portanto, esse € o objeto da primeira acdo: um conjunto de
decisdes da Justica do Trabalho restritivas, quando ndo impeditivas, da
terceirizagdo.’

Também foi por isso que o Min. Gilmar Mendes, relator da ADPF n° 1.058,
reconheceu o cabimento da a¢cdo. Como se extrai do seu voto, “[a] jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal tem admitido, sem grandes dificuldades, o ajuizamento de
ADPF contra conjunto de decisoes judiciais, desde que observado o principio da
subsidiariedade e comprovado que tais pronunciamentos jurisdicionais descumpriram, de

forma reiterada, os preceitos fundamentais da Constituicdo, com potencialidade de

4 STF. ADPF n° 323, Tribunal Pleno, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJe 15/09/2022 (grifos acrescentados).

5 STF. ADPF n° 501-AgR, Tribunal Pleno, Rel. Min. Alexandre de Moraes, Red. p/ ac. Min. Ricardo
Lewandowski, DJe 05/11/2020.

¢ STF. ADPF n° 324, Tribunal Pleno, Rel. Min. Luis Roberto Barroso, DJe 06/09/2019.
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comprometimento da sua efetividade [...]”. O relator ainda registrou que “[...] esta
Suprema Corte tem admitido o ajuizamento de ADPF em hipoteses absolutamente
semelhantes a tratada na espécie — isto é, contra conjuntos de decisoes judiciais oriundas

da Justica do Trabalho alegadamente atentatorios as normas constitucionais” .

E nem se diga, como fez o0 AGU em sua manifestacdo, que a mera existéncia de
decisdes transitadas em julgado, na linha do entendimento questionado pela ADPF n°
1.058, tornaria a referida acdo supostamente incabivel. Conforme ja decidiu a nossa
Suprema Corte, em a¢@o na qual também se impugnava entendimento jurisprudencial do
Tribunal Superior do Trabalho, “[o] trdnsito em julgado eventual de decisoes proferidas
em agoes individuais e coletivas nas quais tenha sido discutida a mesma questio
apresentada na ADPF ndo obsta a fiscalizacdo abstrata de constitucionalidade, mdxime
porque a decisdo do Supremo Tribunal Federal em controle concentrado pode servir de
fundamento para a rescisdo de titulos executivos judiciais, ex vi dos artigos 525, §§ 12 a

15, € 535, §§ 5°a 8° do CPC/2015".

A rigor, independentemente de ter transitado em julgado ou nao, cada decisio
judicial em que se debateu o tema submetido ao controle concentrado de
constitucionalidade — mesmo aquelas citadas ilustrativamente na peticio inicial de
determinada ADPF — consiste apenas em parcela de um problema juridico muito
maior, qual seja, a orientagio geral efetivamente impugnada perante o STF. Em outras
palavras, essas decisdes somente exemplificam a controvérsia constitucional mais ampla,

que ndo estd, portanto, delimitada a este ou aquele processo especifico.

Em ultima andlise, o que se postula na referida agcdo ¢ o reconhecimento da
inconstitucionalidade de jurisprudéncia trabalhista, ndo a desconstitui¢do automatica
de decisdes em que tal jurisprudéncia foi aplicada. E ndo ha duvida de que essa providéncia
¢ possivel em sede de ADPF, relegando-se as instancias inferiores a competéncia para
processar e julgar futuras agdes rescisorias propostas com base na eventual declaracdo de
inconstitucionalidade proferida pela Suprema Corte. A propria pratica do STF deixa

claro que ha perfeita compatibilidade entre, de um lado, o ajuizamento de arguicio

7 STF. ADPF n° 304, Tribunal Pleno, Rel. Min. Luiz Fux, DJe 20/11/2017 (grifos acrescentados).
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de descumprimento de preceito fundamental em face de interpretagdes judiciais
contrarias a Constituigiio e, de outro lado, a preservagiio da coisa julgada material,?

como se depreende do seguinte trecho de ementa de acordao do Supremo Tribunal Federal:

ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL:
ADEQUACAO. OBSERVANCIA DO PRINCIPIO DA
SUBSIDIARIEDADE. [..] COISA JULGADA COM CONTEUDO
EXECUTADO OU EXAURIDO: IMPOSSIBILIDADE DE
ALTERACAO. DECISOES JUDICIAIS COM CONTEUDO
INDETERMINADO NO TEMPO: PROIBICAO DE NOVOS EFEITOS A
PARTIR DO JULGAMENTO. ARGUICAO JULGADA PARCIALMENTE
PROCEDENTE.

1. Adequagdo da arguicdo pela correta indicagdo de preceitos fundamentais
atingidos, a saber, o direito a satide, direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado (arts. 196 e 225 da Constituigdo Brasileira) ¢ a busca de
desenvolvimento econdmico sustentavel: principios constitucionais da livre
iniciativa e da liberdade de comércio interpretados e aplicados em harmonia
com o do desenvolvimento social saudavel.

Multiplicidade de acdes judiciais, nos diversos graus de jurisdicdo, nas
quais se tém interpretacoes e decisdes divergentes sobre a matéria: situacao
de inseguranca juridica acrescida da auséncia de outro meio processual
habil para solucionar a polémica pendente: observiancia do principio da
subsidiariedade. Cabimento da presente acio.

[.]

9. Decisdes judiciais com transito em julgado, cujo conteudo ja tenha sido
executado e exaurido o seu objeto nio sdo desfeitas: efeitos acabados.
Efeitos cessados de decisdes judiciais pretéritas, com indeterminacio
temporal quanto a autorizacdo concedida para importacdo de pneus:
proibicdo a partir deste julgamento por submissio ao que decidido nesta
arguicio.

10. Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental julgada
parcialmente procedente.’

8 Como ja afirmou o STF, o entendimento firmado em sede de ADPF “ndo produz efeitos automdticos e
retroativos em processos judiciais transitados em julgado na fase de conhecimento”, devendo o interessado,
“caso almeje desconstitui-los, utilizar-se de eventuais instrumentos processuais rescisorios, se e quando
cabiveis, haja vista a jurisprudéncia desta Corte que ndo admite ADPF para tais situa¢oes juridico-
processuais” (STF. ADPF n° 495, Tribunal Pleno, Rel. Min. Carmen Lucia, DJe 18/05/2023).

 STF. ADPF n° 101, Tribunal Pleno, Rel. Min. Carmen Licia, DJe 04/06/2012 (grifos acrescentados).
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Assentada a possibilidade de ajuizamento de argui¢do de descumprimento de
preceito fundamental contra orientacdo jurisprudencial, o objeto da ADPF n° 1.058 revela-

se plenamente adequado.

2.2. Atendimento ao requisito da subsidiariedade e auséncia do uso de ADPF como

sucedaneo recursal

Ao disciplinar o processamento e o julgamento da ADPF, a Lei n°® 9.882/1999
dispde, no seu art. 4°, § 1°, que “[n]do serd admitida argui¢do de descumprimento de
preceito fundamental quando houver qualquer outro meio eficaz de sanar a lesividade”.
Tal requisito, que ficou conhecido como subsidiariedade, visa a evitar a banalizagdo do
uso da ADPF, impedindo, assim, que essa importante acao constitucional seja proposta em
casos nos quais exista remédio juridico apto a solucionar, com o mesmo grau de
abrangéncia e de efetividade, a lesdo ou a ameaca ao preceito fundamental que se alega em
perigo. O objetivo € evitar que tal agdo de controle concentrado de constitucionalidade seja
utilizada como substituto de recurso, colocando em xeque a sua fung¢ao juridica, bem como

o regular itinerario dos processos judiciais.

Nada obstante, € de suma importincia que se aplique corretamente o requisito
da subsidiariedade. Caso contrario, corre-se o risco de se frustrar todo o potencial da

ADPF na defesa da Constitui¢io. Nas palavras certeiras de Jos¢ Afonso da Silva:

E preciso interpretar essa regra [da subsidiariedade] conforme a Constituicio,
sob pena de se anular uma agdo constitucional por via de requisito simplesmente
legal. A Constituigdo nao pode ter querido estabelecer um mecanismo apenas
subsidiario para uma missdo tdo relevante — qual seja, proteger seus preceitos
fundamentais. Ao contrério, ela entendeu necessario preordenar um instituto
proprio e adequado para o fim de arguir descumprimento de preceito
fundamental.'

10 José Afonso da Silva. Comentdrio Contextual a Constitui¢do. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 554.

0
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Atento a esse imperativo de interpretacdo adequada do art. 4°, § 1°, da Lei n°

9.882/1999, o0 Supremo Tribunal Federal ja firmou jurisprudéncia no sentido de que

o requisito da subsidiariedade se aplica sempre que, na esfera da jurisdicio

constitucional concentrada, inexistirem outros instrumentos capazes de equacionar a

questao constitucional suscitada. Afinal, em casos de violagdo a preceito fundamental, o

que normalmente se requer ndo ¢ uma solu¢do pontual, isto ¢, para um caso concreto

especifico, mas sim uma ampla resposta, com eficacia erga omnes e efeito vinculante, para

problema que atinge a ordem constitucional como um todo e que, consequentemente, gera

repercussdes para multiplas pessoas. E por isso que a existéncia de qualquer outro

mecanismo juridico fora do campo do controle abstrato de constitucionalidade, em regra,

ndo deve afetar a verificagdo da subsidiariedade da ADPF.

Vejam-se, a proposito, as seguintes passagens de acordaos da Corte:

3. Subsidiariedade — art. 4°, § 1°, da Lei 9.882/99. Meio eficaz de sanar a lesdo
¢ aquele apto a solver a controvérsia constitucional relevante de forma ampla,
geral e imediata. No juizo de subsidiariedade ha de se ter em vista,
especialmente, os demais processos objetivos ja consolidados no sistema
constitucional.'’

[...] tem sido prestigiada, na interpretacao desse dispositivo, a consideragdo da
eficécia tipica dos processos objetivos de protecao da ordem constitucional, vale
dizer, a eficdcia erga omnes e o efeito vinculante proprios ao controle abstrato
de constitucionalidade. Significa afirmar que o referido dispositivo, ao
consagrar o que a doutrina vem convencionando chamar de clausula de
subsidiariedade da argui¢do de descumprimento, exige, como condicdo de
admissibilidade da acdo, a inexisténcia de outro meio de sanar a lesividade que
seja tdo eficaz e definitivo quanto a ADPF, qual seja outra medida adequada no
universo do sistema concentrado de jurisdi¢io constitucional.'

13. Principio da subsidiariedade (art. 4°, § 1°, da Lei n® 9.882/99): inexisténcia
de outro meio eficaz de sanar a lesdo, compreendido no contexto da ordem
constitucional global, como aquele apto a solver a controvérsia constitucional
relevante de forma ampla, geral e imediata.

"' STF. ADPF n° 388, Tribunal Pleno, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJe 01/08/2016 (grifos acrescentados).
12 STF. ADPF n° 97, Tribunal Pleno, Rel. Min. Rosa Weber, DJe 30/10/2014 (grifos originais).
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14. A existéncia de processos ordinarios e recursos extraordinarios nao
deve excluir, a priori, a utilizacdo da argiiicio de descumprimento de
preceito fundamental, em virtude da feicio marcadamente objetiva desta
acdo."”

No mesmo sentido, existem outros precedentes do STF que dizem respeito a lesdo

de preceitos fundamentais causada por orientagdes judiciais inconstitucionais, como na

hipotese deste parecer:

[...] o principio da subsidiariedade ndo pode — nem deve — ser invocado para
impedir o exercicio da ag@o constitucional de arguicdo de descumprimento de
preceito fundamental, eis que esse instrumento estd vocacionado a viabilizar,
numa dimensdo estritamente objetiva, a realizag@o jurisdicional de direitos
basicos, de valores essenciais e de preceitos fundamentais contemplados no
texto da Constitui¢ao da Republica.

Se assim ndo se entendesse, a indevida aplicacdo do principio da
subsidiariedade poderia afetar a utilizacdo dessa relevantissima ac¢ao de indole
constitucional, o que representaria, em Ultima analise, a inaceitavel frustragido
do sistema de protecdo, instituido na Carta Politica, de valores essenciais, de
preceitos fundamentais e de direitos basicos, com grave comprometimento da
propria efetividade da Constituigao.

Dai a prudéncia com que o Supremo Tribunal Federal deve interpretar a regra
inscrita no art. 4°, § 1°, da Lei n. 9.882/99, em ordem a permitir que a utilizagdo
dessa nova ag@o constitucional possa efetivamente prevenir ou reparar lesdo a
preceito fundamental causada por ato do Poder Publico.

Nido é por outra razio que esta Suprema Corte vem entendendo que a
invocacdo do principio da subsidiariedade, para ndo conflitar com o
cariter objetivo de que se reveste a arguicio de descumprimento de
preceito fundamental, supde a impossibilidade de utiliza¢io, em cada caso,
dos demais instrumentos de controle normativo abstrato [...]."*

Disso também se extrai que, quando hd impugnac¢ao de entendimento judicial pela

via da ADPF, pouco importa se, em determinado processo subjetivo no qual tal

entendimento foi aplicado, ainda subsista recurso capaz de reverter a decisdo daquele caso

concreto. Em hipodteses dessa natureza, a ADPF ndo esta sendo utilizada como

13 STF. ADPF n° 33, Tribunal Pleno, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJ 27/10/2006 (grifos acrescentados).

14 STF. ADPF n° 144, Tribunal Pleno, Rel. Min. Celso de Mello, DJe 26/02/2010 (sem negritos originais,
com grifos acrescentados).
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sucedineo recursal, mas sim como acao de controle concentrado de
constitucionalidade que visa a equacionar, de maneira definitiva, geral e imediata,
violacdo a preceito fundamental decorrente de orientacio inconstitucional adotada

pelo Poder Judiciario. Cuida-se de tutela que, certamente, ndo pode ser obtida pelos

recursos tipicos da jurisdicao ordinaria.

No presente caso, a ADPF n° 1.058 foi proposta para impugnar o conjunto de
reiteradas decisdes trabalhistas que, afastando injustificadamente a aplicacdo do art. 71,
§ 2°,da CLT, determina o computo do intervalo intrajornada para fins de calculo da duragdo
do trabalho de professores, afrontando, como se vera mais adiante, preceitos fundamentais
da Constituicdo de 1988. Tem-se, portanto, acdo que ndo discute a validade de ato
normativo primdrio superveniente ao texto constitucional, como se da nas a¢des diretas de
inconstitucionalidade e nas agdes declaratérias de constitucionalidade, nem omissdes
legislativas inconstitucionais, como na ac¢ao direta de inconstitucionalidade por omissao e
no mandado de injunc¢do. Sendo assim, a luz do arsenal de instrumentos disponiveis na
jurisdicdo concentrada, ndo hd nenhum outro mecanismo que se preste a atingir, com o

alcance pretendido, o que se requer na ADPF n° 1.058.

Por razdes ainda mais fortes, os objetivos da ADPF n° 1.058 tampouco podem ser
alcancados em sede recursal ordinaria. E que nenhum orgdo da jurisdigdo comum ou
trabalhista tem a competéncia necessaria para, em mero processo subjetivo, firmar
entendimento capaz de pdr fim, com eficacia erga omnes e efeito vinculante, as lesdes de
preceitos fundamentais que se pretende equacionar com o ajuizamento da referida agdo.
Por conseguinte, ndo procede a alegacdo de que a ADPF n° 1.058 seria um suposto
substituto de recurso, cuja propositura desafiaria o requisito da subsidiariedade. Sobre o
ponto, cumpre destacar os seguintes trechos dos votos dos Ministros Gilmar Mendes e
Flavio Dino, que, embora divirjam quanto a solugao de mérito a ser dada a ADPF n° 1.058,

caminham na mesma dire¢do no que diz respeito ao seu cabimento:

[...] tenho que o ajuizamento da ADPF e sua admissdo estardo vinculados, muito
provavelmente, ao significado da solucdo da controvérsia para o ordenamento
constitucional objetivo, ¢ ndo a prote¢do judicial efetiva de uma situagdo

singular.
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Nesse contexto, entendo que a questdo acerca da constitucionalidade da
interpretagdo que se consolidou na jurisprudéncia do TST no sentido da
presuncgdo absoluta de que o intervalo temporal de “recreio” caracteriza-se
necessariamente como tempo a disposic¢io do empregador consiste em
controvérsia relevante sob a oOtica da ordem constitucional objetiva,
transcendendo os limites subjetivos dos processos em que se deu a prolagdo do
conjunto de decisdes judiciais impugnadas e demandando solu¢do ampla e
geral.

Considero atendido, portanto, o requisito da subsidiariedade (Lei 9.882/1999,
art. 4°, §1°).

[...] acha-se satisfeito o critério da subsidiariedade (Lei n® 9.882/99, art. 4°, §
1°), tendo em vista que a orientag@o jurisdicional questionada esta consolidada
no ambito da Justica do Trabalho, de modo que somente por meio da ADPF
sera possivel a resolucdo da controvérsia juridica de maneira ampla, geral e
imediata (ADPF 33, Rel. Min. Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, j. 07.12.2005).

Logo, fica evidente que a ADPF n° 1.058 observa o requisito da subsidiariedade,

previsto no art. 4°, § 1°, da Lei n° 9.882/1999, devendo, também por isso, ser conhecida

pelo STF.

2.3. Violacao direta a preceitos fundamentais

Como o seu proprio nome ja indica, a ADPF se volta a salvaguarda dos preceitos

fundamentais da Constituicdo, diante de atos — normativos, administrativos ou

jurisdicionais — praticados pelo Poder Publico. Isso significa que o parametro de controle

dessa acdo ndo ¢ qualquer dispositivo do texto constitucional, mas apenas os seus principios

mais relevantes. Nem a Constituicdo nem a Lei n° 9.882/1999, que disciplina a ADPF,

definiram quais seriam tais principios, mas existe solido consenso doutrinario e

jurisprudencial no sentido de que, dentro desse conceito juridico indeterminado, figuram

os direitos e garantias fundamentais, bem como as normas estruturantes do funcionamento

dos poderes do Estado.

RIO DE JANEIRO

12

+55 21 3974-9950 BRASILIA +55 613053-7878

Av. Nilo Pecanha 50, Grupo 1404 SHIS QL 22, Conj. 02, Casa 07 DSEAB.COM.BR

Centro. Rio de Janeiro, Brasil. Lago Sul. Brasilia, Brasil. CONTATO@DSEAB.COM.BR



DANIEL SARMENTO ADEMAR BORGES

PROFESSOR TITULAR DE DIREITO PROFESSOR DE DIREITO
CONSTITUCIONAL DA UERJ CONSTITUCIONAL DO IDP

Nas licdes académicas dos Ministros Gilmar Mendes ¢ Luis Roberto Barroso,

respectivamente:

E muito dificil indicar, a priori, os preceitos fundamentais da Constituigao
passiveis de lesdo tdo grave que justifique o processo e julgamento da arguicao
de descumprimento.

Nao ha duvida de que alguns desses preceitos estdo enunciados, de forma
explicita, no texto constitucional.

Assim, ninguém podera negar a qualidade de preceitos fundamentais da ordem
constitucional aos direitos e garantias fundamentais (art. 5°, dentre outros). Da
mesma forma, ndo se podera deixar de atribuir essa qualificacdo aos demais
principios protegidos pela clausula pétrea do art. 60, § 4°, da CF: o principio
federativo, a separagao de Poderes e o voto direto, secreto, universal e periodico.

Por outro lado, a propria Constituigdo explicita os chamados “principios
sensiveis”, cuja violacdo pode dar ensejo a decretagdo de intervengdo federal
nos Estados-membros (art. 34, VII)."”

Embora conserve a fluidez propria dos conceitos indeterminados, existe um
conjunto de normas que inegavelmente devem ser abrigadas no dominio dos
preceitos fundamentais. Nessa classe estardo os fundamentos e objetivos da
Reptblica, assim como as decisdes politicas estruturantes, todos agrupados sob
a designacdo geral de principios fundamentais, objeto do Titulo 1 da
Constituigdo (arts. 1° a 4°). Também os direitos fundamentais se incluem nessa
categoria, o que abrangeria, genericamente, os individuais, coletivos, politicos
e sociais (arts. 5° e s.). Aqui se travara, por certo, a discussdo acerca da
fundamentalidade ou ndo de determinados direitos contemplados na
Constituigdo brasileira, ndo diretamente relacionados a tutela da liberdade ou
do minimo existencial. Devem-se acrescentar, ainda, as normas que se abrigam
nas clausulas pétreas (art. 60, § 4°) ou delas decorrem diretamente. E, por fim,
os principios constitucionais ditos sensiveis (art. 34, VII), que sdo aqueles que
por sua relevancia ddo ensejo a intervengio federal.'®

Desse modo, é preceito fundamental, passivel de tutela pela ADPF, o principio

da legalidade, previsto no art. 5°, inciso II, da CF/88, segundo o qual “ninguém sera

obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”. Nessa mesma

15 Gilmar Ferreira Mendes e Paulo Gustavo Gonet Branco. Curso de Direito Constitucional. Sio Paulo:
Saraiva, 2018, p. 1438.

16 Luis Roberto Barroso. O Controle de Constitucionalidade no Direito Brasileiro: Exposicdo sistemdtica da
doutrina e analise critica da jurisprudéncia. Sao Paulo: Saraiva, 2022, p. 367.
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categoria, insere-se o principio da separacio de poderes, expressamente consagrado no
art. 2° da CF/88, que diz: “Sdo Poderes da Unido, independentes e harmonicos entre si, o
Legislativo, o Executivo e o Judiciario”. Nao bastasse, tanto a legalidade quanto a
separacdo de poderes sdo clausulas pétreas da Constitui¢do, como bem estabelece o art. 60,
§ 4°, da CF/88: “Ndo sera objeto de deliberagdo a proposta de emenda tendente a abolir:

>

[...] Il — a separa¢do dos Poderes; IV — os direitos e garantias individuais.’

Sdo esses os preceitos fundamentais diretamente violados pela jurisprudéncia
trabalhista impugnada na ADPF n° 1.058. Em sintese, ao presumir que o intervalo entre
aulas integra a jornada didria dos professores de institui¢cdes de ensino, mesmo sem prova
da existéncia de disponibilidade ou da efetiva prestacdo de servigos nesse periodo, a Justi¢ca
do Trabalho contraria decisdo politica do legislador, explicitada no art. 71, § 2°, da CLT,
que afirma, sem rodeios: “Os intervalos de descanso ndo serdo computados na duragio
do trabalho”. E, ao fazé-lo, esse ramo do Judicidrio desestabiliza a arquitetura institucional
fundada na independéncia e na harmonia entre poderes estatais que, de acordo com a

Constituicao de 1988, exercem func¢des essencialmente diversas.

Note-se que ndo se trata de simples controvérsia infraconstitucional, como
defenderam o Advogado-Geral da Unido e o Procurador-Geral da Republica nas
manifestagdes juntadas aos autos da ADPF n° 1.058. Conforme serd visto em maiores
detalhes nos préximos itens deste parecer, o entendimento jurisprudencial questionado
perante o STF ndo consiste em mera interpretacdo contra legem, mas sim em pratica
institucional reiterada da Justica do Trabalho, que, sem fundamento juridico para tanto,
nega vigéncia a uma legitima escolha legislativa no campo trabalhista, com sacrificio a
legalidade e a separagdo dos poderes. Ha, assim, afronta direta a preceitos fundamentais da

Constituicao de 1988, o que torna a ADPF n° 1.058 plenamente cabivel.

Nao ¢ outra a jurisprudéncia do STF:

[...] é certo que a ideia de que a ndo observéncia do direito ordinario pode
configurar uma afronta ao proprio direito constitucional tem aplicac¢io
também entre nos.
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Essa conclusdo revela-se tanto mais plausivel se se considera que, tal como a
Administracdo, o Poder Judiciario esta vinculado a Constituigdo e as leis (CF,
art. 5.°, § 1.°).

Enfim, ¢ possivel aferir uma questdo constitucional na violagdo da lei pela
decisdo ou ato dos poderes Executivo, Legislativo ou Judiciario. A decisdo ou
ato sem fundamento legal ou contrario ao direito ordinario viola, dessa
forma, o principio da legalidade.'’

No voto que proferiu como relator da ADPF n° 1.058, o Min. Gilmar Mendes bem

captou o cerne da questdo:

[...] tenho que ndo ha, aqui, mera questiao de ilegalidade, por ofensa ao
direito ordindrio, mas tipica questdo constitucional consistente na
pretensdo do reconhecimento de afronta ao postulado fundamental da
legalidade (Constituicao, art. 5°, II).

Conforme pontifiquei no voto em que proferi por ocasido do julgamento do RE
638.115/CE (Tema 395 da Repercussio Geral), de minha relatoria, o
principio da legalidade contém limites ndo so para o Legislativo, mas também
para o Poder Executivo e para o Poder Judiciario.

Ao mesmo tempo, a ideia de supremacia da Constitui¢do impde que os 6rgaos
aplicadores do direito ndo fagam fabula rasa das normas constitucionais,
mesmo quando estiverem ocupados com a aplicagdo do direito ordinario.

Essa tensdo entre o principio da legalidade ¢ o primado da Constituicdo tem
conduzido ao questionamento sobre a necessidade de utilizagdo da interpretagdo
sistematica sob a modalidade da interpretagdo conforme a Constituigdo.

Em casos que tais, usualmente surge a questdo referente a saber se a
controvérsia se caracteriza como mera questdo legal, insuscetivel de ser
apreciada em sede de controle de constitucionalidade, ou se o tema pode ter
contornos constitucionais e merece, por isso, ser examinada pelo Supremo
Tribunal Federal.

Dito de outra forma, cumpre saber se a decis@o judicial que se ressente de falta
de fundamento legal poderia ser contraria a Constituicdo, suscitando uma
legitima questdo constitucional. Ou, ainda, se a aplicacdo errénea ou
equivocada do direito ordinario poderia dar ensejo a uma legitima questdo
constitucional.

[.]

A meu ver, a pretensdo deduzida nestes autos, nos termos em que proposta pela
requerente, ¢ precisamente a questdo relativa a saber se uma decisao judicial

17STF. RE n° 638.115, Tribunal Pleno, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJe 03/08/2015 (grifos originais).
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alegadamente proferida sem fundamento legal (no caso, um conjunto de
decisdes do TST) viola o principio da legalidade (Constitui¢ao, art. 5°, II). Em
tais termos, a questio proposta pela requerente ostenta inequivoca
natureza constitucional. (grifos originais)

Bem vistas as razdes de cabimento da ADPF n° 1.058, passa-se a analisar os seus

aspectos de mérito.

3. Livre iniciativa, direitos trabalhistas e margem de conformacao legislativa

De acordo com os arts. 1°, inciso 1V, e 170, caput, da Constituicdo de 1988, o
principio da livre iniciativa ¢, a um s6 tempo, fundamento da Republica Federativa do
Brasil e da ordem econdmica nacional, o que revela a sua centralidade no nosso sistema
juridico. Trata-se, na definicdo doutrindria do Min. Gilmar Mendes, de “verdadeiro
preceito estruturante do sistema de economia de mercado ”.'® Para Tércio Sampaio Ferraz
Junior, a importancia dada ao principio da livre iniciativa significa que “a estrutura da
ordem estd centrada na atividade das pessoas e dos grupos e ndo na atividade do
Estado”,”® razdo pela qual, segundo Fabio Konder Comparato, “fodas as normas
constantes no sistema da legislacdo ordinaria, no campo economico, devem ser

interpretadas a luz desse principio” >

A livre iniciativa repousa sobre dois fundamentos essenciais: cuida-se tanto de
emanacao relevante da liberdade individual quanto de meio voltado a promoc¢ao da riqueza

e do desenvolvimento econdmico, em prol de toda a coletividade.?! Em relagdo a protegdo

18 Gilmar Mendes. Liberdade econdmica e alienagdo de empresas estatais: reflexdes a partir do julgamento
da ADI n°® 5.624. In: Luis Felipe Salomao, Ricardo Villas Béas Cueva e Ana Frazdo. Lei da Liberdade
Economica e seus Impactos no Direito Brasileiro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2020, p. 34.

19 Tércio Sampaio Ferraz Junior. Congelamento de pregos: tabelamentos oficiais. Revista de Direito Piblico,
vol. 22, n° 91, p. 76-86.

20 Fabio Konder Comparato. Regime constitucional de controle de pregos. Direito Publico: Estudos e
Pareceres. Sao Paulo: Saraiva, 1996, p. 102.

21 Cf. STF. RE n° 1.054.110, Tribunal Pleno, Rel. Min. Luis Roberto Barroso, DJe 06/09/2019.
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dos direitos do individuo, a ideia ¢ que os seres humanos tém projetos e fazem escolhas
também no ambito da sua vida econdmica. Por isso, a prote¢do da sua personalidade ficaria
incompleta se ndo fosse estendida a essa outra seara a garantia da sua autonomia, diante de

pretensdes autoritarias ou paternalistas do Estado.??

Ja4 na dimensdo coletiva, a premissa ¢ a de que a sociedade tende a ser mais
prospera quando assegura liberdade aos agentes economicos do que quando o Estado se
apropria dos meios de produgdo ou planifica a economia.?* Afinal, a garantia da livre
iniciativa estimula o empreendedorismo e a inova¢do, gerando maior riqueza social. O
funcionamento regular de um mercado competitivo ¢ o instrumento mais eficiente para a
satisfacdo das necessidades e das preferéncias de um universo amplo e plural de pessoas,

o que se reverte em favor de todos.?*

Devido ao seu amplo alcance, a livre iniciativa abarca uma série de componentes,
muitos deles também previstos em preceitos constitucionais especificos, tais como a
liberdade de empresa (art. 170, pardgrafo unico, da CF/88) e de profissdo (art. 5°, inciso
XIII, da CF/88), a tutela da propriedade privada, inclusive dos meios de producao (art. 5°,
inciso XXII, e art. 170, inciso II, da CF/88), e a autonomia negocial.?> Dessa maneira, 0
principio em questdo niao se esgota no direito de exercer determinada atividade
econdmica, englobando também o poder de organizar essa mesma atividade. De fato,
a atuacdo empresarial tipica sempre pressupde a liberdade de escolha, por parte do agente

de mercado, de como gerir e conduzir os seus proprios negocios.

De acordo com Miguel Reale, a livre iniciativa “ndo é sendo a projeg¢do da
liberdade individual no plano da producdo, circula¢do e distribui¢cdo de riquezas,
assegurando ndo apenas a livre escolha das profissoes e atividades economicas, mas

também a autéonoma eleicdo dos processos ou meios julgados mais adequados a

22 Cf. Luis Roberto Barroso. Estado e livre iniciativa na experiéncia constitucional brasileira. Revista
Eletrénica de Direito do Estado, n° 33, 2013, p. 07.

23 Cf. Daron Acemoglu e James Robinson. Why Nations Fail: The origins of power, prosperity and power.
New York: Crown Business, 2012.

24 Na caracterizagdo de Cass Sunstein, os mercados livres “sdo motores de produtividade econémica” (Free
Markets and Social Justice. New York: Oxford University Press, 1997, p. 03, tradugao livre).

25 Cf. Luis Roberto Barroso. A ordem econdmica constitucional e os limites estatais a atuagdo estatal no
controle de pregos. In: Temas de Direito Constitucional. Tomo II. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 50-51.
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consecug¢do dos fins visados”>° Em sentido semelhante, afirmam José Joaquim Gomes
Canotilho e Vital Moreira: “A liberdade de iniciativa tem um duplo sentido. Consiste, por
um lado, na liberdade de iniciar uma atividade economica (liberdade de criac¢do de
empresa, liberdade de investimento, liberdade empresarial) e, por outro, na liberdade de
organizacgdo, gestio e atividade da empresa (liberdade de empresa, liberdade do

empresdrio, liberdade empresarial). >’

A essa faceta da liberdade de iniciativa, Gustavo Binenbojm chamou de dimensdo

conformativa, dizendo:

Nao existe verdadeira autonomia de vontade se nao ha possibilidade de decisdao
sobre o que fazer e como fazer [..]. A liberdade de empreender fica
completamente esvaziada se as escolhas do particular sobre a forma de
organizacdo de sua atividade (ou mesmo as estratégias de producdo) puderem
ser superadas pela vontade do juiz ou do administrador, inconformado
(injustificadamente) com a opgao do particular.?®

Dentro da esfera organizacional da livre iniciativa, também se encontram as
decisdes tomadas pelo empresario no campo trabalhista. Nao a toa, no voto que proferiu
na ADPF n° 1.058, o Min. Gilmar Mendes consignou que, a seu ver, a jurisprudéncia da
Justica do Trabalho impugnada naquela agdo também viola o referido principio
constitucional. Nas palavras de S. Exa., “[n]do se tratando de hipotese de lacuna
legislativa (cf. CLT, arts. 57 e 71, § 2°) e inexistindo previsdo legal expressa que o autorize,
a presun¢ado absoluta, construida pela jurisprudéncia do TST, de que o periodo de recreio
escolar invariavelmente se caracteriza como periodo em que o professor encontra-se d
disposicdo de seu empregador atenta contra os principios constitucionais da legalidade

(Constituigdo, art. 5°, II) e da livre iniciativa (Constitui¢do, arts. 1°, IV e 170, caput) ”.

26 Miguel Reale. O Plano Collor II ¢ a intervengdo do Estado na ordem econdmica. In: Temas de Direito
Positivo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1992, p. 249 (grifos acrescentados).

27]. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira. Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada. Vol 1. Coimbra:
Coimbra Editora, 2007, p. 790 (grifos acrescentados).

28 Gustavo Binenbojm. Liberdade de organizagdo laboral, terceirizagdo e pejotizagdo: a contribui¢do do
Ministro Luis Roberto Barroso. Revista da AGU, vol. 22, n° 04, 2023, p. 185.
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Evidentemente, a liberdade de iniciativa ¢ compativel com a regulagdo estatal da
economia. No caso brasileiro, a Constituigdo de 1988 ndo pretendeu fundar um modelo
econdmico de laissez-faire, de modo a vedar toda e qualquer intervengdo estatal sobre o
mercado. Com efeito, o Estado pode disciplinar atividades econdmicas, seja para corrigir
falhas de mercado, seja para promover outros objetivos relevantes. E o caso, justamente,
da protecao do trabalho, alcada a categoria de fundamento da Republica e de direito social
pelos arts. 1°, inciso IV, e 6°, da CF/88, e reforcada a exaustdo pelo art. 7° do texto

constitucional, que consagra os direitos trabalhistas.

Diante disso, é ao legislador que se atribui significativa margem de
conformacio para equacionar eventuais conflitos entre a liberdade de iniciativa e
outros valores constitucionais, como a protecao ao trabalho. Isso ndo quer dizer que o
Legislativo possa anular um direito em prol do outro, reescrevendo a Constitui¢do ao seu
bel-prazer. Por exemplo, ndo seria possivel que, em nome da prote¢do a livre iniciativa, o
legislador negasse o direito do empregado as férias, ao saldrio minimo ou ao décimo
terceiro salario. Mas cabe ao Congresso, dentro da moldura delineada pelo poder
constituinte, encontrar solugdes juridicas adequadas para que diferentes principios possam

conviver da maneira mais harmonica possivel. Segundo o Supremo Tribunal Federal:

22. [...] € preciso reconhecer que, nao obstante a Constituicdo estabeleca
deveres e proibi¢cdes em relagdo a alguns temas, ou seja, fixe limites a atuagio
do Estado, hA uma ampla margem dentro da qual o legislador pode
transitar. [...]

Vé-se, portanto, que os limites da liberdade de conformagdo do legislador sdo
balizados, de um lado, pelo que ¢ constitucionalmente obrigatério e, de outro
lado, pelo que é constitucionalmente proibido, dentro dessa moldura encontra-
se a esfera de atuag@o discricionaria do Poder Legislativo, em cujo ambito sdo
realizadas escolhas possiveis.

23. Com efeito, reitero, nenhuma ordem constitucional é capaz de encerrar a
totalidade do fendmeno juridico-normativo de uma determinada comunidade. E
por essa razao que a Constitui¢do confere, ao legislador, amplo espectro para
fazer ou deixar de fazer em conformidade com a conveniéncia e oportunidade
que lhe ¢ dispensada.”’

2 STF. ADI n® 5.795-MC, Tribunal Pleno, Rel. Min. Rosa Weber, DJe 29/08/2022 (grifos originais)
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A ideia de que o legislador desfruta de um espago de livre conformacgdo na
ponderacdo entre valores constitucionais contrapostos, que nao pode ser amputado pelo
Poder Judiciério, tem lastro no principio democratico, previsto no art. 1°, caput, da CF/88.
E que, se ndo é possivel extrair da Constituigio uma resposta pronta ¢ acabada para certos
problemas sociais que envolvem simultaneamente diversos principios colidentes, deve-se
reconhecer a autoridade popular a liberdade para equacionar a questdo.’® A democracia
demanda que, diante de varias opg¢des constitucionalmente possiveis para a resolucao de
tensdes entre principios, prevaleca aquela que foi escolhida pelos representantes eleitos

pelo povo, ndo a que seja eventualmente preferida por juizes.

Tal ideia resulta também do reconhecimento de que o legislador possui, em regra,
melhores condigdes para avaliar as premissas empiricas subjacentes a realidade fatica
regulada e para fazer prognosticos sobre as consequéncias dos diferentes cursos de agdo
disponiveis.’! Na maioria das vezes, o Poder Judiciario ndo tem a expertise necessaria para
proceder as complexas avaliacdes de natureza extrajuridica que tais atividades demandam,
assim como o processo judicial ndo ¢ o ambiente institucional mais adequado para esse tipo
de tarefa, por ndo propiciar o acesso a toda a gama de informagdes e de inputs que
costumam vir a baila no &mbito do processo legislativo.*? Esse déficit de capacidade técnica

do Judiciario ¢ justificativa adicional para que se atribua ao legislador uma margem de

30 Robert Alexy denominou essa margem de escolha de discricionariedade estrutural, que ele desdobrou em
discricionariedade para definicdo de objetivos, discricionariedade para escolha de meios e
discricionariedade para sopesar. Cf. Robert Alexy. Teoria dos Direitos Fundamentais. Trad. Virgilio
Afonso da Silva. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 584-612.

3L Cf. Gustavo Binenbojm e André Rodrigues Cyrino. O direito a moradia e a penhorabilidade do bem tinico
do fiador em contratos de locagdo: limites a revisdo Judicial de diagndsticos e prognoésticos legislativos. In:
Claudio Pereira de Souza Neto e Daniel Sarmento (orgs.). Direitos Sociais: Fundamentos, judicializacdo e
direitos sociais em espécie. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p. 997-1017.

32 Cf. Dieter Grimm. Jurisdigdo constitucional € democracia. Revista de Direito do Estado, n° 04, 2006, p.
18-20; e Lon L. Fuller. The forms and limits of adjudication. Harvard Law Review, n° 92, 1978, p. 394-397.
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liberdade na realizagdo de ponderagdes® e para que se prescreva uma postura autocontida

dos 6rgdos judiciais na fiscalizagdo das escolhas regulatorias do Poder Legislativo.?*

Quanto ao tema em debate na ADPF n° 1.058, ndo ha davida de que existe uma
clara opgdo legislativa na conformacao entre, de um lado, a liberdade de organizagdo do
empresario sobre as atividades realizadas pelos seus empregados e, de outro lado, a
protecdo do trabalhador. Tal op¢do estd plasmada no art. 71 da CLT, que, em seu caput e
no § 1°, garante aos trabalhadores intervalo para descanso e alimentagdo conforme o
nimero de horas em servigo, mas estabelece, no seu § 2°, que esse intervalo obrigatdrio
ndo ¢ computado na jornada de trabalho para fins de remuneragdo. Essa ¢ a regra, conforme
escolha do legislador, dotada de presun¢do de constitucionalidade. O art. 57 da CLT deixa
isso ainda mais evidente, ao dispor que “[o]s preceitos deste Capitulo aplicam-se a todas
as atividades, salvo as expressamente excluidas, constituindo excec¢oes as disposi¢oes
especiais, concernentes estritamente a peculiaridades profissionais constantes do Capitulo

I do Titulo III"”. (grifos acrescentados)

Realmente, as exce¢des a norma contida no art. 71, § 2°, da CLT estdo previstas
de forma explicita em outros dispositivos da mesma lei, por vontade consciente do proprio
legislador, o que comprova o carater geral da regra de que intervalos intrajornada ndo sdo

computados como periodos trabalhados.*® Confira-se:

Art. 72 — Nos servicos permanentes de mecanografia (datilografia, escrituragdo
ou calculo), a cada periodo de 90 (noventa) minutos de trabalho consecutivo

33 Robert Alexy chamou essa margem de escolha no campo empirico de discricionariedade cognitiva
empirica. Trata-se, na sua concepgdo, de modalidade de uma categoria mais ampla, ligada a incerteza do
conhecimento, que ele denominou de discricionariedade epistémica. Cf. Robert Alexy. Teoria dos Direitos
Fundamentais. Op. cit., p. 623-627. Ver também Cass Sunstein ¢ Adrian Vermeule. Interpretation and
Institutions. John M. Olin Law & Economics Paper, n° 156, 2002

34 Cf. Daniel Sarmento e Claudio Pereira de Souza Neto. Direito Constitucional: Teoria, historia e métodos
de trabalho. Belo Horizonte: Forum, 2012, p. 462-463.

35 Vale, nesse contexto, a méxima segundo a qual “uma excecdo deve sofrer interpretagdo restritiva, ou seja,
a norma que excepciona uma regra geral so deve valer para os casos que excepciona. Argumenta-se que
uma excegdo ja é, por si, uma restri¢do. Ir além é contrariar sua natureza” (Tercio Sampaio Ferraz Jr.
Doagdo eleitoral: vedagdes consideragdes sobre o art. 24, III, da lei 9.504/1997, Revista dos Tribunais, vol.
924/2012, p. 191-212). Em li¢do tradicional, Carlos Maximiliano lembra que as “disposi¢oes excepcionais
sdo estabelecidas por motivos ou consideracoes particulares, contra outras normas juridicas, ou contra o
Direito comum,; por isso ndo se estendem além dos casos e tempos que designam expressamente”
(Hermenéutica e aplicagdo do direito, Rio de Janeiro: Forense, 1999. p. 225).
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correspondera um repouso de 10 (dez) minutos nao deduzidos da duracao
normal de trabalho.

Art. 253 — Para os empregados que trabalham no interior das cémaras
frigorificas e para os que movimentam mercadorias do ambiente quente ou
normal para o frio e vice-versa, depois de 1 (uma) hora e 40 (quarenta) minutos
de trabalho continuo, sera assegurado um periodo de 20 (vinte) minutos de
repouso, computado esse intervalo como de trabalho efetivo.

Art. 298 — Em cada periodo de 3 (trés) horas consecutivas de trabalho [em minas
no subsolo], sera obrigatéria uma pausa de 15 (quinze) minutos para repouso, a
qual sera computada na duracio normal de trabalho efetivo. (grifos
acrescentados)

Embora também discipline os direitos trabalhistas dos professores de institui¢des
de ensino nos seus arts. 317 a 323, a CLT ndo contém nenhuma norma que, a semelhanga
dos dispositivos destacados acima, excepcione o que prevé o seu art. 71, § 2° Pelo
contrario, o art. 318 da Consolidac¢do das Leis do Trabalho, na redacdo dada pela Lei n°
13.415/2017, afirma que “[o] professor podera lecionar em um mesmo estabelecimento
por mais de um turno, desde que ndo ultrapasse a jornada de trabalho semanal
estabelecida legalmente, assegurado e ndo computado o intervalo para refeicio” (grifos
acrescentados).’® Em outros termos, além de ndo estabelecer excegdo a regra geral do art.
71, § 2°, para o trabalho docente, a propria CLT determina que ndo se compute o intervalo
para descanso e alimentag¢do no calculo da jornada de professores que lecionam em mais

de um turno na mesma institui¢do de ensino, o que ndo se deve ignorar.

36 Cf., nesse sentido, a doutrina especializada: “Atente que no caso de professor aplica-se a redagdo do
art. 71 da CLT), visto que ndo houve exclusdo expressa e nem se trata de norma especial. Assim, para a
atividade que ndo ultrapassa seis horas didarias, e garantidas ao professor o intervalo de 15 minutos, quando
ultrapassar quatro horas-aula. Perceba que esse dispositivo normativo coaduna-se com a redag¢do do
art. 318 da CLT, quando o mesmo que determina a jornada madxima de 6 horas-aula, ao professor, para o
mesmo empregador, desde que intercalado, ou seja, descontinuo. Esse intervalo, o qual ndo sera
remunerado, tem por fito uma questdo de prote¢do a saude do trabalhador, pois permite o repouso e
alimentagdo do professor, ndo podendo se excluido, nem mesmo por acordo ou convengdo coletiva.” (Rocco
Antonio Rangel Rosso Nelson. Das garantias trabalhistas no contrato de trabalho do professor, Revista de
Direito do Trabalho, vol. 150/2013, p. 33-49).
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Na interpretagdo de uma lei, nenhum preceito normativo pode ser lido de forma
isolada, sem considera¢do dos demais.?’ Isso porque o direito ndo consiste em um simples
emaranhado de normas, mas sim em um ordenamento, cujas partes se comunicam com o
todo, a luz do qual devem ser compreendidas. Tal ideia, a que se deu o nome de
interpretagdo sistemdtica, foi bem assimilada por Eros Roberto Grau, para quem ‘“ndo se
interpreta o direito em tiras, aos pedagos” .38 No caso subjacente 8 ADPF n° 1.058, extrai-
se dessa diretriz hermenéutica que ndo ¢ possivel interpretar o comando geral do art. 71, §
2°,da CLT sem levar em conta o que diz o seu art. 318 para hipdtese mais especifica, que

envolve diretamente o trabalho docente.

Em resumo, a escolha legislativa quanto & matéria discutida ¢ tao cristalina que,
ao ser flagrantemente desrespeitada pela Justica do Trabalho, d4 origem a graves ofensas

aos principios da legalidade e da separacdo de poderes, como sera demonstrado a seguir.

4. Legalidade e separacio de poderes

A legalidade ¢ um dos pilares do Estado Democréatico de Direito, que, consagrado
no art. 1°, caput, da Constituicao de 1988, ja foi definido como o “governo de leis, e nao
de homens ” *° Tal principio traduz um profundo compromisso com a democracia, exigindo
que a regulacdo da vida social seja pautada sobre normas juridicas aprovadas por
representantes do povo.* A legalidade alicer¢a o ideario do autogoverno popular: o povo

estd sujeito apenas as normas que ele mesmo houver aprovado, por intermédio dos seus

37 Cf. Norberto Bobbio. Teoria do Ordenamento Juridico. Brasilia: UnB, 1989, p. 76.

38 Eros Roberto Grau. Ensaio Sobre a Interpretagio/Aplicagdo do Direito. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p.
34.

3 A expressdo — “government of laws, not of men” — é de John Adams, um dos “pais fundadores” do
constitucionalismo norte-americano, e consta na Constitui¢ao do Estado de Massachusetts, editada em 1780.

40 Cf. Gilmar Ferreira Mendes e André Rufino Vale. Comentario ao art. 5°, II. In: J. J. Gomes Canotilho et
al. (coords.). Comentarios a Constitui¢do do Brasil. Op. cit., p. 253.
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mandatérios politicos.*! Tais normas, portanto, ndo podem ser descumpridas, sobretudo

por agentes publicos ndo eleitos, como os magistrados.

Ademais, a legalidade garante a seguranca juridica, ao estabelecer que os limites
para a conduta de todos sdo aqueles ditados por normas juridicas gerais e abstratas, de
carater publico, que individuos e empresas t€ém como conhecer de antemao, conferindo
maior previsibilidade as suas atividades. De acordo com Humberto Avila, a exigéncia de
lei afasta “a surpresa decorrente tanto da inexisténcia de normas escritas e publicas
quanto do decisionismo e das decisoes circunstanciais ad hoc”, favorecendo “a
estabilidade do Direito, porque somente gracas a determinados procedimentos é que a
legislagdo vigente pode ser modificada”.** Na mesma dire¢do, aponta o Min. Luis Roberto
Barroso, ao identificar na seguranga juridica ndo somente a tutela da estabilidade das

relagdes sociais, mas também “a garantia do cumprimento das normas”.*

Como se sabe, a legalidade funciona de modo diferente para os particulares e para
os entes publicos. E que, enquanto os cidaddos s6 devem fazer o que a lei determina, o
Estado s6 pode fazer o que a lei autoriza.** Essa diferenga essencial de tratamento, que
impoe aos Orgaos estatais um pardmetro mais rigoroso de atuagdo, ndo ¢ gratuita, mas sim
expressa uma relevante distingdo no campo da filosofia politica. Deseja-se assegurar a
maxima liberdade para as pessoas e, a0 mesmo tempo, limitar o poder estatal, em prol da

garantia dos direitos dos particulares.

Nao ha duvida de que a atividade jurisdicional possui, por vezes, uma dimensao
mais criativa. No Brasil, a cultura juridica vem atribuindo maior importancia a principios
abstratos e conceitos indeterminados, que demandam concretizacdo judicial. Apesar disso,

continua sendo inadmissivel que juizes e tribunais pretendam impor a sua concepcao

4! Para uma analise filosofica dessa exigéncia, veja-se Jiirgen Habermas. Direito e Democracia entre
Facticidade e Validade. Vol. 1. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997.

42 Humberto Avila. Seguranca Juridica: Entre permanéncia, mudanga e realizacdo no Direito Tributdrio.
Sao Paulo: Malheiros, 2011, p. 234.

43 Luis Roberto Barroso. Curso de Direito Constitucional Contempordneo: Os conceitos fundamentais e a
construgdo do novo modelo. Sao Paulo: Saraiva, 2022, p. 222.

44 Cf. Hely Lopes Meirelles. Direito Administrativo Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2016, p. 93; e Maria
Sylvia Zanella Di Pietro. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2015, p. 98.
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particular de justica a casos para os quais ja existe lei expressa em outro sentido.*> A

proposito, vem a calhar a seguinte adverténcia do Min. Dias Toffoli:

Fala-se hoje em uma nova figura juridica, a legisprudéncia, um direito nascido
da mescla — muitas vezes espuria — entre as fontes democraticas da atividade
legislativa e a criacfo jurisprudencial livre. Esse papel de agente ponderador,
que escolhe entre valores, deve ser primordialmente cometido ao Legislativo.
O juiz pode e deve interpretar o Direito com referéncia a valores. Isso ndo ¢
mais posto em causa. No entanto, ndo se pode usar dos principios como meio
de substitui¢ao da vontade geral da lei pela vontade hermética, esotérica de um
juiz, que, em diversas situagdes, busca modelos tedricos para ajustar
exteriormente as conclusdes internas a que ele chegou por meios obscuros e de
impossivel sindicancia por critérios de aferi¢do universal.*®

Quando juizes e tribunais desprezam claras escolhas legislativas, abre-se margem
para o decisionismo. Um decisionismo por vezes bem-intencionado, mas sempre um
decisionismo, que habilita o julgador a fazer o que bem entende, inclusive driblar a
legislagdo. H4, assim, afronta ao principio da legalidade, porque o direito se torna altamente
imprevisivel e dependente das idiossincrasias dos magistrados de plantdo, o que prejudica
a capacidade dos proprios particulares de planejarem as suas atividades, de acordo com o
conhecimento prévio do que estabelece o ordenamento juridico. Para a jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal, “[a] inobservancia ao principio da legalidade pressupoe o
reconhecimento de preceito de lei dispondo de determinada forma e provimento judicial
em sentido diverso, ou, entdo, a inexisténcia de base legal e, mesmo assim, a condenagdo

a satisfazer o que pleiteado”.*’

Ora, ¢ exatamente isso que ocorre no presente caso. Como visto, o legislador nao
poderia ter sido mais claro ao dispor que o intervalo intrajornada ndo deve ser computado

como periodo trabalhado. Essa regra geral, que se estende a todos os trabalhos por expresso

4 Cf. Daniel Sarmento. O neoconstitucionalismo no Brasil: riscos e possibilidades. In: Daniel Sarmento
(org.). Filosofia e Teoria Constitucional Contempordnea. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009; Humberto
Avila. Neoconstitucionalismo: entre a ciéncia do direito ¢ o direito da ciéncia. In: Claudio Pereira de Souza
Neto, Daniel Sarmento ¢ Gustavo Binenbojm (orgs.). Vinte Anos da Constitui¢cdo Federal de 1988. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2009; Lenio Luiz Streck. Do pamprincipiologismo a concepg¢do hipossuficiente de
principio: dilemas da crise do direito. Revista de Informagdo Legislativa, ano 49, n° 194, 2012; e Marcelo
Neves. Entre Hidra e Hércules: Principios e regras constitucionais. Sao Paulo: Martins Fontes, 2012.

46 STF. ADI n° 4.451-MC-Ref, Tribunal Pleno, Rel. Min. Ayres Britto, DJe 01/07/2011 (grifos originais).
47 STF. Al n° 147.203-AgR, 2* Turma, Rel. Min. Marco Aurélio, DJ 11/06/1993.
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comando legislativo, s6 ¢ excepcionada nas hipoteses que a propria lei indicou. E, dentre
essas hipoteses, ndo estdo as atividades exercidas por professores de institui¢des de ensino.
Mesmo assim, a Justica do Trabalho vem adotando orienta¢cdo diametralmente oposta a do
legislador, afirmando, sem nenhuma base legal, que o periodo do recreio deve compor a
jornada dos docentes. Tal orientaciio revela-se atentatéria ao principio da legalidade,
tanto sob a perspectiva das empresas de ensino, que sao obrigadas a cumprir o que a
lei ndo determina, quanto sob o ponto de vista do Estado-juiz, que nega vigéncia a

normas legais expressas.

A situagdo em muito se assemelha a precedente do STF, proferido no ambito de
ADPF, em que a Corte analisou a constitucionalidade da Stimula n°® 145 do Tribunal
Superior do Trabalho, que estendia o pagamento em dobro da remuneragdo de férias,
incluido o terco constitucional, para hipoteses ndo previstas em lei. No seu voto-condutor,
o Min. Alexandre de Moraes consignou que “[...] a auséncia de um adequado patamar de
Juridicidade para assentar uma obrigacdo (entre as quais figura a san¢do) evidencia uma
situagdo violadora do principio da reserva legal”*® Ao constatar a existéncia de ofensa a
legalidade, o Supremo Tribunal Federal declarou a inconstitucionalidade da Sumula TST
n° 145, invalidando também as decisdes judiciais ndo transitadas em julgado que haviam

aplicado o verbete sumular a casos nao disciplinados pelo legislador.

Tal raciocinio, que também deve ser empregado no julgamento da ADPF n° 1.058,
encontra guarida em outras decisdes do STF, como bem ilustra o seguinte trecho do
acordao referente ao julgamento do Tema de Repercussdao Geral n° 395, no qual se firmou
a tese de que “[o]fende o principio da legalidade a decisdo que concede a incorporagdo
de quintos pelo exercicio de fungdo comissionada no periodo de 8/4/1998 ate 4/9/2001,

ante a caréncia de fundamento legal "

O principio da legalidade contempla, entre nos, tanto a ideia de supremacia da
lei (Vorrang des Gesetzes), quanto a de reserva legal (Vorbehalt des Gesetzes).

O principio da reserva legal explicita as matérias que devem ser disciplinadas
diretamente pela lei. Este principio, em sua dimensdo negativa, afirma a
inadmissibilidade de utilizacdo de qualquer outra fonte de direito diferente da

4 STF. ADPF n° 501, Tribunal Pleno, Rel. Min. Alexandre de Moraes, DJe 18/08/2022.
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lei. Na dimensao positiva, admite que apenas a lei pode estabelecer eventuais
limitagdes ou restrigdes (CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito Constitucional. 5.
ed., Coimbra, 1992, p. 799).

Por seu turno, o principio da supremacia ou da preeminéncia da lei submete a
Administracdo e os tribunais ao regime da lei, impondo tanto a exigéncia de
aplicagdo da lei (dimensdo positiva) quanto a proibi¢do de desrespeito ou de
violagdo da lei (dimensado negativa) (CANOTILHO. Direito Constitucional, op.
cit., p. 796-795).

[.]

Problema igualmente relevante coloca-se em relagdo as decisoes de unica ou de
ultima instancia que, por falta de fundamento legal, acabam por lesar relevantes
principios da ordem constitucional.

Uma decisao judicial que, sem fundamento legal, afete situacio individual
revela-se igualmente contraria a ordem constitucional, pelo menos ao
direito subsidiario da liberdade de acao (Auffanggrundrecht) (SCHLAICH,
Klaus. Das Bundesverfassungsgericht, Munique, 1985, p. 108).

Se se admite, como expressamente estabelecido na Constitui¢do, que os direitos
fundamentais vinculam todos os poderes e que a decisdo judicial deve observar
a Constitui¢do e a lei, ndo € dificil compreender que a decisao judicial que se
revele desprovida de base legal afronta algum direito individual especifico,
pelo menos o principio da legalidade.”

No caso discutido na ADPF n° 1.058, é 6bvio que, se restar concretamente
demonstrada a realizacio de trabalho docente no intervalo de recreio, o professor de
instituiciao de ensino tera direito a incorporacio desse periodo a sua jornada. Alias, ¢
o que demanda a aplicacdo adequada do principio da primazia da realidade, segundo o qual
“[a] realidade fatica na execugdo do contrato prevalece sobre o aspecto formal das
condigbes nele avengadas”>° Dai por que, no dispositivo do seu voto, o Min. Gilmar
Mendes assenta, para além da declaragdo de inconstitucionalidade da jurisprudéncia
impugnada na ADPF n°® 1.058, que, “na auséncia de previsio legal estabelecendo
orientagdo diversa, a aferi¢do de periodo em que o empregado esteja a disposi¢do do
empregador, aguardando ou executando ordens, na forma do art. 4° da CLT, deve
necessariamente se fundamentar nas particularidades faticas do respectivo caso

concreto [...]". (grifos acrescentados)

49 STF. RE n° 638.115, Tribunal Pleno, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJe 03/08/2015 (grifos originais).

30 Carlos Henrique Bezerra Leite. Curso de Direito do Trabalho. Sdo Paulo: Saraiva, 2022, p. 139.
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A Justica do Trabalho, porém, vem invertendo essa logica, ao determinar o
computo do intervalo intrajornada como periodo trabalhado pelos professores de
instituicdes de ensino, mesmo sem prova de efetiva disponibilidade do trabalhador ou de
prestagdo de servigos ao empregador. Em outras palavras, a orienta¢do jurisprudencial
questionada na ADPF n° 1.058 trata como regra o que ¢ exce¢do, na contramio da
vontade do legislador, que expressamente excluiu o intervalo intrajornada do calculo
da duracdo do trabalho dos empregados, sem estabelecer nenhum tipo de ressalva

para atividades docentes. Com isso, resta violado o principio da legalidade.

Mas nao ¢ so6. Por desprezar escolha legislativa tao evidente, a Justica do
Trabalho também coloca em xeque o principio da separacao de poderes, que, como se
sabe, volta-se a garantia da modera¢dao no exercicio do poder pelo Estado, evitando o
arbitrio das autoridades publicas e protegendo a liberdade dos governados. A ideia ¢ que,
ao se conferir fungdes estatais diferentes a orgdos diversos, impede-se a concentracio
excessiva de poderes nas maos de qualquer autoridade, afastando-se o risco do
despotismo.’! Ao lado dessa fungdo liberal, a separagdo de poderes também visa a
especializacdao funcional, assegurando que as atividades publicas sejam desempenhadas

pelos orgéos que detenham maior capacidade técnica para o seu exercicio adequado.>

No edificio institucional fundado sobre a separagdo de poderes, tem-se que, afora
hipoteses muito excepcionais —ndo configuradas neste caso —, 0 Judicidrio ndo cria normas
juridicas, mas aplica as normas previamente existentes ao caso concreto. Em linha geral,
falta ao Judicidrio tanto a legitimidade democratica para produzir normas juridicas quanto
a expertise necessaria para fazé-lo, em substitui¢do aos poderes competentes. Ninguém
ignora que, na contemporaneidade, o papel de juizes e tribunais ndo se esgota na mera
subsuncao de fatos a textos normativos, sendo certo que tais agentes e 6rgdos publicos
também contribuem para o processo de constru¢do da ordem juridica. Em contrapartida, ¢
igualmente induvidoso que a Constitui¢do impde limites para a atuagdo dos magistrados,

que ndo podem se desviar das regras juridicas aprovadas pelo legislador. E por isso que

5L Cf. Montesquieu. O Espirito das Leis. Sdo Paulo: Saraiva, 1987.

52 Cf. Bruce Ackerman. 4 Nova Separacdo de Poderes. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009.
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Karl Larenz, em li¢do cléssica, fala do principio da “vinculagdo constitucional do juiz a lei

e ao Direito” > que condensa valores e ideias basicas do constitucionalismo.

Nesse contexto, o reconhecimento da importancia da atua¢dao do Poder Judiciario
na defesa de direitos ndo confere aos seus integrantes a prerrogativa de desconsiderar
normas vigentes e plenamente aplicaveis na resolucdo de casos concretos, sob o pretexto
de que existiriam solugdes melhores para o mesmo problema juridico.’* Permitir que
juizes e tribunais possam desaplicar normas validas, dando equacionamento diferente
a determinada controvérsia, apenas por discordarem da solu¢do adotada pelo
legislador, é reduzir a quase nada o que aqui ja se chamou de margem de conformacao
legislativa, em franca desobediéncia ao principio da separa¢io de poderes.’> Na

mesma linha, aponta o Min. Luis Roberto Barroso, em obra académica:

A Constituigao ndo pode pretender ocupar todo o espago juridico em um Estado
democratico de direito. Respeitadas as regras constitucionais e dentro das
possibilidades de sentido dos principios constitucionais, o Legislativo esta
livre para fazer as escolhas que lhe parecam melhores e mais consistentes
com os anseios da populacio que o elegeu. O reconhecimento de que juizes e
tribunais podem atuar criativamente em determinadas situacdes ndo lhes da
autorizacdo para se sobreporem ao legislador, a menos que este tenha incorrido
em inconstitucionalidade. Vale dizer: havendo lei valida a respeito, € ela que
deve prevalecer. A preferéncia da lei concretiza os principios da separacio
de Poderes, da seguranca juridica e da isonomia.’®

33 Karl Larenz. Metodologia de la Ciencia del Derecho. Barcelona: Ariel Derecho, 2001, p. 199.
34 Cf. Carlos Maximiliano. Hermenéutica e Aplicacdo do Direito. Rio de Janeiro: Forense, 1997, p. 73-82.

55 Foi 0 que o STF reconheceu ao reconhecer a violagdo aos principios da legalidade e da separagdo de poderes
por decisdes judiciais que condicionavam a extingdo de entidades da administragdo indireta a conclusdo da
negociagdo coletiva: “Se o proprio texto constitucional ndo faz nenhuma ressalva quanto a necessidade de
conclusdo de negociagoes coletivas, ndo me parece legitimo que interpretagoes judiciais imponham
requisitos adicionais, inexistentes na Constitui¢do e na legislagdo regente. [...] Os direitos dos funcionarios
dessas entidades, observadas as normas aplicaveis a espécie, serdo examinados pela justica competente, de
acordo com o caso concreto. A andlise de tais direitos, no entanto, ndo pode criar condi¢do/requisito ao
exercicio das competéncias do Chefe do Poder Executivo e do Poder Legislativo, sob pena de violagdo do
principio da separagdo dos poderes e da legalidade.” (STF. ADPF n° 486, Tribunal Pleno, Rel. Min. Gilmar
Mendes, DJe 29/08/2023.

56 Luis Roberto Barroso. Curso de Direito Constitucional Contempordneo: Os conceitos fundamentais e a
construgdo do novo modelo. Sao Paulo: Saraiva, 2022, p. 376 (grifos acrescentados).
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Ao declarar a inconstitucionalidade da Stimula TST n° 145, em julgamento ja

citado neste parecer, consignou o Supremo Tribunal Federal:

ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL.
CONSTITUCIONAL E TRABALHISTA. SUMULA 450 DO TRIBUNAL
SUPERIOR DO TRABALHO. PAGAMENTO DA REMUNERACAO DE
FERIAS EM DOBRO QUANDO ULTRAPASSADO O PRAZO DO ART. 145
DA CLT. IMPOSSIBILIDADE DE O PODER JUDICIARIO ATUAR COMO
LEGISLADOR POSITIVO. AUSENCIA DE LACUNA. INTERPRETACAO
RESTRITIVA DE NORMA SANCIONADORA. OFENSA A SEPARACAO
DE PODERES E AO PRINCIiPIO DA LEGALIDADE. PROCEDENCIA.

1. Os poderes de Estado devem atuar de maneira harmonica, privilegiando
a cooperacio e a lealdade institucional e afastando as praticas de guerrilhas
institucionais, que acabam minando a coesio governamental e a confianca
popular na conducio dos negocios publicos pelos agentes publicos.
Precedentes.

2. Impossibilidade de atuacio do Poder Judiciario como legislador positivo,
de modo a ampliar o Ambito de incidéncia de sanciao prevista no art. 137
da CLT para alcancar situacio diversa, ja sancionada por outra norma.

3. Auséncia de lacuna justificadora da construgdo jurisprudencial analdgica.
Necessidade de interpretagao restritiva de normas sancionadoras. Proibigao da
criacdo de obrigacdes nio previstas em lei por sumulas e outros enunciados
jurisprudenciais editados pelo Tribunal Superior do Trabalho e pelos Tribunais
Regionais do Trabalho (CLT, art. 8°, § 2°).

4. Arguicio julgada procedente.’’

Assim como nesse precedente do STF, a jurisprudéncia trabalhista impugnada

pela ADPF n° 1.051 nao ¢ fruto de vacuo legislativo, que demandasse atuagado criativa por

parte dos integrantes do Poder Judicidrio. Pelo contrario, ha uma regra clara, consagrada

em lei vigente, no sentido de que os intervalos intrajornada ndo sdo computados na duracdo

do trabalho. E, muito embora pudesse fazé-lo, o legislador ndo ressalvou a atividade

docente da aplicag@o dessa regra geral, que traduz verdadeira opcao legislativa na matéria

em debate. Logo, o reconhecimento da violagdo ao principio da separagdo de poderes ¢

conclusio inafastavel.

Por todos esses motivos, deve a ADPF n° 1.051 ser julgada procedente.

57 STF. ADPF n° 501, Tribunal Pleno, Rel. Min. Alexandre de Moraes, DJe 18/08/2022 (grifos

acrescentados).
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5. Resposta aos quesitos

Diante do exposto, passamos a responder, sinteticamente, aos quesitos formulados

pela Consulente:

a) A ADPF n° 1.058 é cabivel?

Sim. Em primeiro lugar, porque o Supremo Tribunal Federal ja& firmou
jurisprudéncia no sentido de que ¢ cabivel a propositura de arguicdo de descumprimento
de preceito fundamental contra atos jurisdicionais, aplicando tal orientag@o a diversos casos
em que se impugnavam decisdes emanadas da Justica do Trabalho. A esse respeito, o STF
também ja assentou que a mera existéncia de decisdes transitadas em julgado, na linha do
entendimento questionado em sede de ADPF, ndo torna a a¢do incabivel. Afinal, hé perfeita
compatibilidade entre o ajuizamento de arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental em face de interpretagdes judiciais contrarias a Constituicdo e a preservacao
da coisa julgada material, relegando-se as instincias inferiores a competéncia para
processar e julgar futuras agdes rescisorias propostas com base em eventual declaragio de

inconstitucionalidade proferida pela Suprema Corte.

Em segundo lugar, porque o STF também ja consolidou o entendimento de que o
requisito da subsidiariedade se aplica sempre que, na esfera da jurisdicdo constitucional
concentrada, inexistirem outros instrumentos capazes de equacionar a questdo
constitucional suscitada. Sob esse viés, quando ha impugnacao de orientagdo judicial pela
via da ADPF, pouco importa se, em determinado processo subjetivo no qual tal orientagado
foi aplicada, ainda subsista recurso capaz de reverter a decisdo daquele caso concreto. Em
hipoteses dessa natureza, a ADPF ndo esta sendo utilizada como sucedaneo recursal, mas
sim como a¢do de controle concentrado de constitucionalidade que visa a equacionar, de
maneira definitiva, geral e imediata, violagdo a preceito fundamental decorrente de
orientacdo inconstitucional adotada pelo Poder Judicidrio, o que ndo pode ser realizado

pelos recursos tipicos da jurisdi¢ao ordinaria.
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E, em terceiro lugar, porque os principios da legalidade e da separacdo de poderes,
que se alegam violados na ADPF n° 1.051, sdo preceitos fundamentais da Constitui¢ao de
1988 e, por isso, podem ser tutelados pelo ajuizamento de ADPF. A acdo em anélise versa,
efetivamente, sobre questdo constitucional relativa a prote¢ao desses principios, uma vez
que, ao presumir que o intervalo entre aulas integra a jornada diaria dos professores de
instituicdes de ensino, mesmo sem prova da existéncia de disponibilidade ou da efetiva
prestacdo de servigcos nesse periodo, a Justica do Trabalho contraria decisdo politica
inequivoca do legislador, explicitada no art. 71, § 2°, da CLT. E, ao fazé-lo, esse ramo do
Judicidrio desestabiliza a arquitetura institucional fundada na independéncia e na harmonia
entre poderes estatais que, de acordo com a Constituicdo de 1988, exercem fungdes

essencialmente diversas.

b) A ADPF n° 1.058 deve ser julgada procedente?

Sim. Em virtude do principio democratico e das suas proprias capacidades
institucionais, o legislador possui significativa margem de conformagdo de valores
constitucionais contrapostos. No caso subjacente a ADPF n° 1.058, isso significa que cabe
ao Legislativo equacionar eventuais conflitos entre a liberdade de iniciativa, que também
envolve o poder de organizar atividades econdmicas, inclusive nos seus aspectos
trabalhistas, e a protecdo ao trabalhador. Obviamente, essa margem de conformagao nio
confere ao legislador o poder de anular direitos trabalhistas constitucionalmente
positivados em prol da livre iniciativa. Mas a margem de conformacao significa que, dentro
da moldura imposta pelo poder constituinte, ¢ do legislador a competéncia para encontrar
solugdes juridicas adequadas, a fim de que diferentes valores possam conviver da maneira

mais harmodnica possivel.

A proposito, o art. 71 da CLT garante aos trabalhadores, em seu caput e no § 1°,
intervalo para descanso e alimentagdo conforme o nimero de horas em servigo, porém
estabelece, no seu § 2°, que esse intervalo obrigatério ndo ¢ computado na jornada de
trabalho para fins de remuneracao. Trata-se de clara op¢ao legislativa, refor¢ada por outros
tantos dispositivos da mesma lei, como os arts. 57, 72, 253, 298 e 318. Nesse contexto, a

Justica do Trabalho poderia, evidentemente, decidir que, se restar concretamente
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demonstrada a realizagdo de trabalho docente no intervalo de recreio, o professor de
instituicao de ensino tera direito a considera¢do desse periodo na sua jornada. Entretanto,
o que se vem determinando, no ambito desse ramo do Poder Judiciario, ¢ que o intervalo
intrajornada seja computado no calculo da duragdo do trabalho, mesmo sem prova de

efetiva disponibilidade do trabalhador ou de prestagdo de servigos ao empregador.

Tal orientacdo jurisprudencial viola o principio da legalidade, tanto sob a
perspectiva das empresas de ensino, que sdo obrigadas a cumprir o que a lei ndo determina,
quanto sob o ponto de vista do Estado-juiz, que nega vigéncia a normas legais expressas.
Além disso, a jurisprudéncia trabalhista impugnada pela ADPF n° 1.051 nao ¢ fruto de
vacuo legislativo, que demandasse maiores esfor¢os construtivos por parte doe integrantes
do Poder Judiciario. Pelo contrario, hd uma regra clara, consagrada em lei vigente, no
sentido de que os intervalos intrajornada ndo sdo computados na durac¢do do trabalho. E,
muito embora pudesse fazé-lo, o legislador ndo ressalvou a atividade docente da aplicagdo
dessa regra geral, que traduz verdadeira opcdo legislativa na matéria em debate. Sendo
assim, ao desprezar escolha legislativa tdo evidente, a Justica do Trabalho também afronta

diretamente o principio da separagdo de poderes.

E o parecer.

Rio de Janeiro e Brasilia, 26 de novembro de 2024.
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