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RESUMO

Esta dissertagdo trata da arguicdo de descumprimento de preceito fundamental, acdo de
controle concentrado de constitucionalidade da competéncia do Supremo Tribunal Federal
instituida pela Constituicdo de 1988 e regulamentada pela Lei n° 9.882/1999. Passados quase
vinte anos desde essa lei, a pesquisa avalia em que medida as expectativas geradas em relagéo
ao instituto se confirmaram. Para compreender essas expectativas, realiza-se um resgate
historico do contexto de instituicdo da lei de 1999, seguido do levantamento das perspectivas
expressadas pelos principais doutrinadores que tratam do assunto. Emergiu desta
investigacgdo, principalmente, a perspectiva de que a ADPF serviria & ampliacdo do objeto do
controle concentrado, para abarcar inimeras situagdes tradicionalmente inadmitidas nesse
ambito. Na sequéncia, o trabalho traca o perfil de ingresso e de julgamento das ADPF
ajuizadas até 31 de dezembro de 2018, por meio de pesquisa empirica quantitativa e
qualitativa que demonstra a evolucdo do ajuizamento e do julgamento dessas acdes no periodo
analisado, a partir dos critérios do tipo de ato questionado e dos tipos de requerentes.
Relacionam-se as percepcdes que emergem dos dados as conclusdes de outras pesquisas
empiricas, a literatura nacional acerca do comportamento judicial e as expectativas em relacao
a ADPF, levantadas no inicio do trabalho. Conclui-se haver indicios de que a potencialidade
de ampliacdo do objeto do controle concentrado por meio da ADPF tem sido seletivamente
tolhida com base no requisito da subsidiariedade e em determinados argumentos de
jurisprudéncia defensiva cuja superacéo era esperada apos a Lei n° 9.882/1999.

Palavras-chave: Controle de Constitucionalidade; Controle Concentrado; Supremo Tribunal
Federal; Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental; Pesquisa Empirica.

ABSTRACT

This dissertation is about the Claim of Breach of Fundamental Precept (Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental — ADPF), an action of the concentrated system of
judicial review under the Brazilian Supreme Court's jurisdiction established by the Federal
Constitution of 1988 and regulated by Law 9882/1999. This assesses to what extent this
action met expectations raised by legal scholars over the past twenty years. | describe these
expectations by analyzing the historical context of approval of Law 9882/1999 and surveying
prospects by the main scholars on this subject. In short, the legal community expected that the
ADPF would significantly expand the concentrated system of judicial review by admitting
many legal disputes previously rejected in that system. | apply quantitative and qualitative
methods to analyze the profile of ADPF suits filed and/or ruled until December 31, 2018,
categorizing suits according to the type of challenged act and claimant. Empirical findings are
compared with previous empirical studies, the domestic literature on judicial behavior and the
expectations on the ADPF described previously. In conclusion, there is evidence that the
potential expansion of the concentrated system of judicial review by the ADPF has been
selectively constrained based both (i) on the requirement of subsidiarity of this kind of lawsuit
and (ii) on the decisions of the Brazilian Supreme Court’s traditional “jurisprudéncia



defensiva” — aimed at avoiding judging cases based on formalities —, expected to be overruled
by Law 9882/1999.

Key words: Judicial Review; Concentrated Judicial Review; Brazilian Supreme Court; Claim
of Breach of Fundamental Precept; Empirical Research.
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“(...) a ADPF é uma esfinge que pouco a pouco
vai sendo desvelada, desvendada pelo Tribunal na

sua construtiva jurisprudéncia”

Ministro Gilmar Mendes (ADPF 101, 24/6/2009).
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Introducéo

A Constituigdo de 1988 diz que “A argui¢do de descumprimento de preceito
fundamental, decorrente desta Constituicdo, serd apreciada pelo Supremo Tribunal Federal, na
forma da lei”*. O dispositivo foi regulamentado pela Lei n° 9.882, de 3 de dezembro de 1999,
que define os critérios de cabimento da arguicdo e as normas para O Seu Processo e
julgamento.

Por meio da aludida lei, ampliou-se o elenco de acdes de controle concentrado de
constitucionalidade da competéncia do STF. As normas sobre o processo e 0 julgamento da
ADPF sdo muito semelhantes as aplicaveis a ADI (por acdo ou por omissdo), previstas na Lei
n° 9.868/99, valendo destacar que as respectivas leis foram editadas no mesmo contexto
historico, qual seja, o contexto das reformas legislativas e constitucionais da segunda metade
da década de 1990, que alteraram profundamente o sistema brasileiro de controle de
constitucionalidade, promovendo maior concentracao decisoria no STF.

As especificidades da ADPF, comparativamente a ADI, sdo o pardmetro de controle
(preceito fundamental), o objeto (ato de Poder Publico) e a exigéncia de que ndo haja outro
meio capaz de sanar a lesividade alegada na arguicdo?, requisito adicional de cabimento
conhecido na doutrina como subsidiariedade. Além disso, hd uma hipdtese especial de
cabimento, “quando for relevante o fundamento da controvérsia constitucional sobre lei ou ato
normativo federal, estadual ou municipal, incluidos os anteriores & Constituicdo™.

Nos primeiros anos de vigéncia de lei, doutrina e jurisprudéncia manifestaram
perplexidade em relacdo ao novo instituto. No contexto da doutrina, vale mencionar a opiniao
de Daniel Sarmento (2001), segundo o qual a lei deixou a desejar em termos de técnica
legislativa, principalmente em razdo dos vetos do Presidente da Republica ao projeto, que
tornaram o texto mais confuso, gerando davidas e perplexidades ao intérprete. Ingo Sarlet
(2001), por seu turno, afirmou, & época, que “a recente regulamentacdo pelo legislador
ordinario pouco contribuiu para a clarificacdo dos contornos do instituto, inclusive quanto ao
seu objeto e finalidade” (p. 151).

Na jurisprudéncia, observou-se variadas manifestacdes dessa perplexidade. O Ministro

Gilmar Mendes, no julgamento da ADPF 101 (24/6/2009), afirmou que a arguicdo Seria uma

L Art. 102, § 1° da Constituicdo de 1988 (antes da Emenda Constitucional n° 3, de 17/03/1993, o
preceito estava localizado no paragrafo Gnico do art. 102).

2 Art. 4°, 8 1°, da Lei n® 9.882/1999.

8 Art. 1°, paragrafo Unico, inciso 1, da Lei n° 9.882/1999.
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esfinge “que pouco a pouco vai sendo desvelada, desvendada pelo Tribunal na sua construtiva
jurisprudéncia”, qualitativo que também foi invocado pelo Ministro Sepulveda Pertence no
julgamento das ADPF 1-QO (03/02/2000) e ADPF 54-QO (27/04/2005). Os Ministros Cezar
Peluso e Ellen Gracie, também no julgamento da ADPF 54-QO, manifestaram perplexidade
diante do largo alcance da ADPF.

Passados quase vinte anos desde a regulamentacdo da norma constitucional e
dezenove desde o ajuizamento da primeira arguicdo®, tem-se uma vasta literatura doutrinaria a
respeito da ADPF, a partir da qual evidencia-se que a perplexidade inicial, embora amenizada,
ainda se faz presente. Com efeito, ndo h& consenso doutrinério quanto as normas que integram
0 conceito de preceito fundamental da Constituicdo, parametro de controle da ADPF; quanto
aos parametros para a analise do principio da subsidiariedade; ou quanto ao requisito
especifico relativo a relevancia do fundamento da controvérsia constitucional. Em resumo, em
tema de arguicdo de descumprimento de preceito fundamental, paira a incerteza.

Se, de um lado, existe extensa doutrina a respeito da ADPF — revelando, no entanto,
imprecisdes na compreensdo tedrica do instituto —, de outro, existem ainda poucos estudos
voltados a compreender, do ponto de vista empirico, os resultados praticos alcangados por
meio dessa acdo constitucional e as dinamicas de Poder que emergem da experiéncia do
controle de constitucionalidade feito por meio desse instrumento. Em resumo, a ADPF é um
objeto que precisa ser decifrado em muitos aspectos, e nisso residiu a motivacdo primaria da
pesquisa.

Optou-se por investigar a ADPF do ponto de vista da pratica judicial desenvolvida em
torno do instituto, a partir de uma abordagem exploratéria dos dados sobre as arguicdes
ajuizadas. Trata-se de metodologia semelhante a adotada por Alexandre Aradjo e Juliano
Zaiden (2014) para investigar as ADI. A pesquisa mencionada tragou os perfis de ajuizamento
e de julgamento das ADI propostas até 2012, fornecendo uma visdo panoramica da
experiéncia do controle concentrado realizado por meio dessa acdo, tendo como foco
identificar os interesses que majoritariamente se buscou defender por meio do instrumento.
Além de concluir, de forma reveladora, que os requerentes tendem a atuar na defesa de

interesses corporativos, o trabalho abriu diversas outras frentes de pesquisa.

* A ADPF 1 foi ajuizada em 27/01/2000 e tinha como objeto um veto aposto pelo prefeito do Rio de
Janeiro a um dispositivo resultante de emenda legislativa a projeto de lei que alterava o Codigo
Tributario municipal. A acdo foi extinta sem resolu¢do do mérito a unanimidade pelo Plenario em
03/02/2000, ao fundamento de que veto ndo constituiria “ato do Poder Publico” para efeito de
cabimento de ADPF.
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A presente pesquisa se propds a, da mesma forma, destrinchar os dados a respeito do
ajuizamento e do julgamento das ADPF, tendo como termo final 31 de dezembro de 2018. No
perfil de ajuizamento, buscou-se compreender como evoluiu o ritmo de entrada dessas acoes
no decorrer do tempo, que tipos de atos foram questionados, quem ajuizou, quais 0s grupos de
requerentes que se sobressaem e se ha relagdo entre grupos de requerentes e determinados
atos questionados. No perfil de julgamento, analisou-se o status dessas agdes no termo final
da pesquisa e, para cada grupo de decisdes — agrupadas em decisdes liminares, definitivas de
mérito e de extincdo do processo sem resolucdo de mérito — compreender, sobretudo, a
evolucgéo temporal e que tipos de atos questionados elas concentram.

Como referencial contrafactual desse exame, considerou-se as expectativas criadas em
relacdo a ADPF no momento da sua instituicdo na forma da Lei n® 9.882/1999. Nesse quadro,
as perguntas que conduziram a investigacdo foram as seguintes: com que finalidade a
arguicdo foi regulamentada na forma da Lei n® 9.882? Quais eram as expectativas
inicialmente existentes em relacdo a essa acdo constitucional? Em que medida ela atende a
essas expectativas? O que a torna, na pratica, uma acdo de controle concentrado peculiar
comparativamente a ADI?

Com objetivo de fornecer resposta ao gquestionamento sobre as expectativas iniciais
em relacdo a ADPF, o primeiro capitulo da dissertacdo investiga 0 momento histérico de
instituicdo da Lei n°® 9.882/99 e as especulacbes da doutrina. Para o exame do contexto de
instituicdo da aludida lei, foram utilizadas fontes primarias (o relatério da comissao de juristas
que elaborou o anteprojeto para a lei da ADPF e os textos — exposi¢do de motivos, votos e
pareceres — produzidos durante a tramitacdo, na Cémara e no Senado, da proposicao
legislativa que originou a Lei n° 9.882/99) e secundarias (textos que analisam o aludido
periodo histdrico). Para o exame das especulac6es doutrinarias sobre a ADPF, consultamos 0s
doutrinadores mais citados pelo STF nessas acgdes, lista obtida a partir da expansdo do
levantamento feito por Lorenzetto e Kenicke (2013) sobre os doutrinadores mais citados pela
Corte no controle concentrado.

Dessa primeira analise, sobressai a ideia de que a ADPF foi criada com o objetivo de
completar o controle concentrado de constitucionalidade brasileiro, possibilitando que
situacOes outrora ndo suscetiveis de impugnacdo dentro desse sistema — mas tdo somente no
controle difuso — passassem a estar sujeitas ao sistema de fiscalizacdo concentrada.

O segundo e o terceiro capitulos contém a exposicdo dos resultados da pesquisa

exploratdria dos dados sobre as ADPF.
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Para essa analise, foram coletados dados das bases do Supremo Tribunal Federal,
extraidos do portal da Corte®, os quais ja se encontravam organizados e parcialmente tratados
em uma grande tabela que vem sendo alimentada e atualizada no contexto da pesquisa “Perfil
do Controle Concentrado de Constitucionalidade”, liderada pelo professor Alexandre Araujo
Costa. Foram extraidos dessa base somente os dados relativos a ADPF, os quais foram
expandidos e, em alguns aspectos, adequados aos critérios proprios desta pesquisa.

Adicionalmente, foi gerado um banco de dados com os pedidos formulados nessas
acOes, como material auxiliar para a classificacdo dessas demandas de acordo com a natureza
dos atos questionados e da presenga ou ndo de pedido relativo ao controle da validade ou da
interpretacdo de normas anteriores a Constituicdo de 1988, um dos aspectos analisados na
pesquisa e a respeito do qual ndo havia dados levantados previamente.

A pesquisa utiliza-se essencialmente de analise censitaria e agregada desses dados,
viabilizada pelo uso da ferramenta digital Tableau, com base na qual foi possivel gerar
graficos a partir da base de dados construida nos termos aqui descritos. A partir destes
gréficos, faz-se inferéncias descritivas e algumas inferéncias causais (Epstein e King, 2013)
sobre a experiéncia do controle concentrado feito por meio das ADPF desde o ajuizamento da
primeira agdo dessa natureza.

Com base nessa abordagem, houve o deslinde de vérios aspectos dessa pratica
constitucional, que podem ser objeto de aprofundamento em pesquisas ulteriores. Portanto, o
trabalho fornece uma visdo panoramica de alguns aspectos da experiéncia constitucional na
ADPF, apontando caminhos para aprofundamento.

O segundo capitulo, especificamente, expde o perfil de ingresso das ADPF, a partir
de variaveis relacionadas aos (1) tipos de requerentes, e, sobretudo, aos (2) objetos de
impugnacao, nas perspectivas da (2.a) esfera da federacdo e do (2.b) Poder de onde provém o
ato questionado. Os dados sobre os tipos de requerentes sdo relevantes para tracar um
diagndstico de quais sdo os grupos que mais manejaram a ADPF no periodo (e também mais
se beneficiaram dela, a partir do cruzamento desses dados com aqueles relativos ao perfil de
julgamento). Os dados sobre os objetos de impugnacdo, nos quais recai a énfase do trabalho,
sdo importantes para visualizarmos 0s objetos em torno dos quais se concentram 0s maiores

grupos de acdes (e de decisbes, no perfil de julgamento), os quais evidenciam que tipo de

5 Acessivel em: http://portal.stf.jus.br/textos/verTexto.asp?servico=estatistica. Por meio desse link, é
possivel ter acesso as informagdes produzidas acerca da produtividade do Tribunal, como o volume do
acervo, o numero de processos julgados e baixados. Também é possivel obter informag6es especificas
sobre cada classe processual, como o numero de processos em tramitacdo, os dados das partes e as
decises proferidas. As informacdes séo atualizadas diariamente.


http://portal.stf.jus.br/textos/verTexto.asp?servico=estatistica
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tensbes sdo canalizadas no contexto da ADPF. Ademais, as analises baseadas nos objetos de
impugnacdo permitem inferéncias sobre em que medida tem se confirmado a expectativa de
ampliacdo objetiva do controle concentrado de constitucionalidade, que foi um dos grandes
objetivos ligados a propria criacdo da ADPF, conforme exposto no primeiro capitulo desta
dissertagéo.

O terceiro capitulo, por seu turno, desenha o perfil de julgamento dessas agdes,
mapeando os padrdes decisorios do STF nas ADPF a partir do cruzamento de dados sobre os
julgamentos com os apresentados na analise do perfil de ingresso. Esse topico busca descrever
padrBes dentro dos principais grupos de decisdo: as liminares (DL), as definitivas de mérito
(DDM) e as de extingdo do processo sem resolucdo do mérito (DEPSM)®. Para cada grupo de
decisoes, faz-se inferéncias a respeito da evolucdo temporal dessas decisdes e dos objetos de
impugnacdo em torno dos quais elas se concentram. No que tange as DL de deferimento, que
sdo as Unicas decisdes de mérito numericamente relevantes, sdo também feitas inferéncias a
respeito dos tipos de requerentes que mais se beneficiaram.

As DEPSM foram as Unicas decisdes analisadas em seu contetdo. As pesquisas a
respeito de comportamento judicial geralmente focam nos casos decididos no mérito pelos
Tribunais. No entanto, acreditamos que as decisdes em que se decide ndo examinar 0 mérito
do processo dizem muito sobre o comportamento dos juizes, pois ajudam a compreender as
dindmicas de seletividade da Corte. Essas decisdes foram classificadas de acordo com o
principal fundamento utilizado para extinguir o processo, com o0 objetivo de mapear oS
critérios formais pelos quais o Tribunal exerce sua seletividade nas ADPF. Além disso, essas
decisbes tém grande potencial explicativo a respeito da forma como os Ministros manejam 0s
requisitos especificos de cabimento da ADPF e, com base nisso, vém conformando a
funcionalidade dessa acao constitucional.

Cumpre registrar que encontramos apenas uma pesquisa de perfil exploratério a

respeito da ADPF. Trata-se do artigo de Juliana de Britto, José Mario e Jodo Paulo (2017),

® Cumpre, desde logo, esclarecer que as decisdes designadas na pesquisa como de extingdo do
processo sem resolucdo do mérito (DEPSM) correspondem aos casos de negativa de seguimento. O
art. 21, § 1° do Regimento Interno do STF confere ao relator competéncia para, monocraticamente,
negar seguimento ao pedido nos casos de inadmissibilidade ou de improcedéncia manifesta, ou quando
o0 pedido for contréario a jurisprudéncia dominante ou simula do Tribunal. Note-se que o dispositivo
autoriza o encerramento do processo por decisao monocratica do relator tanto com fundamento em
questdes meramente formais, como com base no exame do mérito da causa, nas hipdteses de
improcedéncia manifesta ou de ofensa a jurisprudéncia dominante. No entanto, do universo de
decisfes de negativa de seguimento analisadas, apenas uma teve como fundamento a improcedéncia
manifesta. Portanto, a extin¢cdo do processo sem resolucdo do mérito é a categoria de decisdo que
melhor explica o universo analisado, visto que apenas um caso foge desse padréo.
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que analisaram dados sobre o0 ajuizamento e julgamento das ADPF propostas até 2013, com 0
objetivo de compreender em que circunstancias ocorre a autoconten¢do nas ADPF. Os autores
agruparam essas acOes de acordo com o status do processo no termo final da pesquisa, com 0s
requerentes, com o Poder ao qual pertence a autoridade requerida, com o assunto do processo
e com a origem do ato apontado como violador de preceito fundamental. Dentre as conclusoes
da pesquisa, estd a de que o STF adotaria uma postura de abstencdo voluntaria na analise de
acOes ajuizadas contra atos do Poder Judiciario, 0 que ocorreria para que o judiciario ndo
perca poder de decisdo e ndo decaia a confianca nele depositada.

O presente trabalho se diferencia da pesquisa mencionada, sobretudo, em razdo das
perguntas que o mobilizaram, as quais o direcionaram para uma avaliagdo sobre em que
medida a ADPF cumpre o papel de complementar o controle concentrado de
constitucionalidade, escopo para o qual foi concebida na forma da Lei n° 9.882/1999.
Também se distingue em raz&o das escolhas metodoldgicas: o recorte temporal mais longo
(até 2018); a adocdo de critérios diferentes de classificacdo das acOes, das decisGes e dos
requeridos; e a énfase maior no detalhnamento desses critérios.

Dentre esses pontos de distingdo, vale destacar que, a0 passo que a pesquisa
mencionada chega a conclusdes gerais sobre as ADPF, a presente pesquisa faz uma analise
segmentada dessas acOes por esfera da federacdo, por haver literatura sobre o controle
concentrado (Costa e Costa, 2018; Costa e Benvindo, 2014) que aponta para o fato de que os
padrdes de ajuizamento sdo diversos nas diferentes esferas federativas, o que justifica partir
de uma analise segmentada no intuito de obter padrbes mais solidos.

Ademais, a énfase no detalhamento dos critérios de classificacdo adotados deve-se ao
fato de que um dos objetivos da pesquisa foi tracar com clareza os critérios metodoldgicos a
partir dos quais seja possivel compreender e descrever os casos levados a julgamento por
meio das ADPF. Desde o primeiro contato com as peti¢fes iniciais dessas acoes, percebeu-se
um alto nivel de complexidade, em que 0s atos questionados assumem as mais diversas
formas — leis, atos administrativos, pratica institucionais, interpretacdo, omisséo, apenas para
citar alguns exemplos. Nesse quadro, a pergunta que se imp6s desde o inicio foi: com base em
que critérios é possivel categorizar essas peti¢cdes? Que categorias sdo capazes de descrever
esses pedidos? Esse ponto é enfrentado no segundo capitulo, quando se expde 0s critérios que
foram adotados para classificar os casos de acordo com o tipo de ato questionado.

Durante o percurso que vai do perfil de ingresso ao de julgamento, a dissertacdo

relaciona as percepgdes que emergem dos dados as conclusdes de outras pesquisas empiricas,
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a literatura nacional acerca do comportamento judicial e as expectativas iniciais em relagdo a

ADPF, levantadas no inicio do trabalho.
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1 Para que deveria servir a arguicdo de descumprimento de preceito

fundamental? Expectativas legislativa e doutrinaria

1.1 Consideragdes preliminares

A pergunta por tras dessa investigacao é a seguinte: a que se presta a ADPF dentro da
ordem constitucional vigente? A resposta estd longe de ser trivial. Ndo obstante possa
decorrer do art. 102, § 1°, da Constituigdo, de forma mais evidente, o escopo de servir a
defesa de preceitos fundamentais da Constituicdo, as expectativas depositadas nessa agédo
constitucional foram ampliadas a partir da sua regulamentacdo pela Lei n° 9.882/99, que
parece ter pretendido tornar a ADPF uma panaceia para as “falhas” ou “lacunas” do nosso
sistema hibrido de controle de constitucionalidade das leis. Ou seja, a ADPF viria abarcar
uma série de situacOes até entdo excluidas da jurisdicdo constitucional concentrada e
relegadas ao controle difuso de constitucionalidade.

Existem duas formas de responder ao questionamento colocado aqui: (i) analisando os
discursos tedricos produzidos no intuito de responder a essa questdo, mesmo sem
embasamento empirico consistente; e (ii) analisando, a partir de estudo empirico, a pratica do
controle concentrado realizado por meio das ADPF ajuizadas no STF. Neste primeiro
momento, serd adotada a primeira perspectiva. Na segunda e terceira etapas do trabalho,
confronta-se os achados sobre a teoria com um exame dos dados a respeito do ajuizamento e
do julgamento das ADPF no STF, expondo-se eventuais descompassos e convergéncias entre
teoria e pratica.

Esse texto tenta identificar as principais expectativas depositadas na ADPF desde a sua
regulamentacdo pela Lei n°® 9.882/99. Para tanto, delimita dois momentos de percepcdo a
respeito do escopo dessa acdo constitucional: “pré-regulamentacdo” e “pds-regulamentagio”.
O momento “pré-regulamentagdo” revela essencialmente os objetivos explicitos para os quais
a acao foi instituida na forma da Lei n°® 9.882/99 e as expectativas que se tinha em torno dela.
O momento “pds-regulamentagdo” revela 0s objetivos projetados no discurso doutrinario
acerca da ADPF.

Para tratar do momento “pré-regulamentagdo”, serdo exploradas as vozes que mais
influiram na construgdo legislativa dessa agdo: o parecer elaborado por uma comissdo de
juristas instituida pelo Ministério da Justica em 1997, a qual propds um anteprojeto para a
regulamentacdo da ADPF, cujo texto serviu de base para a lei finalmente aprovada pelo
Congresso Nacional; os pareceres e votos emitidos no processo legislativo de edigcdo da Lei n°

9.882/99; e os motivos do veto parcial aposto pelo Presidente da Repulblica ao projeto de lei.
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A arguicdo de descumprimento estd prevista na Constituicdo Federal desde o texto
original, quando ocupava o art. 102, paragrafo Unico, que foi transformado em 8§ 1° ap6s a EC
n° 3/93. No entanto, optamos por ndo investigar 0 momento anterior as discussées em torno
da regulamentacdo da norma constitucional, o que incluiria os debates na Assembleia
Nacional Constituinte’. Delimitamos a investigacdo as expectativas geradas desde a Lei n°
9.882/99, a partir da qual a ADPF foi elaborada normativamente. Antes disso, as a¢les que
chegavam ao STF com fundamento no art. 102, § 1° da Constituicdo sequer eram
conhecidas®, com fundamento da auséncia de lei regulamentadora, ndo sendo a norma
“autoexecutavel”.

Para tratar das expectativas construidas no momento “pés-regulamenta¢do”,
exploramos o discurso dogmatico produzido acerca da ADPF. Segundo Tércio Sampaio
(2018), o fenbmeno juridico pode ser analisado sob dois enfoques: dogmaético ou zetético.
Enquanto a palavra zetética deriva de “zetein”, que significa perquirir, dogmatica vem de
“dokein”, que significa doutrinar. Assim, o que caracteriza o enfoque dogmatico é a adocao
de premissas estabelecidas (arbitrariamente ou por ato de vontade ou poder) como
inquestionaveis. Tais premissas, conceitos ou definicdes possuem uma pretensdo ndo somente
descritiva, mas também diretiva. Em sintese, é um pensamento que parte de dogmas. Na
zetética, diferentemente, as premissas de pensamento, de forma geral, estdo sempre abertas ao
questionamento e a critica, estando sujeitas a procedimentos de verificacéo.

Nessa perspectiva, o discurso dogmatico produzido sobre a ADPF é aquele que busca
fixar conceitos e classificacfes, a serem tomadas como premissas inquestionaveis (ainda que
transitoriamente) e que tém a pretensdo de orientar a pratica constitucional. Existe um grupo
de atores sociais que integram a ordem do discurso® dogmatico-constitucional no Brasil, ou

seja, cuja producdo tedrica influi na fixacdo das premissas para a compreensdo do controle

" Reconhecemos que o retorno até o inicio da cadeia discursiva poderia enriquecer as reflexdes feitas
nesse texto. No entanto, optamos por deixar essa andlise para momento ulterior e focar nas
expectativas construidas em torno da aplicacdo da Lei n° 9.882/99, que nos serve como referéncia
durante toda a investigacao.

& Pet-QO 1365, rel. Min. Néri da Silveira, Tribunal Pleno, DJ de 23/03/2001; Pet 1140 AgR, rel. Min.
Sydney Sanches, Tribunal Pleno, DJ de 31/05/1996; e ARV 25162, rel. Min. Celso de Mello, julgado
em 21/05/1997, DJ de 18/03/99.

® A partir de Foucault (1996), sabemos que o discurso é uma poténcia desenvolvida e distribuida de
forma irregular na sociedade. Existem procedimentos que o controlam, o selecionam e o redistribuem
com o objetivo de conter suas potencialidades transformadores. Dentre esses procedimentos, existem
0s que limitam os sujeitos que falam, isto €, que participam da ordem do discurso, procedimentos estes
que Foucault denomina de rarefacéo.
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concentrado de constitucionalidade, os autores da doutrina constitucional. Portanto, a analise

em referéncia envolveu o exame dos principais textos doutrinarias acerca da ADPF.
Concluido o levantamento das expectativas teoricas depositadas na ADPF, teremos

critérios para examinar os resultados praticos gerados por essa ac¢do constitucional até 2018,

com o fito de avaliar em que medida essa pratica reflete tais expectativas.

1.2 Momento pré-regulamentacéo: o sentido da ADPF em disputa
1.2.1 Expectativas iniciais

A criacdo da ADPF nos moldes da Lei n° 9.882/99 insere-se em um conjunto de
medidas de centralizacdo do sistema de Justica propostas e implementadas na década de 1990
com o alegado proposito de corrigir distor¢des e lacunas do nosso sistema de controle judicial
de constitucionalidade das leis, caracterizado por mesclar elementos de duas tradi¢Oes
absolutamente distintas de fiscalizacdo da compatibilidade das leis com a Constituigéo.

Com efeito, tradicionalmente o Brasil adota um sistema inspirado na tradi¢do norte-
americana do judicial review'®, conhecido como sistema difuso, visto que todos os juizes, ao
apreciarem casos concretos, podem declarar a inconstitucionalidade de uma lei. Na
Constituicdo de 1988, esse modelo esta expresso na competéncia do STF para apreciar, em
grau de recurso (recurso extraordinario), decisdo que contrariar a Constituicdo. Com esse
sistema, convive outro, inspirado na tradi¢cdo europeia, conhecido como concentrado, visto
que, desde a Emenda Constitucional n° 16, de 26 de novembro de 1965, que instituiu a
representacdo de inconstitucionalidade, contamos com mecanismos para acionar diretamente
0 Supremo Tribunal para que se pronuncie, em abstrato, sobre a validade de uma lei.

No texto original da Constituicdo de 1988, o controle concentrado detinha uma
dimensdo menor do que a que tem atualmente. Ele estava presente na figura da acao direta de
inconstitucionalidade, que nada mais era do que a representacdo de inconstitucionalidade
reformulada por meio da ampliagdo do seu rol de legitimados (antes, apenas o Procurador-
Geral da Republica detinha legitimidade, enquanto 6rgédo de representacdo judicial do Poder
Executivo federal). O art. 102, paragrafo unico, ja previa que a “arguicdo de descumprimento

de preceito fundamental, decorrente desta Constituicdo, serd apreciada pelo Supremo Tribunal

10 para um estudo comparativo das duas tradicGes de controle de constitucionalidade (americana e
europeia) e da forma como elas se projetaram pelo mundo, ver Mauro Cappelleti (1992). Para uma
exposicao sintética seguida de um diagnostico do modelo brasileiro, ver Rogério Arantes (2013).
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Federal, na forma da lei”. No entanto, conforme elucidado aqui, o preceito manteve-se indcuo
até a sua regulamentacdo pela Lei n® 9.882/99.

Foi a partir de reformas constitucionais e legislativas ocorridas na década de 1990 que
0 controle concentrado comecou a assumir a dimensdo que tem hoje. Conforme observa
Andrei Koerner (2013), a politica da época foi marcada por alteragcbes profundas no texto
constitucional e na legislacdo, de natureza praticamente “reconstituinte”. Nesse contexto, foi
proposto um “pacote” de medidas — a maior parte oriunda do governo federal — tendentes a
promover maior concentracdo/centralizacdo decisoria no STF.

Essas propostas tinham o intuito declarado de resolver problemas relacionados a
caracteristica do nosso sistema de permitir que qualquer juizo ou Tribunal decida sobre a
constitucionalidade de lei ou ato normativo. Alegava-se, basicamente, problemas de
celeridade e efetividade judiciais decorrentes do numero excessivo de processos nos tribunais
superiores, sobretudo no STF (Costa, Carvalho e Farias, 2016)!; e problemas de seguranca
juridica relacionados a multiplicacdo de controvérsias sobre um mesmo tema constitucional
por todo o pais, com o pronunciamento de decisdes contraditorias, gerando impasses judiciais
gue somente teriam fim apds o exaurimento das instancias recursais, quando a questdo seria
decidida no STF (Arantes, 2001).

Durante da década de 1990, esse tipo de situacdo se revelou um grande empecilho a
governabilidade pelo Poder Executivo Federal, visto que a resisténcia — tanto individual
guanto de parte da oposic¢do politica mobilizada — as medidas adotadas pelos governos de
Fernando Collor de Mello e Fernando Henrique Cardoso durante o periodo foi exercida
intensivamente pela via judicial, por todo o pais, elevando os custos das decisdes de governo.
Isso foi o impulso para que o governo federal propusesse uma série de reformas destinadas a
reduzir a dimensdo difusa do nosso sistema de controle de constitucionalidade.

Com efeito, 0 momento foi marcado pela criacdo de outros mecanismos de jurisdi¢éo

concentrada além da ADI — a ADC, por meio da EC n° 3/93, e a ADPF, por meio da Lei n°

11 Alexandre Araujo, Douglas Zaidan e Felipe Farias (2016) evidenciam que o discurso em torno da
necessidade de diminuir a sobrecarga processual do STF tem servido, ao longo das Gltimas décadas,
para fundamentar alteracGes constitucionais, legislativas e jurisprudenciais que instituem mecanismos
que combinam estratégias de concentragdo e seletividade judiciais. Concentracdo, porque conferem
poderes decisérios mais amplos ao Tribunal, de forma que menos decisdes sejam capazes de
solucionar mais processos. Seletividade, porque criam elementos que restringem o acesso ao controle
de constitucionalidade, promovendo a redugdo do nimero de processos que sdo analisados no merito
pelo STF. O argumento da sobrecarga processual embasou a prépria instituicdo do controle
concentrado e abstrato no Brasil, por meio da EC n°® 16/65, que, seguidamente a edi¢cdo do Ato
Institucional n°® 2/65, no regime miliar, criou a representacdo de inconstitucionalidade, que somente
poderia ser ajuizada pelo Procurador-Geral da Republica, 6rgdo do Poder Executivo a época.
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9.882/99 —, e pela regulamentacdo do processo e julgamento destas agdes de controle
concentrado, pelas Leis n® 9.868 e 9.882, ambas de 1999, de forma a tornar mais abrangentes
os efeitos das decisdes, conferindo-lhes eficacia erga omnes e efeito vinculante.

Dentro do “pacote” de medidas tendentes a centralizagdo decisoria no STF, cumpre
destacar uma que, apesar de ndo ter sido aprovada, deve ser abordada por ser importante para
entender mais claramente as razdes pelas quais a ADPF foi instituida na forma da Lei n°
9.882/99 e as expectativas formadas inicialmente em torno dela. Trata-se da proposta de
criacdo de um “incidente de inconstitucionalidade”, apresentada primeiramente na Revisdo
Constitucional de 1993/1994, e depois no curso da PEC n° 96/92, relativa a reforma do Poder
Judiciéario (transformada na EC n° 45/04).

Ambas as propostas atribuiam ao STF competéncia para, a requerimento de algum dos
legitimados'?, e quando fosse relevante o fundamento de controvérsia judicial sobre a
constitucionalidade de lei ou ato normativo federal, estadual ou municipal, acolher incidente
de inconstitucionalidade para “determinar a suspensdo de processo em curso perante qualquer
juizo ou tribunal, para proferir decisdo exclusivamente sobre a questdo constitucional
suscitada”. Ou seja, possibilitava, no caso de controvérsia relevante sobre a
constitucionalidade de lei ou ato normativo de qualquer das esferas da federacédo, que o debate
fosse deslocado das instancias de origem diretamente para o STF, para que este pronunciasse
decisdo definitiva sobre o caso.

Conforme deflui das discussdes legislativas ocorridas em torno dessas propostast®,
ambas buscavam possibilitar a antecipacdo de decisbes definitivas sobre controvérsias
constitucionais relevantes, evitando que impasses judiciais se protraissem no tempo, em
prejuizo da seguranca juridica. Conforme evidencia Arantes (2001), tais propostas receberam
forte oposi¢do no parlamento. Durante as discussdes ocorridas na tramita¢do da PEC n° 96/92,

afirmou-se que a proposta do incidente de inconstitucionalidade buscava ressuscitar a

12 As propostas se diferenciavam basicamente no que tange aos legitimados para propor o incidente.
Na Revisdo Constitucional de 1993/1994, a proposta incluia os chefes dos ministérios publicos federal
e dos estados, o Advogado-Geral da Unido e os chefes das procuradorias ligadas aos Executivos
estaduais. Na tramitagdo da PEC n° 96/92, a proposta inicialmente apresentada, pelo deputado Jairo
Carneiro, trazia como legitimados os mesmos da ADI. Apds longa discussdo na comissdo especial da
reforma do Judiciario, o texto finalmente aprovado e submetido a discussdo na Camara fixava a
mesma legitimidade prevista na proposta feita durante a Revisdo Constitucional de 1993/1994. Por
fim, o incidente de inconstitucionalidade foi retirado do texto discutido na Camara, a partir de um
acordo entre governo e oposicéo, de modo que o dispositivo sequer seguiu para apreciacdo no Senado
(Arantes, 2001).

13 Para uma exposi¢do analitica das discussdes ocorridas acerca do incidente de inconstitucionalidade
durante a tramitacdo da PEC n° 96/92 (Reforma do Poder Judiciario), ver Rogério Arantes (2001).
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avocatodria, instituto autoritario criado no regime militar e extinto com a Constituicdo de 1988,
além de reduzir acentuadamente o poder da magistratura de primeiro e segundo graus,
gerando, com isso, uma nova concepcao de Judiciario, visto que tornava o sistema difuso
praticamente residual.

Dentre as medidas de centralizagdo propostas nas discussdes sobre a reforma do
Poder Judiciario, a do incidente foi a que gerou maior resisténcia, sendo um ponto de derrota
do governo, pois, apés negociacdo com os partidos de oposi¢do para conseguir aprovar, na
Camara dos Deputados, sua proposta para a reforma do Poder Judiciario, teve de ceder e
retirar a previsdo do incidente do texto.

As discussdes institucionais acerca da regulamentacdo da argui¢do prevista no art.
102, § 1°, da Constitui¢do, ocorridas na segunda metade da década de 1990, deram-se dentro
desse mesmo contexto histérico, e parecem ter tido como principal impulso os impasses
judiciais surgidos no processo de privatizacdo de empresas estatais naquela décadal®. Com
efeito, a impugnacdo judicial aos leildes de venda das empresas estatais foi a principal
estratégia politica utilizada pelos opositores — partidos politicos, sindicatos e associacdes de
trabalhadores — no intuito de bloquear o processo de privatizagdo. Embora a estratégia nédo
tenha conseguido impedir a venda dessas empresas, foi capaz de retardar esse processo,
elevando os seus custos politicos, visto que leildes foram interrompidos por meio de medidas
liminares obtidas na Justica (Oliveira, 2005).

Nesse contexto, foi emblematico o caso da venda da Companhia Vale do Rio Doce, a
maior dentre as empresas e a que enfrentou maior resisténcia — foram 256 acGes ajuizadas
somente contra o processo de venda da Vale (Oliveira, 2005). A disputa judicial gerou uma
“guerra de liminares” que adiou o leildo por mais de uma semana. A cada nova liminar
derrubada pela defesa judicial do governo, novas liminares eram deferidas, e assim sucedeu-
se até o efetivo leildo da empresa?®.

Em meio a esse cenario, 0 Ministério da Justica (Portaria n® 752, de 4/7/1997, DOU de
7/7/1997) instituiu uma comissdo de juristas para elaborar estudos e anteprojeto de lei para

regulamentar o art. 102, § 1° da Constituicdo, com o objetivo de, com base nesse preceito

140 referido processo de privatizacdo de empresas estatais foi institucionalizado por meio da Lei n°
8.031/90 (substituida pela Lei n® 9.491/97), que criou o Programa Nacional de Desestatizacdo (PND),
no governo do ex-Presidente Fernando Collor, tendo sido impulsionada pelo ex-Presidente Fernando
Henrique Cardoso. Compunha um conjunto de reformas econdémicas levadas a efeito com o propdésito
de equilibrar as contas publicas e diminuir a divida interna.

15 Para acessar uma série de reportagens da época que retratam a disputa judicial em torno da venda da
companhia Vale do Rio Doce, ver: Vale é vendida. Brasil Online, Sdo Paulo, 6 mai. 1997. Disponivel
em: <https://www1.folha.uol.com.br/fol/eco/ec06051.htm>. Acesso em: 15 jan. 2019.


https://www1.folha.uol.com.br/fol/eco/ec06051.htm
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constitucional, criar um mecanismo capaz de coibir o fenémeno da guerra de liminares®®.
Gilmar Ferreira Mendes, que na época era Subchefe da Casa Civil e comp6s a comissao de
juristas!’, indica, em textos doutrinarios, ter sido esse o propdsito dos trabalhos da comissio
(Mendes, 2015 e 2011).

Os resultados dos trabalhos foram publicados na forma de um artigo na Revista
Consulex (Mendes, 1998), que contextualizava, brevemente, a instauracdo da comisséo e o
seu funcionamento, e apresentava as razdes do anteprojeto e o0 seu inteiro teor. Conforme se
verd, durante tramitacdo do Projeto de Lei n°® 2872/97, que deu origem a Lei n® 9.882/99, o
deputado federal Prisco Viana, do PPB da Bahia, que apoiava o governo federal, apresentou
substitutivo que incorporava a redacdo do anteprojeto da comissao de juristas, com pequenas
alteracdes. Esse substitutivo foi a base para o texto finalmente aprovado na forma da Lei n°
9.882/99, tendo sido modificado em alguns pontos pelos vetos do Presidente da Republica.

Do anteprojeto, vale destacar os seguintes dispositivos, que correspondem aos
aspectos essenciais do projeto que foi mais tarde submetido a votacdo no parlamento federal:
cabimento da ADPF para “evitar ou reparar lesdo a preceito fundamental, resultante de ato do
Poder Publico” e “quando for relevante o fundamento da controvérsia constitucional sobre lei
ou ato normativo federal, estadual ou municipal, incluidos os anteriores a Constitui¢do™; a
previsdo de que os legitimados para a ADPF sdo os mesmos da ADI; previsio de
legitimidade também para “qualquer pessoa lesada ou ameacada em decorréncia de ato do

16O nexo entre a regulamentacdo da ADPF na forma da Lei n° 9.882/99 e os processos de
desestatizacdo no Brasil é circunstancia reconhecida na doutrina. Tavares (2001) afirmou, logo depois
da aprovagdo da lei, que “as centenas de medidas liminares concedidas em franca contradi¢do, embora
todas versando sobre 0 mesmo caso (...) constituiram, em certa medida, o estopim histérico do resgate
do instituto adormecido da arguicdo, em particular a caracterizacdo legal de uma via incidental” (p.
298). Daniel Sarmento (2001) também anotou que o diploma teve o claro propdsito de combater o
fenomeno conhecido como “industria das liminares”. Sustenta que, por essa razdo, a ADPF seria mais
um instrumento de governabilidade do que de prote¢do do cidaddo em face do Poder Publico. Segundo
o autor: “Ela [a Lei n® 9.882/99] estd em perfeita sintonia com a filosofia que inspira vérias outras
reformas legislativas que vém sendo empreendidas durante o governo do atual Presidente da
Republica, e que tém por objetivo, explicito ou velado, reduzir os poderes dos juizes e tribunais
inferiores, reforcando a competéncia do Supremo Tribunal Federal, considerado mais ‘confiavel’ pela
forma politica da investidura dos seus membros” (p. 86).

17 Além de Gilmar Mendes, a comissdo era formada por Celso Ribeiro Bastos, Arnaldo Wald, Ives
Gandra Martins e Oscar Dias Corréa.

18 Os legitimados para a ADI e para a ADC — 0s quais sdo os mesmos da ADPF, por forca do art. 2°,
inciso I, da Lei n°® 9.882/99 — estdo previstos no art. 103 da Constituicdo de 1988. Sdo os seguintes:
Presidente da Republica; Mesa do Senado Federal; Mesa da Camara dos Deputados; Assembleia
Legislativa ou Camara Legislativa do Distrito Federal; Governador de Estado ou do Distrito Federal;
Procurador-Geral da Republica; Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil; partido
politico com representagdo no Congresso Nacional; e confederagdo sindical ou entidade de classe de
ambito nacional.



29

Poder Publico”; possibilidade da pessoa fisica demandar por intermédio do Procurador-Geral
da Republica (PGR); cabimento da reclamacéo contra o indeferimento do pedido formulado
ao PGR; possibilidade da arguicdo ser inadmitida “quando houver qualquer outro meio eficaz
de sanar a lesividade” (subsidiariedade); possibilidade da liminar consistir na “determinagédo
de que juizes e tribunais suspendam o andamento de processos ou os efeitos das decistes
judiciais ou de qualquer outra medida que apresente relacdo com a matéria objeto de
argui¢do”; eficdcia contra todos e efeito vinculante da decisdo; e possibilidade de modulacéo
dos efeitos da deciséo.

Nas justificativas para a proposta, defendeu-se que era conveniente instituir, no direito
brasileiro, “mecanismos que permitam ao Supremo Tribunal Federal, desde logo, dirimir
controvérsias que, do contrario, certamente dardo ensejo a um sem-nimero de demandas, com
prejuizos para as partes e para a propria seguranca juridica, base do Estado de Direito” (p. 18),
em referéncia as “guerras de liminares”. Afirmou-se, também, que a melhor forma de coibir o
aludido fendmeno seria por intermédio de um “incidente de inconstitucionalidade” nos
moldes do que havia sido proposto durante a Revisdo Constitucional de 1994 e no substitutivo
apresentado a PEC n° 96/92.

Um incidente de inconstitucionalidade em moldes semelhantes ao que foi proposto nas
aludidas reformas constitucionais pode ser extraido da interpretacdo conjugada de duas
previsdes do anteprojeto (que hoje fazem parte da Lei n® 9.882/99): a que define o cabimento
da ADPF “quando for relevante o fundamento da controvérsia constitucional sobre lei ou ato
normativo federal, estadual ou municipal, incluidos os anteriores a Constituicdo” € 0 que
determina que a liminar podera consistir na “determinagdo de que juizes e tribunais
suspendam o andamento de processos ou os efeitos das decisdes judiciais ou de qualquer
outra medida que apresente relagdo com a matéria objeto de arguicdo”. A tabela 1, abaixo,
compara a proposta de incidente da PEC n°® 96/92 e os referidos dispositivos sobre a ADPF.

Nota-se que 0 anteprojeto representava outra tentativa de se instituir um incidente de
inconstitucionalidade no direito brasileiro — desta vez nao por reforma constitucional, mas por
meio da legislacdo ordinaria. Estava subjacente a proposi¢do, tal como ocorreu com outras
propostas legislativas da época, o objetivo de combater o problema da multiplicacdo de
processos sobre uma mesma controvérsia constitucional, capaz de gerar decisdes
contraditorias. De fato, nos motivos do anteprojeto, consta a afirmagdo de que a ADPF
“poderd permitir, ademais, a solu¢do antecipada de controvérsias constitucionais relevantes,

evitando a sua dilacdo perante as demais instancias, tendo em vista sobretudo a seguranca das
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relagdes juridicas” (p. 19). Portanto, existia um discurso que afirmava a importancia do novo

instituto para a seguranca juridica.

PEC n° 96/92 (texto aprovado na
comissao especial)

Anteprojeto (art. 1°, paragrafo unico, e
art. 5°, § 20)19

“O Supremo Tribunal Federal, a pedido do
da do

Advogado-Geral da Unido, de Procurador-

Procurador-Geral Republica,
Geral de Justica, de Procurador-Geral ou
Advogado-Geral de Estado, quando for
relevante o fundamento de controvérsia
judicial, sobre constitucionalidade de lei
ou ato normativo federal, estadual ou
municipal, poderd, acolhendo incidente de
inconstitucionalidade, determinar a
suspensao, de processo em curso perante
qualquer juizo ou tribunal, para proferir
decisdo exclusivamente sobre a questéo

constitucional suscitada”.

“Cabera de

descumprimento de preceito fundamental

também arguigao
quando for relevante o fundamento da
controvérsia constitucional sobre lei ou ato
normativo federal, estadual ou municipal,
incluidos os anteriores a Constituigao”.

“A

determinacdo de que juizes e tribunais

liminar  poderd  consistir na
suspendam o andamento de processos ou
os efeitos de decisdes judiciais ou de
qualquer outra medida que apresente
relacdo com a matéria objeto da arguicao
de de

fundamental”.

descumprimento preceito

Tabela 1 — Comparagéo entre o incidente de inconstitucionalidade do texto da PEC n°
96/92 (Reforma do Poder Judiciario) e o incidente previsto no anteprojeto da lei da ADPF

Apesar da semelhanca entre as duas propostas, ndo podemos deixar de observar que
elas eram diferentes em um aspecto importante: a estrutura da legitimidade para propor o
incidente. A primeira trazia como legitimados érgdos do Ministério Publico e da Advocacia
Publica, o que evidenciava a potencialidade do instrumento funcionar, em grande medida,
como meio de defesa dos interesses governamentais. O texto do anteprojeto em analise,
diferentemente, trazia um rol de legitimados mais abrangente, que incluia, além dos mesmos
legitimados para a ADI, qualquer pessoa lesada ou ameagada por ato do Poder Publico, o que

trazia ao instituto a potencialidade de funcionar ndo somente como meio de defesa da

19 Esses dispositivos correspondem aos atuais artigos 1°, paragrafo Unico, inc. I, e 5°, § 3°, da Lei n°
9.882/99. Na redagdo aprovada, o preceito que trata dos efeitos da liminar foi acrescido de ressalva as
decisdes transitadas em julgada, possuindo a seguinte redacdo: “A liminar podera consistir na
determinacdo de que juizes e tribunais suspendam o andamento de processo ou os efeitos de decisdes
judiciais, ou de qualquer outra medida que apresente relacdo com a matéria objeto da arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental, salvo se decorrentes da coisa julgada” (art. 5°, § 3°).
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governabilidade, mas também de defesa de direitos individuais. Esse aspecto foi ressaltado
nas razdes do anteprojeto, onde se afirmou que “a defesa de direitos individuais, aspecto
essencial da arguicdo de descumprimento de preceito fundamental, é viabilizada pela ampla
legitimacdo ativa estabelecida no anteprojeto” (p. 19), sendo destacada, em seguida, a
legitimidade conferida a qualquer pessoa.

Nos motivos do anteprojeto, toda a énfase da comissdo foi dada na perspectiva da
ADPF enquanto incidente, de modo que as expectativas ali exprimidas dizem respeito a essa
modalidade de acdo. N&o ha qualquer mencao a uma modalidade de ADPF desvinculada de
uma controvérsia judicial. Nas razes, chegou-se a afirmar que “somente em casos
excepcionais, tendo em vista a relevancia da controvérsia, poderd o STF acolher a arguicao de
descumprimento de preceito fundamental”.

Isso leva a crer que a hipdtese singela de “evitar ou reparar lesdo a preceito
fundamental, resultante de ato do Poder Publico”, que poderia sugerir outra modalidade de
ADPF, diferente do incidente, na verdade foi formulada de forma premeditadamente genérica,
para manter “regra de abertura” do controle concentrado de constitucionalidade, isto é, para
que a Lei n° 9.882/99 ndo representasse o fechamento das potencialidades fornecidas pela
norma constitucional que atribui a0 STF competéncia para apreciar a arguigdo de
descumprimento de preceito fundamental. Quanto a esse aspecto da lei, 0 que 0 anteprojeto
exprime é uma lacuna de expectativas, decorrente da auséncia de definicao.

Outro aspecto que chama aten¢do no anteprojeto e no parecer da comissao de juristas é
gue a questdo do parametro de controle (preceito fundamental) parece ter ficado em segundo
plano. A regulamentacdo do art. 102, § 1° foi a estratégia legislativa eleita pelo governo
federal para lograr a instituicdo de um incidente de inconstitucionalidade. A norma
constitucional foi apenas a “brecha” utilizada para se criar uma nova a¢ao da competéncia do
STF nos moldes desejados naquele contexto politico, fato que deflui da propria exposicdo de
motivos do anteprojeto, na qual se justifica a criacdo do novo instituto com base no art. 102, §
1°, no fato de que a norma era “a unica autorizagdo constitucional de definicdo de
competéncias do Supremo Tribunal por meio de ato legislativo” (p. 18). N&o houve
preocupacdo evidente em criar uma agdo constitucional preordenada a defesa de preceitos
fundamentais da Constituicdo, ndo obstante pareca ser esta a tdnica do instituto na
Constituicdo Federal. Note-se que o anteprojeto (assim como a lei finalmente aprovada) nao
fornece nenhum elemento que auxilie na definicdo do que se deva entender por preceito

fundamental.
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Do exposto, conclui-se que as expectativas existentes em torno da ADPF quando da
elaboracdo do anteprojeto concentravam-se no objetivo de criar um instrumento capaz de
fornecer solugdo antecipada as controvérsias constitucionais relevantes, caracterizadas pela
multiplicacdo de processos em diversas instancias e juizos (incidente de
inconstitucionalidade), servindo a racionalizacdo das decisGes do sistema de Justica e,
consequentemente, a promocdo da seguranga juridica. Ademais, visualizava-se nesse
instrumento uma via de defesa de direitos individuais, em razdo da legitimidade conferida a

qualquer pessoa.

1.2.2 A tramitagdo na Camara dos Deputados e no Senado Federal

O processo legislativo que originou a Lei n° 9.882/99 resultou do Projeto de Lei da
Camara dos Deputados n° 2872/1997%°, de autoria da deputada federal Sandra Starling, do PT
de Minas Gerais. Ressalta-se, desde logo, que um substitutivo apresentado pelo relator do
projeto na Camara dos Deputados alterou profundamente da proposicao original da deputada
Sandra Starling, o qual, por sua vez, foi modificado apds os vetos do chefe do Poder
Executivo, conforme veremos mais adiante.

A proposta da deputada Sandra Starling instituia, em trés artigos®, uma acgdo da
competéncia do STF sob 0o nome de reclamacéo, cabivel quando houvesse descumprimento de
preceito fundamental do texto constitucional decorrente de “interpretacdo ou aplicagdo dos
regimentos internos das respectivas Casas, ou comum, no processo legislativo de elaboracédo
de normas previstas no art. 59 da Constituigdo”.

Como pressuposto de cabimento da reclamacgdo, o projeto previa o requerimento de
um décimo dos membros da Camara dos Deputados ou do Senado Federal. No que tange ao

20 As manifestacdes proferidas por deputados no decorrer da tramitagdo do PL n® 2872/1997 transcritas
neste trabalho foram extraidas do dossié relativo a essa proposicao, acessivel pelo portal da Camara
dos Deputados. Disponivel em:
<https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=F9577DD43FA26FA19
B8FIFBB574C1BES.proposicoesWebExternol?codteor=1132382&filename=Dossie+-
PL+2872/1997>. Acesso em: 15 mar. 20109.

2L A proposigdo tinha o seguinte teor: “Art. 1° Cabera reclamagdo de parte interessada ao Supremo
Tribunal Federal, mediante pedido de um décimo dos membros da Camara dos Deputados ou do
Senado Federal, quando ocorrer descumprimento de preceito fundamental do texto constitucional, em
face de interpretacdo ou aplicacdo dos regimentos internos das respectivas Casas, ou comum, no
processo legislativo de elaboracdo de normas previstas no art. 59 da Constituicdo. Paragrafo unico.
Aplicar-se-do, no que couberem, a reclamacao prevista neste artigo, as disposic¢oes dos artigos 13 a 18
da Lei n° 8.038, de 28 de maio de 1990. Art. 2° Esta lei entra em vigor na data de sua publicagdo. Art.
3° Revogam-se as disposig¢des em contrario”.


https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=F9577DD43FA26FA19B8F9FBB574C1BE5.proposicoesWebExterno1?codteor=1132382&filename=Dossie+-PL+2872/1997
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=F9577DD43FA26FA19B8F9FBB574C1BE5.proposicoesWebExterno1?codteor=1132382&filename=Dossie+-PL+2872/1997
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=F9577DD43FA26FA19B8F9FBB574C1BE5.proposicoesWebExterno1?codteor=1132382&filename=Dossie+-PL+2872/1997
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procedimento, a proposi¢do remetia as normas relativas a reclamacéo constitucional, a¢do da
competéncia do STF prevista no art. 102, inciso I, alinea “I”, cujo rito era entdo previsto nos
artigos 13 a 1822 da Lei n° 8.038, de 28 de maio de 1990, que prevé as regras procedimentais
para 0s processos da competéncia do STJ e do STF.

A proposicdo instituia um mecanismo de controle judicial preventivo de
constitucionalidade das leis, ou seja, incidente sobre os atos praticados antes da conclusdo do
processo de elaboracdo normativa, modalidade até hoje ndo prevista na legislacéo brasileira.
A (nica hipGtese de controle judicial?® preventivo atualmente reconhecida decorre da
jurisprudéncia do STF, que admite mandado de seguranga impetrado por parlamentar contra o
tramite de proposta de emenda a Constituicdo violadora de clausula pétrea do art. 60, § 4°
(Barroso, 2016). Entende-se que o parlamentar tem direito liquido e certo de ndo participar de
processo legislativo incompativel com a Constituicéo.

Na exposicdo de motivos, a deputada Sandra Starling ressaltou que, embora o
principio da separagdo dos poderes em regra condicione o controle judicial de
constitucionalidade das leis a conclusdo do processo de elaboracdo normativa, esse
entendimento estaria sendo flexibilizado em outras ordens constitucionais, a exemplo de
praticas observadas nas Cortes Constitucionais da Republica Portuguesa e da Republica
Federal da Alemanha, onde se admite o controle abstrato incidental no processo legislativo.
Afirmou, referindo-se ao julgamento do Mandado de Seguranca 22503 (08/05/96), que o STF
reconheceu haver “interesse juridico (...) em ver as Mesas do Senado Federal e da Camara dos
Deputados observarem o0s respectivos regimentos internos e normas constitucionais relativas
ao processo legislativo” (p. 6) e que era esse interesse juridico que a proposi¢do buscava

regular?*,

22 Tais normas foram posteriormente revogadas pela Lei n® 13.105, de 16 de marco de 2015, que
instituiu 0 Novo Codigo de Processo Civil e passou a tratar do procedimento da reclamagdo nos
artigos 988 a 993.

2 No direito brasileiro, ha controle preventivo de constitucionalidade também por parte do Poder
Legislativo, no contexto das comissfes de constituicio e justica existentes nas casas legislativas em
geral, e do Poder Executivo, que pode vetar projeto de lei com fundamento na inconstitucionalidade
(Barroso, 2016).

24 A deputada também afirmou que a sua proposta se inspirava na Verfassungsbeschwerd do direito
alemao, que constitui, em sintese, um mecanismo que permite a qualquer pessoa recorrer ao Tribunal
Constitucional alegando violacdo de direitos fundamentais por ato do Poder Publico. Conforme
esclarece André Ramos (2001), o aludido instrumento € cabivel quando a violagdo tiver carater
individual (decorra de um caso concreto) e quando ocorrer 0 esgotamento de todas as instancias
judiciais ordinarias, condicdo que, no entanto, pode ser afastada caso exista interesse nacional na
resolucdo do caso. Apesar da comparacdo, o projeto da deputada Sandra Starling aproximava-se do
instituto alemdo apenas na medida em que a reclamacdo seria cabivel por forca de uma violacéo
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Portanto, na proposta da deputada Sandra Starling, a ADPF estava destinada a
permitir, de forma mais abrangente, a atuacdo parlamentar perante o STF na defesa do devido
processo legislativo. Mais abrangente, porque essa atuacdo, tradicionalmente, restringe-se a
defesa de clausulas pétreas da Constituicdo, conforme a jurisprudéncia pacificada na Corte.

O relator do projeto na Comissdo de Constituicdo e Justica e de Redacdo, deputado
federal Prisco Viana, do PPB da Bahia, ligado ao governo a epoca, apresentou parecer pela
constitucionalidade, juridicidade e técnica legislativa do projeto; no entanto, no meérito,
propbs a aprovacdo na forma de um substitutivo que alterava profundamente o sentido da
proposicao originaria, contendo um texto muito mais extenso, que reproduzia o anteprojeto da
comisséo de juristas, com poucas alteracdes.

No que o substitutivo diferia do anteprojeto, vale destacar os seguintes aspectos:
incorporou a hipdtese de controle judicial de atos praticados durante o processo legislativo,
constante da proposta da deputada Sandra Starling; trouxe a possibilidade da medida liminar
consistir na “suspensdo do ato impugnado ou do processo legislativo a que se refira, ou ainda
da promulgacdo ou publicagdo do ato legislativo dele resultante”, hipotese referente as
arguicdes ajuizadas contra atos do processo legislativo; no preceito que determinava a
possibilidade da liminar consistir na determinagdo de que juizes e tribunais suspendam o
andamento de processos e efeitos de decisdes judiciais, excluiu-se dessa suspensdo as
decisdes transitadas em julgado.

No mais, tal como no anteprojeto, definiu-se o cabimento da agdo também para “evitar
ou reparar lesdo a preceito fundamental, resultante de ato do Poder Publico” e “quando for
relevante o fundamento da controvérsia constitucional sobre lei ou ato normativo federal,
estadual ou municipal, incluidos os anteriores a Constitui¢do”; indicou-se como legitimados
os mesmos da agdo direta de inconstitucionalidade e “qualquer pessoa lesada ou ameagada por

ato do Poder Publico”; facultando-se & pessoa fisica, caso julgasse pertinente, representar ao

concreta a um preceito fundamental, ocorrida especificamente no curso do processo legislativo. Nada
mais na proposta se assemelhava ao instituto alemdo. De outra banda, é possivel comparar o requisito
do esgotamento de instancias, exigido no instituto germéanico, ao requisito criado pela Lei n° 9.882/99
(art. 4° § 1° para a ADPF conhecido como subsidiariedade. Embora a doutrina reconhega o
paralelismo, defende-se que esse requisito deve atuar de maneira menos restritiva que o instituto do
direito alemdo, ndo sendo necessario o esgotamento de instancias para o cabimento da ADPF,
bastando que ndo exista outro instrumento capaz de sanar a lesdo com igual abrangéncia e prontiddo
(Mendes, 2015 e 2011). Também é possivel fazer um paralelismo entre o instituto alemédo e a ADPF
da forma como estava prevista no texto final do PL n° 2872/1997, antes dos vetos presidenciais,
guando se conferia legitimidade para qualquer cidaddo promover a acéo.
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Procurador-Geral da RepuUblica para que ajuizasse a arguicdo, sendo cabivel reclamacéo
contra a manifestacdo do PGR que indeferisse esse pedido.

Dentre as razdes para 0 substitutivo, o deputado afirmou que o projeto ndo poderia
restringir a arguicdo do art. 102, § 1°, da Constituicdo aos atos resultantes da interpretagdo de
normas regimentais das Casas congressuais relativos ao processo de elaboracdo das leis.
Sustentou que o instituto deveria alcancar quaisquer atos do Poder Publico, ¢ “sob essa
dimensdo e Otica dilatadas deve ser disciplinado, em beneficio da cidadania, inclusive, para
atender situagdes outras merecedoras do mesmo amparo processual” (p. 23).

As outras razdes apresentadas foram as seguintes: pontuou a impropriedade da
expressao “reclamacao” para designar o instituto previsto no art. 102, § 1°, da Constitui¢ao,
visto que essa norma ndo emprega tal denominacdo, e sim “argui¢dao de descumprimento’;
indicou ser tecnicamente impréprio aplicar as regras procedimentais da reclamacéo
constitucional, destinada rigorosamente a preservar a competéncia e garantia da autoridade
das decisdes do STF, a instituto com destinacdo diversa; e pontuou que a lei regulamentadora
da arguicdo de descumprimento deveria fornecer disciplina mais adequada e minuciosa,
contendo todas as normas procedimentais e formalidades necessarias ao ajuizamento e
julgamento da arguicao.

Né&o tendo sido apresentadas emendas ao substitutivo, a CCJR opinou pela aprovacéo
do parecer do relator, com o substitutivo apresentado. No contexto da comissdo, o deputado
Jarbas Lima, do PDS do Rio Grande do Sul, votou contra o substitutivo. Defendeu manter a
ideia constante do projeto de origem, com pequenas alteracdes, destinadas a desvincular a
proposta da preexistente reclamacdo constitucional. Com efeito, propds adotar a nomenclatura
arguicdo de descumprimento de preceito fundamental e inserir norma que deixasse ao
Regimento Interno do STF a definicdo do procedimento da ac&o%.

O parlamentar questionou o substitutivo em varios aspectos. Dentre eles, aduziu que a
norma introduzira excessiva abertura da competéncia do Supremo Tribunal Federal, “(...)
praticamente universalizando a legitimacdo para a propositura (...) de questdes sobre a

constitucionalidade de leis e atos normativos federais, estaduais e até municipais, para ndo

% A proposta do deputado tinha o seguinte teor: “Art 1° - Cabera arguicdo de descumprimento de
preceito fundamental da Constituicdo Federal, mediante pedido de um décimo dos membros da
Céamara dos Deputados ou do Senado Federal, em face de interpretacdo ou aplicacdo dos regimentos
internos das respectivas Casas, ou comum, no processo legislativo de elaboragdo de normas previstas
no artigo 59 da Constituicdo. Paragrafo Unico - O Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal
disciplinara o processamento da arguicdo. Art 2° - Esta lei entra em vigor na data de sua publicacéo.
Art 3° - Revogam-se as disposi¢des em contrario”.
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falar em provimentos do Poder Judiciario, que também sdo, em ultima anélise, atos do Poder
Publico” (p. 36). Referindo-se a previsdo que conferia legitimidade ativa a qualquer pessoa
lesada, argumentou que poderia acarretar uma “sobrecarga imensa e invencivel de trabalho”
(p. 39) para o STF, que passaria a ter de julgar questdes constitucionais oriundas de situacdes
individuais. Ressaltou que a proposta ia na “contramao de toda a preocupagdo que ora se tem,
em nivel nacional, com o excesso de processos em curso no Supremo Tribunal” (p. 40).

Jarbas Lima também questionou a norma do substitutivo que permitia que a liminar
consistisse na determinacéo de que juizes e tribunais suspendam o andamento de processos ou
os efeitos de decisdes judiciais (atual art. 5°, § 3° da Lei n° 9.882/1999). O deputado
argumentou que a paralizacdo do processo por forca de fatores externos ndo seria compativel
com a garantia de celeridade processual e que também violaria a garantia de acesso a
Jurisdicdo. O deputado concluiu que a regulamentacdo integral do dispositivo constitucional
sobre a ADPF deveria passar por estudo mais aprofundado, com o objetivo de evitar as
impropriedades mencionadas. O mesmo ndo ocorreria com a proposicao originaria, que, por
ser sucinta, ndo teria os mesmos inconvenientes?.

Na CCJR, o deputado Nilson Gibson, do PSB de Pernambuco, votou em separado, no
sentido da aprovacdo do substitutivo com alteragfes. Discordou da proposicdo em dois dos
seus dispositivos: o que dispunha sobre os requisitos da peticdo inicial e o que possibilitava o
seu indeferimento liminar (atuais artigos 3° e 4° respectivamente). O parlamentar,
compreendendo a argui¢do como “destinada a tutela de preceitos fundamentais da Carta
Magna e, por consequéncia, de protecdo das prerrogativas inerentes a cidadania” (p. 43),
afirmou que a lei deveria criar um procedimento mais acessivel, “facilitando ao cidaddo o
acesso a tdo poderoso instrumento de defesa contra abusos cometidos pelo Poder Publico” (p.
43)?7,

26 O deputado ainda argumentou que a norma que permitia ao Tribunal restringir ou fixar novo termo
“a quo” para os efeitos da decisdo que reconhece a inconstitucionalidade de lei (atual art. 11 da Lei n®
9.882/1999) feria a “tradi¢do juridica brasileira” de conferir “efeitos ex tunc as decisdes judiciais de
eficacia predominantemente declaratoria” (p. 40). Aduziu, também, que, em se tratando de agédo da
competéncia do Supremo Tribunal, as regras de ordem processual relativas a arguicdo deveriam estar
previstas no RISTF, possibilitando que eventual alteracdo legislativa ocorra com mais agilidade e
eficiéncia. Questionou também o preceito que possibilitava ao relator “ouvir as partes nos processos
gue ensejaram a arguicdo, requisitar informacdes adicionais, designar perito ou comissao de peritos
para que emita parecer sobre a questdo, ou ainda, fixar data para declaraces, em audiéncia publica, de
pessoas com experiéncia e autoridade na matéria” (atual § 1° do art. 6° da Lei n® 9.882/1999),
argumentando que a Corte teria dificuldades de proceder a esses atos de instrucéo processual, tendo
em vista o “acimulo de atribui¢des com que ja conta” (p. 38).

2l Tendo isso em vista, o deputado sugeriu “minorar as exigéncias processuais contempladas no
substitutivo” e, tomando por inspiracdo da Lei n® 9.099/95 (Juizados Especiais Civeis e Criminais),
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Em 29 de margo de 1999, o projeto foi encaminhado ao Senado Federal, onde tramitou
como PL n° 17, de 1999. Em 7 maio, foi encaminhado a Comissdo de Constitui¢do e Justica e
Cidadania, na qual o senador José Eduardo Dutra, do PT de Sergipe, foi designado relator do
projeto.

O parecer do relator foi pela aprovagdo da proposta. Ressaltou-se alguns aspectos do
projeto, dentre eles o fato de estabelecer um instrumento de defesa dos preceitos fundamentais
da Constituicdo com objeto bastante abrangente, destacando a possibilidade de impugnacéo
de ato praticado no processo de elaboracdo normativa. O senador pronunciou-se nos seguintes
termos?®:

O escopo préatico e a razdo finalistica do projeto estdo plenamente
justificados e atendem a desejavel tutela que se pretende estabelecer,
de resguardo quanto a desobediéncia de preceitos constitucionais, cuja
ocorréncia deve ser evitada em qualquer hipétese e notadamente em
relacdo a um processo legislativo suscetivel de estar viciado por
eventuais desmandos de cUpulas diretivas despreparadas ou mal-
intencionadas. (...) Do ponto de vista politico, ja se passou da hora de
cristalizarmos, de uma vez por todas, uma nova escala de valores, em
que os direitos e as obriga¢6es decorrentes do poder publico, sejam do
Executivo ou do Legislativo, submetam-se incondicionalmente aos
primados da Constituicéo.

O senador José Eduardo também aduziu que o projeto representaria uma evolugdo no
controle judicial de constitucionalidade dos atos do poder publico, por conferir legitimidade
ao cidaddo para suscita-lo, “abrindo” o acesso a essa via de controle. Nesse sentido, afirmou
que haveria,

(...) no projeto, um acertado processo evolucionista em relagdo ao
socorro judicial contra os desmandos, consignando-se uma abertura

prop6s uma nova redacgdo ao art. 3° do projeto simplificando os requisitos para o recebimento da ac&o.
A nova redacdo proposta foi a seguinte: "Art. 3°. A peticdo inicial devera conter: | - a indicacdo do
preceito fundamental que se considera violado; Il- a indicacdo do ato questionado; Il - a prova da
violagdo do preceito fundamental; IV - o pedido, com suas especificagdes, de forma sucinta. § I°.
Verificando o relator que a peti¢do inicial ndo preenche os requisitos exigidos neste artigo, ou que
apresenta defeitos ou irregularidades capazes de dificultar o julgamento, determinara que o autor a
emende, ou complete, no prazo de dez (10) dias, sob pena de indeferimento. § 2°. N&o sera admitida
arguicdo de descumprimento de preceito fundamental quando houver qualquer outro meio eficaz de
sanar a lesividade. § 3°. Da decisdo de indeferimento da peticdo inicial caberd agravo, no prazo de
cinco dias”.

2 As manifestacdes proferidas por senadores no decorrer da tramitagdo do PL n° 17, de 1999
transcritas neste trabalho foram extraidas dos documentos relativos a tramitacdo desse projeto,
acessiveis pelo portal do Senado Federal. Disponivel em:
<https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/908>. Acesso em: 15 mar. 2019.
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que se mostra receptiva a contribuicdo de todos os cidaddos na
preservacdo dos comandos constitucionais, e ndo apenas de alguns,
consoante se permitia. A tutela jurisdicional adquire, assim, um
sentido geral e isento de restrigdes.

Por fim, observou que o projeto viera para “remover Obice ao pleno exercicio da
cidadania através da arguicao de descumprimento de preceito fundamental”, consistente na
auséncia de regulamentacdo do art. 102, § 1°, da Constituicio?®.

O relatorio do senador José Eduardo Dutra foi aprovado a unanimidade na Comisséo
de Constituicdo e Justica e Cidadania. O projeto ndo recebeu emendas no Senado, onde foi
aprovado sem discussao pelo Plenario em 11 de novembro de 1999. Por fim, a proposicao foi
encaminhada a san¢do do Presidente da Republica em 17 de novembro de 1999.

A partir das falas expostas aqui, fica claro que se esperava que a ADPF promovesse
uma abertura objetiva da jurisdicdo constitucional concentrada, ou seja, com relagdo aos
objetos de impugnacao, permitindo que quaisquer atos de Poder Publico — atos anteriores ou
posteriores ao processo de elaboracdo normativa, normativos ou administrativos, de quaisquer
esferas da federagdo — pudessem ser fiscalizados em face da Constituicdo pelo STF. Também
havia a expectativa de que a arguicdo promovesse uma abertura subjetiva do controle
concentrado, por conferir a qualquer pessoa uma via de acesso direto ao STF para a defesa
dos seus direitos.

Essa dupla abertura era vista como algo positivo por alguns e negativo por outros. Uns
entendiam que ela se daria em beneficio do cidaddo, que teria ao seu dispor um mecanismo
abrangente de defesa de direitos, e, sob essa perspectiva, a proposicdo representaria uma

possibilidade de aprimoramento do controle judicial de constitucionalidade das leis no Brasil.

29 O senador José Eduardo Dutra também destacou as qualidades técnicas do texto. Com efeito,
considerou-o “bastante completo, apropriado e oportuno”, ndo merecendo qualquer ajuste e destacou a
“redacgdo clara” e a “boa técnica juridica”. As observacdes sdo curiosas, porque um dos aspectos
ressaltados na doutrina é o de que a Lei n® 9.882/99 ¢ de dificil compreensio, “exigindo do intérprete
um esfor¢co herculeo para desvendar seu significado” (Sarmento, 2001). De fato, uma das
perplexidades geradas pela lei é a dificuldade de delinear as duas hipoGteses de cabimento da acdo: a
hip6tese geral, prevista no caput do art. 1° (“terd por objeto evitar ou reparar lesdo a preceito
fundamental, resultante de ato do Poder Publico”); e a hipdtese especial, constante do inciso I do
paragrafo tnico do art. 1° (“quando for relevante o fundamento da controvérsia constitucional sobre lei
ou ato normativo federal, estadual ou municipal, incluidos os anteriores a Constituicdo”). Na segunda
hipotese, a controvérsia deve envolver necessariamente uma discussao acerca de um ato normativo, ao
passo que na primeira hipotese, mais genérica, diferentemente, o ato questionado pode ser qualquer
“ato do Poder Publico”, possuindo objeto mais amplo? Quais seriam exatamente as diferengas entre as
duas modalidades? A atuacdo do STF revela uma leitura pouco rigida das duas hip6teses. Um ponto
controvertido parece ser a exigéncia de relevancia, que ora é associada apenas a hipotese especial, ora
é exigida para a ADPF em geral.
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Outros, no entanto, vislumbravam que problemas de administragdo da Justi¢a poderiam advir
disso, como o congestionamento do STF, em prejuizo a eficiéncia e a celeridade da Justica,
fator que, conforme demonstrado, estava no centro das preocupacfes que fundamentaram as
propostas de mudanca no controle concentrado apresentadas na época.

Notou-se que 0 aspecto mais ressaltado pelos autores do anteprojeto de lei da ADPF —
o fato desta ag&o funcionar como incidente, voltado a atribuir maior racionalidade ao sistema
e, consequentemente, maior seguranca juridica — ndo foi em nenhum momento tematizado
durante a discussdo ocorrida nas casas legislativas. O substitutivo do deputado Prisco Viana,
que literalmente incorporava aquele anteprojeto, foi apresentado e discutido com abstracédo
das suas razbes originais. No contexto do Congresso Nacional, outros sentidos foram
agregados ao projeto, prevalecendo a perspectiva da ADPF enquanto mecanismo de

promocdo da abertura objetiva e subjetiva do controle de constitucionalidade.

1.2.3 Os vetos do Presidente da Republica

O presidente da Republica a época, Fernando Henrique Cardoso, vetou parcialmente o
projeto, conforme consta da Mensagem n° 1.807, de 3 de dezembro de 1999%. O veto parcial
foi mantido pelo Congresso Nacional, resultando na Lei n°® 9.882/99, na forma que a
conhecemos hoje. Dos dispositivos vetados, cumpre ressaltar a norma que possibilitava o
controle judicial de atos do processo legislativo e a que conferia legitimidade a qualquer
pessoa para propor a arguicao.

Com efeito, foi vetada a hipotese de cabimento da arguicdo em face de interpretacao
ou aplicacdo dos regimentos internos das respectivas Casas, ou regimento comum do
Congresso Nacional, no processo de elaboragdo normativa®!, bem como outras duas normas
conexas a esse dispositivo: a que possibilitava ao Tribunal, liminarmente, “ordenar a
suspensdo do ato impugnado ou do processo legislativo a que se refira, ou ainda da

promulgacdo ou publicacio do ato legislativo dele decorrente™®?, e 0 preceito segundo o qual,

% Disponivel em:  <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Mensagem_Veto/1999/Mv1807-
99.htm>. Acesso em: Acesso em: 15 mar. 2019.

81 Art. 1°, inciso II: “ em face de interpretagdo ou aplicagdo dos regimentos internos das respectivas
Casas, ou regimento comum do Congresso Nacional, no processo legislativo de elaboracdo das normas
previstas no art. 59 da Constitui¢ao Federal”.

82 Art. 5°, § 4°: “Se necessario para evitar lesdo a ordem constitucional ou dano irreparavel ao processo
de producdo da norma juridica, 0 Supremo Tribunal Federal podera, na forma do caput, ordenar a
suspensdo do ato impugnado ou do processo legislativo a que se refira, ou ainda da promulgacéo ou
publicacdo do ato legislativo dele decorrente.”


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Mensagem_Veto/1999/Mv1807-99.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Mensagem_Veto/1999/Mv1807-99.htm
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julgada procedente a arguicdo, o Tribunal deveria cassar o ato ou decisdo exorbitante, anular
0s atos processuais legislativos subsequentes, suspender os efeitos do ato ou da norma juridica
decorrente do processo legislativo impugnado ou determinar medida adequada a preservacéo
do preceito fundamental decorrente da Constituicdo®, norma que dispunha sobre os possiveis
efeitos de uma decisdo de procedéncia do pedido.

Os preceitos foram vetados por inconstitucionalidade. Aduziu-se que eles conferiam
ao STF intervencdo excessiva no processo legislativo. Argumentou-se, com fundamento nos
precedentes do STF nos MS 22503 (08/05/1996) e 22183 (05/04/1995), que a interpretacéo e
a aplicacdo dos regimentos internos das Casas do Congresso Nacional constituem questdes
interna corporis, nas quais ndo caberia ao STF interferir. Essa interferéncia somente seria
possivel, nos termos dos mencionados precedentes, quando a norma regimental aplicada ou
interpretada reproduzir o contetdo de norma da Constituicdo Federal.

O preceito que conferia a “qualquer pessoa lesada ou ameagada por ato do Poder
Publico™®* legitimidade para propor a ADPF, por seu turno, foi vetada com fundamento na
contrariedade ao interesse publico, tendo em vista o risco de elevacdo excessiva no numero de
feitos a serem julgados pelo STF, decorrente da dupla abertura viabilizava (objetiva e
subjetiva). O Presidente da Republica afirmou, nesse sentido:

A inexisténcia de qualquer requisito especifico a ser ostentado pelo
proponente da arguicdo e a generalidade do objeto da impugnacéo
fazem presumir a elevacdo excessiva do nimero de feitos a reclamar
apreciacdo pelo Supremo Tribunal Federal, sem a correlata exigéncia
de relevancia social e consisténcia juridica das arguicGes propostas.
Duvida ndo ha de que a viabilidade funcional do Supremo Tribunal
Federal consubstancia um objetivo ou principio implicito da ordem
constitucional, para cuja maxima eficacia devem zelar os demais
poderes e as hormas infraconstitucionais.

Ademais, afirmou-se que o rol de legitimados do art. 103 da Constituicdo seria amplo
0 suficiente para “assegura[r| a veiculagdo e a sele¢do qualificada das questdes constitucionais
de maior relevancia e consisténcia (...) atuando como verdadeiros agentes de representacédo

social e de assisténcia a cidadania”. No mesmo sentido, disse, também, o seguinte:

8 Art. 9° “Julgando procedente a argui¢do, o Tribunal cassard o ato ou decisdo exorbitante e,
conforme o caso, anulara os atos processuais legislativos subsequentes, suspendera os efeitos do ato ou
da norma juridica decorrente do processo legislativo impugnado, ou determinara medida adequada a
preservacdo do preceito fundamental decorrente da Constituicdo."

8 “Art. 2° Podem propor argui¢cdo de descumprimento de preceito fundamental: (...) II - qualquer
pessoa lesada ou ameacada por ato do Poder Publico”.
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Afigura-se correto supor, portanto, que a existéncia de uma
pluralidade de entes social e juridicamente legitimados para a
promocdo de controle de constitucionalidade — sem prejuizo do acesso
individual ao controle difuso — torna desnecessario e pouco eficiente
admitir-se 0 excesso de feitos a processar e julgar certamente
decorrentes de um acesso irrestrito e individual ao Supremo Tribunal
Federal. Na medida em que se multiplicam os feitos a examinar sem
que se assegure sua relevancia e transcendéncia social, o
comprometimento adicional da capacidade funcional do Supremo
Tribunal Federal constitui inequivoca ofensa ao interesse publico.

Também foi vetada a norma que previa o cabimento de reclamacdo pelo interessado
no caso de indeferimento do pedido formulado perante 0 PGR para que propusesse a acao
constitucional®. A norma conectava-se com a previsdo, também vetada, que concedia
legitimidade ativa a qualquer pessoa lesada. O veto foi embasado também na necessidade de
resguardar a viabilidade funcional do STF e na percepg¢do de existir um amplo rol de entes
social e juridicamente legitimados aptos a veicular de forma adequada questdes
constitucionais relevantes perante o STF. Além disso, aduziu-se a inexisténcia, em tais casos,
de direito subjetivo do cidaddo a uma prestagdo jurisdicional. Esse conjunto de fatores
indicaria a desnecessidade do procedimento adicional criado pela norma vetada.

Foram ainda vetados, por interesse publico, os dispositivos que estabeleciam quérum
de dois tercos para as decisfes de procedéncia ou improcedéncia e a necessidade de suspensao
do julgamento quando, havendo Ministros ausentes na sessdo, o quérum ndo fosse
alcancado®. Nas razdes do veto, ressaltou-se que o aludido quérum era superior ao da ADI, 0
que constituiria “restricdo desproporcional a celeridade, a capacidade decisoria e a eficiéncia
na prestacgdo jurisdicional pelo Supremo Tribunal Federal”. A par disso, destacou-se que a lei
teria 0 “escopo fundamental de ampliar a eficacia e o alcance do sistema de controle de
constitucionalidade”, o que poderia ser frustrado pelo quérum restrito.

O elemento mais evidente na fundamentacdo dos vetos apostos pelo Presidente da
Republica é a preocupacdo com o aumento no nimero de processos que a abertura subjetiva

associada a abertura objetiva intentadas pela proposta poderiam acarretar. A argumentagdo em

%5 Art. 2°, § 2°: “Contra o indeferimento do pedido, cabera representacéo ao Supremo Tribunal Federal,
no prazo de cinco dias, que sera processada e julgada na forma estabelecida no Regimento Interno do
Supremo Tribunal Federal.".

% 8§ 1° € 2° do art. 8°: “§ 1° Considerar-se-a procedente ou improcedente a argui¢do se num ou noutro
sentido se tiverem manifestado pelo menos dois tercos dos Ministros. § 2° Se ndo for alcancada a
maioria necessaria ao julgamento da arguicdo, estando ausentes Ministros em nimero que possa influir
no julgamento, este sera suspenso a fim de aguardar-se sessao plenaria na qual se atinja o quérum
minimo de votos."
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torno de problemas de celeridade e efetividade judiciais, decorrentes do nimero excessivo de
processos, e dos riscos a viabilidade institucional da Corte — que contribuiu, na década de
1990, para dar a ténica do debate politico em torno da concentracdo deciséria no STF — foi
determinante para que o projeto da ADPF fosse vetado em um dos pontos em que era mais
inovador, pois viabilizaria que questbes relativas aos direitos do cidaddo e de minorias
tivessem maiores possibilidades de ser analisadas no controle concentrado®’.

Portanto, a expectativa surgida no ambito das Casas Legislativas, de tornar o ADPF
um instrumento diferenciado no ambito do controle concentrado de constitucionalidade, por
ser diretamente acessivel ao cidaddo, ndo ecoou no discurso do Presidente da Republica, que
preferiu adotar uma postura mais conservadora quanto ao projeto. Conforme visto, a inovagao
encontrara resisténcia ja durante a discussdo no Congresso Nacional, por parte do deputado
Jarbas Lima (PDS/RS), que também aduziu o argumento do risco de elevar ainda mais a
sobrecarga de trabalho do STF.

Conforme argumentam Alexandre Araljo, Douglas Zaidan e Felipe Farias (2016), o
rol do art. 103 é, na realidade, restrito, pois “exclui justamente as organiza¢des sociais
voltadas a garantia e protecdo de direitos de minorias e a promoc¢do de causas de interesse
publico”, restricdo que foi acentuada pela jurisprudéncia do STF, que exige para alguns
legitimados (governadores, mesas de assembleia legislativa e confederagGes sindicais ou
entidades de classe de ambito nacional) a demonstracdo de pertinéncia tematica entre o objeto
da acdo e as respectivas finalidades institucionais. Ademais, existe pesquisa empirica
demonstrando que os legitimados do art. 103 da Constituicdo tém atuado no contexto das ADI

preponderantemente em defesa de interesses corporativos (Costa e Zaiden, 2014)%.

8" Roberto Barroso (2016) também ¢é critico do veto a norma que conferia legitimidade para ajuizar a
ADPF a qualquer pessoa lesada. Afirma que o instituto perdeu a potencialidade de funcionar como
instrumento de defesa da cidadania, resultando em “instrumento de governo”, dada a estrutura de
legitimacdo instituida no art. 103 da Constituicdo Federal.

% Desde a instituicdo da representacédo interventiva durante o regime militar até o veto, no processo
legislativo da lei da ADPF, a legitimidade de qualquer cidaddo para instaurar o controle concentrado,
nota-se que o argumento da sobrecarga de processos no STF tem servido a ado¢do de medidas
centralizadoras, com sentidos e repercussfes questionaveis do ponto de vista democréatico. Tendo isso
em vista, a pergunta que se impde é: ndo existiriam outras formas de preservar a viabilidade funcional
do STF, sem prejuizo de uma maior participacdo da sociedade civil no controle concentrado de
constitucionalidade? Nesse sentido, tramita na Camara dos Deputados o Projeto de Lei n° 6.543/20086,
proposto na Comissao Especial sobre a Reforma do Poder Judiciario, que confere legitimidade ativa
para a ADPF as pessoas lesadas ou ameagadas de lesdo por ato do Poder Publico. Diferentemente da
norma vetada em 1999, que ndo trazia nenhuma condicdo para 0 ajuizamento da agdo por pessoa
fisica, a proposta prevé que sejam atendidos 0os mesmos requisitos da repercussao geral. Em abril de
2006, o texto recebeu parecer favoravel na Comissdo de Constituicdo e Justica (relator deputado José
Eduardo Cardozo). No parecer, afirmou-se que o projeto “busca prestigiar a soberania popular ¢ a
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De outra parte, o Presidente da Republica (ao justificar o veto ao dispositivo que
exigia quérum mais apertado para a decisdo da ADPF em comparag¢do com o quérum da ADI)
exprimiu a expectativa de que a nova lei ampliasse a eficacia e o alcance do sistema de
controle judicial de constitucionalidade. Ou seja, estava presente no discurso do chefe do
Poder Executivo a perspectiva da ADPF como acdo capaz de promover uma abertura objetiva
do controle concentrado de constitucionalidade. Apesar disso, 0 proprio veto a previsdo do

controle de atos do processo do legislativo reduziu essa potencialidade ampliativa.

1.2.4 Observaces conclusivas quanto ao topico

O resgate histérico do momento pré-regulamentacdo da ADPF revelou que a
elaboracdo do anteprojeto da lei da ADPF vou movida pelo intuito de se instituir um incidente
de inconstitucionalidade no Brasil, capaz de paralisar as discussdes judiciais sobre questdes
constitucionais de grande relevancia, deslocando-as diretamente para o STF, para que
decidisse definitivamente sobre tais casos por meio de decisdo com eficacia ampla e
vinculante. No discurso dos formuladores do anteprojeto, associava-se a ADPF a
racionalizacdo das decisdes do sistema de Justica.

Como visto, a formula pretendida nada mais era do que a mesma proposta durante 0s
processos de reforma constitucional ocorridos na década de 1990, relativa ao incidente de
inconstitucionalidade. Havia um claro interesse do poder executivo federal na aprovacdo da
ideia, visto que a dimensao difusa do nosso sistema judicial de fiscalizacdo da validade das
leis tornava este sistema um potente mecanismo de contestacdo das politicas governamentais.
De certa forma, via-se no incidente de inconstitucionalidade um instrumento facilitador a
governabilidade. No anteprojeto, esse incidente estava previsto no preceito que determinava
ser cabivel a ADPF “quando for relevante o fundamento da controvérsia constitucional sobre

lei ou ato normativo, estadual ou municipal, incluidos as anteriores a Constituigdao”, e no

cidadania, conferindo participacéo direta dos cidaddos na defesa de direitos fundamentais, ao admitir a
propositura da arguicdo por qualquer pessoa lesada ou ameacada por ato do Poder Publico. Volta a
ADPF, portanto, a caracterizar-se como uma acao da cidadania, conforme concebida pelo Constituinte
Originario, permitindo ao cidad&o pleitear diretamente ao Supremo Tribunal Federal o seu direito na
hipotese de violagdo de preceito fundamental” (Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=07681476 A47D7C80E55
5F5FEF485B763.proposicoesWebExterno2?codteor=391242&filename=Parecer-CCJC-27-04-2006.
Acesso em: 15 mar. 2019). No entanto, o projeto foi retirado de pauta em 13/08/20009.


https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=07681476A47D7C80E555F5FEF485B763.proposicoesWebExterno2?codteor=391242&filename=Parecer-CCJC-27-04-2006
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=07681476A47D7C80E555F5FEF485B763.proposicoesWebExterno2?codteor=391242&filename=Parecer-CCJC-27-04-2006
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preceito que fixava que a liminar podera consistir na suspensdo do andamento dos processos
ou efeitos de decisdes judiciais — ambos aprovados e previstos atualmente na Lei n® 9.882/99.

Trazida a discussdo para dentro do Congresso Nacional, essas perspectivas iniciais
restaram obscurecidas. A énfase foi dada na potencialidade da arguicdo de promover uma
abertura dupla do sistema de controle de constitucionalidade, objetiva e subjetiva, visto que,
no substitutivo do deputado Prisco Viana, levado a sancdo do Presidente da Republica, a
ADPF tinha escopo e legitimidade abrangentes. Especial destaque foi dado a legitimidade
conferida ao cidaddo, ressaltando-se o papel da arguicdo como instrumento de defesa de
direitos individuais. O preceito, no entanto, foi vetado pelo Presidente da Republica, que ndo
ecoou a mesma percepcao, embora tenha ressaltado a aptiddo da ADPF de ampliar o alcance
objetivo controle concentrado de constitucionalidade.

Eram essas, pois, as percepcbes que se tinha acerca da ADPF ao tempo da
regulamentacdo da Lei n°® 9.882/99. Vejamos, agora, quais foram as expectativas construidas

no momento seguinte a edicdo da lei.

1.3 Momento pos-regulamentacao: as perspectivas doutrinarias
1.3.1 Universo analisado

Para delimitar o universo de analise, buscamos identificar os doutrinadores brasileiros
de direito constitucional com alta influéncia na formacdo do pensamento juridico-
constitucional brasileiro acerca da ADPF. Como medida dessa influéncia, tomamos como
parametro a frequéncia de referéncia a esses autores em julgamentos do STF proferidos em
ADPF, que é o tema que nos interessa.

Para identificar esses doutrinadores, utilizamos a mesma metodologia empregada por
Lorenzetto e Kenicke (2013) para identificar os doutrinadores brasileiros mais citados pelo
STF no controle concentrado de constitucionalidade. Os referidos autores fizeram um
levantamento por acdo (ADI, ADPF e ADC) e depois somaram 0s resultados para criar um
ranking geral dos doutrinadores mais citados.

A metodologia empregada por eles consistiu em identificar, em cada decisdo de
procedéncia ou procedéncia parcial, os doutrinadores citados. Conforme os autores elucidam
no relatorio, “A contagem de citagOes se limitou a quantificar cada doutrinador apenas uma
vez por acorddo, ainda que mais de uma obra tenha sido citada na decisdo” (p. 3). Assim,

embora, por exemplo, o doutrinador “A” tenha sido citado mais de uma vez em uma dada
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decisdo, contabilizou-se apenas uma citagdo. Portanto, o levantamento exprime, na prética,
ndo o nimero total de cita¢cbes de um dado doutrinador nos julgamentos analisados, mas o
numero de acordaos em que ele foi citado.

Por meio dessa metodologia, Lorenzetto e Kenicke fizeram o levantamento dos
doutrinadores de direito constitucional mais citados em ADPF até 2012. Utilizamos a mesma
metodologia para expandir o levantamento até 2017 e compor um ranking atualizado. Como
resultado, chegamos a uma lista em que os doze primeiros colocados sé@o doutrinadores

citados em pelo menos trés julgamentos®:

Doutrinador Numero de julgamentos em que é citado

José Afonso da Silva*® 7

Daniel Sarmento

Paulo Gustavo Gonet Branco

Gilmar Ferreira Mendes

Ingo Wolfgang Sarlet

Flavia Piovesan

Jodo Barbalho

Luis Roberto Barroso

Uadi Lammégo Bulos

Alexandre de Moraes

W W W W W W s b~ O O

Francisco Cavalcanti Pontes de Miranda

André Ramos Tavares 3

Tabela 2 — Doutrinadores mais citados nas decisdes de procedéncia ou procedéncia
parcial nas ADPF

Desta lista, Jodo Barbalho e Francisco Cavalcanti Pontes de Miranda ndo possuem
obra doutrinéria sobre a ADPF, sendo juristas que viveram antes da Constituicdo de 1988.

Paulo Gustavo Gonet Branco também ndo possui obra dessa natureza, pois, embora seja

% Os nlmeros sdo reduzidos porque até 31 de dezembro de 2017 (termo final do levantamento dos
doutrinadores mais citados) apenas 15 ADPF haviam sido julgadas parcial ou totalmente procedentes.
Também havia 6 arguicdes julgadas improcedentes, totalizando 21 decisdes definitivas de mérito.

40 No levantamento de Lorenzetto e Kenicke (2013), José Afonso da Silva aparece como o doutrinador
mais citado nas ac¢les de controle concentrado de constitucionalidade em geral, tendo sido lembrado
setenta e nove vezes.
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coautor de livro de direito constitucional com Gilmar Mendes (2015), as partes dedicadas ao
controle concentrado s&o todas de autoria deste ultimo.

Portanto, examinamos os textos de José Afonso da Silva, Daniel Sarmento, Gilmar
Ferreira Mendes, Ingo Wolfgang Sarlet, Flavia Piovesan, Luis Roberto Barroso, Uadi
Lammégo Bulos, Alexandre de Moraes*! e André Ramos Tavares, com o fito de identificar as
expectativas depositadas nessa agdo constitucional*>. Em Gltima medida, buscamos, nestes
textos, as respostas fornecidas por esses doutrinadores a seguinte pergunta: qual deve ser o

papel da ADPF na ordem constitucional vigente?

1.3.2 O que dizem os doutrinadores

a) ADPF e completude do sistema de controle concentrado de constitucionalidade

O primeiro aspecto que sobressai da leitura desses autores € a percepcdo de que a
ADPF viria completar — para usar a expressdo empregada por Gilmar Mendes — o controle
concentrado de constitucionalidade das leis no Brasil, abarcando situagdes outrora néo
admitidas nesse contexto. A comecar pelas situacdes expressamente previstas na Lei n°
0.882/1999%: controle de leis municipais e de normas anteriores & Constituico.

Quanto ao primeiro caso, cumpre esclarecer que, até a Lei n® 9.882/1999, admitia-se o
controle judicial de constitucionalidade de atos municipais em apenas duas situagfes: nas
representacdes de inconstitucionalidade de competéncia dos Tribunais de Justica, instituidas
na forma do art. 125, § 2°, da Constituicdo de 1988**; e por meio do recurso extraordinario, da

competéncia do STF, no controle difuso de constitucionalidade (Bulos, 2018).

4 Alexandre de Moraes aborda o tema da ADPF analisando topicamente as normas do processo e
julgamento dessa acéo, sem, contudo, adentrar a discussdo posta neste trabalho (Moraes, 2001).

42 A narrativa feita por esses autores possui quase sempre o mesmo formato: apresenta-se de forma
analitica determinados elementos conceituais da Lei n® 9.882/99, quais sejam: descumprimento de
preceito fundamental; ato do Poder Publico; e “qualquer outro meio eficaz de sanar a lesividade”, cuja
presenca enseja a ndo admissdo da ADPF, regra conhecida como subsidiariedade. As expectativas
desses autores para a ADPF cruzam a abordagem feita acerca desses conceitos. Portanto, ao
abordarmos essas ideias, ndo estaremos reproduzindo o padréo dos textos doutrinérios. Traremos esses
topicos a discussdo apenas na medida em que eles tragam a luz o objeto dessa investigacao.

43 “Paragrafo unico. Cabera também argui¢do de descumprimento de preceito fundamental: 1 - quando
for relevante o fundamento da controvérsia constitucional sobre lei ou ato normativo federal, estadual
ou municipal, incluidos os anteriores a Constituicdo”.

4“4 Art 125, § 2° da Constituicdo: “Cabe aos Estados a instituicio de representagio de
inconstitucionalidade de leis ou atos normativos estaduais ou municipais em face da Constituicdo
Estadual, vedada a atribui¢@o da legitimagdo para agir a um tnico 6rgao”.
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Quanto a impossibilidade de controle concentrado de normas anteriores a
Constituicdo, o marco desse entendimento € a ADI n° 2 (06/02/1992), na qual, prevalecendo a
tese do relator Min. Paulo Brossard, reiterou-se a jurisprudéncia tradicional do Tribunal do
periodo pré-1988 segundo a qual a incompatibilidade entre lei editada sob a ordem
constitucional pretérita e a nova Constituicdo daria ensejo a revogacdo da lei, ndo a sua
inconstitucionalidade (superveniente). Ndo sendo uma questdo de validade normativa, nao
poderia ser analisada no controle concentrado, ficando também sujeita apenas ao exame no
controle difuso (Koerner, 2014).

Além de ressaltarem essas duas possibilidades, os doutrinadores passaram a cogitar de
outras situacOes que estariam abarcadas pelo objeto da ADPF por forga da expressdo “ato de
Poder Publico”, que define uma hipotese elastica de cabimento da acdo, e do requisito que
ficou conhecido na doutrina como “subsidiariedade”, que atrai 0 cabimento da ADPF quando
inexistente outro meio processual capaz de sanar a lesdo a preceito fundamental alegada.
Assim, uma série de hipdteses cujo exame ndo era possivel no controle concentrado de
constitucionalidade passariam a ser a abarcadas por esse sistema a partir da ADPF.

Note-se que essa perspectiva esteve presente na prépria concepgdo da Lei n® 9.882/99
pela comisséo de juristas e pelos autores do PL n® 2872/97, visto que a substitutivo do
deputado Prisco Viana previa, além das hip6teses de cabimento atualmente previstas na
aludida lei federal, a possibilidade de se ajuizar essa acdo em face de interpretacdo ou
aplicacdo dos regimentos internos das casas legislativas federais no processo de elaboracéo
normativa. No contexto do debate doutrinario, essa expectativa inicial de ampliacdo é
redimensionada, de modo que se passa a considerar a possiblidade de utilizar a ADPF em face
em uma diversidade de situacGes, inclusive no controle de atos do processo de elaboragéo
normativa, hipdtese rechacada na fundamentacéo dos vetos do Presidente da Republica ao PL
n® 2872/97.

Gilmar Mendes (2015) afirma que a ADPF

(...) vem completar o sistema de controle de constitucionalidade de
perfil relativamente concentrado no STF, uma vez que questdes até
entdo ndo apreciadas no ambito do controle abstrato de
constitucionalidade (acédo direta de inconstitucionalidade, acdo direta
de inconstitucionalidade por omissdo e acdo declaratoria de
constitucionalidade) poderdo ser objeto de exame no ambito desse
procedimento.

O autor cogita de uma série de situacdes tradicionalmente ndo apreciadas no controle

concentrado e que seriam agora passiveis de exame por arguicdo (Mendes, 2016, 2015 e
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2011), tais como: “incompeténcia legislativa superveniente”, que ocorre quando uma norma
se torna formalmente inconstitucional por forga de mudanga na regra constitucional de
competéncia; controle de direito municipal em sentido amplo, seja para declarar a
inconstitucionalidade ou constitucionalidade da norma*®; omissbes parciais; atos
regulamentares; normas revogadas; veto do Chefe do Poder Executivo no processo de
elaboragdo normativa; dentre outros.

Conforme exposto aqui, Gilmar Mendes participou da comissao de juristas que redigiu
0 anteprojeto da lei da ADPF. Ao dissertar sobre tal contexto historico, afirma que a ideia de
regulamentar a ADPF originou-se da necessidade, observada na época, de preencher “um
espaco residual expressivo para o controle difuso relativo as matérias ndo suscetiveis de
exame no controle concentrado” (2015, p. 1259), subsistente mesmo apds as alteracOes
ocorridas no controle de constitucionalidade brasileiro apds 1988. Entende que as questdes
ndo suscetiveis de controle concentrado pelo STF seriam responsaveis “pela repeti¢do de
processos, pela demora na definicio das decisGes sobre importantes controvérsias
constitucionais e pelo fendmeno social e juridico da chamada ‘guerra de liminares’”*®.

Daniel Sarmento (2001), a época da aprovacdo da Lei n°® 9.882/99, afirmou o
legislador ampliou o &mbito de incidéncia do controle abstrato de normas por meio da ADPF,
preenchendo suas lacunas e “ ‘corrigindo’ a jurisprudéncia restritiva adotada pelo STF em
algumas questdes, como a da impossibilidade de fiscalizacdo abstrata do direito pré-
constitucional e das normas infralegais” (p. 86). O autor compreende a ADPF como uma agao
de “enorme abrangéncia” (p. 91). Segundo o autor, “as hipdteses sdo as mais diversas:
contratos administrativos, editais de licitacdo e de concurso, decisdes dos tribunais de contas,
entre inimeros outros atos estatais” (p. 91). Defende que a expressdo “ato do Poder Publico”,

utilizada pelo legislador, “deve ser compreendida em seu sentido mais lato”, englobando

5 Nao obstante, Gilmar Mendes (2016) defende que o controle de norma municipal por ADPF esteja
condicionado a relevancia do caso. Nesse sentido, aduz que uma das justificativas para a necessidade
de viabilizar o controle direto de constitucionalidade de direito municipal em face da Constituicéo
Federal foi o fato de alguns municipios brasileiros deterem “idéntica importincia, pelo menos do
prisma econdmico e social, a de muitas entidades federadas, o que conferia gravidade a auséncia de
controle normativo eficaz” (p. 669).

4 A leitura que o jurista referido faz acerca do papel que deve ter a ADPF na ordem constitucional
vigente se projeta na forma como interpreta o requisito da subsidiariedade, o qual, segundo defende,
deve ter como pardmetro os instrumentos de controle concentrado de constitucionalidade, e néo
qualquer outro instrumento processual cabivel. Por essa perspectiva, a ADPF ndo seria uma acdo
estritamente subsidiaria, mas especificamente complementar a ADI e aos demais instrumentos de
controle concentrado.
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também “atos de particulares que agem investidos de autoridade publica, como os praticados
por empresas concessionarias e permissionarias de servigo publico” (p. 91/92)*".

O mesmo autor defende a possibilidade de controle por meio da ADPF de veto do
chefe do Poder Executivo em proposicdo legislativa, na hipotese de flagrante ofensa a
preceito fundamental. Também sustenta o cabimento da ADPF para o controle da omisséo
legislativa total e parcial, considerando esta acdo um meio apto a colmatar lacuna deixada
pela acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo e pelo mandado de injuncdo (M),
consistente na auséncia de efetividade desses mecanismos para corrigir esse tipo de disfungéo
da ordem juridica®. O autor considera o problema da omissdo legislativa uma “cronica
patologia que caracteriza o constitucionalismo brasileiro”, tendo em vista 0s inimeros
dispositivos constitucionais sem regulamentacéo.

Roberto Barroso (2016), por seu turno, visualiza um rol abrangente de atos passiveis
de ataque por meio dessa acdo, quais sejam: atos privados equiparados aos praticados por
autoridades publicas; todos os atos infraconstitucionais, “da lei complementar aos atos
emanados pela Administracdo Publica” (p. 348); direito federal, estadual e municipal,
destacando a possibilidade de declaracdo de constitucionalidade de lei ou ato normativo
estadual ou municipal, espaco residual deixado pela ADC (cabivel somente em face de lei ou
ato federal); direito pré-constitucional; atos normativos secundarios ou infralegais; atos
jurisdicionais; decisdes judiciais; e omissdo legislativa, quando a ADO e o mandado de
injuncdo ndo se mostrarem meios idéneos para sanar a lesividade alegada.

André Ramos Tavares (2001) também aduziu que a ADPF veio preencher lacunas
observadas no sistema de controle de constitucionalidade brasileiro. Segundo o autor, essa
acao destina-se a “impugnacdo de qualquer comportamento estatal que revele a desobediéncia
a uma especial norma constitucional (preceito fundamental)” (p. 282). Assim, no seu objeto

estariam incluidos atos normativos, administrativos e jurisdicionais, e inclusive estatais

47 Daniel Sarmento (2001) entende que o legislador perdeu a oportunidade de tornar a ADPF
instrumento adequado ao controle de atos privados violadores de preceitos fundamentais. A previsdo
tornaria a ADPF instrumento de reforco da eficicia horizontal dos direitos fundamentais.

48 A tese de Henrique Fulgéncio (2018) acerca dos mandados de injuncdo revelou que alguns temas
suscitados em Ml e ndo apreciados nessa seara — em razdo das excessivas limitacdes formais de acesso
a essa via de controle — migraram para outros instrumentos processuais, dentre eles a ADPF. O autor
cita a ADPF 378 (17/12/2015), acerca do rito do processo e julgamento dos crimes de
responsabilidade, tema que havia sido suscitado no MI 404, o qual, no entanto, n&o foi conhecido. Cita
também a ADPF 132 (05/05/2011), na qual o tribunal declarou a constitucionalidade da unido estavel
entre pessoas do mesmo sexo, tema suscitado no M1 4.236, ao qual o STF também negou seguimento.
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materiais. Para 0 autor, um escopo tdo abrangente teria fundamento na transcendéncia dos

preceitos fundamentais para a ordem constitucional.

b) Uma acéo preordenada a defesa de preceitos fundamentais da Constituicao

Outro aspecto reproduzido nas falas dos doutrinadores examinados é a especificidade
do parametro de controle da ADPF. Por essa percep¢do, a ADPF estaria preordenada a defesa
de um nucleo especifico de preceitos da Constituicdo ou dela decorrentes: 0s preceitos
fundamentais.

Nesse sentido, Flavia Piovesan e Renato Stanziola (2003) afirmam que o parametro da
ADPF ¢é “sensivelmente mais restrito do que tradicionalmente aceito pelo modelo de
fiscalizagdo concentrada” (p. 106). A partir dessa perspectiva, 0s autores negam uma natureza
realmente subsidiario & ADPF, afirmando tratar-se de “mecanismo especifico de defesa dos
direitos fundamentais do cidaddo, com dmbito proprio de aplicagdo” (p. 119). Desse modo,
entendem que a regra da subsidiariedade, instituida pela lei regulamentadora da ADPF, seria
fruto de uma leitura reducionista da norma constitucional.

José Afonso da Silva (2009) também visualiza a ADPF sob essa perspectiva,
afirmando que “a Constituicdo entendeu necessario preordenar um instituto proprio e
adequado para o fim de arguir descumprimento de preceito fundamental” (p. 88), fato que
tornaria a ADPF uma acgdo especialmente destinada a defesa de preceitos fundamentais, com
precedéncia em relacdo a qualquer outro instrumento processual, inclusive as demais acdes do
controle concentrado, quando a questdo disser respeito a lesdo de preceitos de tal natureza.

O autor defende que o STF nédo poderia deixar de conhecer uma arguicao que trate de
aspectos nucleares da Constituicdo com base na existéncia de outros mecanismos judiciais de
defesa. Entende que compreensdo contraria poderia anular o papel da ADPF, tendo em vista 0
complexo sistema judicial brasileiro, que prevé varios instrumentos processuais para a defesa
de direitos em juizo. Por essa perspectiva, defende ser inconstitucional a regra da
subsidiariedade, a ndo ser que se entenda, mediante interpretacdo conforme a Constituigéo,
que essa regra tem, na verdade, fungdo ampliativa da ADPF, “abrangente de situagGes outras
para as quais ndo existe remédio constitucional algum” (p. 91).

Do mesmo modo, André Ramos Tavares (2001), escrevendo pouco depois da
regulamentacéo do art. 102, § 1°, da Constitui¢éo, destaca como trago préprio da ADPF o fato
do instituto ser “voltado apenas para os preceitos de carater fundamental, referido a um rol de

regras e principios” (p. 11/12). A ideia de um mecanismo proprio para reparar lesdes a
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preceitos fundamentais decorreria da importancia que detém esses preceitos dentro da ordem
constitucional (p. 244). Eles constituem os “fundamentos da Constitui¢do, cujo
descumprimento é sempre mais preocupante e perturbador que o descumprimento do restante
da Carta Constitucional” (p. 248).

O doutrinador enfatiza esse aspecto da ADPF, defendendo que ela serd “cabivel
sempre, absolutamente sempre, que houver violagdo de preceito constitucional fundamental”
(p. 233), mesmo quando cabivel outra acdo de controle concentrado no caso, tais como a ADI,
a ADI por omissdo ou a representacdo interventiva. Ou seja, a ADPF excluiria as demais
medidas existentes no ordenamento. Por essa perspectiva, 0 objeto da ADI teria sido
parcialmente absorvido pela ADPF, Unica acdo destinada a defesa de preceitos fundamentais
da Constituicdo.

Ingo Sarlet (2001) critica a Lei n® 9.882/99, afirmando que ela teria contribuido pouco
para esclarecer o objeto e a finalidade da ADPF. Nao obstante, anota que “a parametricidade
da acdo direta de inconstitucionalidade e da acdo declaratria de constitucionalidade € distinta
da argui¢do de descumprimento” (p. 152), visto que o parametro de fiscalizacdo das duas
primeiras modalidades de acdo é a Constituicdo de 1988 como um todo, ao passo que 0
parametro da ADPF é formado apenas pelos preceitos fundamentais. O autor critica o
entendimento segundo o qual a Lei n® 9.882/99 e a Constituicdo admitiriam, implicitamente,
que toda norma constitucional seja considerada preceito fundamental.

Também Roberto Barroso (2016)*°, ao examinar o pressuposto do descumprimento de
preceito fundamental, afirma que a ADPF ¢ “um mecanismo vinculado a protegdo de
preceitos constitucionais considerados fundamentais” (p. 330). Assim, nao seria qualquer
norma da Constituicdo que deveria ser considerada preceito fundamental, ¢ sim “aquelas que
se singularizam por seu carater estrutural ou por sua estrutura axiologica” (p. 328), cuja
violagdo “traz consequéncias graves para o sistema juridico como um todo” (p. 329).

Por fim, Uadi Lammégo (2018) enfatiza a finalidade da ADPF de funcionar como
“instrumento especial de defesa da Constitui¢do”, por meio do qual os legitimados devem

levar ao STF situagdes de “desrespeito as normas basilares da ordem juridica” (p. 328). Por

9 Roberto Barroso (2016) compreende a ADPF como um instrumento processual singular em face das
demais acGes do controle concentrado, tanto é que no seu livro “O controle de constitucionalidade no
direito brasileiro” a ADPF ¢é abordada em capitulo distinto da ADI, ADC e ADO. Inclui as ultimas no
capitulo "Controle de constitucionalidade via acdo direta”, e a ADPF, junto com a acdo direta
interventiva, no capitulo "Duas hipdteses especiais de controle concentrado™. Também afirma néo
haver figura correspondente a ADPF no direito comparado, nao obstante ser recorrente a comparagao
feita com o recurso de amparo do direito espanhol, o recurso constitucional do direito alemé&o ou o writ
of certiorari do direito norte-americano.
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essa perspectiva, o objetivo da ADPF estaria circunscrito a “preservar as vigas-mestras que
solidificam o edificio constitucional”, buscando dar “coeréncia, racionalidade e seguranca ao
ordenamento juridico” (p. 328), referindo-se a possibilidade de se conceder liminar para
suspender acdes judiciais, as quais estardo submetidas a decisdo vinculante da Corte ao final

do processo da ADPF.

1.4 Conclusbes ao capitulo

Examinando o contexto histdrico de instituicdo da Lei n® 9.882/1999, percebeu-se que
as expectativas iniciais a respeito da ADPF, surgidas quando da redacdo do anteprojeto de lei,
se concentravam em instituir um mecanismo capaz de fornecer solucdo antecipada as
controveérsias constitucionais relevantes, caracterizadas pela multiplicacdo de processos em
diversas instancias e juizos. Esse bloqueio das instancias judiciais ordinarias por meio de uma
decisdo com eficacia geral deveria servir de facilitador da governabilidade. No contexto da
tramitacdo do PL n° 2872/1997 no Congresso Nacional, esse objetivo inicial ficou
obscurecido. Sobressairam as perspectivas de que a ADPF seria capaz de tornar o controle
concentrado mais acessivel as demandas do cidaddo (abertura subjetiva) e de abrir esse
sistema para outros objetos de impugnacdo (abertura objetiva), fortalecendo a defesa da
constituicao.

Aprovada a Lei n° 9.882/99 — que foi vetada na parte que conferia legitimidade ativa a
qualquer pessoa lesada —, os doutrinadores passaram a cogitar do papel do novo instituto.
Desses textos, uma percepgdo emerge: a ADPF viria preencher lacunas existentes no sistema
de controle de constitucionalidade brasileiro, permitindo que questbes outrora suscetiveis
apenas ao controle difuso de constitucionalidade pudessem ser tratadas no controle
concentrado. Com efeito, as previsdes de cabimento dessa acdo nos casos de controveérsia
constitucional sobre lei ou ato normativo federal, estadual ou municipal, inclusive os
anteriores a Constituicdo, bem como para evitar ou reparar leséo resultante de ato do Poder
Publico, abririam a jurisdigdo constitucional concentrada ao exame de uma serie de situagdes
antes ndo sujeitas a essa via de controle jurisdicional por auséncia de previsdo legal ou porque
0 STF construira jurisprudéncia defensiva em relacdo a algumas dessas situacoes.

Nesse contexto, costuma-se ressaltar como principais inovacoes trazidas pela ADPF as
possibilidades de controle do direito municipal e de normas anteriores a Constitui¢cdo. Além
disso, os autores elencam diversas situacOes que seriam também passiveis de exame pelo

STF, pela via direta e concentrada, tais como a declaracdo de constitucionalidade de direito
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estadual e municipal, ndo cabivel mediante ADC, e a apreciacdo de determinados atos do
Poder Publico, como ato regulamentar, omissao legislativa, veto do Poder Executivo, decisdes
judiciais, norma revogada, proposta de emenda a Constituicdo, mera interpretacdo judicial,
dentre outros.

Afinal, a que tem servido a ADPF na prética? O que ela tem de fato mobilizado? O
que o Tribunal tem feito a partir do que lhe é demandado por ADPF? Em que medida a
expectativa de abertura do controle concentrado se cumpriu? Sao esses 0s questionamentos
que os capitulos seguintes buscam responder. Entendemos que a obtencédo de respostas a eles
pressupde uma visdo panoramica da experiéncia do controle de constitucionalidade feito por
meio da ADPF desde o ajuizamento da primeira acdo até 2018, que leve em consideracdo o

perfil de ajuizamento e julgamento dessa acdo, analise que seréa feita doravante.
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2 Perfil de ingresso
2.1 Definindo o universo de pesquisa
2.1.1 Quantas agdes foram ajuizadas

A primeira arguicdo de descumprimento autuada data de 2000, periodo posterior a
regulamentacéo do art. 102, § 1°, da Constituicdo pela Lei n® 9.882/1999. Até o advento dessa
lei, os poucos pedidos formulados a titulo de arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental foram autuados como peti¢cfes e ndo foram conhecidos, com fundamento na
auséncia de regulamentacdo daquela norma constitucional®®.

Entre 2000 e 2018, foram registradas como ADPF no STF 560 processos, sendo esse 0
namero da Gltima ADPF ajuizada em 2018. No entanto, desse universo, apenas 529 acoes
foram processadas como ADPF. Das 31 acg0es restantes, parte corresponde a casos de falhas
de autuacdo (26) e outra parte comple-se de acdes posteriormente convertidas em ADI e
assim reautuadas (5)°*.

Considerando essas 529 ac¢des, de 2000 a 2018 foram ajuizadas em média 27,84 agdes
por ano, mas a distribuicdo ao longo do tempo é heterogénea, com incremento substancial nos
ajuizamentos desde 2015. No periodo de 2000 a 2014, a média anual foi de cerca de 20,07
acles, sendo que nos ultimos 4 anos do nosso periodo de analise (de 2015 a 2018) foram
propostas 43,1% do total de argui¢des, o que correspondeu a uma média anual de 57 a¢oes.

Portanto, a partir de 2015 observa-se uma mudanca no perfil de ingresso da ADPF,
gue passou a ser utilizada de forma mais intensa, com destaque para o ano de 2017, que
registra 0 maior numero de acdes (68). No periodo de 2015 a 2018, a média anual quase que

triplicou com relagédo aos primeiros 15 anos da vigéncia da lei que instituiu a ADPF.

% Pet-QO 1365, Rel. Min. Néri da Silveira, Tribunal Pleno, DJ de 23/03/2001; Pet 1140 AgR, Rel.
Min. Sydney Sanches, Tribunal Pleno, DJ de 31/05/1996; e ARv 25162, Rel. Min. Celso de Mello, DJ
de 18//99.

5L ADPF 72, 121, 143, 178 e 180.
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Desse modo, podemos compreender o periodo que se inicia em 2015 como uma fase
de expanséo dessa via judicial. Houve oscilagcdes ao longo do tempo e, quem observasse esse
instituto em 2014 poderia ter levantado a hip6tese de que o ajuizamento havia crescido até
2009 e que depois passara a perder forca, o que levou a um movimento com topos e fundos
descendentes no periodo de 2009 a 2014. Esse movimento é mais claro quando segmentamos
0 ingresso por més e plotamos um grafico de médias mdveis dos 12 meses anteriores, 0 que
faz com que seja relativamente reduzida a oscilacdo do gréfico, visto que graficos mensais
seriam inadequados devido a sazonalidade do tribunal, especialmente dos periodos de recesso

forense.
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Gréfico 2- Ingressos de ADPF por ano (médias moveis)

Esse grafico mostra que houve um crescimento dos ajuizamentos até 2010, quando

houve uma reducdo significativa nos ajuizamentos durante alguns anos, até que em 2015 o

namero de acdes ajuizadas subiu significativamente, alcancando os patamares atuais, que Sao

maiores do que o topo alcangado em 2010.

2.1.2 Circunscrevendo o objeto aos atores relevantes

Considerando o universo de 529 acbes processadas como ADPF, os autores dessas

acOes foram classificados de acordo com o tipo de requerente, a partir das hipéteses previstas

no rol do art. 103 da Constituicdo, quais sejam:

Vi.
Vii.

viii.

Presidente da Republica;

Mesa do Senado Federal,

Mesa da Camara dos Deputados;

Assembleia Legislativa ou Camara Legislativa do Distrito Federal,
Governador de Estado ou do Distrito Federal,

PGR;

OAB;

Partido politico;
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ix. Entidade sindical/de classe de ambito nacional.

Além dessas categorias, utilizamos outras, que designam autores tidos como
manifestamente ilegitimos, seja por auséncia de previsdo constitucional, seja em razdo de

jurisprudéncia pacifica do STF. Nesse grupo, incluimos:

Q) Pessoas fisicas;

(i)  Outras entidades partidarias. Foram assim marcados apenas 0s Orgaos nao
nacionais/regionais dos partidos politicos que, em razéo da jurisprudéncia do
STF, sdo considerados ndo legitimados para o controle concentrado®?;

(ili)  Pessoas juridicas sem carater nacional ou carater sindical/de classe. Nesse
grupo, incluimos apenas aquelas pessoas juridicas que evidentemente ndo
detém essa qualidade (marcamos como tal uma agdo ajuizada por um
municipio, uma acdo ajuizada por uma subse¢do da OAB, uma a¢do ajuizada
por um centro académico e uma a¢do ajuizada por uma sociedade civil sem
fins lucrativos). Os casos nebulosos, que demandariam juizo acerca da natureza
juridica da entidade, por meio do exame do estatuto e demais documentos
juntados a inicial, foram marcados como “entidade Sindical/de classe de
ambito nacional” e ndo foram considerados situaces de ilegitimidade
manifesta;

(iv)  Outros casos ndo enquadraveis em nenhuma das primeiras trés hipoteses.
Enquadraram-se nessa categoria apenas agoes ajuizadas por prefeitos, 0s quais

ndo estdo arrolados no art. 103 da Constituicéo.

Esses processos somam 9,8% do total (52), sobressaindo, entre os quatro grupos, o das
pessoas fisicas, que ajuizaram 63,5% dessas acles (6,2% do total de processos). Esperava-se
que esse tipo de litigante aparecesse nas primeiras acfes ajuizadas e que, ap0s assentados 0s
critérios de legitimidade, tais casos parassem de aparecer. No entanto, diferente do esperado,
tais demandantes aparecem em todo o periodo analisado, ndo obstante a maior parte desses
casos se concentre nos primeiros anos da série, conforme grafico abaixo, que demonstra a

distribuicéo dos litigantes no tempo.

52 Nesse sentido, a ADPF 343-AgR (02/09/2016), julgada pelo Plenario: “AGRAVO REGIMENTAL
EM ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL. PARTIDO
POLITICO. DIRETORIO MUNICIPAL. ILEGITIMIDADE ATIVA AD CAUSAM.
PRECEDENTES. AGRAVO REGIMENTAL AO QUAL SE NEGA PROVIMENTO”.
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M Pessoas fisicas
PGR
M Presidente da Republica

Gréfico 3 - Participacdo anual dos tipos de requerentes, incluidos os considerados
manifestamente ilegitimos

Optamos por excluir esses casos de ilegitimidade manifesta do universo de pesquisa.
Analisando as peticdes iniciais dessas agdes, percebemos que boa parte delas (principalmente
as ajuizadas por pessoas juridicas) desviam muito dos padrdes observados nas demais
peticBes, no que tange a formulacdo do pedido e exposicdo da controvérsia, o que dificulta
sobremaneira o trabalho de classificacdo desses casos. Além disso, trata-se de processos que
sdo normalmente extintos por decisbes monocraticas prontamente concedidas. De fato, o
tempo médio decorrido entre 0 ajuizamento dessas acfes e a sua extingdo (todas com
fundamento na ilegitimidade ativa) é inferior a 3 meses, o que destoa do tempo médio de
julgamento dos demais casos extintos sem resolucao de mérito, que é de quase dois anos (1,91

anos). Dessa forma, a sua contabilizacdo pode gerar alteracfes inadequadas nos tempos
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meédios de julgamento e também nos indices de procedéncia. Apds essa exclusdo, restaram

477 acles, sendo esse 0 universo de andlise considerado doravante.

2.1.3 Os atores envolvidos

A maior parte desses processos é de autoria de entidades de classe (38,16%, 182
processos), seguidas dos partidos politicos (28,51%, 136 processos), governadores (15,72%,
75 processos) e PGR (11,53%, 55 processos). Juntos, esses quatro grupos totalizam 93,9% das
acOes (448). As demais acOGes foram ajuizadas pelo Presidente da RepuUblica, OAB,
Assembleias Legislativas, Mesa da Camara e Mesa do Senado, que juntos ajuizaram 5,8% das
acoes.

Visualiza-se 3 grupos de demandantes: (i) de grande porte, que inclui entidades de
classe, partidos politicos e governadores, que ajuizaram, cada um, mais de 15% das a¢oes; (ii)
de médio porte, que inclui apenas 0 PGR, que ajuizou menos de 15% e mais de 10% das
acoes; (iii) e os de pequeno porte (Presidente da Republica, OAB, Assembleias Legislativas,
Mesa da Camara e Mesa do Senado), que ajuizaram, cada um, menos de 5% das acgdes e,

somados, menos de 10%.

= Sindical/de classe de &mbito nacional Governador
75

15,72%

Partido Politico
136
28,51%

Presidente OAB
da Republica 10
12 2,10%

Gréfico 4 - Distribuicdo dos tipos de requerentes.
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Os grupos de demandantes atuaram de forma bastante irregular no decorrer do

periodo, conforme evidenciar a figura a seguir.
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Gréfico 5 - Participacdo dos tipos de requerentes no tempo

Nesse grafico, chama atencdo a participacdo do PGR, que é ainda mais irregular,
seguindo padrdo muito diverso dos demais requerentes. A partir do gréafico 3, podemos ver
que, em um periodo de 19 anos, 0 PGR utilizou a estratégia processual da ADPF em apenas 8
deles (2009, 2010, 2012, 2013, 2015 a 2018).

Sobressai o fato de que a primeira vez que o PGR utilizou a ADPF foi em 2009. Nota-
se que o enquadramento desse Orgdo como requerente de médio porte deve-se, em certa
medida, ao periodo anterior a 2009 em que, durante 9 anos, ndo ajuizou nenhuma arguicéo. Se
considerarmos as médias anuais de a¢des ajuizadas por cada tipo de requerente no periodo de
2009 a 2018, notamos que 0 PGR se comportou como um requerente de grande porte, embora
por uma margem muito pequena, respondendo por 16,2% das acdes (58 processos) — em

primeiro lugar continuam a vir as entidades de classe (36,6%, 131 processos), em segundo 0S
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partidos politicos (27,9%, 100 processos), e em quarto, depois do PGR, os governadores
(14,5%, 52 processos).

O momento em que o PGR passa a utilizar a ADPF como estratégia processual
coincide com o inicio da gestdo de Roberto Gurgel como Procurador-Geral da Republica
(julho de 2009 a setembro 2013). Essa coincidéncia de momentos reforca a percepcao,
registrada na pesquisa de Alexandre Aradjo e Juliano Zaiden (2014) em relagdo as ADI, de
que o perfil de ingresso no STF depende, em grande medida, do perfil politico das pessoas
legitimadas para ingressar com a acao.

Note-se que, mesmo ap0ds 2009, a utilizacdo da ADPF pelo PGR oscilou. Em 2011 e
2014, essa estratégia processual ndo foi adotada nenhuma vez. 2009, 2010, 2012, 2016 e 2018
foram anos de baixa participacdo, considerando o total a arguicfes ajuizadas. Ja em 2013,
2015 e 2017, o PGR respondeu por parcela significativa do total de a¢Ges propostas no ano
(mais de 20% do total), destoando do padréo geral observado, o que ajudou a elevar o volume
total de a¢des ajuizadas no periodo.

O comportamento do PGR nas ADPF apresenta pontos de distincdo em relacdo ao seu
comportamento nas ADI. Enquanto, a0 menos até 2012 (Costa e Zaiden, 2014), o PGR
respondia por mais de 20% das ADI, participacdo alavancada pelo periodo de gestdo do
Procurador-Geral Claudio Fonteles (2003 a 2005), até 2012 o PGR foi responsavel por apenas
6,5% das ADPF ajuizadas, ndo tendo sido ajuizada nenhuma arguicdo no periodo de Claudio
Fonteles.

Outro dado que chama atencdo no grafico 5 é a participacdo dos governadores, que foi
crescente de 2014 até 2018. Esse crescimento coincide com o periodo de expansdo das ADPF.
Alexandre Aradjo e Henrique Aradjo (2018), em trabalho acerca do comportamento dos
requerentes no controle concentrado (ADI e ADPF), identificaram gradual declinio na
participacdo dos governadores a partir de 2003, afirmando que, ndo obstante a recuperacao da
participacdo desses agentes no periodo de 2012 a 2014, em 2014 e 2015 ela voltou a atingir
patamares minimos. No entanto, olhando as ADPF isoladamente, notamos um movimento
diverso, com aumento da participacdo desses agentes a partir de 2014, divergéncia de
comportamento que exige uma analise mais detalhada, na busca de compreender as razdes

dessa disparidade.
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2.1.4 Os tipos de atos questionados

a) As categorias de classificacao

A partir do exame das peticdes iniciais das 477 acgdes, numero resultante da exclusdo
dos casos reautuados como ADI e dos iniciados por partes manifestamente ilegitimas,
buscamos tragar um perfil do que foi pedido ao STF por meio de ADPF até 31 de janeiro de
2018. Para tanto, utilizamos classificagcdes que permitissem dialogos com (i) outras pesquisas
empiricas a respeito do significado politico do controle concentrado e com (ii) as
especulacdes doutrinarias e respeito da funcionalidade da ADPF, dentre as quais se destaca a
ideia de que essa acdo serviria ao preenchimento de lacunas outrora existentes no controle
concentrado, notadamente a auséncia de mecanismos para o0 controle de atos municipais e
normas anteriores a Constituicao.

Tendo isso em vista, os casos foram classificados a partir das seguintes categorias:

a) Tipo de ato questionado
a. Classificacdo geral,
b. Poder (Executivo, Legislativo e Judiciario/Ministério Pablico®®);
c. Esferada Federacdo (Federal, Estadual, Municipal).

b) Controle de direito pré-constitucional

Para fazer frente ao primeiro objetivo, adotamos a categorizacdo dos atos questionados
construida na pesquisa de Alexandre Aradjo e Juliano Zaiden (2014) para as ADI, a qual se
ajustou bem ao perfil dos pedidos das ADPF. Essa classificagcdo, que chamamos de geral,
relaciona caracteristicas do ato questionado relativas a esfera federativa, ao 6rgao especifico
de onde emanou e a espécie do ato, resultando em varias categorias e subcategorias, conforme
exposto na tabela a seguir.

Tendo essa classificagdo como ponto de partida, derivamos outras duas, mais simples:
relativas (i) ao Poder de onde emanou o ato (Executivo, Legislativo, Judiciario/Ministério
Publico) e a (ii) esfera da Federacgéo (Federal, Estadual, Municipal).

A classificacdo quanto ao Poder mostrou-se relevante devido ao fato de que ha um

volume expressivo de acbes contra atos judiciais (atos normativos, decisdes judiciais,

53 A pesquisa agrupa, em uma Unica categoria, os atos do Poder Judiciario e do Ministério Publico, de
modo que as avalicdes recaem sobre os “atos do Sistema de Justica”. Cumpre registrar, no entanto,
gue existem apenas quatro ADPF contra atos do MP no universo analisado (ADPF 94, 96, 414 e 557),
de modo que as analises feitas com base nessa categoria refletem, na pratica, analises em torno de atos
do Poder Judiciério.
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orientagdes judiciais sumuladas ou ndo, etc.), aspecto singular da ADPF que julgamos digno
de maior exploracéo, visto que o cabimento da ADPF contra decisdes judiciais é aspecto
repisado na doutrina.

A classificacdo quanto a esfera da Federacdo revelou-se necessaria sobretudo para
investigar a dimensdo do controle concentrado de atos municipais, outro aspecto destacado na
doutrina. Ademais, existe doutrina (Costa e Benvindo, 2014; Costa e Costa, 2018) apontando
ser mais adequado analisar o perfil de ajuizamento e de julgamento das acbes de controle
concentrado de forma segmentada por esfera da federacdo, visto que, por apresentarem
padrGes muito distintos, as analises globais dessas acGes podem trazer distor¢des nos
resultados.

O quadro a seguir detalha a classificacdo geral e a forma como, a partir dela, foram

derivadas as outras duas classificacdes, quanto ao Poder e a esfera da federacéo.

1 Poder Executivo Federal
1.1 Atos do Presidente Ato do Poder executivo Federal
1.1.1 Decretos do Presidente Ato do Poder executivo Federal
1.1.2 Medidas Provisérias Ato do Poder executivo Federal
1.1.3 Lei Delegada Ato do Poder executivo Federal
1.1.4 Outros Atos do Presidente Ato do Poder executivo Federal
Outros atos da Administracéo
1.2 Direta e Indireta Federal Ato do Poder executivo Federal
2 Poder Legislativo Federal Ato do Poder legislativo Federal
2.1 CF ou Emenda a Constituicdo Ato do Poder legislativo Federal
Lei Federal (Lei Ordinéria, Lei de
Converséo, Lei Complementar ou
2.2 Decreto-Lei) Ato do Poder legislativo Federal
Atos Normativos da Camara ou do
2.3 Senado ou do CN Ato do Poder legislativo Federal
2.4 Atos do TCU Ato do Poder legislativo Federal
2.5 Proposicéo legislativa federal Ato do Poder legislativo Federal
Outros atos da Camara ou do
2.6 Senado ou do CN Ato do Poder legislativo Federal
3 Sistema Federal de Justica Ato do Poder Judiciario Federal
3.1 CNJ Ato do Poder Judiciario Federal



3.2
3.3
3.4
3.5
3.6

3.7

3.8

4.1

411
4.1.2

4.2

5.1

5.2

5.3

5.4
5.5

6.1

6.2

7.1

STF

STJ, TFR e CJF

Justica do Trabalho

Justica Eleitoral (Incluindo TRES)
Justica Militar

Justica Federal (TRF e Juizes
Federais)

Atos do Ministério Publico da
Unido

Poder Executivo Estadual

Atos do Governador

Medidas Provisorias e Leis
Delegadas

Outros Atos dos Governadores
Outros atos da administracéo direta
ou indireta estadual

Poder Legislativo estadual
Constituicdo Estadual ou Lei
Organica do DF

Lei Estadual (ordinaria ou
complementar)

Outros atos do Poder Legislativo
estadual

Atos dos Tribunais de Contas dos
Estados

Proposigéo legislativa

Sistema de justica dos estados e do
DF

Atos do Poder Judiciario Estadual
ou do DF

Atos do Ministério Publico
Estadual ou DF

Atos de Nivel Federal e Estadual

Atos da Justica Federal e Estadual

Ato do Poder Judiciario
Ato do Poder Judiciario
Ato do Poder Judiciario
Ato do Poder Judiciario
Ato do Poder Judiciario

Ato do Poder Judiciario

Ato do
Publico

Ato do Poder executivo
Ato do Poder executivo

Ato do Poder executivo
Ato do Poder executivo

Ato do Poder executivo

Ato do Poder legislativo
Ato do Poder legislativo
Ato do Poder legislativo
Ato do Poder legislativo

Ato do Poder legislativo
Ato do Poder legislativo

Ato do Poder Judiciario
Ato do Poder Judiciario

Ato do
Publico

Ato do Poder Judiciario

Ministério

Ministério
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Federal
Federal
Federal
Federal
Federal

Federal

Federal

Estadual
Estadual

Estadual
Estadual

Estadual

Estadual

Estadual

Estadual

Estadual

Estadual
Estadual

Estadual

Estadual

Estadual

Estadual e
Federal
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Atos Multilaterais celebrados por

8 Estados Multilateral
9 Atos Municipais
Atos do Poder Legislativo
9.1 municipal Ato do Poder legislativo Municipal
9.11 Lei municipal Ato do Poder legislativo Municipal
Outros atos do Poder Legislativo
9.12 municipal Ato do Poder legislativo Municipal
9.2 Atos do Poder Executivo municipal Ato do Poder executivo Municipal

Tabela 3 — Categorias de classificagio dos atos questionados®*

Além dessas trés classificacdes, também julgamos relevante, tendo em vista 0s
objetivos desse trabalho, classificar os pedidos no que tange a presenca de controle de norma
anterior a Constituicdo, por ser essa uma das inovacfes mais ressaltadas nos discursos

doutrinéarios sobre a ADPF.

b) Esclarecimentos sobre os critérios para as marcacdes: o enfrentamento a
complexidade dos pedidos

Para classificar os casos de acordo com o tipo de ato questionado, aplicando as
classificacbes mencionadas, tivemos de construir essa categoria a partir da analise global das
demandas contidas em nosso universo de analise, com o objetivo de eleger critérios objetivos
de identificacdo do ato questionado, 0 que envolveu a consulta as peti¢fes iniciais dessas
acOes. Nesse trabalho, foi valiosa a ferramenta, disponivel no site do Supremo Tribunal
Federal, de acesso a todas as pecas dos processos. Assim, pudemos ter acesso ndo somente as
peticdes iniciais, mas também as copias dos atos questionados, o que nos permitiu verificar
com precisdo a origem desses atos.

Utilizamos também as informac@es sobre os atos questionados extraidas das bases de
dados de controle concentrado do Supremo Tribunal Federal. Fizemos um trabalho de
checagem entre o que se contém nessa base e o que concluiamos a partir da leitura das
peticdes iniciais. No entanto, o suporte dos dados do STF nos serviu mais para poupar tempo
de transcricdo das informac6es da peticdo do que como fonte primaria de informacdo, visto
que os critérios de isolamento do ato questionado adotados pelo Tribunal se revelaram, em

muitos casos, bastante distintos dos critérios adotados na pesquisa.

% As expressoes em italico se referem a elementos que foram acrescidos a classificagdo original, para
ajusta-la a presente pesquisa.
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As maiores dificuldades surgidas ao tentar “isolar” o(s) ato(s) questionado(s) nessas
demandas decorreram do fato de que, em boa parte delas, existem duas camadas de atos do
Poder Pablico em discussdo. Talvez em razdo do paragrafo Unico do art. 1° da Lei n°
9.882/99, que prevé o cabimento da arguicdo no caso de controvérsia sobre lei ou ato
normativo federal, estadual ou municipal (embora esse preceito nem sempre seja invocado e,
quando isso ocorre, 0 é de forma ndo técnica ou ndo padronizada), sdo frequentes demandas
em que o objeto da acdo associa (i) o questionamento de determina(s) decisdo(des) judicial(is)
ou de uma controvérsia judicial posta em determinado ramo da Justica ou em mais de um
deles com (ii) uma questdo relativa a validade, a recepcao ou a interpretacdo de uma lei ou de
um ato normativo.

Assim, ao passo que se questiona uma decisao judicial, um conjunto de decisdes ou
mesmo um entendimento judicial, também se pede a declaracdo de inconstitucionalidade, de
constitucionalidade, de ndo recepgéo, de recepcdo ou a interpretacdo conforme de uma norma
federal, estadual ou municipal. Ou seja, existe uma camada relativa a uma discussdo judicial
instaurada em determinado(s) 6rgdo(s) judiciai(s), e outra camada relativa a uma questdo
normativa de fundo.

Diante desse quadro, surgiu a duvida a respeito do que deveriamos considerar “ato
questionado” para efeito de classificagdo dessas agdes: a realidade judicial combatida ou a
norma a respeito da qual eventualmente se pede a declaragdo de inconstitucionalidade ou de
ndo recepcdo? Também surgiu a davida sobre se uma norma a respeito da qual se pede a
declaracdo de constitucionalidade seria, a rigor, um ato questionado.

Como a referéncia tradicional de acdo de controle concentrado no Brasil é a ADI, em
que o objeto da impugnacéo recai sobre uma lei ou ato normativo, cogitou-se, no primeiro
momento, compreender e classificar esses casos a partir da discussdo normativa de fundo. No
entanto, percebeu-se que essa abordagem poderia obscurecer tracos peculiares do perfil de
ajuizamento da ADPF, sobretudo a sua utilizagdo com o objetivo de derrubar atos do Poder
Judiciario, sejam eles decisdes, normas ou simplesmente um entendimento judicial.

Consideramos trabalhar com a categoria da controvérsia sobre lei ou ato normativo
federal, estadual ou municipal, que a doutrina chama de ADPF incidental ou ADPF
controvérsia (Barroso, 2016; Mendes e Branco, 2015), abrigando sob esse rétulo os casos em
que o ato questionado € uma composic¢ao entre um debate acerca da validade ou interpretacao
de uma norma e um conjunto de decisdes judiciais ou uma controvérsia judicial. No entanto,
conforme mencionado aqui, a categoria da controvérsia é empregada de forma ndo técnica ou

ndo padronizada nas petigdes iniciais. Também ndo é padronizado o tratamento que oS
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proprios ministros conferem a essa categoria nas decisdes. Ademais, em muitos casos néo é
simples delimitar se se esta diante de uma controvérsia judicial sobre lei ou ato normativo ou
apenas de uma multiplicidade de decisdes judiciais.

Buscamos, entdo, identificar nas peticbes iniciais 0 que estava sendo de fato
combatido pelo requerente, 0 que muitas vezes ndo corresponde a uma norma, como € da
estrutura tradicional do controle concentrado no Brasil. De inicio, consideramos utilizar o
critério de pedido formulado, visto que o magistrado esta vinculado ao pedido, ndo a
fundamentacéo (principio do pedido). No entanto, percebemos que esse também ndo seria um
bom critério, porque os pedidos espelham a complexidade dessas causas, contendo
requerimentos relativos tanto aos atos judiciais questionados quanto a discussao normativa
posta.

Com efeito, geralmente, no pedido de liminar, pede-se a suspensdo das decisdes
judicias e, no pedido de julgamento definitivo, alguma providéncia de natureza normativa (a
declaracdo de inconstitucionalidade, constitucionalidade ou a interpretacdo conforme de
determinada norma), abordagem que espelha as normas procedimentais da Lei n® 9.882/99,
que, no art. 5°, § 3°, fixa que a liminar “podera consistir na determinag¢ao de que juizes e
tribunais suspendam o andamento de processos ou os efeitos de decisdes judiciais, ou de
qualquer outra medida que apresente relacdo com a matéria objeto da arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental” e, no art. 10, diz que, julgada a agdo, o Tribunal
devera “fixar as condi¢des e 0 modo de interpretagao e aplica¢do do preceito fundamental”.

Nesse cenario, percebemos que o critério mais seguro e alinhado aos nossos propositos
seria a indicacdo feita pelo préprio requerente quanto ao ato questionado, sendo este critério
replicado para os demais casos. As peticdes iniciais geralmente contém topicos proprios para
essa indicacdo, ou trazem isso no cabecalho da peca. No entanto, mesmo com esse critério,
ainda surgiram casos nebulosos, em que a prépria indicacdo do requerente ndo é feita com
clareza. Em tais situacdes, classificamos o ato tendo em vista a autoridade ou 6rgédo indicado
como requerido no processo, a partir da informacdo contida no respectivo andamento
processual. Esse critério nos pareceu o mais adequado, pois, conforme pudemos observar
examinando todas as acOes, ele evidencia a énfase da impugnacdo, além de ser também
objetivo, e, portanto, replicavel.

Essas opcdes metodoldgicas trazem consequéncias que devem ser evidenciadas. As
marcacOes feitas a propdsito da classificacdo geral e das segmentacfes quanto ao Poder e
quanto a esfera da federacdo se referem ao ato imediatamente combatido pelo requerente, que

ndo necessariamente se confunde com a questdo normativa de fundo. Por exemplo, uma
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ADPF em que se busca reverter decisdo judicial do Tribunal de Justica que declarou a
inconstitucionalidade de lei estadual, que poderia ser classificada como “Lei Estadual”, “Ato
do Poder Legislativo” e “Estadual”, passa a ser classificada como “Ato do Poder Judiciario
Estadual ou do DF”, “Ato do Poder Judiciario” e “Estadual” %°.

Para além de trazer desafios a definicdo dos critérios de classificacdo desses atos, a
complexidade do objeto das ag¢fes deixou uma impressdo: a ADPF é utilizada, em certa
medida, como mecanismo de controle concreto de constitucionalidade, visto que a
irresignacdo dos requerentes se dirige muitas vezes diretamente a uma situacdo concreta da
realidade. Essa conclusdo ganha forca quando observamos que hd um universo de acgdes
ajuizadas contra determinadas decis@es judiciais ou contra uma controveérsia judicial que ndo
trazem, subjacentemente, nenhuma discussdo a respeito de validade, recep¢do ou
interpretacdo de uma norma infralegal. H& o confronto direto entre um ato do Poder Publico

concreto e uma norma da Constituigao.
2.1.5 Controle de direito pré-constitucional

Um dos aspectos mais ressaltados pela doutrina sobre a ADPF € a possibilidade de se
utilizar essa via para o controle de direito pré-constitucional, que significa o confronto entre
uma norma editada sob a ordem constitucional pretérita e a Constituicdo em vigor.
Tecnicamente, o controle de direito pré-constitucional compreende tanto a declaracdo de nédo
recepcdo, pela Carta atual, de uma norma editada antes de 5 de outubro de 1988, data de
promulgacdo da Constituicdo, quanto a declaracdo de ndo recepcdo de norma que, nao
obstante editada sob a Constituicdo de 1988, é alegadamente incompativel com uma emenda
constitucional que Ihe é posterior.

Portanto, a quest&o do controle de direito pré-constitucional da-se a nivel normativo. E
uma discussdo a respeito da validade ou da eficacia de leis no tempo. A percepcdo que
tivemos a respeito da complexidade do objeto das ADPF ajuizadas até 2018, e do fato desse
objeto muitas vezes possuir camadas, nos fez ver que caracterizar um caso como de controle
de direito pré-constitucional nada tem a ver com o ato questionado, e sim com a discusséo

normativa posta no processo, dois elementos que, reiteramos, muitas vezes nao se confundem.

% Ha um grupo de casos em que isso acontece (ADPF 108, 110, 111, 174, 199, 394, 536 e 554). Em
cada um desses processos, 0s requerentes questionam decisdo do Tribunal de Justica que declara a
inconstitucionalidade de lei estadual ou municipal. Eles requerem a reversdo desse quadro, seja por
meio da cassacdo da decisdo judicial, seja por meio da declaracdo de constitucionalidade da norma
invalidada pelo TJ. Independentemente da forma como o pedido é formulado, o que se questiona é a
prépria decisdo ou controvérsia judicial posta.
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Por isso, tivemos de eleger também um critério para marcar as peticGes como controle
de direito pré-constitucional ou ndo. Notamos que o pedido formulado é o ponto da peticdo
inicial que evidencia se isso estd sendo suscitado ou ndo no caso. Portanto, marcamos como
controle de direito pré-constitucional os processos em que se pede a declaracdo de
inconstitucionalidade®®, constitucionalidade, ndo recepgdo, recepcdo ou interpretacio
conforme (que equivale a uma declaracdo de inconstitucionalidade parcial) de normas
anteriores a Constituicdo de 1988 ou anteriores a emendas a essa Constituicao.

Por forca dessa opcdo metodoldgica, uma acdo que, com base na classificacdo geral,
seja marcada como ato do Poder Judiciario, pode ser categorizada como controle de direito
pré-constitucional, na hipotese de, além do pedido de cassacdo da(s) decisdo(des) judicial(is)
guestionada(s), também haver pedido de declaracdo de inconstitucionalidade,
constitucionalidade, ndo recepcdo, recepcdo ou interpretacdo conforme de uma norma pré-

constitucional.

2.2 Analise dos dados
2.2.1 Esclarecimentos metodoldgicos

A anélise agregada dos dados, porém, pode conduzir a conclusdes problematicas, na
medida em gue esses numeros globais envolvem o tratamento unificado de varios processos
que apresentam padrdes diversos. A literatura sobre controle concentrado evidencia que 0s
movimentos de impugnacéo de atos das diversas entidades federadas seguem padrdes diversos
e sao mobilizados por atores diferentes (Costa e Costa, 2018), e uma segmentacdo dos dados a
partir da esfera federativa do ato impugnado indica que, de fato, os padrdes de ajuizamento
sdo diversos, 0 que justifica partir dessa segmentacdo na busca de encontrar padrfes mais
solidos.

Uma primeira diversidade estd nos tipos de atos impugnados, como é visivel no
grafico abaixo, que segmenta os ajuizamentos de ADPF em fungdo dos poderes de onde

provém os atos, ao longo do tempo, em cada esfera federativa.

% Do ponto de vista da teoria dominante, pedir a declaracdo de inconstitucionalidade ou
constitucionalidade de uma norma anterior a Constitui¢do é incorreto tecnicamente, pois o confronto
entre norma pré-constitucional e a Constituicdo vigente no momento da decisdo enseja a nao recep¢ao
da lei, e ndo a sua invalidade (Koerner, 2014).
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Gréafico 6 - Segmentacdo dos ajuizamentos de ADPF em funcgéo dos poderes de onde
provém os atos, ao longo do tempo e em cada esfera federativa

O pequeno numero de ADPF contra atos estaduais (que chamaremos de ADPF-E) e
contra atos municipais (que chamaremos de ADPF-M), dificulta a identificagdo de padrbes
estaveis, tendo em vista que somente no ultimo quinquénio tem havido mais de um
ajuizamento mensal. De toda forma, percebe-se nitidamente que as ADPF-M se concentram
basicamente na impugnacdo de atos legislativos, enquanto na esfera estadual existem
momentos nos quais ganha relevo a impugnacdo de atos do executivo e do judiciario. O fato
de que as ADPF-F serem mais numerosas, tendo alcancado nos ultimos anos um patamar
superior a duas acfes por més, permite inferéncias mais seguras, e € visivel que a impugnacao
de atos do executivo sempre tem uma porcentagem relevante e que ha alternancia de
predominancia de impugnagcdes a atos do legislativo e do sistema de justica.

Outro ponto que precisa ser levado em conta € que existe uma imensa dispersdo nos
requerentes, bem maior do que ocorre no caso das ADI, como mostra o grafico abaixo.
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Com excecao das ADPF-M, em que h& uma prevaléncia de a¢bes d PGR em alguns
anos, existe um movimento de grande dispersdo. Porém, mesmo essa concentracdo de acoes
movidas pelo MP deve ser vista com cautela, tendo em vista que o pico de seus ajuizamentos
ocorreu em 2017, mas das 9 agdes propostas, 8 sdo no fundo uma questdo apenas (Costa e
Costa, 2018), pois envolvem nove a¢fes muito semelhantes, que buscam impugnar normas
gue vedam a abordagem de questdes de género na rede de ensino municipal. No restante dos
casos, mesmo a participacdo do PGR ndo caracteriza uma utilizacdo especialmente intensiva
das ADPF.

No que tange as entidades de classe, percebe-se que foram assim classificadas 100
entidades diferentes, sendo que nenhuma delas reincide em uma frequéncia relevante. De fato,
a Associacdo Nacional dos Defensores Publicos (ANADEP), que aparece no topo da lista

dessas entidades, como a mais frequente, foi responsavel por apenas 10 dessas agdes®’. A

" ADPF 307, 319, 330, 339, 377, 380, 384, 428, 435 e 504. Esse pequeno grupo de a¢des corresponde
a demandas, oferecidas entre 2013 e 2017, contra condutas de governadores de Estados (Paraiba,
Piaui, Goiés, Espirito Santo, Minas Gerais, Rio Grande do Norte e Mato Grosso), que alegadamente
restringiam a autonomia orcamentaria das defensorias estaduais e/ou traziam reflexos remuneratdrios
negativos para a carreira. Destaca-se que, nesses casos, 0s atos impugnados tém uma estrutura bastante
peculiar, consistente numa omissdo do Estado em garantir recursos financeiros para as defensorias.
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segunda entidade que mais reincide é a Associacdo Brasileira de Distribuidores de Energia
Elétrica (ABRADEE), que ajuizou 8 agdes®®.

A mesma dispersdo ocorre com os partidos politicos e com os governadores, embora
em menor medida, pois cada um desses grupos contém uma diversidade menor de atores do
que as entidades de classe.

De fato, o segundo maior grupo de requerentes, o dos partidos politicos, conta com 27
partidos que ajuizaram ADPF. Entre estes, 0s que se destacam, com maior nimero de acdes,
sdo 0 PDT e o0 PSOL, cada um com 16 acGes. Em seguida, vém o DEM (PFL) e PPS, com 13
e 12 acgOes, respectivamente. Note-se que cada um desses partidos, isoladamente, tem
participacdo mais relevante do que a ANADEP, entidade de classe com maior participacdo. O
terceiro maior grupo de requerentes, o dos governadores, conta com 24 integrantes®,
destacando-se 0 Governador da Paraiba, que ajuizou 10 acGes, seguido dos governadores do

Amap4, Para e Piaui, todos com 7 ac¢les ajuizadas.
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Grafico 8 - Numero de acOes ajuizadas por cada partido politico

% ADPF 93, 98, 133, 176, 399, 452, 512 e 553. A maior parte delas (7) é relativa a defesa dos
interesses de empresas concessionarias de energia elétrica frente a obrigagdes impostas pelo Estados
(remuneragdo pelo uso de bem publico e restri¢cdes geograficas a instalacéo das estruturas necessarias
a prestacdo de servico).

% Note-se que um desses “integrantes” é a composi¢ido de governadores de 23 Estados da federagdo
que ajuizaram uma acéo em conjunto.
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Gréafico 9 - Numero de acGes ajuizadas por governador de cada entidade federativa

O grau de dispersao evidenciado pelo grafico 7 mostra que, a cada ano, poucas foram
as autoridades ou entidades que se utilizaram da ADPF mais de uma vez, o que indica que,
com excec¢do do PGR, nenhuma dessas pessoas fez um uso sistematico e constante desse
instrumento processual. Portanto, os dados indicam que uma investigacdo voltada a identificar
os padrdes individuais de ajuizamento de cada ator ndo tem grande potencial explicativo.
Nesse contexto, revela-se mais adequado buscar uma identificacdo nos padrdes de
impugnacdo com base nos objetos de impugnagéo e ndo nos atores que as movem, até porque
é sabido que varios desses atores (especialmente 0 PGR e os partidos politicos) muitas vezes
ndo sdo os reais interessados nas demandas, mas servem apenas como intermediarios que
processam pedidos feitos por outros atores, capazes de mobilizar a sua atuacao.

A combinacéo da disperséo dos atores, o numero reduzido de processos e a existéncia
de padrdes diferentes nos ajuizamentos que impugnam atos de esferas diversas faz com que o
tratamento agregado desses dados possa conduzir a conclusdes equivocadas, na medida em o
padrao dos dados globais é composto pela composicdo de padrbes diferentes, o que pode gerar

explicacBes falsas. Um determinado requerente, por exemplo, pode ser excepcionalmente
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ativo no plano federal e pouco relevante no plano estadual, e pode vir a ser considerado um
ator ativo em geral, em uma média que ndo tem valor explicativo para os fendmenos que se
busca analisar.

Ao efetuar uma correlacao entre o tipo de requerente (e ndo do requerente individual),
a esfera federativa e o tipo de ato impugnado, consideramos que o mapa constituido é
suficientemente amplo e rico para permitir andlises relevantes, mas sem cair no risco que
decorreria de uma andlise agregada dos dados relativos aos requerentes e ao papel politico
desempenhado por sua atuacao. Portanto, as analises serdo feitas tendo como ponto de partida
a segmentacdo por esfera da federagdo, que sera mantida na andlise das demais informacdes,
sem prejuizo de algumas incursdes sobre padrdes gerais de ajuizamento, ou seja, observados

nas trés esferas federativas.

2.2.2 Analise segmentada por esfera da federacéo

a) Evidenciando as diferencgas entre 0s grupos

Quando agrupamos os processos com base na classificacdo do ato questionado relativa
a esfera federativa, observamos a predominancia do questionamento a atos federais, que
ocorre em mais da metade das agdes (56%, 267 processos). Em seguida, vém os atos estaduais
(24,9%, 119 processos), 0s atos municipais (17,6%, 84 processos) e 0s atos estaduais e
federais (1,5%, 7 processos).

Sob uma perspectiva longitudinal e evolutiva dessas acgbes, percebe-se a
predominancia das ADPF contra atos federais durante praticamente toda a série histdrica,
com excecdo do periodo de 2000 até 2003, em que os padrdes de ajuizamento foram no geral
bastante distintos dos anos posteriores. Com efeito, o aludido periodo, além de apresentar
média anual (7,5 ac¢6es) muito inferior a observada em toda a série historica (25,11 acdes), foi
0 Unico momento em que o volume das acdes contra atos estaduais foi superior, por uma
pequena margem de diferenca, as acoes federais.

Depois de 2003, o questionamento a atos federais ultrapassou a impugnagdo aos
demais. Os trés grupos passam a evoluir em ritmos semelhantes, com exce¢do dos anos de
2006 a 2009 e 2015 a 2018 (fase de expansdo). Durante esse Ultimo periodo, a expansdo do
questionamento de atos federais é acompanhada de leve expansdo do questionamento de atos
estaduais, a qual é seguida de forte retracdo depois de 2017. Ja no caso dos atos municipais, 0
préprio crescimento deve ser avaliado com cautela porque essa curva ascendente foi

influenciada pela multiplicagdo de ac¢Ges sobre o mesmo tema. Com efeito, ha 10 agdes,
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ajuizadas entre 2017 e 2018, que tratam de leis municipais que vedam a abordagem de

questdes de género na rede de ensino municipal.
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Gréfico 10 — Evolucdo das ADPF segmentando as esferas federativas

A predominancia de ac¢6es contra atos federais € um achado importante especialmente
porque, nesse ponto, as ADPF funcionam de modo bastante diverso das ADI, cujas
impugnacdes envolvem atos estaduais (Costa e Benvindo, 2014; Costa e Costa, 2018). A
utilizacdo da ADPF para questionar situacdes em que € baixa a utilizacdo da ADI sugere a
existéncia de certa complementariedade entre essas acdes e corrobora o discurso segundo o
qual a subsidiariedade da arguicdo relaciona-se, em grande medida, a inviabilidade, em tese,
de se utilizar a ADI para a defesa de certos interesses que podem ser tutelados pela ADPF.

Essa subsidiariedade fica mais evidente quando se percebe, a partir do exame das
peticdes iniciais, que os atos federais questionados por meio das ADPF correspondem,
basicamente, a normas federais anteriores a Constituicdo, atos normativos secundarios (como
resolucdes, portarias e decretos regulamentares), decisfes judiciais, atos opinativos, atos
concretos, omissdes e sumulas de 6rgdos judiciais federais, todos atos que, em tese, nao
podem ser questionados por meio da ADI.

A segmentacdo das acdes que impugnam atos de cada esfera federativa revela alguns
elementos que indicam que os padrdes de ajuizamento séo diferentes em cada esfera também
no que tange ao tipo de ato impugnado (Poder Legislativo, Poder Executivo e Poder

Judiciario /MP), tal como indica o gréafico a seguir.
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Gréafico 11 — Segmentacdo das ADPF por esfera federativa e por tipo de ato
impugnado (poder)
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Nas ADPF contra atos federais (ADPF-F), existe uma divisdo relativamente
equilibrada entre a impugnacao de atos do Poder Executivo e do Poder Judiciario/MP, cada
grupo correspondendo a pouco mais de 30% das acles, havendo maior relevo no
questionamento de atos do Poder Legislativo por uma pequena margem de diferenca (3%) em
relagdo aos atos do Poder Judiciario/MP. J& nas ac¢les contra atos estaduais (ADPF-E), ha
certo equilibrio entre volume de acbes contra atos do Poder Legislativo e do Poder
Judiciario/MP, e uma impugnagdo menor de atos do Poder executivo. Por fim, quase todas as
acles contra atos municipais dizem respeito a atos do Poder Legislativo, com baixissimo
questionamento de atos do Poder Executivo. De fato, dentre os atos municipais predominam o
questionamento de leis municipais, havendo apenas 4 acbes que questionam atos do Poder
Executivo municipal.

O gréfico a seguir relaciona a classificagdo dos atos quanto a esfera federativa com a
classificacdo quanto ao tipo de requerente, mostrando 0s grupos de atores que mais
contribuiram para o questionamento de cada tipo de ato e evidenciando serem perfis

diferentes em cada esfera federativa.
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Gréafico 12 — Perfil dos tipos de requerentes por esfera federativa

No questionamento de atos federais, sobressaem as entidades de classe, seguidas dos
partidos politicos, governadores e PGR. Quanto aos atos estaduais, sobressaem as entidades
de classe, seguidas, no entanto, dos governadores, partidos politicos e PGR; por fim, ha as
acdes contra atos municipais, cujo perfil € o mais distinto, visto que PGR, partidos politicos e
entidades de classe participam de forma praticamente equilibrada. Ademais, note-se que o
PGR acionou mais intensamente o controle de atos municipais do que o controle dos demais
atos.

Quando mudamos o foco de analise a passamos a considerar, em primeiro plano, o
poder de onde provém o ato questionado e agrupamos as acBes com base nesse critério,
notamos alguns padrbes de atuacdo dos requerentes que se reproduzem nas trés esferas
federativas. Com efeito, a atuagdo dos governadores esti concentrada no questionamento de
atos do Poder Judiciario/MP. De outra banda, a atuacdo do PGR estd quase que
exclusivamente direcionada ao questionamento de atos do Poder Legislativo, tendo sido
irrisoria sua participacdo no questionamento de atos do Poder Executivo e do Poder
Judiciario/MP.
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Gréfico 13 — Segmentacdo das ADPF de acordo com o tipo de ato questionado (poder)
e o tipo de requerente

Apesar de haver padrfes transversais como estes nas ADPF em geral, as diferencas de
padrdo percebidas quando segmentamos essas acdes com base no critério da esfera federativa
indicam, como dito anteriormente, ser mais proveitoso e seguro fazer inferéncias a partir

dessa segmentacéo, razéo pela qual analisaremos doravante cada um dos grupos isoladamente.

b) ADPF federais (ADPF-F)

bl) As fases

No periodo analisado, foram ajuizadas 267 acfes, 0 que gera uma média de 14,05
ADPF-F por ano. Analisando essas a¢Ges de maneira longitudinal e evolutiva, é possivel
visualizar trés fases. A primeira, a fase inicial, na qual foram ajuizadas em média 3,25 acdes
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por ano. A segunda, a fase pré expansao, caracterizada por oscilagdes, com picos nos anos de
2008, 2009 e 2013 e fundos em 2006 e 2010, e cuja média foi de 11,91 a¢des/ano, 3,66 vezes
a média do periodo anterior. E uma terceira, que vai de 2015 a 2018, coincidente com o
periodo de expansdo das ADPF em geral, apresentando média de 30,75 a¢Ges/ano, mais que 0

dobro da média do periodo anterior®.
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Grafico 14 — ADPF-F de 2000 a 2018

Conforme se verd a seguir, faz sentido organizar tais acOes nessas trés fases nédo
somente por forca das diferencas nos volumes de agdes ajuizadas, mas em razdo do perfil dos
objetos de impugnacdo e do comportamento dos requerentes, que também apresentam

diferencas de padrédo nas trés fases.

b2) Os objetos de impugnacéo
Conforme demonstrado anteriormente, quando agrupamos as ADPF-F de acordo com
o critério do Poder, notamos uma divisdo relativamente equilibrada entre a impugnacao de

60 Observando as questdes que foram levadas ao Tribunal de 2015 a 2018 por meio das ADPF-F, nota-se que a
elevagdo acentuada dessas a¢des durante o periodo parece estar relacionada a crise politica do pais. Com efeito,
nessa fase se concentram argui¢fes propostas por governadores de Estados contra decisdes da Justiga do
Trabalho que blogueiam contas publicas para o pagamento de dividas judiciais e de agbes que tratam do
refinanciamento das dividas dos Estados, impasses surgidos no contexto da crise financeira dos Estados; agdes
relativas a reformas previdenciarias; e agGes sobre a crise do Poder Executivo Federal ajuizadas nos momentos
pré e pos impeachment da ex-Presidente Dilma Rousseff.
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atos do Poder Executivo e do Poder Judiciario/MP, cada grupo correspondendo a pouco mais

de 30% das agOes, havendo maior relevo no questionamento de atos do Poder Legislativo por

uma pequena margem de diferenca em relacéo aos atos do Poder Judiciario/MP.

MNumero de registros

267
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Gréfico 15 — ADPF-F segmentadas por tipo de ato impugnado (poder)

No entanto, quando observamos esses grupos do ponto de vista evolutivo, notamos

gue o questionamento dos trés tipos de atos seguiu ritmos desiguais, de modo que o objeto

preponderante de impugnacdo foi se alterando no decorrer do tempo.
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Gréfico 16 — Evolucdo das ADPF-F segmentadas por tipo de ato impugnado (poder)

Juliana de Brito, José Mario e Jodo Paulo (2017), analisando as ADPF ajuizadas até

2013, concluiram que o Poder Judicidrio teria sido o maior violador de preceitos
fundamentais. No entanto, essa conclusdo deve ser vista com cuidado, pois a analise
longitudinal das ADPF-F, grupo mais expressivo e que acaba por delinear as tendéncias mais

gerais, mostra que as relagcdes de predominancia foram se alterando com o tempo. Ademais, é
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questionavel tratar como “violador” determinados érgdos pelo simples fato de estarem no
polo passivo de uma ag&o®?.
A partir do grafico a seguir, podemos analisar melhor como cada um dos grupos de

acoOes, isoladamente e comparativamente aos demais, se comportou no decorrer do tempo.
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Gréfico 17 - Evolucéo das ADPF-F segmentadas por tipo de ato impugnado (poder) 2

Nota-se que houve o guestionamento de atos do Poder Executivo Federal durante toda
a serie histérica. As médias anuais duplicaram de uma fase a outra, evidenciando o
crescimento continuo, embora suave, entre as fases. Esse grupo foi o que menos oscilou
comparativamente aos demais, ndo tendo havido grandes picos durante a série. O ponto alto
esta em 2018, quando foram ajuizadas 11 a¢Ges dessa natureza.

O nivel de ajuizamento de ADPF-F contra atos de Sistema Federal de Justica parece
ser 0 que mais se alterou no decorrer do tempo. Com efeito, na fase inicial, foram ajuizadas
apenas duas acOes dessa natureza. Em seguida, na fase pré expansdo, esse tipo de

questionamento comeca a aparecer de forma mais consistente, embora oscilante. Dentro da

61 Cumpre esclarecer que a aludida pesquisa usa como referéncia para classificar as acdes as entidades
ou autoridades indicadas como requeridas nos processos, critério diferente do adotado por nos, que foi
o do isolamento do ato questionado. Ademais, 0 universo de analise € diferente (acdes ajuizadas até
2013). Por tais motivos, os resultados das duas pesquisas relativos as proporcoes entre os diferentes
atos de poder séo distintos.
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fase de expansdo, ele comega a crescer continuamente em 2016, encontrando pico em 2018,
quanto o volume de ADPF-F contra atos do Sistema Federal de Justi¢a supera as agdes contra
atos do Poder Executivo e do Poder Legislativo federais. Foi a partir de 2017 que o
questionamento de atos do Sistema Federal de Justica superou os demais.

Quanto as ADPF contra atos do Poder Legislativo federal, esse é o grupo de ac¢bes que
mais sofreu oscilagbes, sobretudo dentro do fase pré-expansdo. Na fase de expanséo, essas
acOes evoluiram no sentido oposto ao dos processos contra atos judiciais e do MP,
decrescendo ao ponto de atingir, em 2018, patamar inferior ao das ADPF-F contra atos do
Poder Executivo federal e do Sistema Federal da Justiga.

Analisando essas acdes com base da classificacdo geral dos atos questionados, que
cruza caracteristicas relativas a esfera federativa e ao 6rgdo especifico de onde emanou o ato,
especificando mais a natureza desses atos, podemos aprofundar a analise do perfil de ingresso
das ADPF-F. Observa-se um perfil de ingresso difuso, em que o maior agrupamento de atos
questionados, o das leis federais, retne apenas 30,34% das acoes.
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Gréfico 18 — Atos impugnados nas ADPF-F de acordo com a classificagdo geral
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A classificacdo adotada, que tenta especificar ao maximo cada ato, criando uma lista

grande de categorias — sobretudo no que tange aos atos de nivel federal, que tém uma

quantidade maior de subcategorias —, contribui, em certa medida, para o quadro fragmentado

descrito no grafico anterior. Ndo obstante, essa dispersdao também pode ser interpretada como

indicativa de uma utilizacdo muito diversificada das ADPF-F no periodo analisado, o que se

deve, em grande medida, as hipdteses elasticas de cabimento da acdo que estdo previstas na

Lei n®9.882/99.
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Gréfico 19 — ADPF-F no tempo segmentadas de acordo com o Poder e com a classificacdo

geral
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O gréfico 19 demonstra que essa diversificacdo esteve presente durante toda a série
historica. Nota-se que algumas relacfes de predominéncia se mantiveram ao longo do tempo,
como € 0 caso da impugnacédo a “outros atos da Administragdo Direta e Indireta Federal”, no
ambito dos atos do Poder Executivo federal, e das leis federais, no contexto dos atos do Poder
Legislativo Federal. Entre as a¢Oes que questionam atos do Sistema Federal de Justica, as
relages de predominancia sofreram mais alterages, visto que as agdes contra atos da Justica
do Trabalho, da Justica Eleitoral e da Justica Federal aparentemente foram se intercalando.

O uso diversificado das ADPF-F fica ainda mais claro quando aprofundamos nossa
andlise para entender que espécies de atos estdo compreendidas em cada um desses grupos.

Com efeito, as a¢des do tipo “outros atos da Administragdo Direta e Indireta Federal”,
gue sobressaem no contexto das ADPF-F contra atos do Poder Executivo federal,
compreendem, majoritariamente, o questionamento de atos normativos de Ministros de
Estado na forma de portarias e resolucbes de 6rgdos reguladores da Administracdo Indireta
Federal®2. No entanto, também incluem atos administrativos em geral praticados por 6rgéos
da Administracdo Direta e Indireta Federal®® e outros casos esparsos que nio se enquadram
em nenhuma dessas hipoteses®®. Em segundo lugar, vem o grupo dos decretos do Presidente
da Republica®, que compreende casos que impugnam normas aditadas no exercicio das
competéncias de que tratam os incisos IV e VI do art. 84 da Constituicdo. Em terceiro, vem o
grupo dos “outros atos do Presidente”, com agdes que questionam vetos a projetos de lei
federal®® e atos praticados durante o processo legislativo orcamentario®”. Além desses casos,
ha uma agdo que impugna uma “pratica do Poder Executivo Federal”®® de ampliar suas
receitas tributarias mediante contribuigdes, e outra que questiona uma resolucdo conjunta da
Presidéncia da Republica e do Conselho Nacional de Combate a Discriminag&o®. Por fim, ha

apenas 4 processos sobre medidas provisorias’™.

%2 ADPF 34, 56, 116, 119, 127, 160, 179, 204, 210, 236, 242, 270, 287, 292, 309, 341, 354, 355, 386,
389, 392, 427, 468, 489, 491, 509, 518, 521, 532, 538 e 546.

%3 ADPF 16, 139, 186, 265, 288, 310, 318, 376, 450, 455 e 510.

% ADPF 55 (prética institucional), 140 (entendimento vigente no Poder Executivo Federal), 269
(ADPF preventiva), 310 (ato do CFOAB), 347 (omissdo do Poder Executivo Federal e estado de
coisas inconstitucional) e 376.

® ADPF 5, 8, 14, 71, 74, 93, 112, 131, 150, 169, 215, 245, 251, 260, 311, 329, 388, 390, 391, 459,
477,520 e 550.

% ADPF 45, 73, 356, 365 e 372.

7 ADPF 240, 313 e 326.

8 ADPF 523.

% ADPF 527.

° ADPF 4, 84, 216 e 409.
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Nas ADPF-F contra atos do Poder Judiciario Federal e Ministério Publico da Unido
(Sistema Federal de Justica), sobressaem as acOes contra atos da Justica do Trabalho, a
maioria delas envolvendo o questionamento de decisdes judiciais’, mas ha também acdes
impugnando entendimentos judiciais consolidas em siimula, OJ e precedente normativo’2. Em
seguida, vém as ADPF sobre atos da Justica Eleitoral, como decisdes judiciais™, a maioria do
TSE, atos normativos’, simula’™ e consulta’, todos também do TSE. Depois, vém as acdes
relativas a atos da Justica Federal, que questionam decisdes judiciais’’ (proferidas no ambito
dos Tribunais Regionais Federais, juizos federais e juizados especiais federais), além de
simula e interpretacdo adotada de forma difusa nesse ramo da Justica’®. Ha ainda 12 agbes
contra atos do STF, entre decises judiciais’, simulas®® e omissGes (demora no julgamento
de processos)®.

No grupo das ADPF-F contra atos do Poder Legislativo federal, sobressaem as acdes
em que se questiona leis federais®? — a maioria (69) normas anteriores a Constituicdo de 1988
— entre leis ordinérias, leis complementares e decretos-leis. Nesse grupo, h& ainda: acdes
contra proposicdes legislativas federais (todas PEC)®; atos normativos da Camara ou do
Senado na forma resolucdes®*; outros atos da Camara e do Senado, categoria que engloba uma
acéo contra ato singular do presidente da Camara®, uma que questiona prética institucional da
Camara® e uma que questiona conduta omissiva do Congresso Nacional®’; por fim, acoes

contra atos do TCU, todos eles acérdaos®.

" ADPF 53, 114, 123, 171, 185, 275, 304, 324, 381, 387, 437, 484, 485, 486, 488, 508, 524, 530, 542,
547, 549, 552 e 555.

2 ADPF 152, 227, 229, 277, 323 e 501.

3 ADPF 157, 167, 196, 223, 238, 239, 416, 456, 463, 464, 548 e 551.

4 ADPF 62, 65, 66, 471, 505 e 506.

> ADPF 417.

5 ADPF 184.

" ADPF 81, 101, 137, 145, 172, 177, 219, 333, 424, 429, 515, 519 e 544.

8 ADPF 6 (sumula) e 408 (interpretacdo).

" ADPF 69, 162, 448, 511, 540 e 545.

8 ADPF 80, 128, 147 e 498.

8 ADPF 350 e 531.

8 ADPF 24, 39, 46, 54, 70, 77, 88, 89, 95, 118, 125, 126, 129, 130, 132, 136, 144, 149, 151, 153, 154,
155, 156, 158, 161, 165, 181, 182, 183, 187, 188, 198, 206, 211, 248, 249, 254, 262, 264, 276, 289,
290, 291, 293, 314, 320, 321, 322, 325, 332, 334, 336, 338, 342, 344, 353, 357, 361, 363, 367, 371,
378, 382, 383, 395, 400, 418, 419, 422, 425, 433, 442, 444, 475, 476, 492, 493, 496, 517, 525 e 541.

8 ADPF 43, 415, 438, 440 e 453.

8 ADPF 201, 246, 252, 379 e 397.

& ADPF 407.

8 ADPF 402.

8 ADPF 59.

8 ADPF 478, 528 e 533.
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Percebe-se que, a0 menos na perspectiva do ingresso, as ADPF-F refletem uma
tentativa ampliagdo do escopo do controle concentrado de constitucionalidade, conforme
cogitado pela doutrina, por apresentar objetos de impugnacao, em sua maioria, diversos de
leis em sentido formal e atos normativos primarios, que predominam no controle concentrado
realizado por meio das ADI.

b3) Os requerentes

Conforme expomos anteriormente, no questionamento dos atos federais sobressaem as
entidades de classe, sendo seguidas, nessa ordem, dos partidos politicos, governadores e PGR.
No entanto, quando segmentamos as acdes de acordo com o poder de onde provém o ato,
podemos notar diferencas no perfil dos requerentes entre os grupos de acoes.

Entidades de classe e partidos politicos lideraram a impugnacao dos trés tipos de atos
federais, sendo esse 0 aspecto comum dos trés perfis. No que tange as diferencas entre eles,
sobressai o fato de que existe um volume relevante de acGes contra atos do Sistema Federal
da Justica de autoria de governadores, 0 que ndo acontece nos outros dois grupos; e o fato da
atuacdo do PGR ter se restringindo basicamente ao questionamento de atos do Poder
Legislativo, o que era esperado, pois, como exposto anteriormente, 0 PGR questiona quase
qgue exclusivamente atos legislativos nas trés esferas federativas. Vale destacar, ainda, o
comportamento do Presidente da Republica, cuja atuacdo, pouco expressiva (aqui a nas ADPF
em geral), restringiu-se ao questionamento de atos do Sistema Federal de Justica.
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Gréafico 20 — Participacédo dos tipos de requerentes nas ADPF-F
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A partir da analise longitudinal e evolutiva desses dados, podemos visualizar de que

forma cada grupo de requerentes atuou no decorrer do tempo.

T
o
[11]

Fase pré expansao Fase de expansao
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M Presidente da Republica

Gréafico 21 — Tipos de requerentes nas ADPF-F no tempo

Percebe-se que a elevacdo no ajuizamento de ac¢les contra atos do Sistema Federal de
Justica, notada a partir de 2016, pode ser associada tanto a atuacdo das entidades de classe,
que se intensificou em 2016 e 2017, quanto dos governadores, que vieram com mais forca em
2017 e 2018. No que tange ao pico observado no ultimo ano, ele esta relacionado também ao
ajuizamento de a¢des por uma diversidade maior de atores, visto que, além de acOes ajuizadas
por entidades de classe, partidos e governadores, atores frequentes no periodo anterior, houve
0 ajuizamento de acGes também pela Mesa da Camara, PGR e Presidente da Republica, atores
menos frequentes.

O grafico a seguir detalha ainda mais a relacdo dos atos questionados com 0S grupos
de requerentes, visto que agrega a classificagdo geral dos atos a classificagdo de acordo com o
Poder.
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Entidad Partido Preside Mesa Mesa Mesa
e Sindi.. Politico 0" C PGR OAB nte da..da Ass.. da Ca.. do Sen..
Atodo 11 1z
Poder 1 3
Executivo C 26 12 4 2 Z
0 3 1
Atodo 1
Poder
Judiciario J 1 1 1
e MP 4 1 5} 1 1
7 4 1
STJ, TFRe CJF 4 2
Atodo Po AtosdoTCU (norma.. 2 1
der Legisl Atos Normativos da .. 1 4
ativo Lei Federal (Lei Ordi.. 70 14 5 1
Qutros atos da Cam .. 2 1
roposicdo legislati.. 4 1

Numero de registr..

- .
1 32

Gréfico 22 — Grupos de ADPF-F formados a partir do cruzamento dos dados sobre 0
tipo de ato questionado (poder e classificacao geral) e os tipos de requerentes

Nas ADPF-F contra atos do Poder Executivo Federal, 0 grupo mais expressivo € o das
acOes contra atos da Administracdo Direta e Indireta Federal propostas por entidades de
classe. No grupo das ac¢Ges contra atos do Sistema Federal de Justica, sobressai um nicho de
acOes ajuizadas por governadores em face de atos da Justica do Trabalho, mas também h& um
grupo relevante de acdes propostas por partidos politicos contra atos da Justica Eleitoral. Por
fim, nos grupos dos Atos do Poder Legislativo Federal, sobressai o questionamento de leis

federais por entidades de classe, partidos politicos e PGR.

C) ADPF estaduais (ADPF-E)

cl) As fases

As ADPF-E formam um grupo pequeno de agdes, 119 no total, média de 5 agdes/ano.
Analisando essas agdes do ponto de vista evolutivo, nos parece possivel distinguir trés fases,
diferentes das observadas nas ADPF-F. A primeira, que chamamos de fase pré expansao, na
qual foram ajuizadas em média 5 acdes por ano. A segunda, fase de expansdo, que vai de
2015 a 2017, cuja média foi de 13,66 agdes/ano, 2,73 vezes a média do periodo anterior. E
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2018, um momento de retracdo, quando foram ajuizadas apenas 3 ac¢des dessa natureza no

ano.

Fase de pré expanséo Fase de expansao |Retr..
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Grafico 23 - ADPF-E de 2000 a 2018

Dentre os trés grupos de acdes, esse foi 0 Unico que sofreu tamanha retracdo em 2018,
seguindo tendéncia diversa das ADPF-F e ADPF-M, que tiverem em 2018 um volume de

acOes alto comparativamente as suas proprias médias historicas.

c2) Os objetos de impugnacgéo
Nas ADPF-E, sobressai a impugnacdo de atos do Poder Judiciario/MP estaduais e do
Poder Legislativo estadual, que ocorreram de forma equilibrada, havendo uma impugnacgéo

menor de atos do Poder executivo.

MNidmero de registros
119

Ato impugnado - Poder

B Ato do Poder Executivo

M Ato do Poder Judicidrio e MP
38,6605 M Atodo Poder Legislativo

Gréfico 24 - ADPF-E segmentadas por tipo de ato impugnado (poder)
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Conforme explicitado anteriormente, por se tratar de um ndmero reduzido de agdes,
ndo é possivel visualizar padrdes claros de impugnacdo dos trés diferentes grupos, como se
depreende do grafico a seguir, que evidencia varias “vacuos” na fase pré expansdo, momentos

em que ndo foi ajuizada nenhuma agdo em cada grupo.
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Gréfico 25 - Evolucdo das ADPF-E segmentadas por tipo de ato impugnado (poder)

N&o obstante, olhando somente para fase de expansdo, quando a média anual se tornou
mais relevante, nota-se que os trés grupos de acBes evoluiram em sentidos opostos. Entre
2015 e 2016, enquanto as acdes contra atos do Poder Judiciario/MP e do Poder Executivo
aumentaram, houve o decréscimo das acGes contra atos do Poder Legislativo. Quando, entre
2016 e 2017, o questionamento dos atos do Poder Judiciério e do Poder Executivo comeca a
cair, sobe o questionamento dos atos legislativos.

No que tange a espécie dos atos questionados, as ADPF-E também apresentam uma
utilizacéo diversificada, embora em menor medida que as ADPF-F. De fato, 0 maior grupo, o
das acOes, contra atos do Poder Judiciario/MP, retune 38,66% das ADPF-E. Essa
fragmentacéo esta relacionada, também, a propria escala de classificacdo, que é fragmentada,
embora menos que a das ADPF-F, visto que ndo especifica tanto a natureza dos atos

questionados quanto a das agdes federais.
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Ato impugnado - Poder
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Ato impugnado espécie (classificacdo da pesquisa - campo automatico)
M Atos do Poder Judiciario Estadual ou do DF (decisfes judiciais, atos normativos, atos concretos)
M Atos dos Tribunais de Contas dos Estados
M Constituicdo Estadual ou Lei Orgénica do DF
Lei Estadual (ordindria ou complementar)
Outros atos da administracdo direta ou indireta estadual
Outros atos do Poder Legislativo estadual (ex.: decretos legislativos, resolugdes, atos das mesas)
Outros Atos dos Governadores (Decretos, Atos no processo legislativo)
Proposicéo legislativa

Gréfico 26 - Atos impugnados nas ADPF-E de acordo com a classificacdo geral

Mesmo quando aprofundamos a analise da natureza dos atos questionados nas ADPF-
E, percebemos um perfil de impugnacdo menos diversificado que nas ADPF-F. Com efeito,
dentre os atos do Poder Executivo estadual questionados, sobressem os atos dos
Governadores, que englobam decretos®, atos administrativos em geral® e condutas ditas
omissivas®. Em seguida, vém a impugnac&o a outros atos da administragdo direta e indireta
estadual, dentre eles portarias de 6rgdos do governo®, um ato opinativo da Procuradoria do
Estado®, uma conduta dita omissiva® e outros®.

Quanto aos atos do Poder Judiciario/MP, a maior parte dessas a¢es corresponde ao

questionamento de decisdes judiciais®®, havendo também algumas agBes contra atos

8 ADPF 17, 33, 42, 47, 67, 369, 411, 473, 474 e 559.

% ADPF 18, 26, 78 e 142.

% ADPF 307, 319, 330, 339, 377, 384, 428, 435 e 504. Todas essas acOes foram ajuizadas pela
Associacdo Nacional de Defensores Publicos. Tais casos tém em comum a defesa da autonomia
orcamentaria da instituicdo em alguma das trés situacGes: auséncia de consolidacdo, no PLOA, do
orcamento da defensoria nos moldes aprovados pela instituicdo; auséncia de repasse dos recursos
correspondentes as dotagBGes or¢camentérias da instituicdo; e um caso em que o governador ndo enviou
ao poder legislativo projeto de lei fixando o subsidio dos defensores.

%2 ADPF 360, 375, 426

% ADPF 412.

% ADPF 168.

% ADPF 85, 224 e 404.

% ADPF 2, 3, 15, 36, 40, 79, 105, 108, 110, 111, 117, 120, 170, 174, 193, 194, 199, 209, 243, 250,
263, 284, 285, 317, 345, 403, 405, 420, 421, 432, 454, 494, 495 e 554.
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normativos de Tribunais de Justica®’, atos de presidente do Tribunal de Justica® e um ato dito
omissivo®.

Dentre as a¢des contra atos do Poder Legislativo estadual, sobressai 0 questionamento
de leis estaduais®, seguidas das acdes contra outros atos do Poder Legislativo estadual (entre
decretos, atos das mesas e resolugdes)'®t, proposicdes legislativas!®?, norma de Constituicdo
estadual®®®, lei organica do DF'% e decisdo de Tribunal de Contas'®,
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Gréafico 27 — Participacdo dos tipos de requerentes nas ADPF-E

" ADPF 10, 13, 41, 87,99 e 191.

% ADPF 76, 203 e 220.

% ADPF 51.

100 ADPF 7, 9, 37, 63, 64, 90, 97, 173, 195, 205, 207, 221, 234, 241, 253, 261, 281, 305, 328, 346,
348, 380, 443, 445, 446, 451, 458, 500 e 536.

101 ADPF 214, 255, 256, 362, 366, 434 e 497.

102 ADPF 49, 469 e 470.

103 ADPF 294.

104 ADPF 306.

105 ADPF 271.



93

No que tange ao perfil dos requerentes nas ADPF-E, o dado que mais chama atencéo é
a relacdo entre o questionamento de atos do Poder Judiciario/MP estaduais e a atuagdo dos
governadores, que sobressaem dentro desse grupo, ultrapassando as entidades de classe em
volume de acdes. Ressalta-se tambeém a atuacdo do PGR, que, também nas ADPF-E, se
restringiu basicamente ao questionamento de atos do Poder Legislativo Estadual, o que era
esperado, visto que o questionamento quase que exclusivo de atos legislativos é uma
caracteristica da atuacdo do PGR nas ADPF em geral.

Quanto a atuacdo desses atores no decorrer do tempo, note-se que 0 volume expressivo
de acdes de autoria de governadores contra atos do Poder Judiciario e MP estaduais nao
decorre da concentracdo dessas acdes em momentos especificos, estando elas diluidas durante
praticamente toda série histdrica, de onde se conclui que os governadores tém questionado
consistentemente esse tipo de ato durante o periodo de existéncia da ADPF, embora com
pouca expressividade anual. De outra banda, a maioria das a¢des dos governadores contra atos
do Poder Legislativo e do Poder Executivo estaduais estdo concentradas nos anos iniciais,
entre 2000 e 2005.
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Gréafico 28 - Participacdo dos tipos de requerentes nas ADPF-E no tempo
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d) ADPF municipais (ADPF-M)

dl) As fases

Até 31 de dezembro de 2018, foram ajuizadas apenas 84 ADPF-M, uma média anual
de apenas 4,42 processos. Dos trés grupos, talvez o que teve desenvolvimento mais oscilante
foi esse, o que dificulta o estabelecimento de fases para essas a¢fes. Com efeito, até 2012,
foram ajuizadas em média 2,25 ac¢bes/ano. Em 2013, atipicamente, foram ajuizadas 9 acgdes, 4
vezes a media do periodo anterior, aumento ndo artificial, visto que os 9 processos tratam de
questdes distintas. Em 2014, o volume de ag¢des caiu novamente, quando houve o ajuizamento
de apenas uma acao. Em 2015, o volume de acGes volta a crescer, e entre esse ano e 2018,

fase de expansdo das ADPF em geral, chegou-se a média de 11,75 ac¢des/ano.
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Grafico 29 - ADPF-M de 2000 a 2018

Apesar do ano de 2013 apresentar nivel de ajuizamento muito peculiar em relacdo a
todo o periodo que vai de 2000 a 2014, para efeito de analise, consideraremos todo esse
periodo uma fase s0, pré expansao, e o periodo posterior, de 2015 a 2018, a fase de expansao
das ADPF-M, fases que acabam por coincidir com as que criamos para compreender o ritmo
de ajuizamento das ADPF em geral. Nota-se que, de uma fase a outra, a média aumentou 4,77
vezes, a partir do que se conclui que esse foi 0 grupo que apresentou maior crescimento

proporcional nos ultimos anos, embora esse crescimento deva ser visto com ressalvas, pois
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foi influenciado pela multiplicacdo de agdes sobre um mesmo tema entre 2017 e 2018 (10
acOes tratam de lei municipais que vedam a abordagem de questfes de género na rede de
ensino municipal).

A possibilidade de questionamento de atos municipais € um dos fatores mais
ressaltados no discurso doutrindrio sobre a ADPF. No entanto, foi bastante baixo o
questionamento desse tipo de ato durante todo o periodo, apesar do grande nimero de
municipios existentes no pais (5.570, segundo o IBGE®). Note-se que, até 2012, ndo houve
um ano em que foram ajuizadas mais de 5 acbes contra atos municipais. Mesmo se
considerarmos apenas a fase de expansdo (2015 a 2018), o valor ainda é baixo se comparado a
média das ADPF-F no mesmo periodo (30,75 a¢des/ano).

d2) Os objetos de impugnacao

A ADPF-M ¢é o grupo de acGes menos diversificado no que tange ao tipo de ato
questionado. Por meio delas, questiona-se basicamente atos do Poder Legislativo municipal,
que correspondem a 94% das acgdes (79), havendo apenas 5 processos contra atos do Poder
Executivo Municipal.

5,95% MNumero de registros
84

Ato impugnado - Poder
B Ato do Poder Executivo
B Ato do Poder Legislativo

94,05%
79

Gréafico 30 - ADPF-M segmentadas por tipo de ato impugnado (poder)

Essa auséncia de diversificagdo se acentuou na fase de expansdo, quando, ndo obstante
0 proeminente aumento da média anual de a¢des, foram propostas exclusivamente demandas

contra atos do Poder Legislativo municipal.

106 Disponivel em: <https://cidades.ibge.gov.br/brasil/panorama>. Acesso em: 28 jan. 2019.
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Gréfico 31 - Evolucdo das ADPF-M segmentadas por tipo de ato impugnado (poder)

A baixa diversificacdo se torna mais evidente quando analisamos as espécies de atos
guestionados e notamos que os atos do Poder Legislativo municipal questionados foram quase
que exclusivamente leis municipais!®’, as quais correspondem a 90,5% de todas as ADPF-M.
Apenas trés acdes fogem a esse padrdo, duas contra decretos legislativos municipaisi®® e outra
contra uma conduta dita omissiva da Camara Municipal’®®. As cinco agbes contra atos do
Poder Executivo municipal foram ajuizadas contra atos singulares atribuidos a Prefeitos (um
veto!?, um decreto!'!, uma portaria que instaurou PAD contra servidores municipais!'? e uma

conduta dita omissa'’3).

107 ADPF 50, 68, 82, 83, 86, 98, 100, 102, 109, 133, 134, 175, 176, 189, 190, 202, 212, 218, 222, 235,
273, 274, 279, 280, 282, 283, 286, 308, 316, 335, 337, 343, 349, 351, 352, 358, 359, 364, 368, 370,
385, 393, 399, 401, 406, 413, 423, 430, 431, 436, 449, 452, 457, 460, 461, 462, 465, 466, 467, 479,
480, 481, 499, 503, 512, 514, 516, 522, 526, 529, 534, 535, 539, 553, 558 e 560.

108 ADPF 52 e 228.

109 ADPF 272.

110 ADPF 1.

11 ADPF 233.

112 ADPF 106.

113 ADPF 141.
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Ato impugnado espécie .. Ato do Poder Executivo Ato do Poder Legislativo
Atos do Poder Executiv.. [l 5,95%
Lei municipal 90,48%
Outros atos do Poder Le.. B3.57%
0 20 40 60 80 0 20 40 60 80

Ato impugnado espécie (classificacdo da pesquisa - campo automatico)
Bl Atos do Poder Executivo municipal

Lei municipal
M Outros atos do Poder Legislativo municipal

Gréafico 32 - Atos impugnados nas ADPF-M de acordo com a classificacéo geral

d3) Os requerentes

Diferindo dos padrdes observados nas ADPF-F, em que as entidades de classe lideram
no nimero de a¢des, sendo seguidas pelos partidos politicos, e das ADPF-E, em que também
sobressaem as acdes das entidades de classes, seguidas dos governadores, nas ADPF-M PGR,

partidos politicos e entidades de classe participam de forma praticamente equilibrada.

Municipal Tipo Requerente (Automatico)
30 PGR
30,95% Entidade Sindical/de classe de &mbito nacional
26 28,57%  28,57% M Partido Politico
25 24 24 M Governador

M Presidente da Republica

w
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PGR Entidade .. Partido Po.. Governad.. President..

Grafico 33 — Participacdo dos tipos de requerentes nas ADPF-M

A partir da andlise evolutiva dessas agdes (grafico 34), percebe-se que a curva
ascendente das ADPF-M na fase de expansdo foi determinada pela atuagdo do PGR e, em
menor nivel, das entidades de classe, ambas questionando atos legislativos. As acdes dos
partidos politicos, diferentemente, estdo diluidas na séria historica e entre os dois tipos de atos

questionados (do executivo e do legislativo).
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Nota-se que as ADPF-M ajuizadas pelo PGR estdo concentradas em poucos momentos
da série — 2009, 2013 e 2015 a 2017 (5 anos) — sendo possivel correlacionar os momentos de
elevacdo dessas acfes com 0s momentos em que o PGR intensifica sua participacdo. A
mesma relacdo é observada no que tange as entidades de classe, embora em menor medida.
Cumpre, no entanto, reiterar que, das 9 acdes ajuizadas pelo PGR em 2017, 8 dizem respeito &
mesma questdo juridica (lei municipais que vedam a abordagem de questfes de género na

rede de ensino municipal).

Fase pré-expanséo Fase de expanséo Tipo Requerente (Automatico)
15 PGR
Entidade Sindical/de classe de dmbito nacional
M Partido Palitico

Atodo - Governador
Poder M Presidente da Repiblica
Executivo

5

R 1 1 1 1 1

v | | I .

12

Ato do Po = 9 7
der Legis 7
T 6

N 5

2 3
2 .

Gréfico 34 - Participacdo dos tipos de requerentes nas ADPF-M no tempo,
segmentando as ac¢des por tipo de ato questionado (poder)

O PGR age no controle concentrado quase sempre mediante representacdo dos
interessados. O 6rgdo realiza um juizo sobre se essa representa¢do sera ou nao convertida no
ajuizamento de uma acdo. Tendo isso em vista, ndo se descarta a hipdtese de que boa parte
dos interessados no questionamento de atos municipais perante o STF estejam concentrando
seus esforcos junto a PGR e o rigor da triagem interna do 6rgao quanto a esse tipo de ato se
altere a depender do perfil do chefe da instituicdo. Essa observacdo aponta para um campo de
pesquisa interessante, que relacione o volume de agdes contra atos municipais com a triagem
da PGR.

Considera-se razoavel supor que a estrutura de legitimacdo para o controle
concentrado prevista no art. 103, que privilegia entidades de nivel estadual e federal, ndo

contendo nenhum 6érgdo de nivel municipal, esteja contribuindo para a baixa expressividade
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do questionamento de atos municipais por ADPF!“, Portanto, o baixo volume de agdes contra
leis municipais ilustra o fato de que a funcionalidade da ADPF no contexto politico-social — e
de qualquer instrumento de controle de constitucionalidade posto a disposicdo da sociedade —
ndo depende somente da postura do STF quando acionado por esse instrumento (de conhecer
ou ndo dessas agdes, julga-las procedentes ou improcedentes), mas, antes, de outros inimeros
fatores, como a estrutura da legitimacdo, o comportamento dos atores sociais legitimados e
também dos ndo legitimados, que precisam se articular para conseguir representatividade

junto aos legitimados para o controle concentrado.

2.2.3 Controle de direito pré-constitucional

Foram encontradas 114 argui¢des que contém pedido no sentido da declaracdo de ndo
recepcdo, recepcdo, inconstitucionalidade, constitucionalidade ou interpretacdo conforme de
lei anterior a Constituicdo, o que corresponde a 23,7% do universo analisado.

A maior parte dessas acdes (80, 70,18% do total) concentram-se no grupo das ADPF-
F; 21,93% (25) estdo nas ADPF-E; e 7,89% (9) nas ADPF-M. De onde se deduz que, ao
menos a partir da perspectiva do ingresso, o controle de direito pré-constitucional suscitado

nas ADPF €, majoritariamente, um controle de direito federal pré-constitucional.

9 25 Nuamero de registros
7.89% 21,93% 114
Direito pré- ‘ Esfera da Federagao
constitucional M Estadual
Federa
80 M Municipa
70,18%

Gréafico 35 — Segmentacao por esfera federativa das acbes acerca do controle de direito
pré-constitucional

Em raz&o do critério de classificacdo adotado, que considera o pedido formulado e ndo
0 ato questionado, observamos que os pedidos relacionados ao controle de direito pré-
constitucional surgem atrelados a diversos tipos de demandas, embora sejam

predominantemente articulados nos casos em que sao questionadas leis federais.

114 Flavia Piovesan e Renato Stanziola (2003) aventaram essa possibilidade ao escreverem sobre o
assunto poucos anos depois da Lei n° 9.882/1999.
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De fato, dentre as ADPF-F, os casos sobre direito pré-constitucional correspondem, na
sua imensa maioria, a agdes contra leis federais (69), havendo, no entanto, alguns poucos
casos em que esse controle é suscitado por ocasido do questionamento de atos judiciais (da

Justica do Trabalho ou da Justica Federal).

Direito pré-constitucional
Federal

86,25%
69

Ndamero de registros

5,00%

10| 1 250 2.50% 2.50% 2.50% .

1 2 2 2
0 I S

Atos Nor.. Decretos .. Justiga do.. Justiga Fe.. Lei Federa.. Outros at..

Ato impugnado espécie (classificacdo da pesquisa - campo automatico)
Atos Normativos da Camara ou do Senado ou do CN

M Decretos do Presidente

M Justica do Trabalho

W Justica Federal (TRF & Juizes Federais)

B L=i Federal (Lei Ordinaria, Lei de Conversdo, Lei Complementar ou Decreto-Lei)
Outros atos da Administracdo Direta e Indireta Federal

Gréafico 36 — ADPF-F sobre controle de direito pré-constitucional segmentadas de
acordo com a classificacdo geral dos atos questionados

Nas ADPF-E, os casos de controle de direito pré-constitucional concentram-se em
acles contra leis estaduais, estando presente também em poucas acles contra atos dos
governadores e do Poder Judiciario estadual ou do DF.
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Ato impugnado espécie (classificacdo da pesquisa - campo automéatico)

B Atos do Poder Judiciario Estadual ou do DF (decisdes judiciais, atos normativos, atos concretos)
Lei Estadual (ordindria ou complementar)
Outros atos do Poder Legislativo estadual (ex.: decretos legislativos, resolugdes, atos das mesas)
Outros Atos dos Governadores (Decretos, Atos no processo legislativo)

Gréafico 37 - ADPF-E sobre controle de direito pré-constitucional segmentadas de
acordo com a classificacdo geral dos atos questionados

Por fim, nas ADPF-M existem apenas nove casos em que se requer o controle de
direito pré-constitucional, todos relativos ao questionamento de leis municipais. Portanto,
também na perspectiva dos pedidos de controle de direito pré-constitucional, a segmentacédo
das acOes de acordo com a esfera federativa revela perfis distintos.

2.3 Conclusdes parciais
Olhando apenas o perfil de ingresso das ADPF, é possivel chegar a algumas
conclusdes, a quais, no entanto, sdo apenas parciais, visto que precisam ainda ser integradas

aos dados relativos ao perfil de julgamento. As conclusdes parciais séo as seguintes:

1. A ADPF é uma via judicial que teve grande expansdo nos Ultimos anos (2015 a
2018), que chamamos de fase de expansdo, quando a média anual triplicou em
relacdo a observada no periodo anterior (2000 a 2014).
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Considerando o universo delimitado na pesquisa, no periodo analisado (2000 a
2018) os trés maiores grupos de requerentes nas ADPF (respondendo por mais de
15% das acbes) foram as entidades de classe, os partidos politicos e o0s
governadores, nessa ordem, sendo requerentes de grande porte. Em seguida, vém
0 PGR, como um requerente de médio porte (menos de 15% e mais de 10% das
acoes). O PGR ndo ajuizou nenhuma ADPF até 2009. Se considerarmos apenas 0
seu periodo de participacdo (2009 a 2018), nota-se que 0 0rgao se comportou como
um requerente de grande porte, mas ficou ainda atras das entidades de classe e dos
partidos politicos, pois respondeu por pouco mais de 15% das acdes.

Corroborando a conclusdo de Alexandre Araljo e Henrique Aradjo (2018), os
movimentos de impugnacdo de atos das diversas esferas da federacdo (federal,
estadual e municipal) nas ADPF sdo muito diferentes, notadamente no que tange
ao volume de acdes, a evolucdo temporal destas (sendo possivel distinguir fases
distintas para cada grupo de acdes), aos tipos de atos questionados quando
segmentados de acordo com o poder e ao perfil dos requerentes.

N&o obstante, quando, analisando o perfil dos requerentes, mudamos o foco e
segmentamos as acOes de acordo com o poder, notamos padrdes que se
reproduzem nas acOes das trés esferas federativas, a saber, a atuacdo dos
governadores concentrada no questionamento de atos do Poder Judiciario/MP e a
atuacdo do PGR quase que exclusivamente em face de atos do Poder Legislativo.

. As ADPF-F formam o grupo mais expressivo de acdes (56%, 267 processos). A
partir de 2003, elas ultrapassaram os demais grupos e assim se mantiveram até
2018. Esse é um achado importante, especialmente porque, nesse ponto, as ADPF
funcionam de modo bastante diverso das ADI, cujas impugnacfes envolvem
preponderantemente atos estaduais (Costa e Benvindo, 2014; Costa e Costa, 2018).
A utilizacdo da ADPF para questionar situacfes em que é baixa a utilizacdo da
ADI sugere a existéncia de certa complementariedade entre essas acoes.

. A ADPF-F foi o unico universo sobre o qual foi possivel fazer inferéncias mais
seguras, ja que os dois outros grupos retinem, cada, uma quantidade muito pequena
de processos. Segmentando as ADPF-F com base no critério do poder de onde
provem o ato (Legislativo, Judiciario/MP e Executivo), encontramos uma diviséo
relativamente equilibrada entre a impugnacdo de atos do Poder Executivo e do
Poder Judiciario/MP, havendo maior relevo no questionamento de atos do Poder

Legislativo por uma pequena margem de diferenca em relagédo aos atos do Sistema
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Federal de Justica. No entanto, os trés grupos seguiram ritmos desiguais no
periodo analisado, de modo que o0 objeto preponderante de impugnacdo nas
ADPF-F foi se alterando no decorrer do tempo.

O questionamento de atos do Sistema Federal de Justica cresceu continuamente
durante a fase de expansédo das ADPF-F (e das ADPF em geral), encontrando pico
em 2018, quanto o volume de ADPF-F contra atos judiciais e do MP superou o das
acOes contra atos federais do Poder Executivo e do Poder Legislativo.

Quando analisamos os atos questionados com base na classificacdo geral — que
relaciona caracteristicas do ato questionado relativas a esfera federativa, ao 6rgéo
especifico de onde emanou e a espécie do ato, tentando especificar mais a natureza
de cada ato — encontramos varios subgrupos de acdes, sendo que o0 maior
agrupamento, o das leis federais, reine pouco mais de 30% das acOes. Apesar
dessa fragmentacdo decorrer, em certa medida, da prépria classificacdo, que
contém varias categorias e subcategorias, entendemos que ela pode ser interpretada
como indicativa de uma utilizacdo muito diversificada das ADPF-F, o que remete
as perspectivas da doutrina a respeito da multifuncionalidade dessa acéo.

Essa diversificacdo esteve presente durante toda a série histdrica, no decorrer da
qual algumas relaces de predominancia se mantiveram, como é o caso do grupo
dos “outros atos da Administragdo Direta e Indireta Federal”, que, de maneira
geral, predominam historicamente no contexto do questionamento de atos do
Poder Executivo federal, e do grupo das leis federais, no contexto da impugnacao
de atos do Poder Legislativo Federal. As relacbes de predominéncia nas acgoes
sobre o Sistema Federal de Justica se alteraram no decorrer do tempo, visto que 0s
casos contra atos da Justica do Trabalho, da Justica Eleitoral e da Justica Federal
aparentemente foram se intercalando.

As ADPF-E formam um grupo pequeno de ac¢des, 119 no total, média de 5
acOes/ano. Esse foi 0 unico grupo que sofreu retragdo em 2018, seguindo tendéncia
diversa das ADPF-F e ADPF-M, que tiverem em 2018 um volume de acdes alto
comparativamente as suas proprias médias historicas. Quando segmentamos essas
acbes com base no tipo de ato impugnado (poder), notamos que, durante a
respectiva fase de expansdo (2015 a 2017), os grupos evoluiram em sentidos
opostos, com aumento no nivel de questionamento de atos do Poder Legislativo
acompanhado do decréscimo do questionamento de atos do Poder Executivo e
Poder Judiciario/MP.
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Quando agrupamos as ADPF-E a partir da classificagdo geral dos atos
questionados, nota-se que elas também apresentam um perfil fragmentado, embora
em menor medida que as ADPF-F.

No que tange ao perfil dos requerentes nas ADPF-E, o dado que mais chama
atencdo € a relacdo entre o questionamento de atos do Poder Judiciario/MP
estaduais e a atuacdo dos governadores, que sobressaem dentro desse grupo,
ultrapassando as entidades de classe em numero de agdes. Essas acdes estdo
espalhadas durante praticamente toda série historica, a partir do que se conclui que
esses atores tém questionado consistentemente esse tipo de ato durante o periodo
de existéncia da ADPF, embora com pouca expressividade anual.

As ADPF-M formam um grupo ainda menor de aces. N&o obstante, ele foi o que
apresentou maior crescimento proporcional nos ultimos anos. No entanto, esse
crescimento deve ser visto com ressalvas, pois foi influenciado pela multiplicagcdo
de acOes sobre um mesmo tema entre 2017 e 2018.

As ADPF-M formam o grupo menos diversificado no que tange ao tipo de ato
questionado. Por meio delas, questionou-se basicamente atos do Poder Legislativo
municipal, que corresponde a 94% das acdes (79), havendo apenas 5 processos
contra atos do Poder Executivo Municipal. Essa carateristica se acentua na fase de
expansao, quando, ndo obstante a elevacdo proeminente da média anual, foram
ajuizadas exclusivamente aces contra atos do Poder Legislativo municipal, das
quais 90,5% (76) sdo contra leis municipais.

A partir da anélise evolutiva das ADPF-M ¢ possivel correlacionar os momentos
de elevacdo das ADPF-M com os momentos em que o PGR intensifica sua
participacdo nessa seara. A mesma relacdo é observada no que tange as entidades
de classe, embora em menor medida.

Foram encontradas 114 arguicbes relativas ao controle de direito pré-
constitucional, o que corresponde a 23,7% do universo analisado. A maior parte
desses casos (70,2%) se concentram nas ADPF-F, a partir do que se deduz que, ao
menos a partir da perspectiva do ingresso, o controle de direito pré-constitucional
suscitado nas ADPF €, majoritariamente, um controle de direito federal pré-

constitucional.
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3 Perfil de julgamento

Agora que temos uma fotografia do perfil de ingresso das ADPF ajuizadas de 2000 a
2018, temos elementos reais para avaliar como a Corte lida com essas acbes. Afinal, a
funcionalidade da ADPF no contexto politico-social — e de qualquer instrumento de controle
de constitucionalidade posto a disposi¢do da sociedade — depende de dois fatores: do que é
levado ao Tribunal (a matéria prima) e do encaminhamento que ele ou 0s seus ministros
(monocraticamente) ddo a essas demandas. Esse topico mapeia os padrdes decisorios do STF
nas ADPF, cruzando dados sobre os julgamentos com os apresentados na analise do perfil de

ingresso.

3.1 Coleta dos dados sobre os julgamentos

Para identificar o perfil de julgamento das ADPF, fizemos um levantamento do status
desses processos no termo final da pesquisa (31 de dezembro de 2018) no que tange ao (i)
pedido de liminar e ao (ii) pedido definitivo. No que tange a status da liminar, distinguimos
quatro situacOes: deferida, indeferida, prejudicada ou aguardando. Cumpre esclarecer que
marcamos como “aguardando” tanto os casos que aguardam de fato a apreciagdo da medida
cautelar, quanto aqueles em que foi aplicado o art. 12 da Lei 9.868/1999, utilizado por
analogia a ADPF, que permite que o relator adote um rito, em tese, mais célere, para que o
processo seja logo levado a julgamento definitivo pelo Plenario. E uma situagdo que traduz
um nao julgamento do pedido liminar, assim como 0s casos que aguardam julgamento, razéo
pela qual fizemos a equiparacdo. No que tange ao pedido definitivo, distinguimos cinco
situacdes: procedente, improcedente, inadmissdo, acordo (h& um Unico processo nessa
situacdo) e aguardando julgamento.

Note-se que, tanto em relacdo ao pedido de liminar quanto em relacdo ao pedido
definitivo, nosso levantamento ndo faz distincdo entre situacGes de deferimento integral ou
parcial. Entendemos que a adocdo dessas subcategorias de resultado de julgamento pode
induzir conclusdes equivocadas, por colocar em grupos diferentes decisbes que possuem
significado semelhante. Com efeito, uma decisdo de procedéncia, seja total ou parcial, reflete
a obtencdo de um resultado favoravel ao requerente, ainda que parcial.

Além disso, reunimos numa mesma categoria (extin¢cdo do processo sem resolucdo do
mérito) todos os casos em que o processo é finalizado sem julgamento de merito, ndo importa
a que titulo. Nos metadados por meio dos quais o Tribunal classifica suas decisdes e

processos, esses casos aparecem geralmente com as seguintes expressdes: ‘“negado
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seguimento”, “ndo conhecido”, “prejudicado”, “indeferida a inicial” e “extinto o processo”.
Tais designages sdo utilizadas de forma ndo padronizada pelo Tribunal, de modo que agrupar
as decisdes com base nesses titulos pode gerar conclusfes equivocadas. Ademais, apesar das
diferentes designaces, essas decisdes ttm em comum significarem, de maneira geral, uma
opcao por néo julgar o caso. Por tais razdes, tratamos essas decisdes indistintamente e, a partir
de uma analise de conteldo, as agrupamos com base no fundamento principal, analise que
sera apresentada no final do trabalho.

A maior parte das informacdes a respeito do status dos processos no que tange ao
pedido de liminar e ao pedido de definitivo foi extraida da base de dados "Jurisdi¢do
constitucional no Brasil”, publicada por Mariano Silva (2018), que compreende todas as
ADPF ajuizadas até 31 de dezembro de 2017, sendo esse o termo final da referida pesquisa
também no que tange ao status das acOes. Essa base traz os dados de forma bastante
simplificada, sem distinguir, tanto nas liminares quanto nas decisdes definitivas, situagdes de
deferimento parcial ou total. Ela também traz as situacdes de extingdo do processo sem
julgamento de mérito de forma simplificada, agrupando todas na categoria “inadmissivel”.
Em razdo das semelhancas entre os nossos critérios de classificacdo e os adotados por
Mariano Silva, importamos os dados constantes daquela base de dados para a nossa, 0s quais,
no entanto, foram submetidos a checagem posterior.

Em raz&o dos dados da base de Mariano Silva terem como termo final 31 de dezembro
de 2017, expandimos o levantamento para incluir também as acGes distribuidas e os atos
praticados até 31 de dezembro de 2018. Para fazer essa expansdo, utilizamos os dados
divulgados no site do STF. Tomamos como referéncia uma tabela contendo a listagem geral
de decisbes em ADPF, da qual filtramos apenas as decisfes proferidas em 2018.

3.2 Categorias de decisdo

A partir dos dados coletados, destacamos trés grupos de deciséo: as decisdes liminares,
as decisdes definitivas de merito e as decisdes que extinguiram o processo sem resolucao do
mérito.

As decisdes liminares - DL sdo aquelas que apreciam a medida cautelar. S&o de

competéncia do Plenério, podendo tambem ser proferidas pelo relator, excepcionalmente, em
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caso de urgéncia, o qual deve submeter a decisdo ao Plenario para referendo em data
proximal®®,

As decisdes definitivas de mérito — DDM sdo aquelas pelas quais o Tribunal julga as
acOes procedentes (total ou parcialmente) ou improcedentes. Tais decisdes somente podem ser
proferidas pelo Plenério. Nesse grupo, incluimos também um dnico caso resolvido por acordo
homologado pelo Plenario!!®, Embora ndo constitua, a rigor, uma decisdo de mérito,
decidimos inclui-la dentre as DDM, por ter o sentido pratico assemelhado, visto que foi
homologada pelo Plenério.

As decisdes que extinguem o processo sem resolucdo do mérito — DEPSM
correspondem aos casos em que Se negou Sseguimento a acdo, o que pode ocorrer tanto por
decisdo de Plenario como por decisdo monocratica. A maior parte (96%) das DEPSM
analisadas detém o Gltimo formato. Essa possibilidade decorre do art. 21, § 1°'*7, que confere
ao relator competéncia para, monocraticamente, negar seguimento ao pedido nos casos de
inadmissibilidade ou de improcedéncia manifesta, ou quando o pedido for contrério a
jurisprudéncia dominante ou simula do Tribunal.

Note-se que o dispositivo autoriza o encerramento do processo por decisdo
monocréatica do relator tanto com fundamento em questdes meramente formais, como com
base no exame do mérito da causa, nas hipdteses de improcedéncia manifesta ou de ofensa a
jurisprudéncia dominante. No entanto, dentre as DEPSM analisadas, apenas uma delas teve

como fundamento uma analise de mérito, estando fundada em improcedéncia manifesta®®,

115 Essa possibilidade deflui do art. 5°, § 1°, da Lei n® 9.882/99 e do art. 21, inciso V, do RISTF, que
permitem que o relator, em caso de urgéncia, aprecie pedido de medida cautelar monocraticamente ad
referendum do Plenério.

116 Trata-se da ADPF 165, relativa aos expurgos inflacionarios. No caso, conforme sintese constante
da decisdao homologatéria, houve a “homologagido de Instrumento de Acordo Coletivo firmado pelo
Instituto Brasileiro de Defesa do Consumidor — IDEC, pela Frente Brasileira pelos Poupadores —
FEBRAPO e por outras entidades representantes dos poupadores, de um lado, e pela Federagéo
Brasileira de Bancos — FEBRABAN e pela Confederacdo Nacional do Sistema Financeiro - CONSIF,
de outro, em que afirmam ter alcangado, por meio de concessdes reciprocas e mediagao realizada pela
Advocacia-Geral da Unido — AGU, um denominador comum para concretizar o pagamento das
diferencas relativas aos Planos Econémicos Bresser, Verdo e Collor Il. As partes avencaram, quanto
aos expurgos inflacionarios referentes ao Plano Collor I, que ndo sera devido nenhum pagamento”.

117 «g 1° Podera o(a) Relator(a) negar seguimento a pedido ou recurso manifestamente inadmissivel,
improcedente ou contrario a jurisprudéncia dominante ou a Simula do Tribunal, deles ndo conhecer
em caso de incompeténcia manifesta, encaminhando os autos ao 6rgao que repute competente, bem
como cassar ou reformar, liminarmente, acérddo contrario a orientacdo firmada nos termos do art.
543-B do Coédigo de Processo Civil”.

118 Trata-se da ADPF 409 (01/09/2016), de relatoria do Min, Roberto Barroso. A agdo tinha como
objeto “a interpretagdo constitucional e a pratica institucional, prevalentes no exercicio da Presidéncia
da Republica pelo Vice-Presidente em exercicio, pelo qual se tem admitido que, em virtude do
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Por se tratar de caso singular dentre do universo de mais de duzentas decisOes, a categoria da
decisdo de extin¢do do processo sem resolucdo do mérito emerge como aquela que melhor
caracteriza esse grupo de decisoes.

Tanto as DDM quanto as DEPSM sao consideradas, aqui, como decisdes finais, visto
que tém aptiddo de encerrar o processo, salvo acolhimento de recurso eventualmente
interposto. Cumpre esclarecer que, em nossa anélise, consideramos como decisoes finais tanto
(i) aquelas que, ndo tendo sido impugnadas por recurso (agravo interno ou embargos de
declaracdo), transitaram em julgado, quanto (ii) as que, recorridas, o recurso nao fora acolhido
ou ainda néo havia sido julgado no termo final do levantamento (31 de dezembro de 2018).

Por outro lado, identificamos casos em que, ndo obstante tenha havido uma DEPSM, a
decisdo foi reconsiderada pelo relator em agravo regimental para dar prosseguimento ao
efeito!!®. Tais casos foram marcados como “aguardando julgamento” — ou seja, as DESPM
nesses casos foram desconsideradas — visto que esse tipo de decisdo, como o proprio nome
sugere, revela uma reavaliagdo do caso pelo relator, que passa a considerar a questdo
merecedora de exame no merito e por isso da prosseguimento ao processo.

Note-se que ndo coletamos e analisamos sistematicamente dados a respeito dos
julgamentos de recursos nas ADPF, embora saibamos, a partir de relatério gerado pelo site do
STF em janeiro de 2019, que os agravos regimentais formam o grupo recursal mais
expressivo, por ser o recurso cabivel contra decisdes monocraticas (do Presidente do Tribunal,
do Presidente da Turma ou do Relator)'?, as quais formam a imensa maioria das decisdes
proferidas em ADPF. Sabemos também que esses recursos tém um indice de provimento

baixissimo®?L,

afastamento da titular do mandato eletivo, o Vice-Presidente, a despeito da provisoriedade e da
precariedade de sua assungdo ao cargo, estd a implementar alteracfes profundas na Administracdo
Publica Federal". O questionamento dirigia-se as medidas adotadas pelo ex-Presidente Michel Temer
quando exercia interinamente a Presidéncia da Republica, durante a tramitacdo do processo por crime
de responsabilidade instaurado contra a ex-Presidente Dilma Rousseff. O relator afirmou, em sintese,
que, nos casos de substituicdo, cabe ao Vice-Presidente exercer todas as competéncias atribuidas no
texto constitucional ao Chefe do Poder Executivo e que, caso vingasse a tese defendida na inicial, o
pais restaria paralisado. Nesses termos, negou seguimento & arguicdo com fundamento na
improcedéncia manifesta.

119 Isso correu nas ADPF 84, 152, 177, 185, 328, 362, 381 e 418.

120 Art. 317 do RISTF.

121 Segundo informagdes de janeiro de 2019 acerca de decisdes em recurso interno, até aquele
momento haviam sido proferidas 96 decisdes dessa natureza. Dentre as decisdes em AgR, 54 foram de
ndo provimento, 9 de ndo conhecimento e apenas 2 de provimento. Houve ainda 2 embargos recebidos
como AgR, mas desde logo ndo providos. As demais decisdes foram proferidas em embargos — entre
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Portanto, podemos dizer com seguranca — a partir da checagem que fizemos de cada
DEPSM e das estatisticas do STF a respeito do baixo indice de provimento dos recursos — que

as DEPSM aqui analisadas refletem o estado de cada processo no termo final da pesquisa.

3.3 Ostempos de julgamento

O Plenario leva, em média, 3,45 anos, desde 0 ajuizamento da acdo, para proferir uma
DDM em ADPF. Quando se trata de proferir uma DEPSM, a Corte leva, em média, pouco
menos de 2 anos (1,91).

Quando consideramos apenas as DEPSM fundamentadas na perda de objeto (ou
prejudicialidade), o tempo médio sobe para 3,28 anos, tempo semelhante ao que se espera
para obter uma DDM. De fato, conforme evidenciaram Alexandre Aradjo e Juliano Zaiden
(2014) em relacéo as ADI, os processos que terminam em prejudicialidade tém duracdo média
semelhante aos concluidos com uma decisdo definitiva de meérito, visto que aqueles
julgamentos estdo quase sempre fundamentados em alteragdes significas na realidade féatica, o
que costuma levar tempo para ocorrer.

O tempo médio entre uma DL e uma DDM, nos casos em que esta ocorreu, foi de
cerca de 2 anos e meio (2,48 anos).

Considerando o conjunto de DL que ainda aguardavam julgamento definitivo no termo
final da pesquisa (48), o tempo médio decorrido desde o julgamento da liminar era de mais de
4 anos (4,3).

Do exposto, nota-se que as maiores demoras nos julgamentos dos processos nas
ADPF estdo nos casos com liminar deferida que aguardavam julgamento definitivo no termo
final da pesquisa, que sdo justamente aqueles que deveriam ser apreciados de pronto, em
razdo da natureza, em tese, temporaria da liminar e do juizo de cogni¢cdo ndo exauriente

ocorrido na decisao.

casos de ndo conhecimento (8), rejeicdo (7) e recebimento (3) — e embargos de divergéncia, com
apenas uma decisao, de inadmiss&o.
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3.4  Decisdes liminares (DL)
3.4.1 Evolugéo temporal

Contabilizamos 82 decisbes liminares no periodo analisado (2000 a 2018), em uma
média de 4,31 liminares/ano, sendo 61 de deferimento e 21 de indeferimento. O grafico a

seguir demonstra a evolugédo no julgamento de liminares em ADPF no tempo.
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Gréfico 38 — Evolugdo das DL até 2018

E possivel distinguir, também, dois periodos no ritmo das liminares: o (i) periodo pré
expansao (pré expansdo-L), que vai de 2000 a 2014; e o (ii) periodo de expansdo (expansao-
L), de 2015 a 2018, quatro ultimos anos da série historica. Os dois periodos se diferenciam em
razdo de dois fatores: da média anual de liminares e da propor¢cdo entre decisdes de
deferimento e indeferimento da liminar. Esse ultimo fator nos levou a incluir 2015 dentro do
periodo de expansdo-L, ndo obstante tenha havido a apreciacdo de liminares em patamar
semelhante ao de 2009.

Durante o periodo pré expansao-L, foram julgadas no total 31 liminares (37,8% do
total), numa média de 2,12 liminares/ano (note-se que, nos anos 2000, 2010 e 2012 néo foi
examinada nenhuma liminar). Além disso, pouco mais da metade dessas decisdes foram de
deferimento (16). Durante o periodo de expansdo-L, foram proferidas 51 decisfes liminares
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(62,2% do total), numa média de 12,75 liminares/ano, quase seis vezes a média do periodo
anterior, e 88,2% das decisOes foram de deferimento (45).

No termo final da pesquisa, das 82 decisdes liminares, (a) 34 ja haviam sido
substituidas por decisfes definitivas: (a.1) 19 delas por DDM (sendo uma delas um acordo
homologado pelo Plenério) e (a.2) 15 por DEPSM. Desse modo, (b) 48 decisdes liminares
aguardavam um julgamento definitivo.

Note-se que o0 periodo de expansao-L coincide com a fase de expansdo do ajuizamento
de ADPF (2015 a 2018). A partir da analise dos graficos de evolugdo anual e trimestral desses
dois dados (ajuizamento de ADPF e decisfes liminares), € razodvel supor que a explosdo do
ajuizamento de acOes e do deferimento de liminares ocorreu de forma praticamente
concomitante. No entanto, uma analise mais minuciosa, que se valha de ferramentas de
estatistica avancada, talvez possa demonstrar qual dos dois fenémenos ocorreu primeiro.

Uma andlise de tal natureza seria importante para avaliar a hipétese de 0 aumento no
ritmo das liminares ter influenciado a curva ascendente de ajuizamento de acdes a partir de
2015, na medida em que o indice de deferimento de liminares teria servido de incentivo aos
atores relevantes para recorrer a ADPF com o objetivo de conseguir liminares monocraticas
junto ao STF, que tém sido deferidas em volume relevante quando comparadas as liminares
nas ADI, as quais tiveram queda expressiva a partir de 2002 (Costa e Benvindo, 2014,
Sundfeld, 2010). Na época, teve inicio a préatica institucional vigente até hoje entre 0s
ministros do STF de deixar de analisar o pedido de medida liminar com fundamento no art. 12
Lei n®9.868/1999, que permite que o relator determine a instrucdo do processo para que desde
logo seja apreciado no mérito pelo Plenério, fator determinante para a queda das liminares em
ADI.

A segunda hipétese explicativa do aumento das liminares monocréticas é que ela seria
uma reacdo do Tribunal a elevacdo no ritmo de ajuizamento dessas acbes. Porém, essa
hipGtese precisa ser considerada com cuidado, tendo em vista que o que se observa de fato
ndo € uma simples intensificacdo na concessdo de liminares, mas uma modificacdo
substancial no processo de sua apreciacao pelo STF, tendo em vista que a rapida expanséo
das liminares em ADPF revela uma rpida intensificacdo de um fendmeno que era marginal: a

concessao monocratica de decisdes liminares.
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3.4.2 Relatores vs Plenério

Das 82 decisOes liminares, 63 foram proferidas pelo relator, monocraticamente, e 19
pelo Plenario (por maioria ou a unanimidade). Ou seja, ha acentuada monocratizacdo no
julgamento de liminares em ADPF. Cumpre destacar que, dentre as 48 decisdes liminares que
pendem de julgamento definitivo, a maioria (37) € monocrética.

Quando analisamos as liminares do Plenario e as monocraticas de maneira
desmembrada e de um ponto de vista evolutivo, observamos que a intensificacdo no ritmo das
liminares nos ultimos anos correspondeu ao aumento substancial das liminares

monocraticas, que € notado desde 2015, mas que se acentua de 2016 a 2018.

Resultado da liminar
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Gréfico 39 - Evolugdo das DL segmentando por 6rgéo julgador

Enquanto as liminares monocraticas apresentaram curva ascendente no periodo de
expansdo-L, as liminares colegiadas mantiveram ritmo semelhante durante toda a série
historica. Ou seja, 0 aumento das liminares em geral durante o periodo de expansdo nédo
decorreu de qualquer mudangca no ritmo das liminares de Plenario, devendo-se
exclusivamente a ampliacdo das liminares monocraticas.

Focando, agora, somente nas liminares monocréticas, é interessante observar que, no
periodo pré expansdo-L, era possivel fazer uma correlagéo entre liminares monocraticas e
decisbes indeferimento, quadro que se inverte no periodo expansdo-L, quando as decisdes

monocraticas de deferimento superam em larga medida as de indeferimento.
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A prevaléncia das liminares monocraticas sobre as colegiadas ndo € uma
particularidade das ADPF, havendo literatura indicando ser esta uma caracteristica geral do
regime jurisprudencial do STF nos altimos anos (Arguelhes e Ribeiro, 2018; Hartmann e
Ferreira, 2015). Segundo evidenciam Arguelhes e Ribeiro, a partir de dados do projeto
“Supremo em nimeros” (FGV), na tltima década mais de 90% de todas as decisdes liminares
em controle concentrado foram monocréticas. Tendo esse dado como pardmetro, a
monocratizacdo nas ADPF é ainda um pouco menor do que no controle concentrado em geral.

Um volume grande de liminares monocréaticas € questionavel porque, embora essas
decisdes sejam, em tese, precérias, na pratica muitas delas tém a aptidao de alterar o status
quo tanto quanto decisbes definitivas, além de geralmente perdurarem por longos periodos,
conforme nota-se a partir do tempo médio decorrido, nas ADPF, entre o julgamento da
liminar e a decisdo definitiva (cerca de 2 anos e meio) e entre a liminar e o termo final desta
pesquisa (mais de 4 anos).

Nesse quadro, tem-se decisoes relevantes sendo tomadas a partir da acdo individual de
Ministros, o que, conforme ressalta a literatura relativa ao tema, gera incerteza a
imprevisibilidade quanto ao que se esperar da Corte nos casos futuros, facilita a cooptacéo dos
Ministros por grupos de interesse que rodeiam o Tribunal (Arguelhes e Ribeiro, 2018) e
contribui para minar a percepcdo publica de imparcialidade da Corte, j& que a decisdo
colegiada é vista como um elemento atenuante dos vieses individuais dos Ministros (Falcdo e
Arguelhes, 2017) 22,

A monocratiza¢do também propicia incoeréncias no tratamento dado pela Corte a um
mesmo tema. O perfil de julgamento das ADPF fornece um exemplo disso. Existe um grupo,
ja mencionado aqui, de 10 processos que questionam leis municipais que vedam a abordagem
de questdes de género na rede de ensino municipal, que é o maior grupo de processos sobre
uma mesma questdo entre as acOes. Esses casos tém recebido tratamento exclusivamente

monocratico, gerando um tratamento incoerente do tema.

122 Jjoaquim Falcdo e Diego Werneck (2017) argumentam que a monocratizacdo notada no STF,
sobretudo no ano de 2016, nédo resulta apenas da tensdo entre o grande volume de processos levados ao
Tribunal e a escassez de recursos de julgamento (recursos humanos e espaco na pauta), mas do uso
deliberado pelos Ministros de seus poderes individuais como arma politica, seja evitando o Plenério
(julgando monocraticamente um processo e ndo o levando a referendo pelo Plenario, algumas vezes
até a perda do objeto, deixando de pauta-lo quando relator do caso, ou o retendo apés pedido de vista),
emparedando-o (criando fatos consumados que tornam mais custoso discordar da decisdo individual)
ou o contrariando (seguir decidindo monocraticamente contrariando decisdo do Plenério).
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De fato, dois desses casos receberam DEPSM, um com fundamento em
subsidiariedade!?® (ADPF 467, rel. Min. Gilmar Mendes) e outro com fundamento na perda
de objeto (ADPF 479, rel. Min. Alexandre de Moraes); trés tiveram liminar deferida pelo
relator (ADPF 461 e 465, rel. Min. Roberto Barroso, e 526, rel. Min. Dias Toffoli); e quatro
ndo receberam qualquer apreciacdo (ADPF 460, rel. Min. Luiz Fux, 462, rel. Min. Edson
Fachin, 466, rel. Min. Rosa Weber, e 467, rel. Min. Gilmar Mendes).

Em razdo dessas incoeréncias, um tema sensivel para a educacdo brasileira e para a
discussdo acerca da necessidade de politicas publicas voltadas ao combate a homofobia esta
recebendo tratamento distinto nas localidades a que se referem os casos levados ao Tribunal.
Essa situacdo contrasta com o principal fundamento adotado nos casos que tiveram liminar
deferida, que foi a necessidade de a questdo ser disciplinada de forma uniforme no pais, por
meio de norma geral da Unido. Além disso, contrasta com a ideia de que é necessario fornecer
solugdo uniforme para questbes de relevancia nacional, um dos objetivos para os quais a
ADPF foi regulamentada na forma da Lei n® 9.882/1999.

Ressalta-se a que concessdo de liminares monocraticas no periodo de expansdo-L das
ADPF ndo se concentra num grupo reduzido de ministros. Essas liminares (40, no total) estéo
“diluidas” entre 10 ministros, a maioria delas se concentrando na relatoria dos Ministros
Edson Fachin, Roberto Barroso, Rosa Weber e Gilmar Mendes, nessa ordem, que deferiram
liminares monocraticas em numero superior a média geral. O Ministro Marco Aurélio foi o
unico que nédo proferiu nenhuma decisdo dessa natureza.

Com excecao do Ministro Marco Aurélio, mesmo os ministros que deferiram liminares
monocraticas em patamares inferiores & média adotaram essa forma de decisdo como regra.
Portanto, pode-se concluir que o deferimento de liminares de forma monocratica nas ADPF é
uma pratica adotada como regra pela quase totalidade dos Ministros que atualmente tém
assento no Tribunal, ndo constituindo pratica concentrada em determinados membros da

Corte.

123 Foi ajuizado um agravo regimental contra essa decisdo, o qual se encontrava pendente de
julgamento no termo final da pesquisa.
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Gréafico 40 — Monocratizacdo das liminares em ADPF por relator

3.4.3 DecisOes de deferimento

Como visto, foram proferidas 61 decisbes deferimento e 21 de indeferimento.
Examinando o teor das decisdes de indeferimento de liminar'?*, nota-se que a maior parte
delas se limitou a afirmar, a partir de uma andlise superficial da causa, a auséncia dos
requisitos para a concessdo de liminar. Desse modo, € um grupo de decisdes que, de maneira
geral, além de ndo promover alteracdo no status quo, também ndo influencia de maneira
significativa a compreensao juridica dos temas tratados nos respectivos processos.

Situacdo diversa ocorre com as decisdes de deferimento, as quais efetivamente alteram
a realidade as quais se referem e, na maior parte dos casos, envolvem uma analise substancial
do mérito, estabelecendo parametros para o tratamento juridico do tema em casos futuros. Por
isso, dentre as decisGes liminares, daremos atencdo especial apenas as decisdes de

deferimento, segmentando a analise destas com base na esfera da federacéo.

a) Segmentacao por esfera da federacao

Quando grupamos as 61 decisbes de deferimento de acordo com o critério da esfera
federativa, notamos que a maior parte delas se concentra nas ADPF-F. No entanto, percebe-se
que a proporcdo de decisGes para cada grupo revela-se equivalente a respectiva proporgao de

ingresso*?®. Com efeito, 54,1% dessas decisdes estdo no grupo das ADPF-F, 24,6% nas

124 Foram proferidas nas ADPF 41, 67, 70, 87, 90, 95, 97, 105, 109, 129, 165, 167, 186, 188, 198, 355,
425, 429, 443,512 e 541.

125 Como descrito no perfil de ingresso, foram 56% ADPF-F (267 processos), 24,9% ADPF-E (119
processos), 17,6% ADPF-M (84 processos) e 1,5% ADPF-E/F (7 processos).
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ADPF-E, 19,67% nas ADPF-M e 1,6% nas ADPF-E/F. Portanto, ndo visualizamos

concentracdo atipica de decisdes liminares em nenhum desses grupos.

Deferida
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Gréfico 41 — Liminares deferidas segmentadas por esfera da federacéao

Em andlise do conteudo das DEPSM, que serd exposta no final do trabalho,
identificamos indicios de que uma jurisprudéncia defensiva em face das ADPF-M estaria
ganhando aceitacdo no Tribunal desde meados de 2015. No entanto, esse diagndstico ndo se
refletiu nos dados a respeito do deferimento de liminares, visto que as ADPF-M concentram
decisbes dessa natureza em nivel proporcional a participacdo desse grupo no quadro geral de
acOes ajuizadas.

N&o obstante, é possivel visualizar movimentos de concentracdo quando se associa 0
critério da esfera federativa ao do poder de onde provém o ato questionado. De fato, dentre as
decisbes de deferimento liminar proferidas nas ADPF-F, sobressaem as liminares contra atos
do Sistema Federal de Justica, que correspondem a mais da metade dessas decisdes, embora
esse grupo de acdes responda por pouco mais de 30% do total de ADPF-F. Nas ADPF-E,
sobressaem liminares contra atos do Poder Executivo estadual, que correspondem a mais da
metade das liminares deferidas no ambito estadual, apesar daquele grupo responder por menos
de 30% das ADPF-E.
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Gréafico 42 - Liminares deferidas segmentadas por esfera da federacéo e pelo poder de
onde provém o questionado

Analisando essas a¢des do ponto de vista evolutivo, nota-se que esses movimentos de
concentracdo surgiram apenas durante o periodo de expansdo-L. Nesse sentido, destacam-se
as liminares contra atos Sistema Federal de Justica, no contexto das ADPF-F, que foram

aumentando durante o periodo.
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Grafico 43 — Perspectiva evolutiva das liminares deferidas e segmentadas por esfera da
federacao e pelo poder de onde provém o questionado

O fato de todas as liminares proferidas nas ADPF-M terem sido contra atos do Poder

Legislativo ndo surpreende, porque a quase totalidade dessas agdes impugna esse tipo de
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objeto. O mesmo raciocinio de aplica as ADPF-E/F, que impugnam exclusivamente atos do
Poder Judiciario/MP.

Quando aprofundamos a analise do perfil desses atos, aplicando a classificacdo geral,
um dado chama especial atencdo. Dentre as decisdes de deferimento liminar do contexto das
ADPF-F, sobressaem as proferidas contra atos da Justi¢ca do Trabalho (14). O dado chama
atencdo porque esse grupo corresponde a apenas 10,9% das ADPF-F, tal como demonstrado

na analise do perfil de ingresso.
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Grafico 44 — Liminares deferidas nas ADPF-F segmentadas de acordo com a
classificacdo geral dos atos questionados

Cumpre ressaltar que o grupo das liminares contra atos da Justica do Trabalho
revela-se o mais expressivo também em relacéo ao total de decisdes de deferimento liminar.
Com efeito, quando agrupamos todas essas decisdes com base na classificacdo geral, sem
discernir esfera federativa, obtemos um quadro bastante fragmentado, no qual as liminares

contra atos da Justica do Trabalho sobressaem, sendo seguidas das liminares contra leis
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municipais (12), leis federais (8), atos de Governadores (8), outros atos da Administracdo
direta e indireta federal (5) e atos do Poder Judiciario Estadual ou do DF (4).
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[ Lei Estadual (ordinéria ou complementar)
M Lei Federal (Lei Ordinaria, Lei de Conversdo, Lei Complementar ou Decreto-Lei)
Lel municipal
Outros atos da Administracéo Direta e Indireta Federal
Outros atos da administracdo direta ou indireta estadual
[l Outros atos da Camara ou do Senado ou do CN (omiss&o legislativa; pratica institucional, etc)
Outros Atos dos Governadores (Decretos, Atos no processo legislativo)

Gréfico 45 - Liminares deferidas grupadas de acordo com a classificagdo geral dos
atos questionados

N&do obstante esse quadro fragmentado, a nimero de liminares em casos de
questionamento de atos da Justica do Trabalho ainda chama atencdo, porque apenas 29 acfes
dentro de todo o universo analisado (6%) questionam esses atos. Ou seja, 48% desses casos
tiveram liminar deferida pelo Tribunal.

Examinando essas 14 liminares contra atos da Justica do Trabalho, percebe-se que a
maioria (13)'?® foi deferida em processos que tém em comum serem de autoria de

governadores e propostos contra decisdes da Justica do Trabalho que, ao disporem sobre

126 A outra liminar foi deferida em processo de autoria de entidade de classe que questiona simula do
TST que determina a incorporacdo de normas coletivas ao contrato de trabalho individual até que novo
acordo ou convencéo coletiva seja firmado (ADPF 323).
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direitos trabalhistas de empregados publicos, teriam gerado impacto sobre o orgcamento do
Poder Executivo estadual. Desse grupo de decisdes questionadas: onze bloqueavam verbas
publicas para pagamento de obrigagdes trabalhistas em diferentes estados (sendo que duas
acOes foram propostas exatamente contra a mesma decisdo judicial’®’); uma determinou a
aplicacdo aos empregados da administracdo indireta do estado o piso salarial previsto em lei
federal para os profissionais de engenharia, quimica, arquitetura, agronomia e veterinaria; e
uma condicionou a extin¢ao de entidade da administracédo indireta a ocorréncia de negociacdo
coletiva previamente a rescisdo dos contratos de trabalho.

No que tange as 11 liminares contra decisfes que determinavam o bloqueio de verbas
plblicas, embora 2 dessas liminares'?® tenham sido proferidas durante o periodo pré
expansdo-L (em 2007 e 2013), a maior parte esta concentrada entre 2016 e 2018, dentro do
periodo de expansdo-L. Note-se que esse momento coincide com 0 agravamento da crise
financeira dos Estados!?®. Nesse contexto, o deferimento das liminares no periodo anterior e a
reiteracdo do entendimento em liminar de 2016 parecem ter servido de impulso para a
interposicdo de outras ADPF em casos semelhantes durante o periodo de expansdo-L. Note-se
que, além dos 11 casos mencionados aqui, ha outros 3 processos com tema analogo®, os
quais ndo receberam ainda nenhum tipo de apreciacdo. Assim, somente durante o periodo de
expansdo das ADPF, foram ajuizadas 12 ac¢Ges sobre o tema.

Registre-se que ha literatura (Mello, 2015) indicando que o STF seria sensivel a
argumentos que apontem para o risco de governabilidade, sobretudo do ponto de vista da
sustentabilidade financeira do Estado. A reacdo do STF, nas ADPF, aos pleitos dos
governadores quando em jogo o equilibrio financeiro do Estado parece corroborar essa
hipotese. Ademais, o fato dos governadores serem 0s atores que mais se beneficiam de
medidas liminares remete ao propdsito inicial para o qual a ADPF foi regulamentada na forma
da Lei n°® 9.882/1999, qual seja, a de tornad-la um mecanismo facilitador da governabilidade,
com a possibilidade da paralisacdo de discussdes judiciais postas em juizo que alegadamente
inviabilizem a continuidade das medidas governamentais.

Por outro lado, dentre as decisfes de deferimento de liminar nas ADPF-E, sobressaem
as proferidas contra atos dos governadores. O dado também € interessante porque esse ndo é

0 maior subgrupo entre essas a¢des estaduais, correspondendo a apenas 19,3% delas.

127 ADPF 484 e 485.

128 ADPF 114 e 275.

129 “Raio X da crise nos estados”. 11 novembro 2019. Disponivel em:
http://especiais.gl.globo.com/economia/2016/raio-x-da-crise-nos-estados/. Acesso em: 2.2.2019.

130 ADPF 508, 547 e 547.
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Atosdo .. LeiEsta.. Outrosa.. Outros A..
Ato impugnado espécie (classificacdo da pesquisa - campo automatico)
M Atos do Poder Judiciario Estadual ou do DF (decisdes judiciais, atos normativos, atos concretos)
Lei Estadual (ordinéria ou complementar)

Outros atos da administrac&o direta ou indireta estadual
Outros Atos dos Governadores (Decretos, Atos no processo legislativo)

Gréfico 46 — Liminares deferidas nas ADPF-E segmentadas de acordo com a
classificacdo geral dos atos questionados

Trata-se do conjunto de 8 decisdes liminares, sendo que 5 delas foram proferidas em
processos de autoria da Associacdo Nacional dos Defensores Publicos em face de atos ditos
omissivos de chefes do Poder Executivo de diferentes estados, que ndo consolidaram a
proposta orcamentaria da defensoria puablica na PLOA, ou deixaram de repassar as dotagdes
orgcamentarias do 6rgdo®®; e 3 em processos de autoria de governadores, que questionam
diferentes decretos estaduais anteriores a Constituicdo, dois deles dispondo sobre regime
remuneratorio de pessoal da administracdo publica®?, e um sobre o provimento de cargos

publicos em autarquia estadual®®3,

b) Agregando os requerentes
Quando relacionamos as decisdes de deferimento liminar com o0s respectivos
requerentes, sobressaem, no contexto das ADPF-F, as liminares deferidas a favor de

governadores.

131 ADPF 307, 384, 428, 435 e 504.
132 ADPF 33 e 47.
133 ADPF 369.
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Gréafico 47 — Liminares deferidas segmentadas de acordo com a esfera federativa e

com o tipo de requerente

Quando, a analise anterior, agregamos a classificacdo dos atos questionados relativa ao

poder de onde provém o ato, obtemos um quadro bastante fragmentado, em que quase todos

0S grupos tém no maximo 5 decisdes. A Unica excecdo é o grupo das liminares deferidas nas

ADPF-F contra atos do Sistema Federal de Justica ajuizadas por governadores, que

concentram as 13 liminares aludidas acima. Trata-se do grupo de processos, ja mencionado

aqui, cujo objeto sdo decisdes da Justica do Trabalho que, dispondo sobre direitos trabalhistas

de empregados publicos, teriam gerado impacto sobre o orcamento do Poder Executivo

estadual.
Esferad.. Atoimpugnado - Poder Entidade.. Governa.. OAB  Partido P.. PGR Presiden..
Federal Ato do Poder Executivo 1 1 3
Ato do Poder Judiciario e MP 1 1 2 1
Ato do Pader Legislativo 3 1 5 1
Estadual Atodo Poder Executivo 5 3 1
3 1
1 1
Municipal Ato do Po 4 1 1 5 1
Est/Fed 1
Contagem de Esfe..
- .
1 13

Gréafico 48 - Grupos de liminares deferidas formados a partir do cruzamento dos dados

sobre a esfera federativa, o tipo de ato questionado (agregando poder e classificacdo geral) e
0s tipos de requerentes
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Destaca-se que, do total de liminares deferidas (61), a maioria ocorreu em processos
de autoria de governadores, que obtiveram 21 decisdes nesse sentido (34,42% do total), ndo
obstante tenham ajuizado apenas 75 processos (15,7% do universo analisado na pesquisa).
Quando comparamos o0 aproveitamento dos demais requerentes, notamos que 0s
governadores formam o grupo que mais se beneficiou de liminares também em termos

proporcionais.

Entidade Sindical/de .. Governador OAB Partido Politico PGR Presidente da Repub..

¢ <« @ o .

Resultado do pedido de liminar
Deferida
M Demais situacdes (liminar indeferida, n&o apreciada ou prejudicada)

Gréfico 49 — Proporcéo de liminares deferidas para cada tipo de requerente

Outro dado curioso é que os governadores também formam o grupo que mais se

beneficiou com o deferimento de liminares monocréaticas, conforme demonstra o gréafico a

sequir.
Orgao Julgador / Tipo Requerente (Automatico) Tipo Requerente (Automatico)
Monocratica Plenério Entidade Sindical/de classe de ambito nacional
20 M Governador
17 OAB
27,87% M Partido Politico
PGR
. M Presidente da Republica
* 1o
£
il
=)
£
s ]
o 10 1475% 8 8
) 13,11% 13,11%
E 6
=
= 9,84%
5 6, 56% 5, 56%
2
3,28% 1
1,649% 1, 64% 1 64%
0 [
Entida.. Gover.. OAB Partid.. PGR Presid.. Entida.. Gover.. Partid.. PGR Pfﬂflc

Gréfico 50 — Liminares deferidas segmentadas por tipo de requerente e por Orgao
julgador
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3.5 Decisdes finais
3.5.1 Decisoes definitivas de mérito (DDM)

a) Quantitativo

Foram proferidas penas 35 DDM*3, sendo 24 de procedéncia (total ou parcial), 10 de
improcedéncia e 1 caso resolvido por acordo. Trata-se de um universo muito reduzido, de
modo que nédo é possivel visualizar padrdes claros. O baixo nimero de decisdes substantivas
de mérito € uma caracteristica do controle concentrado, fato ressaltado em outras pesquisas
empiricas (Sundfeld, 2010; Verissimo, 2008; de Castro, 1997), e que, conforme atestamos, se
reproduz nas ADPF.

Chama atengéo a desproporcéo entre decisdes liminares (DL) e definitivas (DDM).
Foram proferidas menos DDM do que DL monocraticas; hd mais DL monocraticas
aguardando referendo pelo Plenario do que DDM. Portanto, parcela significativa das decisdes
em ADPF que analisam o mérito provém de decisGes monocréticas e tém, em tese, natureza
precéria, no caso das liminares. Em tese, porque, como vimos, muitas dessas decisbes
liminares parecem atuar como se fossem definitivas, tendo em vista o tempo médio decorrido
entre a liminar e a final. Também chama atencdo o fato do ano de 2018 concentrar mais da
metade dessas DDM, destoando muito do padrdo observado em anos anteriores. Mesmo
depois de 2015, quando teve inicio o periodo de expansdo das ADPF, e até 2017, o volume de
DDM manteve-se em patamares semelhantes aos observados desde 2005, quando foi

proferida a primeira DDM.

14

Ndamero de registros
o

4

3 3 3
2 2 2 2
2
1 1 1 1
o Il N I I
2005 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2014 2015 2016 2017 201

Gréfico 51 - Evolugdo das DDM até 2018

8

134 No anexo desta dissertacdo, ha um quadro-resumo das DDM proferidas em ADPF.
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De inicio, cogitou-se que esse aumento no numero de decisdes fosse resultante da
pratica que tem se tornado comum no Plenario de, ao apreciar uma liminar, converter essa
deciséo de pronto no julgamento do mérito, de modo que a maior intensidade no julgamento
de liminares teria se refletido nas estatisticas de 2018 sobre as DDM. No entanto, apenas uma
das DDM proferidas naquele ano resultou da converséo imediata do julgamento da liminar em
julgamento de mérito**,

Também se cogitou que esta elevacgdo estaria relacionada a multiplicacdo de processos
sobre uma mesma questdo juridica, situacdo que geralmente leva ao apensamento e
julgamento conjunto das a¢des, como se fossem um Gnico processo. No entanto, encontramos
apenas quatro casos nessa situacdo: duas acdes sobre a questdo da possibilidade de conducao
coercitiva do acusado ou investigado'®; e duas acdes sobre a possibilidade de lei municipal
vedar o transporte de cargas vivas'®’. Se suprimirmos as duas repeticdes, restam 12 casos,
quantidade que ainda foge ao padrdo dos anos anteriores.

Os dados sobre o julgamento das liminares sugerem que a reacdo do Tribunal ao
aumento no numero de acgdes, notado a partir de 2015, foi a intensificacdo das liminares
monocréaticas, em oposicdo as decisGes de Plenario, seja liminar ou definitiva. As DDM
permaneceram, entre 2015 e 2017, em ritmo semelhante ao observado desde 2005, quando
proferida a primeira DDM. Essa intensificacdo tem seu pico no ano de 2018. No entanto, esse
também é o ano que retne o maior volume de DDM, evidenciando uma mudanga no

comportamento da Corte.

b) A concentracdo de DDM sobre controle de direito pré-constitucional

Uma das funcionalidades da ADPF ressaltadas no discurso doutrinario é a
possibilidade de utiliza-la para avaliar a compatibilidade de normas anteriores a Constitui¢éo
com o ordenamento constitucional vigente. Essa inovacao € bastante festejada porque, até a
ADPF, o STF tradicionalmente ndo admitia o exame desse tipo de situacdo no controle
concentrado de constitucionalidade, somente no controle difuso.

O marco do acolhimento dessa orienta¢do no periodo p6s-1988 foi a decisdo da ADI 2

(06/02/1992). Apos longos votos teoricos, que dividiu o Tribunal entre duas correntes de

135 ADPF 541 (26/09/2018).
136 ADPF 395 e 444 (14/06/2018).
17 ADPF 514 e 516 (11/10/2018).
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pensamento distintas, a favor e contra 0 exame de normas pré-constitucionais, prevaleceu o
entendimento capitaneado pelo relator, Min. Paulo Brossard, no sentido da impossibilidade
desse exame.

Ele defendeu a continuidade da jurisprudéncia tradicional do STF, formada antes da
Constituicdo de 1988, segundo a qual a incompatibilidade entre lei editada sob a ordem
constitucional pretérita e a nova Constituicdo daria ensejo a revogacdo da lei, ndo a sua
inconstitucionalidade (superveniente), por haver, nesses casos, questdo de direito
intertemporal, a ser resolvida no plano da vigéncia, e ndo da validade. Ademais, a declaracéo
de inconstitucionalidade teria como pressuposto I6gico que a norma impugnada tenha sido
editada sob a vigéncia da Constituicdo que lhe serve de parametro de controle.

Conforme evidencia Koerner (2014), subjacente a essa discussao de natureza formal
havia a questdo pragmatica sobre se o Tribunal viabilizaria a revisdo dos atos praticados no
contexto do regime de militar. Tendo prevalecido a tese da impossibilidade do controle
concentrado dessas normas, 0S processos pendentes no STF foram todos julgados
prejudicados, o que implicou um fechamento da Corte a possibilidade de revisdo das normas
do regime de excecdo. Desde entdo, vigorou no STF o entendimento de que néo era cabivel o
controle de direito pré-constitucional por intermédio de ADI, de modo que, por longo periodo,
o sistema de fiscalizagdo abstrata ficou fechado para revisdo de atos do periodo de excecéo.

Com o advento da Lei n° 9.882/1999, passou-se a cogitar o controle concentrado de
norma anterior a Constitui¢do por meio de ADPF. No entanto, inicialmente, a hipétese nao foi
unanimemente aceita entre os Ministros. No julgamento da ADPF 54 — em que se pedia que 0
tribunal declarasse ndo constituir crime de aborto a interrup¢do da gravidez de fetos
anencefalicos, por meio de interpretacdo conforme a norma do Cédigo Penal (Decreto-Lei n°
2.848/1940) — o Tribunal julgou questdo de ordem (27/04/2005) a respeito do cabimento da
acao.

Na ocasido, o Min. Carlos Velloso defendeu que o cabimento de controle concentrado
em face de norma anterior a Constituicdo deveria ser visto com cautela, em razdo da
jurisprudéncia tradicional do STF que ndo reconhecia o fendmeno da “inconstitucionalidade
superveniente”. A Min. Ellen Grace também questionou a referida possibilidade, visto que a
Lei n® 9.882/99 ndo estabelecera um prazo a partir da promulgacéo da Constituicdo de 1988
dentro do qual esse questionamento fosse possivel. Para a magistrada, a auséncia de limitagédo
temporal transformaria a ordem juridica do pais em um “emaranhado de disposi¢des
contraditérias, boa parte das quais de natureza proviséria — numa sede de absoluta

inseguranga” (p. 186).
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No entanto, esse entendimento ndo preponderou, de modo que o STF ja julgou
diversos casos de controle de direito pré-constitucional. Um dado interessante € que, das
DDM em ADPF, quase metade séo relativas ao controle de direito pré-constitucional. Dos 35
processos julgados no mérito definitivamente, 17 s@o sobre direito pré-constitucional, cerca da
metade (48,57%). O dado chama atencdo porque as acdes sobre direito pré-constitucional
representam uma parcela ndo tdo significativa do universo analisado (114, 23,7%).

Quando olhamos para as decis@es liminares, no entanto, essa proporcéo reduz, o que é
compreensivel, visto que tais casos dificilmente serdo qualificados pela urgéncia. Dos 82
casos em que houve analise da liminar (pelo deferimento ou indeferimento), 23 sdo sobre
direito pré-constitucional, cerca de 28%.

O percentual alto de casos sobre direito pré-constitucional dentro do universo pequeno
de ADPF julgadas definitivamente no mérito pelo Plenario pode ser um indicativo de um
tratamento diferenciado desses casos, talvez em razdo da relevancia dos temas. Pouquissimas
arguicdes receberam uma decisdo final do Plenéario e, dentre as poucas, cerca de metade diz
respeito a normas anteriores a Constituicao.

Observando os dezessete casos julgados pelo Plenario a respeito de direito pré-
constitucional, nota-se que esse pequenino universo contém boa parte dos casos notorios
proferidos em ADPF® — interrupcéo da gravidez de fetos anencefalicos (54), lei de imprensa
(130), unido homoafetiva (132), anistia (153), planos econdémicos (165), “marcha da
maconha” (187) e impeachment (378). Assim, o controle de direito pré-constitucional parece
ser uma das funcionalidades da ADPF de maior relevancia, se ndo em volume de decisdes,

mas em impacto social.

c) Perfil das decisdes de procedéncia

Foram proferidas 24 decisbes de procedéncia, universo muito reduzido, fato que
inviabiliza uma analise a partir de padrdes. Nao obstante, tal como fizemos com as decisdes
de deferimento de liminar, cruzamos esses dados com os relativos aos objetos de impugnacéo,

com o objetivo de delinear o perfil dessas decisdes.

138 O site do STF oferece algumas pesquisas de jurisprudéncia prontas. Dentre elas, esta uma lista de
temas relevantes, assim classificados com base na Resolugdo n° 474/2011 do Tribunal. Nessa lista,
constam, até 0 momento, apenas trés acoes de controle concentrado, a ADPF 132 e a ADI 4277 (unido
homoafetiva) e a ADPF 130 (lei de imprensa), todas relativas a direito pré-constitucional.
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Gréfico 52 — Decisdes de procedéncia segmentadas por esfera federativa

A maior parte das decistes de procedéncia forem proferidas nas ADPF-F (15 decisdes,
62,5%). Ha 5 decisdes nas ADPF-M (20,8%) e 4 nas ADPF-E (16,7%). Esses percentuais
refletem a proporcdo de ajuizamento de cada grupo de agdes, ndo havendo concentracéo
atipica em nenhum dos trés grupos.

No que tange aos tipos de atos questionados, a maior parte dessas decisfes (9) dizem
respeito ao questionamento de leis federais. O segundo maior grupo é de decisdes sobre atos

municipais (6).

Ato impugnado espécie (classificacdo da pesquisa - campo automatico)

Ml Decretos do Presidente

M Justica do Trabalho

M Justica Federal (TRF e Juizes Federais)
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M Medidas Provisdrias
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Decreto-Lei) QOutros Atos

dos

Gréfico 53 — Decisdes de procedéncia agrupadas de acordo com a classificagdo dos
tipos de atos questionado
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3.5.2 DecisoOes de extin¢cao do processo sem resolugdo do mérito (DEPSM)

a) O “Supremo Monocratico”

O grupo mais expressivo de decisdes dentro do universo analisado € o das decisdes de
extingdo do processo sem resolugdo do mérito (DEPSM). 235 (49,26%) dos processos
analisados tiveram esse desfecho. Além destes, houve mais 52 encerrados da mesma forma,
com fundamento na ilegitimidade ativa do autor, os quais, no entanto, ficaram excluidos do
universo da pesquisa desde a analise do perfil de ingresso, por tratarem de situacbes de
ilegitimidade manifesta. Dentre do universo de decisdes finais analisado (270, sendo 35 DDM
e 235 DEPSM), 87% correspondem a DEPSM.

Ressalta-se que dessas 235 decisBes, 227 (96,59%) sdo monocraticas. Esses dados,
juntamente aos atinentes as liminares monocréticas (que, como vimos, excedem em muito as
liminares de Plenario), demonstram que o perfil de julgamento das ADPF corrobora o
diagnéstico de que temos um “Supremo monocratico” (Falcdo, Cerqueira e Arguelhes,
2013)*°, ou seja, uma Corte constitucional que, embora teoricamente deva funcionar de
maneira colegiada, atua preponderantemente mediante a a¢do individual dos seus Ministros.

Séo as DEPSM que geram as estatisticas significativas de produtividade do Tribunal
nas ADPF, ajudando a compor (juntamente com outros dados dessa natureza de outras classes
processuais) um conjunto de estatisticas artificiais (\VVerissimo, 2008) acerca da produtividade
da Corte como um todo. Artificiais sobretudo porque projetam a imagem de uma Corte
altamente produtiva, a partir de dados que se referem, na realidade, a uma massa de decisdes
monocraticas que, majoritariamente, tratam apenas de requisitos de procedibilidade da acéo e
nada agregam a conformacao do pensamento juridico-constitucional do pais, o que é esperado

de uma Corte constitucional.

b) O significado politico das DEPSM
Marcos Verissimo (2008), ao dissertar sobre as estatisticas extraordinarias de
produtividade do STF nos primeiros vinte anos da Constituicdo de 1988 e associar essa

produtividade a um grande volume de decisdes monocraticas, cogita de que, por tras desse

139 Esse nlimero ndo coincide com o registrado nas estatisticas do Tribunal no inicio de 2019, pois
utilizamos critérios diferentes para contabilizar as decisdes. Com efeito, excluimos do universo de
pesquisa os casos de ilegitimidade manifesta. Além disso, incluimos na contagem ndo somente
decisfes transitadas em julgados, mas aquelas contra as quais pendia recurso no termo final da
pesquisa. Das 235 decisdes que analisamos, 192 ja haviam transitado em julgado.

140 De acordo com Falcéo, Cerqueira e Arguelhes (2013), de 1988 a 2009, 87% de todas as decisdes
proferidas pelo Tribunal foram monocréticas.
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comportamento, o Tribunal esteja praticando uma espécie de juizo prévio de relevancia dos
casos submetidos a sua aprecia¢do, com sentido pratico semelhante a certiorari realizada pela
Suprema Corte dos EUA (pela qual este 6rgao seleciona, de maneira discricionaria, 0s casos
que ird julgar), embora, no STF, esse juizo seja travestido de argumentos de natureza
procedimental, relativos a admissibilidade.

N&o obstante o aludido autor desenvolva esse raciocinio tendo em vista, sobretudo, os
dados sobre os julgamentos de recursos, que compdem a imensa maioria dos feitos julgados
pelo Tribunal e que alavancam as estatisticas de produtividade da Corte, entendemos que a
reflexdo também revela uma hipdtese explicativa do volume proporcionalmente alto de
DEPSM nas ADPF, de modo que, sob o manto de decisGes pautadas em argumentos de
natureza formal, estas acOes estariam sendo selecionadas de acordo com a relevancia.

Destaca-se que a propria lei da ADPF traz a relevancia como critério de conhecimento
da acdo, quando prevé o seu cabimento “quando for relevante o fundamento da controvérsia
constitucional sobre lei ou ato normativo federal, estadual ou municipal, incluidos os
anteriores & Constituicio”'*!, Apesar do requisito estar previsto somente nessa hipotese
especifica de cabimento da acdo, o Tribunal parece tendente a exigi-lo de maneira geral, ainda
que nem sempre o faga explicitamente. De fato, examinando as DEPSM, constatamos que em
poucas delas os relatores decidiram tendo como fundamento explicito (principal ou
secundario) a auséncia de relevancial#2,

Deve-se reconhecer que, por meio da Lei n® 9.882/99, se conferiu ao STF uma
margem significativa de discricionariedade para selecionar 0s casos que serdo julgados por
meio da arguicdo, dada a elasticidade dos critérios de cabimento da acdo — o objeto definido
como “ato de Poder Publico” ou “controvérsia constitucional relevante” sobre a aplicacao de
lei ou ato normativo, o parametro de controle “preceito fundamental” e a possibilidade de
indeferimento da inicial quando existente “outro meio apto a sana a lesividade”
(subsidiariedade) — e é razoavel supor que essa selecdo seja feita muitas vezes com base no
critério da relevancia.

Além de funcionarem como mecanismos de seletividade judicial, as DEPSM podem
desvelar objetos impugnacéo ou questdes que 0s ministros estrategicamente se subtrairam de
julgar, em um exercicio de autorrestricdo que parte de um calculo acerca dos custos politicos

de uma decisdo de mérito em dada situacdo. Assim, as DEPSM podem expressar um exercicio

141 Art. 1°, paragrafo Unico, inciso I, da Lei n® 9.882/1999.
142 Nesse sentido, as ADPF 2, 82 e127.



131

de “autoconten¢do formal expressa”, para usar a taxinomia de Flavia Danielle e José Mério
(2018), que ocorre quando o Tribunal se exime de julgar determinado caso com base em
argumentos preponderantemente formais, relativos as condi¢Ges de seguimento do processo.
Com o objetivo de mapear as estratégias de seletividade judicial presentes nas
DEPSM, elas foram analisadas sob duas perspectivas: (i) dos objetos de impugnacéo,
buscando-se, a partir das classificacdes acerca dos tipos de atos questionados (esfera da
federacdo e poder), identificar em que universos se concentram essas decisfes; (ii) e do

fundamento principal empregado pelo relator para extinguir o processo.

c) Segmentacao por esfera federativa

A maior parte das DEPSM concentram-se no grupo das ADPF-F (125, 53,2%). Ha 67
(28,5%) dessas decisbes no grupo das ADPF-E, 40 nas ADPF-M (17%) e 3 (1,3%) nas
ADPF-E/F.

DEPSM Esfera da Federacao
140 Est/Fed
- 53,19% M Estadual
125 Federal
120 M Municipal
w100
2
o
2 H
¢ 80 28,51%
w
=
(=]
h &0
£ A
E 17.02%
A0

20
1,28%
3

Est/Fed Estadu.. Federal Munici..

Grafico 54 — Segmentacdo das DEPSM de acordo com a esfera federativa do ato
questionado

Esses percentuais correspondem a proporcdo de cada grupo dentro do universo
analisado, de modo que nenhum deles contém proporcionalmente mais DEPSM do que os

demais. Supinhamos que o grupo das ADPF-M conteria proporcionalmente mais DEPSM,
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tendo em vista a percepcdo, que emergiu da anélise destas decisdes, de que esta em formacao
uma jurisprudéncia defensiva em face das ADPF-M. No entanto, a suposi¢cdo nédo se
confirmou.

Por outro lado, nem sempre as DEPSM nas ADPF-F foram superiores as demais. De
fato, ao passo que nas ADPF-E e ADPF-M o ritmo das DEPSM, de maneira geral,
acompanhou o ritmo de ajuizamentos, 0 mesmo ndo ocorreu com as ADPF-F, visto que, ndo
obstante 0 boom dessas acdes em 2008 e 2009, o ritmo das decisfes de extin¢do continuaram
baixos até 2012.
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Gréafico 55 — DEPSM no tempo, segmentadas por esfera federativa
Aplicamos as DEPSM as classificacfes de ato questionado relativas a esfera federativa

e ao poder, com o fito de identificar se algum dos grupos concentra atipicamente mais

decisdes dessa natureza que outros.
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DEPSM
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Gréafico 56 — DEPSM agrupados de acordo com a esfera federativa e com o poder

N&o obstante as ADPF-F contra atos do Poder Legislativo sobressaiam sobre as
demais, ndo é nesses atos que se concentram as DEPSM, e sim nos processos contra atos do
Poder Executivo. O percentual de DEPSM nas ADPF-F contra atos Sistema Federal da
Justica, por seu turno, ocorreu em volume proporcional ao perfil de ingresso.

No que tange ao demais grupos de acdes (ADPF-E, M e E/F), as proporc¢des de
DEPSM tdo somente refletem as proporc6es de ingresso dessas acdes, ndo havendo nenhuma
concentracdo atipica.

No entanto, trata-se de grupos muito pequenos de decisdes, 0 que inviabiliza que, com
base nesse cruzamento de dados, facamos inferéncias seguras sobre 0s grupos de a¢des que

tendem a ser mais ou menos extintas sem resolucao do mérito.

d) Classificacéo das decisGes quanto aos fundamentos

dl) Construindo a classificagéo

As DEPSM tém perfis distintos no que tange a extensao e ao numero de fundamentos
empregados. Existem casos em que a extin¢do do processo ocorre com base em um Unico
fundamento, e, na maioria, com base em maultiplos fundamentos. Esse segundo caso gerou a
primeira dificuldade no trabalho de classificacdo: como classificar uma decisdo de multiplos
fundamentos?

Analisamos as decisfes em ordem decrescente de antiguidade, ou seja, da mais antiga
até a mais nova. As primeiras decisdes de inadmissdo proferidas em ADPF sdo bastante

sucintas, apresentando, em sua maioria, fundamento Unico, de modo que, ao analisa-las, a
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dificuldade relatada ndo esteve presente. O grau de dificuldade foi aumentando a medida que
as decisbes foram evoluindo no tempo. Além disso, as decisGes possuem perfis diferentes a
depender do relator. Por exemplo, as decisdes do Ministro Marco Aurélio sdo bastante
sucintas, possuindo quase sempre fundamento Unico, ao passo que o Ministro Celso de Mello
profere decisdes extensas.

Diante desse quadro, tivemos de identificar, em cada deciséo, qual tinha sido o
fundamento principal e quais os subsidiarios. Isso € algo perceptivel a partir da linha de
argumentacdo empregada, que geralmente inicia com o fundamento central da deciséo,
tratando dos secundarios em seguida, de forma geralmente mais sucinta.

A segunda dificuldade encontrada diz respeito a prdpria construcdo das categorias de
classificacdo. Algumas categorias foram construidas sem maiores dificuldades. Foram os
casos de ilegitimidade ativa e de perda do objeto, visto que a argumentacao dispendida em
tais situacdes costuma seguir a mesma légica, independentemente de quem seja o relator. Nos
casos de ilegitimidade ativa, argumenta-se, em geral, que o autor da acdo ndo se ajusta a
nenhuma das hipéteses previstas no art. 103 da Constituicdo ou que ndo ha pertinéncia
tematica entre 0 objeto da causa e as finalidades institucionais do requerente. Nas situacdes de
perda de objeto, argumenta-se que o objeto da acdo ndo mais subsiste, ndo havendo mais
interesse juridico no exame do pedido. A insubsisténcia do objeto decorre de razdes diversas,
tais como a revogacgédo, 0 exaurimento dos efeitos do ato questionado ou a declaragéo de
inconstitucionalidade do mesmo ato em outro processo.

Além disso, tanto nos casos de ilegitimidade ativa quanto nos de perda do objeto,
emprega-se sempre determinadas expressdes que sdo consideradas chaves para a
classificacdo. No primeiro caso, afirma-se que a parte ¢ “ilegitima” ou que “ndo detém
legitimidade™, dentre outras expressdes relacionadas a ideia de auséncia legitimidade. No
segundo caso, afirma-se que a agdo “perdeu” o objeto, ou que o interesse no exame do pedido
“nao subsiste”, ou que o pedido se encontra “prejudicado”. Ambos os fundamentos fazem
parte da jurisprudéncia tradicional do Supremo Tribunal em controle concentrado, havendo, a
principio, uma compreensdo relativamente consolidada e compartilhada entre os Ministros
acerca dessas ideias.

As maiores dificuldades de classificacdo surgiram nos casos em que a extin¢do do
processo estd fundada em motivos que, segundo entendemos, podem ser sintetizados como
casos de inadequacéo entre o objetivo almejado pelo requerente e o instrumento processual
eleito como meio para alcanga-lo. Essa inadequacgéo surge, basicamente, de duas formas: (i)

com referéncia ao objeto da impugnacdo, afirmando-se ndo ser possivel realizar controle
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concentrado — via ADPF ou por qualquer outro instrumento da mesma natureza — de
determinado tipo de ato; e/ou (ii) com referéncia a existéncia de outros meios processuais
habeis a sanar a lesividade alegada pelo requerente, estando a decisdo fundada na auséncia de
preenchimento do requisito da subsidiariedade.

As dificuldades surgidas para classificar esse conjunto de casos (0 mais significativo
dentro do universo das DEPSM) decorreram de que situacOes analogas sdo “rotuladas” de
formas diversas pelos Ministros. Por exemplo, uma situacdo que, em determinada deciséo, €
interpretada como indicativa de (i) auséncia de subsidiariedade, em outra decisao, que trata de
situacdo analoga, € vista como (ii) ndo constituindo “ato de Poder Publico” para efeito de
cabimento de ADPF. Ou seja, situacdes analogas recebendo leituras distintas, ndo obstante o
resultado final ser o mesmo, a extin¢do do processo.

Para lidar com esse impasse, criamos para cada uma das duas situacfes relativas a
auséncia de adequagéo entre objeto e o instrumento processual uma categoria de classificagéo:
uma delas chamada de auséncia de subsidiariedade, aplicada somente quando o relator
expressamente articula com a ideia de que existem outros meios processuais adequados para
sanar a lesividade alegada; e outra que chamamos de objeto inidéneo, aplicada quando se
afirma ser invidvel o processo em razéo de peculiaridades do ato questionado. Desse modo, a
classificagdo considera a leitura feita pelo relator sobre o caso.

Outra categoria criada para agrupar decisdes que expressam a inadequacdo entre o
objeto e o instrumento processual € o da auséncia de violacdo, em tese, de preceito
fundamental. Sdo casos em que a extin¢do do processo é fundamentada na inadequacgédo do
parametro de controle, e ndo do objeto e nem da auséncia de subsidiariedade, por isso criamos
uma categoria a parte para esses casos.

Cumpre esclarecer que o grupo de decisdes classificadas como objeto inidéneo retne
situacbes muito diversas, cada uma reincidindo um namero ndo tdo relevante de vezes, de
modo que ndo achamos interessante criar, para cada uma delas, uma categoria de
fundamentos. As situacdes sdo as seguintes: a impossibilidade de controle concentrado de ato
que constitua ofensa meramente reflexa & Constituicdo; impossibilidade de utilizar a ADPF
como sucedaneo recursal; inviabilidade do uso da ADPF na defesa de situag¢fes individuais;
auséncia de relevancia do interesse no julgamento do caso; impossibilidade de se utilizar a
ADPF como sucedaneo de acgdo rescisoria; impossibilidade de controle concentrado dos
efeitos concretos de norma revogada; impossibilidade de ADPF para questionar simula

vinculante; impossibilidade de ADPF para impugnar coisa julgada; impossibilidade de ADPF
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contra veto; impossibilidade da ADPF contra preposicao legislativa ou proposta de emenda a
Constituigdo.

Por fim, reunimos num grupo que chamados de outros fundamentos situacdes esparsas
gue ndo se enquadravam em nenhum dos grupos anteriores, quais sejam, casos de inépcia da
inicial (10), de auséncia de procuracdo com poderes especificos (1), homologacao de pedido
de desisténcia (1), improcedéncia manifesta (1) e litispendéncia (1).

Portanto, as categorias de classificacdo dos principais fundamentos das DEPSM sao as

seguintes:
Principais fundamentos das DEPSM
Auseéncia de subsidiariedade Relativos a inadequagdo entre o objetivo
Obijeto inidéneo almejado pelo requerente e o instrumento

Auséncia de violagdo, em tese, de preceito | processual eleito como meio para alcanga-

Tabela 4 — Principais fundamentos das DEPSM

fundamental

Ilegitimidade ativa

Perda de objeto

Outros fundamentos

d2) Distribuicdo das decisdes por fundamento principal

Constatou-se que a maior parte das DEPSM tém como fundamento aspectos atinentes
a adequacao entre o objetivo almejado pelo requerente e o instrumento processual eleito como
meio para alcanca-lo (60,4% das decisdes), conforme demonstra o grafico a seguir, a partir do
qual se nota que as questdes de subsidiariedade e de objeto inidéneo sdo as que mais
fundamentam a extingdo de processos dentro do universo analisado. Diferentemente, a
auséncia de violagdo em tese de preceito fundamental foi um argumento empregado com
frequéncia praticamente insignificante (4 vezes).

Os dois primeiros grupos tratam de aspectos do cabimento da ADPF a respeito dos
quais, em razdo da forma como disciplinados na Lei n° 9.882/99, recai ampla margem de
discricionariedade na apreciacdo pelo relator, quais seja, a subsidiariedade e o objeto (ato de
Poder Publico ou controvérsia constitucional), o que mostra que boa parte da seletividade nas
ADPF da-se dentro desses espacos de discricionariedade.

Destaca-se que a participacao das decisdes de perda de objeto (ou prejudicialidade) é
acentuadamente menor nas ADPF do que nas ADI. Enquanto nas ADI, ao menos até 2012,
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essa havia sido a solucdo dada a 18,45% dos processos (Costa e Benvindo, 2014), nas ADPF
as decisoes de prejudicialidade correspondem a 16,6% apenas das DEPSM. Considerando os
477 processos analisados na pesquisa, esse destino foi dado a 8,17% deles.

Mais do que obras do mero acaso da passagem do tempo, as decisdes de
prejudicialidade podem ser encaradas como o resultado de um comportamento estratégico do
Tribunal (mais especificamente, dos relatores) de demorar a julgar de determinadas questdes,
seja para evitar desgastes com os outros poderes (Gomes Neto e Lima, 2018; 2016), seja para
seletivamente dar conta do enorme acervo do Tribunal (Verissimo, 2008). Trata-se, assim, de
uma entre as varias estratégias de exercicio de ndo julgamento empregadas pelos Ministros

para ndo apreciarem no mérito boa parte dos casos que lhes sdo apresentados.
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16,609%

-

b
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M Cbjeto inidéneo
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M Outros fundamentos diversos
M Auséncia de violagdo em tese de preceito fundamental

Gréfico 57 — Distribuicdo das DEPSM por fundamento principal

Considera-se razoavel supor que o baixo percentual de decisdes de perda de objeto nas
ADPF esteja relacionado ao fato de que, além dos argumentos de jurisprudéncia defensiva
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tradicionalmente empregados no controle concentrado para negar seguimento a essas agoes, a
lei da ADPF traz requisitos especificos de cabimento que servem como argumentos
adicionais, 0s quais tornam menos necessario 0 recurso a estratégia de aguardar a passagem
do tempo. Esses requisitos sdo dotados de tamanha elasticidade que facilitam o seu ajuste aos
casos levados a julgamento, facilitando a argumentacéo em torno da necessidade de extingao

do processo sem julgamento de mérito.

d3) O parametro de controle como elemento secundario

Outro aspecto que chamou atencéo no perfil das DEPSM é que sdo muito poucas as
decisbes que apreciam a natureza do parametro de controle como critério para negar
seguimento a acdo. Ha apenas um pequeno grupo de decisbes (4)** que tém como
fundamento principal a auséncia de violacdo, em tese, de preceito fundamental, todas de
relatoria do Ministro Marco Aurélio.

O fato causa estranheza quando se tem em perspectiva as expectativas iniciais de
alguns doutrinadores de que esta acdo seria preordenada a defesa de um conjunto muito
especifico de normas da Constituigdo. Para esses autores, ADPF seria uma acdo especial,
direcionada ao julgamento de aspectos basilares da Carta. Assim, seria esperado que a questdo
do parametro fosse considerada para efeito de conhecimento ou nao dessas acoes.

No entanto, o perfil das DEPSM revela ser a questdo do parametro de controle um
aspecto quase que irrelevante para o conhecimento das acGes. Um exame das DL de
deferimento e das DDM de procedéncia que trace o perfil dos fundamentos constitucionais
invocados podera revelar se e em que medida a ADPF tem servido a defesa de um nucleo
qualificado de normas constitucionais, ou se essa acao tem sido julgada a partir de parametros
semelhantes aos da ADI, sendo a argui¢cdo uma agao estritamente complementar a ADI.

d4) ADPF e a jurisprudéncia defensiva tradicional do controle concentrado

Para construir a classificagéo e categorizar cada decisédo de acordo com fundamento
principal, tivemos de examinar o teor de cada uma delas. Embora ndo tenhamos feito uma
analise sistematica dos argumentos empregados nesses textos, a leitura destes permitiu uma
visdo panoramica dos tipos de argumentos que os ministros tém articulado para extinguir

estas acoes.

143 ADPF 189, 274, 322 e 349.
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O aspecto que se destacou nesse exame foi que argumentos proprios da jurisprudéncia
defensiva tradicional de controle concentrado que os doutrinadores em geral esperavam ver
superados no contexto da ADPF tém sido reiterados nessa seara, quais sejam: (1) a
impossibilidade de controle concentrado de ato que implique ofensa apenas indireta a
Constituicdo; (2) impossibilidade de controle preventivo de constitucionalidade, como de
proposicao legislativa ou proposta de emenda & Constitui¢éo; (3) impossibilidade de controle
de constitucionalidade de normas ndo mais vigentes; e (4) impossibilidade de controle de atos
politicos, como veto do Chefe do Poder Executivo.

Com efeito, (i) havia a expectativa por parte de boa parte dos doutrinadores de que
fosse amplamente permitido o controle de atos regulamentares (também chamados de
secundarios ou infralegais) nas ADPF. No entanto, ha uma série de processos'** ajuizados
contra atos dessa natureza encerrados tendo como fundamento principal a auséncia de ofensa
direta a Constituicdo, fundamento tradicionalmente empregado nas ADI para afastar o
controle concentrado desse tipo de ato, o que denota, em principio, uma postura de
fechamento da Corte para esse tipo de caso.

No entanto, dentre os casos que receberam algum exame de mérito (seja por DDM ou
DL), existem agOes ajuizadas em face de atos secundarios!*, tais como a ADPF 489, ajuizada
em face de portaria do Ministério do Trabalho que disciplinou a concessdo de beneficio de
seguro-desemprego ao trabalhador identificado como submetido a regime de trabalho forcado
ou reduzido a condicdo analoga a de escravo, e a ADPF 341, proposta contra as portarias do
Ministério da Educacdo que tornaram mais rigidas as regras de acesso ao FIES, ambas com
liminar deferida, o que demonstra uma utilizacdo seletiva do argumento acerca da
impossibilidade de controle concentrado de atos normativos secundarios.

Também se criou a expectativa de que o Tribunal, respaldado na Lei n° 9.882/99, (2)
passaria a admitir o controle de proposicdes legislativas ou de propostas de emenda a
Constituicdo. No entanto, em um dos primeiros julgamentos em ADPF¢ o relator afastou
expressamente o cabimento da acdo, sob o fundamento de que PEC ndo constitui “ato de
Poder Publico”, o qual pressupde um “ato pronto e acabado”, atributo inexistente no ato entéo

questionado, considerado “ato normativo in fieri” pelo relator. As demais acg0es contra

144 ADPF 93, 119, 127, 169, 210, 236, 251, 287, 354 e 468.
145 ADPF 292, 309, 341, 355, 360, 489 e 532.
146 ADPF 43 (09/10/2003).
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proposicdes legislativas ou PEC foram extintos com base em outros fundamentos!*’ ou
aguardam julgamento®®,

No que tange a expectativa de cabimento de ADPF (3) em face de normas revogadas,
0 Tribunal chegou a conhecer e julgar o mérito de arguicdo ajuizada em face de ato dessa
natureza, a ADPF 33 (07/12/2005), de relatoria do Min. Gilmar Mendes. Embora esse
julgamento tenha se tornado um referencial para a compreensao tedrica de varios aspectos da
ADPF, sendo frequentemente citado nas decisfes, identificamos processos extintos sem
resolucdo do mérito tendo como fundamento principal a impossibilidade de controle
concentrado dos efeitos concretos de normas revogadas!®. Além disso, como visto, 0
Tribunal segue extinguindo arguicGes por perda de objeto nos casos de revogacdo da norma
questionada.

Por fim, também se cogitava que o Tribunal passaria a admitir o controle concentrado
de vetos do Chefe do Poder Executivo a projetos de lei. No entanto, no julgamento da
primeira ADPF ajuizada e que questionava um veto a projeto de lei do Municipio do Rio de
Janeiro'®, o Plenéario ndo conheceu da agdo, ao fundamento de que n3o seria cabivel controle
concentrado contra veto do Chefe do Poder Executivo, por constituir ato de natureza
essencialmente politica, razdo pela qual nao seria “ato de Poder Publico” para efeito de
cabimento da ADPF, entendimento reiterado em julgamentos posteriorest®:.

Pelo exposto, nota-se que, ao apreciar o cabimento das ADPF, o Tribunal segue, em
grande medida, a logica aplicada a ADI no que tange aos argumentos manejados para evitar o
julgamento do mérito. Ao assim agir, limita, seletivamente, a amplitude da abertura cognitiva

do controle concentrado inicialmente esperada pelos doutrinadores em relacdo a ADPF.

ds) Jurisprudéncia defensiva em face de atos municipais
Outro aspecto que chamou atencdo no exame das DEPSM ¢é que aparentemente esta
em formacdo uma jurisprudéncia que inibe, em determinados contextos, o cabimento de

ADPF mesmo em face de normas municipais.

147 ADPF 49, 415, 469 e 470.

148 ADPF 438, 440 e 453, todas relativas a PEC 287/16, que dispde sobre a Reforma da Previdéncia.
1499 ADPF 205 e 211.

150 ADPF 1 (03/02/2000).

151 ADPF 73, 356, 365 e 372.
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Com efeito, algumas decisdes monocraticas!® extinguiram 0 processo com
fundamento na auséncia de subsidiariedade tendo em vista a possibilidade, no caso, de
ajuizamento de ADI local para obter a declaracdo de inconstitucionalidade da norma
municipal. S&o decisdes de relatoria de diferentes ministros, que se concentram a partir de
2015, o que sugere tratar-se de uma jurisprudéncia em formacéo, que vem ganhando aceitagdo
entre 0s ministros nos ultimos anos.

Ademais, notou-se, na analise quantitativa das decisdes, que a subsidiariedade é o
argumento empregado com maior frequéncia para obstar o cabimento de ADPF contra atos

municipais.
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Gréafico 58 — Fundamentos utilizados para extinguir as ADPF-M

Portanto, embora a doutrina festeje a superagdo, por meio da Lei n° 9.882/99, do
entendimento tradicional do STF que obstava o cabimento de controle concentrado em face de
leis municipais, estd se formando no Tribunal nova jurisprudéncia defensiva com relacdo a

esses atos, capaz de mitigar a abertura inicialmente aventada.

152 ADPF 100, rel. Min. Celso de Mello; 212, rel. Min. Ayres Britto; 358, rel. Min. Roberto Barroso;
359, rel. Min. Roberto Barroso; 430, rel. Min. Dias Toffoli; 436, rel. Min. Dias Toffoli; 457, rel. Min.
Alexandre de Moraes; e 481, rel. Min. Edson Fachin.
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N&o obstante, conforme pudemos observar, essa jurisprudéncia defensiva em
formacdo ainda ndo se refletiu no perfil numérico das DEPSM, visto que as ADPF-M foram

extintas em proporcdes semelhantes aos demais grupos de acdes.
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Conclusdes

O trabalho iniciou com um resgate histérico das origens da lei regulamentadora da
ADPF, com o objetivo de compreender o que se esperava do novo instrumento. Em seguida,
foram evidenciadas as principais expectativas dos doutrinadores a respeito do instituto. A
andlise revelou uma visdo multifuncional da arguicdo, caracterizada por trés perspectivas a
respeito do seu papel: (i) racionalizacdo das decisGes do sistema de Justica, viabilizando a
governabilidade; (ii) ampliacdo do escopo do controle concentrado de constitucionalidade; e
(i) protecdo de um nucleo qualificado de normas constitucionais (preceitos fundamentais).

Ap0s incursdes nos dados acerca do ajuizamento e do julgamento das ADPF, o que foi
obtido é menos um diagnostico do que um “mapa de viagem” aqueles que desejam explorar as
peculiaridades dessa acdo constitucional na jurisprudéncia do Tribunal, o qual descreve 0s
caminhos que podem ser percorridos para a obtencdo de respostas mais seguras a respeito da
pergunta formulada no inicio do trabalho: a que se presta a arguicdo de descumprimento de
preceito fundamental dentro da ordem constitucional vigente?

A primeira parte desse mapa é formada pelo perfil de ingresso. Nele, delineamos o
ritmo de ajuizamento dessas ac¢fes nos ultimos 19 anos; tracamos o perfil dos atores
envolvidos; classificamos as peti¢des iniciais, de forma a cataloga-las e agrupa-las de acordo
com a esfera federativa, 0 poder de onde emanou 0 ato questionado e as espécies de atos
questionados; e fizemos um inventario dos casos ajuizados até o termo final da pesquisa
acerca do controle de direito pré-constitucional.

A partir desse mapa, é possivel perceber que a ADPF é uma via que teve grande
expansao nos Ultimos anos, movimento que se intensificou a partir de 2015. No entanto, a
segmentacdo das acBes de acordo com a esfera federativa demonstrou que cada grupo de
acOes seguiu ritmos desiguais, de modo que, para cada um deles, é possivel visualizar fases
distintas. Com efeito, enquanto, durante a fase que chamamos de expansado, as ADPF-F e
ADPF-M seguiram uma linha ascendente, as ADPF-E sofreram retracéo, a partir de 2017.

Um achado importante da analise do perfil de ingresso foi a superioridade numérica
das ADPF-F, o que contrasta com o perfil das ADI, em que, diferentemente, as agdes contra
atos estaduais sobressaem. Assim, a complementariedade entre ADI e ADPF, aventada pela
doutrina (conforme demonstramos no primeiro capitulo) e na literatura empirica relativa ao
controle concentrado (Costa e Costa, 2018), ocorre em grande medida em funcdo do &mbito
federativo dos atos questionados, servindo a ADPF para “cobrir” ndo somente as demandas
sobre atos municipais, mas também as relativas a atos federais ndo abrangidas no escopo da
ADI.
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Ademais, percebeu-se que o questionamento de atos municipais por ADPF ¢ ainda
pouco expressivo, embora esse tenha sido o grupo que apresentou maior crescimento
proporcional durante a fase de expansdo. Essa curva ascendente foi determinada pela atuacao
do PGR - cujo apice ocorreu em 2017, quando o 0Orgdo ajuizou 8 acOes contra leis de
diferentes municipios relativas a um mesmo tema — e, em menor nivel, das entidades de
classe, em face de atos legislativos municipais. Considera-se razoavel supor que a estrutura de
legitimacdo para o controle concentrado prevista no art. 103, que privilegia entidades de nivel
estadual e federal, ndo contendo nenhum 6rgéo de nivel municipal, esteja contribuindo para a
baixa expressividade do questionamento de atos municipais.

Com base na classificacdo quanto a espécie dos atos questionados (classificacdo
geral), notou-se que o0s atos questionados nas ADPF-F sdo muito diversificados, mais do que
0s atos questionados na ADI (Costa e Benvindo, 2014), o que remete as narrativas
doutrinarias acerca da ampla abrangéncia da ADPF. Similar diversificagdo ocorre nas ADPF-
E, embora em menor medida. Nas ADPF-M, diferentemente, a larga maioria (mais de 90%)
dos atos questionados correspondem a leis municipais.

Corroborando as conclusfes presentes na literatura acerca do controle concentrado
(Costa e Benvindo, 2014; Costa e Costa, 2018), evidenciamos que, também nas ADPF, as
acOes de diferentes esferas federativas tém perfil de ingresso muito distintos, no que tange ao
volume de acles, a evolucdo temporal destas, aos tipos de atos questionados quando
segmentados de acordo com o poder de onde provém e ao perfil dos requerentes. No entanto,
percebeu-se que alguns fatores sdo transversais as trés esferas federativas, como a atuacéo do
PGR quase que exclusivamente em face de atos do Poder Legislativo, e a atuagdo dos
governadores, no ambito federal e estadual, predominantemente em face de atos do Poder
Judiciério.

Por fim, a partir do inventario elaborado acerca dos processos que tratam de controle
de direito pré-constitucional, percebeu-se que mais de 70% dessas a¢Bes correspondem a
ADPF-F, de modo que o controle de direito pré-constitucional suscitado nas ADPF &, em
larga medida, um controle de direito federal pré-constitucional.

No mapa sobre o perfil de julgamento, as decisdes foram organizadas por categoria;
calculamos os tempos medios de duracdo dos processos; tracamos o perfil de cada grupo de
decisbes e as visualizamos numa perspectiva temporal que considera os Ultimos dezenove
anos. Ademais, cruzamos esses dados com os relativos aos tipos de atos questionados e aos

tipos de requerentes para identificar onde se concentram 0s maiores grupos de decisdes.
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A partir desse mapa, pudemos identificar que, de 2015 a 2018, houve uma “explosio”
de liminares, razdo pela qual chamamos esse momento de periodo de expansdo-L.
Identificamos que essa explosdo esta relacionada a uma modificacdo substancial no processo
de apreciacdo de liminares pelo STF em ADPF, consistente na adocao intensiva de liminares
monocréaticas. Essas liminares ndo se concentraram em um grupo reduzido de ministros,
sendo adotada como regra pela quase totalidade dos Ministros que atualmente tém assento no
Tribunal.

Talvez resida nesse ponto uma das principais mudancas operadas nas ADPF nos
ultimos anos: a ampliacdo do processo de monocratizacdo das liminares, o que determinou
que o ritmo de concesséo de liminares no controle concentrado voltasse a atingir patamares
semelhantes ao que ocorria nos primeiros anos das ADI no contexto pds-88 e anteriormente a
adocdo, de forma generalizada, do procedimento do art. 12 da Lei n® 9.868/99, que permite
que o Tribunal deixe de apreciar a liminar no processo.

No contexto das decisdes de deferimento da liminar, notou-se que, nas ADPF-F, essas
decisbes se concentram em acOes ajuizadas em face de atos do Poder Judiciario. Existe um
nicho de decisBes dessa natureza que tém em comum haverem sido proferidas em processos
de autoria de governadores, propostos contra decisdes da Justica do Trabalho que, ao
disporem sobre direitos trabalhistas de empregados publicos, teriam gerado impacto sobre o
orcamento do Poder Executivo estadual. Também se constatou que os governadores sdo 0s
atores que numericamente e proporcionalmente mais ganharam liminares favoraveis. Esses
fatores remetem a dimensdo da ADPF como instrumento de governabilidade, escopo para o
qual essa agéo foi pensada nas origens da Lei n° 9.882/99.

Percebemos que existe um volume infimo de DDM, inferior inclusive ao volume de
liminares monocréaticas. Nesse pequeno grupo de decisdes, sobressai a concentracdo de
decisbes proferidas em processos acerca do controle de direito pré-constitucional, que
corresponde a quase metade (48,6%) dessas decisfes. Notamos que esse pequenino universo
contém boa parte dos casos relevantes proferidos em ADPF, o que gera a hipotese, a ser
aprofundada em trabalhos futuros, de que o controle de direito pré-constitucional é uma das
faces da ADPF que possivelmente tenha maior relevancia, se ndo em volume de decisdes, mas
em impacto social.

Constatou-se que a expressividade numérica dos dados sobre a produtividade da
ADPF vem das DEPSM monocraticas, que correspondem a 87% do total de decisdes que
chamamos de definitivas (obtido a partir da soma das DDM com as DEPSM). Essas decisdes,

somadas ao numero expressivo de liminares monocraticas (que superam a soma das DL de
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Plenario com as DDM), evidenciaram alta monocratizagdo nas decisées em ADPF, revelando
uma das facetas de um Supremo “monocratico” ou “individual”, fendmeno muito explorado
na literatura atualmente.

Trouxemos a reflexdo o fato de que as DEPSM séo relevantes por expressarem a
forma pela qual o Tribunal seleciona a causas que pretende julgar, em um exercicio de
autocontencao direcionado seja a se eximir de julgar determinadas causas para nao se indispor
com os outros poderes em questdes politicamente sensiveis, seja como forma de selecionar
para exame de mérito apenas 0s casos considerados efetivamente relevantes.

Foi tracado um mapa dos argumentos empregados pelos ministros para extinguir esses
processos. Notamos a predominancia de argumentos relativos a adequacdo entre o objetivo
almejado pelo requerente e o instrumento processual eleito, aspecto a respeito do qual, de
fato, a Lei n® 9.882/99 deixa ampla margem de discricionariedade. Diferentemente do que
ocorre nas ADI, nas ADPF as decistes de prejudicialidade ndo estdo presente em volume tao
relevante, provavelmente em razdo de que, no ultimo caso, tem-se um inventario maior de
argumentos a disposicdo dos ministros para exercerem a autocontencao.

Ademais, ao menos a partir da perspectiva das DEPSM, a questdo da especificidade do
parametro de controle da ADPF parece ser residual, ndo sendo um fator determinante para o
conhecimento dessas a¢des. Um exame das DL de deferimento e das DDM de procedéncia
que trace o perfil dos fundamentos constitucionais invocados nessas decisdes podera revelar
se e em que medida a ADPF tem servido a defesa de um nucleo qualificado de normas
constitucionais, ou se ela constitui acdo estritamente complementar a ADI, dado o parametro
de controle ser, na prética, idéntico.

Outro achado importante a partir do exame das DEPSM foi o fato de que muitos dos
argumentos da jurisprudéncia defensiva empregados nas ADI, que se esperava fossem
superados no contexto das ADPF, tém sido reiterados pelos ministros para negar seguimento a
muitas dessas agOes. N&o obstante, notou-se que esses argumentos sdo utilizados de forma
seletiva, visto que situacdes da mesma natureza receberam tratamento distinto — ora foram
apreciadas no mérito, ora ensejaram a extin¢do do processo sem julgamento de mérito com
base nos aludidos argumentos.

Portanto, ao passo que, no perfil de entrada, identificamos uma grande diversidade de
espéecies de atos questionados por meio das ADPF, que parecem projetar na pratica as
expectativas de ampliacdo do escopo do controle concentrado por meio dessa a¢do, a analise

das DEPSM demonstra que essas potencialidades tém sido seletivamente tolhidas,
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frequentemente com base em argumentos da jurisprudéncia defensiva tradicional do controle
concentrado, cuja superacgao era esperada apés a Lei n® 9.889/99.

Por fim, ha evidéncias de que, mesmo em relacdo aos atos municipais, tem sido
construida nos ultimos anos uma jurisprudéncia defensiva, calcada na ideia de
subsidiariedade, para negar seguimento a essas agdes, 0 que pode vir a reduzir ainda mais a
dimensédo do controle concentrado de constitucionalidade do direito municipal. Ndo obstante,
até 0 momento a nova pratica ndo se refletiu nos numeros acerca da extingdo de processos
sem meérito, visto que as ADPF-M foram extintas em proporcao semelhante as demais acoes.

Outra contribuicdo metodoldgica da presente pesquisa para a exploracdo do campo foi
0 dimensionamento da complexidade dos pedidos formulados nas ADPF, que refletem a
complexidade dos atos questionados, 0s quais muitas vezes sobrepbem questdes de
interpretacdo ou validade normativas com o questionamento de decisdes judiciais.

Cumpre registrar que a andlise das peti¢fes iniciais destinada a extracdo dos atos
questionados foi seguida da extracdo dos temas dessas a¢des com o objetivo de expor também
o perfil tematico de ingresso e julgamento das ADPF. Foi iniciada a construcdo de uma
classificacdo dessas acbes quanto ao tema. No entanto, percebemos que as questdes
levantadas sdo dotadas de “camadas” tematicas, visto que cada interesse contraposto na causa
pode corresponder a um tema.

Por exemplo, a ADPF 109, ajuizada contra a norma do municipio de S&o Paulo que
proibe o uso de materiais, elementos construtivos e equipamentos da construcdo civil
constituidos de amianto, pode ser lida sob duas perspectivas: a do interesse dos autores da
acdo, que defendem interesses econdmicos e que suscitam, além de violacdo a competéncia da
Unido para dispor sobre o tema, violagdo de normas relativas ao exercicio da atividade
econbmica, sobretudo a livre iniciativa; e a dos interesses defendidos pelos requeridos, o
legislador do Municipio de Sao Paulo, que suscita questdes de direito a salude e ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado.

Situacdes como essas sdo frequentes, de modo que construir uma classificacdo de
temas que crie adequadamente uma teoria acerca do perfil teméatico das ADPF demanda um
trabalho de saturacdo dos dados (Cappi, 2016) — que € circular, ou seja, de voltar
repetidamente aos dados — o qual, embora iniciado, ndo foi possivel de se concluir dentro do
periodo estabelecido para a conclusdo do mestrado, sendo essa uma das frentes de trabalho

deixadas em aberto para pesquisa futura.
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Portanto, a partir de inferéncias feitas com base na analise censitéria e agregada dos
dados sobre as ADPF, mapeamos “territorios inexplorados” dessa agdo constitucional,

abrindo caminhos para pesquisas futuras.
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Extingdo da Instituto
de Desenvolvimento Outros Atos dos
Econdmico-Social do Governadores (Decretos,
Para e remuneracédo de Atos no processo
33 Governador empregados publicos  Anterior a CF/88 legislativo) Estadual Procedente 07/12/2005
Lei Federal (Lei
Entidade Correios e Ordinéria, Lei de
Sindical/de classe exclusividade na Converséo, Lei
de &mbito prestacao do servico Complementar ou
46 nacional postal Anterior a CF/88 Decreto-Lei) Federal Improcedente 05/08/2009
Departamento de
Estradas de Outros Atos dos
Rodagem/PA e Governadores (Decretos,
remuneragao de Atos no processo
47 Governador servidores Anterior a CF/88 legislativo) Estadual Procedente 12/12/2007
Lei Federal (Lei
Entidade Ordinéria, Lei de
Sindical/de classe Interrupcéo da Converséo, Lei
de &mbito gravidez de fetos Complementar ou
54 nacional anencefalicos Anterior a CF/88 Decreto-Lei) Federal Procedente 12/04/2012
Entidade
Sindical/de classe
de &mbito Vinculagdo dos vencimentos de delegados de  Lei Estadual (ordinaria
97 nacional policia aos dos procuradores do Estado do Para ou complementar) Estadual Procedente 21/08/2014
Presidente da Justica Federal (TRF e
101 Republica Importacéo de pneus usados Juizes Federais) Federal Procedente 24/06/2009
109 Entidade Proibicdo do uso de amianto Lei municipal Municipal Improcedente 30/11/2017




130

132

144

153

156

165

Sindical/de classe
de ambito
nacional

Partido Politico

Governador

Entidade
Sindical/de classe
de ambito
nacional

OAB

Entidade
Sindical/de classe
de ambito
nacional

Entidade
Sindical/de classe
de ambito
nacional

Lei de imprensa

Unido homoafetiva

Registro de

candidatura de quem
tem condenacédo nao
transitada em julgado

Lei da Anistia

Depdsito prévio como
requisito de admisséo

de recurso
administrativo

Constitucionalidade

Anterior a CF/88

Anterior a CF/88

Anterior a CF/88

Anterior a CF/88

Anterior a CF/88

dos Planos Monetarios Anterior a CF/88

Lei Federal (Lei
Ordinéria, Lei de
Converséo, Lei
Complementar ou
Decreto-Lei)

Lei Federal (Lei
Ordinaria, Lei de
Conversdo, Lei
Complementar ou
Decreto-Lei)

Lei Federal (Lei
Ordinéria, Lei de
Converséo, Lei
Complementar ou
Decreto-Lei)

Lei Federal (Lei
Ordinaria, Lei de
Conversdo, Lei
Complementar ou
Decreto-Lei)

Lei Federal (Lei
Ordinaria, Lei de
Conversdo, Lei
Complementar ou
Decreto-Lei)

Lei Federal (Lei
Ordinéria, Lei de
Converséo, Lei
Complementar ou

Federal

Federal

Federal

Federal

Federal

Federal

Procedente

Procedente

Improcedente

Improcedente

Procedente

Acordo

154

04/09/2008

05/05/2011

06/08/2008

28/04/2010

18/08/2011

01/03/2018



167

186

187
190

216

273

275

291

292

324

Partido Politico

Partido Politico

PGR

Governador
Entidade
Sindical/de classe
de ambito
nacional

PGR

Governador

PGR

PGR

Entidade
Sindical/de classe
de ambito
nacional

Competéncia do TSE para apreciar o recurso
contra a expedicao de diploma

Cotas étnico-raciais nas universidades publicas

"Marcha da Maconha" Anterior a CF/88
Aliquota minima do ISSQN

Licenca para exploragdo de Centros Logisticos
e Industriais Aduaneiros — CLIA

Venda de artigos de conveniéncia em farmacias
Bloqueio de valores de convénio entre o Estado
e Unido para pagamento de verbas trabalhista
de empregados publicos

Né&o recepcao do

crime de "pederastia

ou outro ato de

libidinagem", do

Caodigo Penal Militar ~ Anterior a CF/88

Idade minima para ingresso no ensino
fundamental

Decisdes da Justica do Trabalho que vedam a
terceirizacao

Decreto-Lei)
Justica Eleitoral
(Incluindo TRES)
Outros atos da
Administracédo Direta e
Indireta Federal
Lei Federal (Lei
Ordinéria, Lei de
Converséo, Lei
Complementar ou
Decreto-Lei)

Lei municipal

Medidas Provisorias
Lei municipal

Justica do Trabalho

Lei Federal (Lei
Ordinaria, Lei de
Conversdo, Lei
Complementar ou
Decreto-Lei)

Outros atos da
Administracédo Direta e
Indireta Federal

Justica do Trabalho

Federal

Federal

Federal
Municipal

Federal

Municipal

Federal

Federal

Federal

Federal

Improcedente

Improcedente

Procedente
Procedente

Procedente

Improcedente

Procedente

Procedente

Improcedente

Procedente

155

07/03/2018

26/04/2012

15/06/2011
29/09/2016

14/03/2018

18/05/2017

17/10/2018

28/10/2015

01/08/2018

30/08/2018



337

339

378

387

388

395

413

444

514

PGR

Entidade
Sindical/de classe
de ambito
nacional

Partido Politico

Governador

Partido Politico

Partido Politico

PGR

OAB

Entidade
Sindical/de classe
de ambito
nacional

Servico publico municipal de concurso de
prognosticos numéricos de multiplas chances

Auséncia de repasse de dotacdes orgcamentarias
a Defensoria Pablica

Rito do impeachment

do Presidente da

Republica Anterior a CF/88
Blogueio de valores da conta Unica do Estado
para pagamento de verbas trabalhistas de
empregados publicos

Nomeacao de membro do Ministério Publico
para cargo de Ministro de Estado

Conducado coercitiva
de investigado ou
acusado para o
interrogatério
Pensdo por morte de
vilva de ex-prefeito

Anterior a CF/88
Anterior a CF/88

Conducao coercitiva
de investigado ou
acusado para o

interrogatério Anterior a CF/88

Proibicéo do transporte de cargas vivas no
Municipio

Lei municipal
Outros Atos dos

Governadores (Decretos,

A0S no processo
legislativo)

Lei Federal (Lei
Ordinéria, Lei de
Conversao, Lei
Complementar ou
Decreto-Lei)

Justica do Trabalho

Decretos do Presidente
Lei Federal (Lei
Ordinaria, Lei de
Conversao, Lei
Complementar ou
Decreto-Lei)

Lei municipal

Lei Federal (Lei
Ordinaria, Lei de
Converséo, Lei
Complementar ou
Decreto-Lei)

Lei municipal

Municipal

Estadual

Federal

Federal

Federal

Federal

Municipal

Federal

Municipal

Procedente

Procedente

Procedente

Procedente

Procedente

Procedente

Procedente

Procedente

Procedente

156

17/10/2018

07/10/2015

16/12/2015

23/03/2017

09/03/2016

14/06/2018

06/06/2018

14/06/2018

11/10/2018



157

Entidade

Sindical/de classe

de &mbito Proibicéo do transporte de cargas vivas no

516 nacional Municipio Lei municipal Municipal Procedente 11/10/2018

Cancelamento do Lei Federal (Lei
titulo do eleitor que Ordinéria, Lei de
ndo realizar o Conversao, Lei
cadastramento Complementar ou

541 Partido Politico  biométrico Anterior a CF/88 Decreto-Lei) Federal Improcedente 26/09/2018



