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RESUMO

A nocdo de Estado Democratico de Direito pressupde, na conjuntura brasileira, para alem da
protecdo dos direitos e garantias fundamentais, a coexisténcia de um sistema de controle de
constitucionalidade que busque a adequacdo das leis e dos demais atos normativos ao texto
constitucional. A partir da promulgacdo da CRFB/88, houve uma expansdo da jurisdigdo
constitucional, com a efetiva ampliacdo do rol de legitimados a propositura das a¢des do
controle concentrado de constitucionalidade, dentre as quais se encontra a Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF). Levando-se em consideracdo oS
apontamentos da literatura sobre o tema, buscou-se investigar a maneira pela qual o Supremo
Tribunal Federal atua no julgamento das ADPFs. O objetivo principal do presente estudo é
identificar possiveis tendéncias do STF no julgamento dessa classe processual, de maneira a
examinar a performance dos legitimados conforme a variacdo de identidade no polo ativo das
arguicdes. O método de pesquisa é o empirico-quantitativo, com uso de técnicas exploratorias.
Na primeira etapa da pesquisa, o foco foi, por meio da revisdo de literatura, identificar o modo
que se deu o estabelecimento da ADPF e das demais agOes do controle concentrado de
constitucionalidade no Brasil, suas implicacfes, e o desenvolvimento de estudos empiricos
sobre a tematica. Em seguida, buscou-se demonstrar a forma que a base de dados foi
desenvolvida, a partir da selecdo, catalogacdo e tratamento das varidveis constantes nos
processos extraidos do site do Supremo Tribunal Federal. Por fim, foi avaliada a eventual
propensdo de o STF ser induzido a julgar de forma diferente, a depender do legitimado que
propds as ADPFs. Os resultados da pesquisa apontaram que, embora ndo tenha sido possivel,
sob o ponto de vista estatistico, concluir se realmente a corte constitucional brasileira é
influenciada nesse sentido, foram identificadas tendéncias ligadas a alta taxa de procedéncia
das ADPFs propostas pelo Procurador-Geral da Republica e pelos governadores de estado e do
Distrito Federal, o que pode ensejar o entendimento de que as arguicOes ajuizadas por esses
entes sdo dotadas, ao menos, de uma inclinacdo relacionada a niveis de éxito maiores.

Palavras-chave: Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental; Controle de
constitucionalidade; Supremo Tribunal Federal; Legitimagdao ativa.



ABSTRACT

The notion of Democratic State presupposes, in the brazilian conjuncture, beyond the protection
of the fundamental rights and guarantees, the coexistence of a judicial review system that seeks
to adapt laws and other normative acts to the text of Constitution. From the enactment of
Constitution of the Federative Republic of Brazil of 1988, there was an expansion of
constitutional jurisdiction, with the effective expansion of the list of the legitimized to propose
judicial review actions, among which is the Action Against the Violation of a Constitutional
Fundamental Right (ADPF). Considering the literature notes on this topic, it was sought to
investigate the way in which the Federal Supreme Court acts in judging the ADPFs. The main
objective of the present study is to identify possible tendencies of the Federal Supreme Court
in the judgment of this procedural class, in order to examine the performance of those
legitimized according to the variation of identity in the active pole of the actions. The research
method is empirical-quantitative using exploratory techniques. In the first stage of the research,
the focus was, through a literature review, to identify how the ADPF was established and other
actions of concentrated judicial review in Brazil, its implications, and the development of
empirical studies on the subject. Next, the way the database was developed was demonstrated,
from the selection, listing and treatment of variables contained in the processes extracted from
the Federal Supreme Court website. Finally, the possible propensity of the Federal Supreme
Court to be induced to judge differently depending on the person who proposed the ADPFs was
assessed. The research results showed that, although it was not possible from a statistical point
of view, to conclude whether the Brazilian constitutional court is actually influenced in this
sense, trends linked to the high rate of origination of ADPFs proposed by the Attorney General
of the Republic and the state and Federal District governors were identified, which may give
rise to the understanding that the arguments filed by these entities are endowed, at least, with
an inclination related to higher levels of success.

Keywords: Action Against the Violation of a Constitutional Fundamental Right; Judicial
review; Federal Supreme Court; Active legitimation.
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1 INTRODUCAO

A protecéo dos direitos e garantias fundamentais no Brasil foi alvo de significativas
mudancas desde a promulgacéo da primeira constituicdo republicana, em 1891, que estabeleceu
o sistema de controle de constitucionalidade pela primeira vez, embora apenas em sua forma
difusa. Apesar de a Constituicdo de 1946 ter dado efetividade ao controle abstrato, foi a
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 que, por seu turno, instituiu 0 modelo
hibrido do controle de constitucionalidade, caracterizado pela combinacéo dos mecanismos do
controle difuso e do controle concentrado, de maneira a conferir ao Supremo Tribunal Federal
a competéncia para verificar a conformidade das leis e dos demais atos normativos com o texto
constitucional, por meio dos instrumentos juridicos cabiveis para isso, dentre 0s quais a
Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (BARROSO, 2022). Este mecanismo
tem por objeto evitar ou reparar lesdo a preceito fundamental constante na CRFB/88 que decorra
de ato do Poder Publico, conforme o art. 1° da Lei n° 9.882/1999, que disp&e sobre o processo
e julgamento da ADPF. O referido instrumento € passivel de ser utilizado para impugnar
diversos atos normativos, sejam estes leis, decretos ou decisdes judiciais, desde que estejam em
desacordo com os valores basicos que servem como pilares para a ordem juridica no Brasil —
0s preceitos fundamentais.

Embora a literatura aponte similitudes entre a ADPF e o recurso constitucional aleméo
(Verfassungsbeschwerde), bem como com o recurso de amparo espanhol, o instrumento
inserido no ordenamento juridico brasileiro € inédito em suas funcionalidades e caracteristicas,
as quais o diferenciam das demais ag¢fes do controle concentrado de constitucionalidade
(DEMATTE, 2010). A legislacdo ordinaria que versa sobre a ADPF determina que também
cabera a arguicdo quando houver relevancia no fundamento de controvérsia constitucional
sobre as leis e demais atos normativos, sejam estes federais, estaduais ou municipais, e até
mesmo aqueles que sejam pré-constitucionais, isto €, que surgiram antes da promulgacdo da
CRFB/88. A importante questdo, que ficou majoritariamente a cargo da doutrina e da
jurisprudéncia, quanto a defini¢do do que sdo, precisamente, os preceitos fundamentais, ainda
é um tema bastante discutido, embora o Supremo Tribunal Federal, em sua apreciacao de casos
concretos, determine quais sdo os dispositivos constitucionais dotados de maior relevancia
nesse sentido. Este é, inclusive, um entendimento ja fixado pela Corte, mas que parece ndo
conferir aos preceitos fundamentais uma delimitagéo exata sobre o seu conteudo.

A partir da expanséo do rol de entes com capacidade de atuarem no polo ativo das agdes

do controle concentrado de constitucionalidade, diversas indagacdes referentes a atividade dos
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legitimados constitucionais quanto a propositura dos mecanismos voltados a impugnacéo de
normas que violam o texto constitucional passaram a ser formuladas, especialmente no que se
refere a influéncia desses entes na tomada de decisGes do STF em relacdo as matérias que sao
postas a apreciacdo da Corte. Observada a escassez de estudos empiricos sobre o tema, e
considerando as indefini¢fes ainda existentes sobre o instituto juridico da ADPF, o objetivo
deste estudo € investigar se existe uma tendéncia de o Supremo Tribunal, em sua competéncia
de apreciar e julgar, originariamente, as ArguicGes de Descumprimento de Preceito
Fundamental, ser influenciado no proferimento das decisdes a depender da variacdo de
identidade no polo ativo dessas a¢des. Para tanto, o estudo foi desenvolvido com base em uma
pesquisa quantitativa, de natureza exploratéria, por meio da coleta de informacgdes constantes
no site do STF, de modo a abranger um total de 246 decisdes proferidas pelo 6rgédo colegiado
do Tribunal entre 22/04/2002 a 04/07/2023.

Nesse sentido, o que se buscou foi a identificacdo de padrdes nos julgamentos realizados
pela Corte a partir da catalogacdo de determinadas varidveis com vistas & analise referente a
interacdo de tais elementos. O procedimento visou fornecer insumos a possiveis conclusdes
sobre a capacidade de os legitimados ativos exercerem algum tipo de induzimento sobre o STF
em seu processo decisorio. A primeira secdo do trabalho dedica-se ao desenvolvimento do
aporte tedrico concernente ao tema, a partir de uma revisao de literatura. Em seguida, o estudo
se dedica, nas suas duas se¢des seguintes, a demonstracao de como se deu 0 processo de criagcdo
da base de dados utilizada na pesquisa exploratdria, bem como a exposicédo, inclusive com o
uso de recursos graficos, das primeiras constatacfes sobre a possivel influéncia matua entre as
variaveis “Assunto”, “Natureza do ato”, e “Legitimado”, com suas respectivas categorizacoes,
para que se pudesse conhecer de eventuais inclinagdes sobre a atuacdo dos legitimados na
propositura das ADPFs.

A (ltima secdo da pesquisa é dedicada a busca pela possivel existéncia de potenciais
tendéncias nas decisdes proferidas pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento de ADPFs,
especialmente no que concerne a utilizacdo das arguicdes pelos entes legitimados e de que
forma se da o manuseio da referida acdo para a impugnacao de variadas espécies normativas
gue versam sobre indmeras matérias. Nessa etapa, foram também expostas graficamente as
analises referentes a taxa de procedéncia das ADPFs a depender da variagdo de legitimado
constitucional que consta no polo ativo das arguicdes. O cerne das discussdes &, portanto,
examinar a correlacdo entre as variaveis catalogadas e conjuga-las com a identidade dos entes
que propdem as ADPFs no sentido de buscar alguma mudanca no padréo das decisoes. Esta

linha de pesquisa, para alem das justificativas acima expostas, € conveniente no sentido de
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compreender o proprio funcionamento do Supremo Tribunal Federal no desempenho de seu
dever constitucional de protecéo dos direitos e garantias fundamentais.

Finalmente, 0 que se busca a partir de tais analises é obter insumos que propiciem
melhorias no funcionamento do sistema de controle de constitucionalidade brasileiro, por meio
do levantamento de possiveis imprecisdes legislativas sobre o tema, mas principalmente quanto
a prépria utilizacdo dessas acOes pelos entes legitimados, que podem ou ndo ajuiza-las com o
objetivo principal de buscar a declaracéo de inconstitucionalidade de algum ato que esteja em
desacordo com a Constituicdo Federal de 1988. Nesses termos, a pesquisa tem como proposito
a identificacdo de eventuais oscilagcbes no processo decisério do Supremo Tribunal Federal e
de que modo isso se d& a partir dos dados empiricos selecionados e tratados com base na

atividade jurisdicional da Corte.

2 O INSTITUTO DA ARGUIQAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL (ADPF) NO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

A ADPF, na estrutura do sistema de controle de constitucionalidade vigente no Brasil,
representa um relevante instrumento de compatibilizacdo dos atos do Poder Publico com a
Constituicdo Federal de 1988. As implicacOes de sua criacdo e posterior regulamentacéo
trouxeram a tona importantes debates quanto ao seu uso para a impugnacdo de normas,
especialmente em relacdo as peculiaridades inerentes ao referido instituto. Nesse sentido, a
busca pelo entendimento das caracteristicas da ADPF, bem como a verificacdo dos seus efeitos
praticos indicados especialmente por estudos que tiveram como base metodologias de pesquisa
empirica, permitem uma compreensdo mais ampla sobre o tema e ensejam outras discussdes

igualmente importantes concernentes as ADPFs, como se vera a seguir.

2.1 A expanséo da jurisdicéo constitucional no Brasil e a introducédo da ADPF

O Estado de Direito é aquele em que ha o atendimento dos pressupostos da democracia
e da seguranca juridica. Na medida em que o Estado é entendido como uma ordem juridica,
configura-se a nogdo de que a jurisdicdo e a administracdo mantém vinculos com o proprio
arcabouc¢o normativo, sendo, portanto, inconcebivel um Estado ndo submetido ao Direito, pois
a propria dindmica de funcionamento estatal se da com base nas normas juridicas vigentes. O
fundamento de validade de uma lei, assim, tem de encontrar amparo na Constituicao e, em caso

de violacdo dos pardmetros constitucionais, ha de haver juizo sobre se a lei criada realmente
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estd maculada nesse sentido. O texto constitucional possui o conddo de delegar a competéncia
para anular uma lei com base em sua inconstitucionalidade, e essa fung¢do pode ser exercida por
um tribunal especial, por um tribunal supremo, ou mesmo por todos os tribunais. Se a
competéncia para controlar a constitucionalidade de uma norma é conferida a todos os tribunais,
os efeitos da decisdo somente incidem sobre o caso concreto, de maneira que a lei se mantém
preservada para todas as demais situagOes existentes. De outro modo, caso o controle de
constitucionalidade seja reservado a um anico tribunal, a incidéncia dos efeitos da decisdo sobre
a anulacdo da validade de uma lei reconhecida como inconstitucional ocorrera para todos 0s
casos sobre 0s quais a norma possua relagédo (KELSEN, 1998).

A indissociabilidade entre a Constituicdo e a justica constitucional € um elemento
caracteristico de um Estado Democratico de Direito. No Brasil, de modo diverso do que
aconteceu nas Constituicdes de Portugal e da Espanha, ndo foi adotado o modelo de tribunais
constitucionais, de modo que a Constituicdo Federal de 1988 consagrou a formula do controle
hibrido de constitucionalidade (o que abrange o controle concentrado e o controle difuso),
dando ensejo a sistematica de que ndo somente o Supremo Tribunal Federal, mas também os
demais 6rgdos que possuem funcdo jurisdicional (juizes e tribunais) possam exercer a tarefa de
examinar a constitucionalidade das leis, o que evidencia um importante meio de acesso a justica
e a propria jurisdicdo constitucional. Em paises presidencialistas, como o Brasil, em que se
observa a conformacdo do parlamento (Poder Legislativo) e do Poder Executivo em um
frequente campo de disputas, a atribuicdo do Poder Judiciario na tutela das questdes de ordem
constitucional propicia a sua atuacdo para dirimir os pontos de divergéncia entre aqueles dois
poderes, que acabam tendo seus conflitos desaguados neste Gltimo. O Judiciario, assim, passa
a assumir um papel de protagonismo em tal cenario (STRECK, 2019). Além disso, o contexto
social, politico, histérico e econémico em que a CRFB/88 foi promulgada também parece ter
contribuido nesse sentido, pois seguiu 0 que havia sido proposto nas constituicdes europeias,
ao conceber um Estado Democratico de Direito que trouxe consigo um extenso rol de direitos
fundamentais (OLIVEIRA NETO; ROSADO, 2018).

Sendo natural que um Estado constitucional democratico deva obediéncia aos direitos e
as garantias individuais, coerente € que esse mesmo Estado idealize um sistema de controle de
constitucionalidade destinado a apreciar a lesdo a direitos e garantias constitucionais com o
objetivo de proteger a efetiva observancia e estabilidade do texto constitucional (SIMAO,
2015). Com efeito, a recente jurisdicdo constitucional brasileira, na medida em que visa ao
atendimento das novas complexidades sociais, € acionada para exercer suas funcdes por meio

da utilizacdo de novas técnicas e instrumentos. Nesse sentido, destacam-se as diversas a¢oes
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constitucionais previstas na Constituicdo Federal de 1988, dentre elas, a Arguigdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF), que, na origem, era vista como um
verdadeiro mistério quanto a sua funcionalidade, e que, embora instituida no texto original da
CRFB/88, possui sua atual redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 3, de 17 de marco de
1993 (SANTOS, 2022).

No ordenamento juridico brasileiro, como j& mencionado, é admitido o exame de
constitucionalidade das normas em sua forma concentrada, ou seja, realizado no ambito do
Supremo Tribunal Federal, cuja decisdo produz efeitos erga omnes (contra todos); e também
em sua modalidade difusa, denominada incidental, que pode ser exercida por qualquer 6rgao
do Poder Judiciario no curso das mais diversas ac¢@es judiciais. O instrumento da ADPF, nos
moldes em que foi desenvolvido no sistema de controle de constitucionalidade brasileiro, se
trata de uma acao constitucional inédita, embora inspirada no recurso constitucional aleméo
(Verfassungsbeschwerde) e no recurso de amparo espanhol, tendo por uma de suas principais
caracteristicas a natureza subsidiaria, por forca do art. 4°, § 1° da Lei n°® 9.882/99, cujo teor
determina que, se couber outro meio eficaz de sanar a lesividade, ndo devera ser admitida a
ADPF (DEMATTE, 2010).

Com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, a sistematica do controle de
constitucionalidade brasileiro foi alvo de diversas mudancas. Se, por um lado, conferiu-se
robustez ao controle concentrado com a ampliacdo do nimero de legitimados ao direito de
propositura das acbes constitucionais e a criacdo do instituto da acdo declaratéria de
constitucionalidade (art. 103, caput, e incisos | a IX, CRFB/88); por outro, subsistiu uma grande
parcela de matérias até entdo somente suscetiveis de apreciacdo pela via do controle difuso, a
exemplo de decisBes judiciais, normas pré-constitucionais e o controle de constitucionalidade
de normas municipais. Conforme Mendes (2010), era precisamente esse conjunto,
anteriormente protegido da atuacdo do controle concentrado de constitucionalidade, que teve
sua parcela de responsabilidade na agravagédo do quadro de morosidade no julgamento das a¢Ges
pelo Supremo Tribunal Federal.

No propdsito de solucionar tal questdo, o instituto da ADPF surgiu com previsao
constitucional expressa, sendo transformado, ap6s a Emenda Constitucional n° 3, de 17 de
marco de 1993, no § 1° do art. 102, da CRFB/88. Posteriormente, com o advento da Lei n°

9.882/99, finalmente a ADPF foi regulamentada pela legislacdo ordinaria, momento em que

L«Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constituicdo, cabendo-lhe: [...]
§ 1.° A Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental, decorrente desta Constituicédo, seré apreciada pelo
Supremo Tribunal Federal, na forma da lei.”
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foram criados 0s necessarios mecanismos de balizamento do instituto com vistas a sua adequada
aplicacdo. A respeito disso, de acordo com o art. 1°, caput e paragrafo Unico, inciso |, da Lei n°
9.882/99, a ADPF tem por objeto evitar ou reparar les@o a preceito fundamental, resultante de
ato do Poder Publico, de modo que também cabera a incidéncia do instituto “quando for
relevante o fundamento da controvérsia constitucional sobre lei ou ato normativo federal,
estadual ou municipal, incluidos os anteriores a Constitui¢ao”. Nesses termos, a a¢do passou a
ter o potencial de ser aplicada preventiva e repressivamente, inclusive contra normas datadas
de antes da promulgacdo da CRFB/88.

A ADPF se manifesta, pois, como um importante meio processual para que se efetive a
protecdo da ordem constitucional. A vista disso, a exegese que parece ser mais adequada
permite o entendimento de que sempre que houver a violagdo de preceito constitucional
fundamental, a medida de controle abstrato de constitucionalidade a ser aplicada é a ADPF, e
isso se da em razdo de ter se efetivado uma compreensdo sistematica da propria Constituicao e
da dindmica do controle de constitucionalidade brasileiro. Nesse sentido, a clausula de
subsidiariedade inerente ao instituto da ADPF, conforme parte da doutrina, deve ser conferido
0 sentido de que ndo se trata de qualquer espécie de subsidiariedade, mas de um aspecto de
residualidade dentro do campo do controle objetivo de constitucionalidade, conforme tese
também ja defendida pelo Supremo Tribunal Federal, em que se diz cabivel a ADPF quando
ndo puder ser combatida a lesdo a Constituicdo por meio dos demais mecanismos jurisdicionais,
tendo em vista o fato de estes ndo possuirem o mesmo impacto para tal tipo de solucédo
(TAVARES, 2008).

Em que pese néo ter sido definitivamente estabelecido o alcance do que seria “preceito
fundamental” — encargo repassado a doutrina e a jurisprudéncia —, tal expressao indica a nogao
de que a violacdo de determinadas normas constitucionais pode trazer problemas mais severos
para o sistema juridico?, ndo se tratando, contudo, de um rol taxativo, mas de padrdes que devem
ser balizados, no caso concreto, a partir das arguicdes julgadas pelo Supremo Tribunal Federal®.
Haja vista a conveniéncia de associar qualquer tema ou discussao aos preceitos fundamentais,

0 cabimento da ADPF deve ser justificado com base na suposta ameaca ou lesdo, desde que

2 Em sua obra “O Controle de Constitucionalidade no direito brasileiro”, Luis Roberto Barroso destaca, enquanto
exemplos de preceitos fundamentais, os fundamentos e objetivos da Republica (arts. 12 e 4° da CRFB/88); os
direitos fundamentais, inclusive os direitos individuais, coletivos, politicos e sociais (art. 5° e s.); as clausulas
pétreas (art. 60, § 4°), e os principios constitucionais sensiveis (art. 34, inciso VII), de modo a salientar, contudo,
que ndo se trata de um “catalogo exaustivo”.
3No julgamento da Questéo de Ordem na ADPF n° 01, o STF determinou que “[...] Compete ao Supremo Tribunal
Federal o juizo acerca do que se ha de compreender, no sistema constitucional brasileiro, como preceito
fundamental [...]” (STF, ADPF 1-QO, Plenério, Rel. Min. Néri da Silveira, j. 03-02-00, DJ 07-11-03).
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haja a precisdo do conteudo do preceito, bem como de seu alcance, ndo sendo suficiente a mera
alegacdo de violacéo reflexa (BARROSO, 2022).

Para Simao (2015, p. 190), a inconstitucionalidade deflagrada no caso de desrespeito a
preceito fundamental demanda um “questionamento por meio de uma tutela prépria” —a ADPF
— 0 que afasta qualquer outra via de acéo constitucional para tanto. Conforme o autor, preceito
fundamental ¢ aquele que “expressa a base ideoldgica da Constitui¢do, a sua alma, os valores
superiores defendidos por meio de suas normas”. O descumprimento do preceito fundamental,
alias, deve englobar qualquer comportamento que o viole, seja pelo desrespeito a Constituicdo
por meio de atos normativos, ou mesmo ndo-normativos. Ademais, existe a ideia de um “nucleo
duro” inerente as constituices*, ao qual integram um conjunto de dispositivos de maior
relevancia, que sdao comumente identificados por meio do exame estrutural de tratamento
dogmatico conferido a determinadas normas, mas sem olvidar consideracdes de natureza
axiologica e historica implicitas a tais formulas (TAVARES, 2009).

Quanto a legitimacdo ativa para a ADPF, o art. 2, inciso I, da Lei n°® 9.882/99, dispde
que sdo legitimados ativos 0s mesmos entes legitimados para a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade previstos na CRFB/88°. Quanto a isso, destaque-se que, a partir do
contexto de redemocratizagdo, com a promulgacdo da Constituicdo de 1946, o controle de
constitucionalidade concentrado — restrito a sua forma politica na anterior Constituicéo de 1937
— retornou ao sistema juridico brasileiro, mas, naquela época, a denominada Representacdo de
Inconstitucionalidade possuia uma evidente limitacdo: a previsdo constitucional de que a sua
propositura somente poderia se dar pelo Procurador-Geral da Republica (escolhido pelo
Presidente da Republica), o que cerceava o acionamento do Supremo Tribunal Federal diante
de eventuais inconstitucionalidades das leis (POLEZZE, 2015).

4 Conforme aduz Rafael Carvalho de Fassio (2015, p. 174), “[...] com base no pensamento de Kelsen, desenvolveu-
se 0 corolario de que todas as normas constitucionais possuem idéntica hierarquia, porquanto formalmente
enunciadas no mesmo documento (a Constituicdo em sentido juridico-positivo). Nesse sentido, seria possivel dizer
gue a introducdo da ADPF no ordenamento juridico brasileiro flexibilizou esse postulado kelseniano, aproximando
os “preceitos fundamentais” da nogdo de constituigdo material proposta por Schmitt. Entretanto, essa timida
aproximacdo ndo cria diferencas de hierarquia nem significa, como defendia Schmitt, que as demais normas (os
“preceitos ndo fundamentais’) possam ser vistas como meras “leis constitucionais”. A diferenca é que, apos o
advento da ADPF, o descumprimento de “preceitos fundamentais™ passou a ser merecedor de uma tutela juridica
especifica e especial, paralela aos mecanismos de controle de constitucionalidade ja existentes no ordenamento
juridico brasileiro.”
5 “Art. 103, CRFB/88: Podem propor a acdo direta de inconstitucionalidade e a acdo declaratoria de
constitucionalidade: | - o Presidente da Republica; Il - a Mesa do Senado Federal; 111 - a Mesa da Camara dos
Deputados; 1V a Mesa de Assembleia Legislativa ou da CAmara Legislativa do Distrito Federal; V o Governador
de Estado ou do Distrito Federal; VI - o Procurador-Geral da Republica; VII - o Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil; V11 - partido politico com representagdo no Congresso Nacional; IX - confederacao sindical
ou entidade de classe de &mbito nacional.”
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Por terem sido delegadas ao Supremo Tribunal Federal, para além de sua atribuicdo de
resguardar a Constituicdo, diversas outras fungdes, é recorrente que a Corte seja invocada para
apreciar multiplas questes de ordem politica, econémica e social. O STF, contudo, é dotado
de certas peculiaridades concernentes as suas atribui¢es, quando em compara¢ao com outros
tribunais constitucionais do mundo. Tais caracteristicas sdo referentes a: (i) amplitude, isto ¢, a
grande quantidade de temas que séo dotados de status constitucional, o que confere a tais
matérias o potencial de serem judicializadas; e (ii) natureza, por ndo existirem empecilhos a
Corte quanto a apreciacdo dos atos produzidos pelo sistema representativo, o que, por
consequéncia, faz com que suas decisdes ndo sejam vulneraveis a derrubada pelo Congresso
Nacional. Assim, o STF pode exercer o controle de constitucionalidade tanto de atos normativos
ordinarios do Poder Executivo, quanto da propria politica constitucional. Esse quadro, por
conseguinte, reverberou na politizacdo da jurisdicdo do Tribunal, fenémeno reforcado pelo
estabelecimento de novos entes autorizados a propor agdes constitucionais, transformando o
STF, em certa medida, em uma instancia de revisdo de decisdes majoritarias, alicercada na
impugnacéo dos que ndo obtiveram éxito na senda representativa (VIEIRA, 2018).

Com efeito, de acordo com o que aponta Nunes, Lehfeld e Masson (2022),
especificamente no caso da ADPF, principios como o da dignidade da pessoa humana, do
direito a vida e do direito a liberdade, dentre outros, ddo ensejo a uma ampliacdo do alcance
das normas constitucionais, fruto das fundamentac6es aplicadas pelos ministros nas decisdes
tomadas em sede de controle de constitucionalidade. 1sso se da, principalmente, em razdo do
elevado numero de hipdteses de aplicacdo do instituto, e pela ndo taxatividade do conceito de
preceito fundamental, tornando o ambiente propicio para uma judicializacdo da politica e para
o deferimento de demandas que versam sobre variados direitos, deslocando para o STF questdes
antes resolvidas em outros ambientes de poder. A Corte, nesse sentido, vem atuando de forma
incisiva na protecdo de direitos previstos na Constituicdo Federal de 1988, pois, ao assumir o
papel de defesa dos ditos preceitos fundamentais, o Tribunal também demonstra solidez em sua
atuacdo institucional de defender a Constituicdo, mesmo diante de crises politicas, sociais e
econbmicas. Dessa maneira, as proprias caracteristicas inerentes a ADPF enquanto instrumento
de controle de legitimidade dos atos normativos implicam, em Gltima instancia, no proferimento
de decisdes que conferem parametros interpretativos de protecdo das mais diversas especies de

direitos e garantias fundamentais.
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A primeira ADPF admitida pelo Supremo Tribunal Federal foi a de nimero 04°, ajuizada
pelo Partido Democrético Trabalhista (PDT), na qual se buscava evitar ou reparar lesdo a
preceito fundamental, bem como resolver relevante controvérsia sobre ato normativo
contemporaneo e federal, efetivado pelo Presidente da Republica, que fixou o salario minimo
por meio da Medida Provisoria n® 2019-1, de 20 de abril de 2000. Em outros casos, como o da
ADPF n° 250, que tinha como requerente o entdo Governador do estado da Bahia, o que se
pleiteava era, principalmente, a protecdo do preceito fundamental referente ao regime
constitucional de precatérios, que estava sendo lesionado em razdo de decisbes judiciais
proferidas pelo Poder Judicidrio do estado da Bahia, as quais estavam ordenando o
cumprimento de acérddos que estabeleceram obrigacdes pecuniérias por meio de imediato
pagamento em favor dos credores, sem a observancia dos regramentos inerentes ao regime de
precatorios. A demanda, inclusive, foi julgada procedente na data de 13 de setembro de 2019.
O conflito de competéncias entre entes federativos também é comumente apreciado pelo STF
no ambito de Arguices de Descumprimento de Preceito Fundamental. A competéncia dos
entes federativos, por sua vez, sobretudo quanto ao exercicio da competéncia legislativa da
Unido, dos estados e dos municipios, foi pauta de varias ADPFs, a exemplo das de n° 222, 235,
452 e 457, de forma a se considerar, efetivamente, a incumbéncia de legislar sobre determinadas
matérias, delegada aos entes da federacdo, como importante preceito fundamental. Na ADPF
n° 600, proposta pela Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em Educacéo, procurou-se
impugnar lei municipal que versava sobre diretrizes e bases de educacdo, matéria esta afeta a
competéncia federal para tratar sobre o assunto, violando de forma direta o art. 22, inciso XXIV,
da Constituicdo Federal. O STF, por unanimidade, declarou a inconstitucionalidade do ato
normativo municipal, tanto no aspecto formal quanto no material.

A partir dos casos acima mencionados, portanto, mostra-se notorio o protagonismo do
Poder Judiciario no Brasil, especialmente em razdo da Constituicdo ser abrangente, visto que
cuida de matérias tanto materialmente constitucionais quanto de diversos outros assuntos, como
do sistema tributario, do sistema previdenciario e da intervencdo do Estado no dominio
econdmico, por exemplo, 0 que pode ocasionar, consequentemente, na judicializacdo desses
temas. O acesso amplo ao STF pela via das agbGes do controle concentrado de
constitucionalidade, bem como pelo significativo nimero de legitimados para propo-las,

também sdo elementos que propiciam esse cenario que expde a fronteira entre o direito e a

® Mais informacGes sobre a teor das Arguicdes de Descumprimento de Preceito Fundamental podem ser acessadas
no site do Supremo Tribunal Federal: https://portal.stf.jus.br/.
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politica. A respeito da probleméatica que envolve a judicializacdo ampla da vida e da
incumbéncia do STF em resolver questdes polémicas, outra decisdo de grande repercusséo foi
a que que reconheceu como constitucional a unido estavel homoafetiva, no ambito de uma
ADPF, oportunidade em que foram assegurados os direitos constitucionais a igualdade, a
liberdade, a dignidade da pessoa humana e o da seguranca juridica, aplicando-se analogamente
o art. 1.723 do Cddigo Civil (2002), interpretado conforme a Constituicao.

A CRFB/88, sendo uma ampla carta de direitos de aplicacdo imediata e que ndo podem
ser abolidos, atribuiu ao Poder Judiciario, principalmente ao Supremo Tribunal Federal, uma
postura responsiva quanto a protecao dos direitos fundamentais. A Corte, portanto, foi delegado
0 papel de solucionar problemas oriundos da obscuridade do contetdo dos dispositivos
constitucionais, bem como o de decidir sobre eventuais conflitos entre essas mesmas normas,
de modo a estabelecer alternativas para corrigir eventuais questfes concernentes a efetividade
de tais regras. Se o contetdo das normas abertas da Constituicéo é atribuicdo do legislador, da
mesma forma em que a execucdo de politicas publicas esta na responsabilidade do Poder
Executivo, o Judiciario, assim, exerce a atribuicdo de verificar se essas a¢Bes sdo legitimas de
acordo com o texto constitucional. O constitucionalismo, entdo, a fim de resguardar a
democracia do governo da maioria, erigiu esse sistema de freios e contrapesos ao estabelecer
um complexo rol de direitos fundamentais. A vontade das maiorias, que passou a ser limitada,
mesmo que em grau minimo, deu maior envergadura a democracia, pois qualquer que seja a
geracdo, movida por qualquer sentimento, ou guiada por qualquer lider, ndo esta autorizada a
elidir esses direitos (VIEIRA, 2018).

O inequivoco aprimoramento dos meios de exercicio do controle de constitucionalidade,
bem como o acesso a sua utilizacéo, foi maximizado a partir da promulgacéo da CRFB/88. Os
efeitos erga omnes das decisdes proferidas em sede de controle de constitucionalidade, bem
como de certos fatores politicos, proporcionaram o surgimento de uma atmosfera que conferiu
aptiddo para a expansao da jurisdicdo constitucional, que passou a ter seus reflexos sobre
diversos fatos sociais de grande importancia na seara econdmica, juridica, politica e social. A
forca normativa da Constituicdo, que ganhou mais robustez, tornou-se um ativo para que se
pudesse aperfeicoar os direitos e garantias fundamentais, e este aspecto se manifesta, inclusive,
por meio da proeminente quantidade de ac6es de controle concentrado de constitucionalidade
propostas apos a CRFB/88. O alargamento desses direitos, até mesmo oriundos de normas
principioldgicas, passaram a ampliar a jurisdi¢do constitucional no Brasil, de modo a abranger
um ndmero cada vez maior de demandas de inegavel relevancia — e pautadas nos mais diversos

ramos (BADR; KOENOW, 2022).
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A ADPF, sendo mais um complemento ao sistema de controle concentrado de
constitucionalidade com vistas a prote¢do do texto constitucional, é, conforme Tavares (2008),
em razdo da sua residualidade qualificada, a medida constitucional que deve ser aplicada, como
ja visto, sempre que houver violacdo de preceito fundamental. A evolugédo do instituto permite
vislumbrar mudancgas de paradigmas quanto a sua utilizacdo, na medida em que a visdo mais
restritiva ao cabimento da ADPF parece restar superada, contribuindo para a ampliacéo do seu
uso, e fazendo com que, desse modo, o instituto seja reconduzido ao eixo que a prépria

Constituicao Federal de 1988 Ihe havia firmado.

2.2 A utilizacdo da ADPF e os estudos empiricos sobre as a¢fes do controle concentrado
de constitucionalidade

O notdrio e recorrente acionamento do STF na missdo de proteger os direitos
fundamentais previstos na CRFB/88, especialmente em razdo da utilizacdo da ADPF enquanto
instrumento do sistema de controle concentrado de constitucionalidade expde a necessidade de
compreensdo quanto a dinamica que circunda as supostas viola¢@es aos preceitos fundamentais.
Entender o comportamento dos entes legitimados quanto ao ajuizamento de agcdes que versam
sobre certas matérias pode auxiliar na compreensdo de como o Supremo Tribunal Federal, na
sua competéncia de apreciar esses casos, atua na tutela dos direitos fundamentais. A observacéo
das variaveis que circundam o processo de proposicdo e julgamento das ADPFs,
consequentemente, enseja a busca por uma maior clareza sobre o tema, proporcionando, nesta
senda, discussdes sobre possiveis tendéncias do STF quanto as suas atribui¢fes constitucionais,
bem como do préprio comportamento dos entes legitimados a propositura das ADPFs e das
demais a¢bes do mesmo género.

Os estudos empiricos sobre as a¢des do controle concentrado de constitucionalidade no
Brasil utilizam, sobretudo, de informacdes constantes no site do Supremo Tribunal Federal para
a busca de correlacdes entre esses dados. A partir de esforcos como este, foi tracado o perfil
dos entes legitimados a propositura das a¢es do controle concentrado de constitucionalidade,
no universo de ADIs propostas entre 1988 a 2017, que foi, majoritariamente, composto por
quatro tipos de entes: as confederacGes sindicais ou entidades de classe de ambito nacional,
governadores, Procurador-Geral da Republica e partidos politicos. Esses apontamentos,
baseados na pesquisa de Costa e Costa (2018, p. 154), considera os referidos legitimados como
“demandantes de grande porte”, enquanto 0s demais entes sdo considerados como

“demandantes de pequeno porte”. A pesquisa identificou diversas mudancgas no polo ativo das
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ADIs com o transcorrer do tempo, €, no periodo analisado, também foi possivel verificar uma
ampliacdo na utilizacdo da ADPF pelo Procurador-Geral da Republica e pelas confederacGes
sindicais ou entidades de classe de ambito nacional no controle de atos municipais, intensificado
em razdo da propria introducdo do instrumento no ordenamento juridico brasileiro.

Observado o0 amplo acesso ao Judiciério garantido aos partidos politicos, atores que ndo
precisam comprovar pertinéncia tematica para propositura das a¢des do controle concentrado
por se tratarem de “legitimados universais”, Castro (2022) desenvolveu um estudo referente a
utilizacdo das ADIs pelos referidos entes. A pesquisa, que mapeou acdes propostas pelos
partidos politicos entre 2016 e 2018, constatou que a oposi¢do do governo, a época, se utilizava
com mais frequéncia do instituto da ADI como um meio de tornar prevalecentes seus interesses,
ante o estado de minoria nas Casas Legislativas. O mesmo estudo apontou que 75% das Acdes
Diretas de Inconstitucionalidade catalogadas foram julgadas improcedentes e demonstrou uma
atuacdo do Supremo Tribunal Federal motivada por fatores politicos na apreciacdo dos casos.
Nesses termos, diante da baixa taxa de éxito nas a¢Ges analisadas, foi reforcada a tese de que o
insucesso das ADIs propostas pelas agremiagdes partidarias provém de um possivel uso politico
desse instrumento.

Nessa perspectiva, 0 questionamento de atos normativos pelos partidos politicos
também varia conforme o transcorrer dos mandatos presidenciais dos chefes do Poder
Executivo Federal. Entre 1988 até 2005, 70% das ADIs propostas pelas legendas partidarias
guestionavam leis federais. Durante o governo de Fernando Henrique Cardoso, o Partidos dos
Trabalhadores (PT) era o principal responsavel pelas ADIs do espectro politico da esquerda,
tendo ajuizado quase 60% das acGes. Em contrapartida, no periodo em que Luiz In&cio Lula da
Silva era presidente, o PT ndo questionou a constitucionalidade de atos normativos federais
nenhuma vez. Os governadores das unidades da federacdo, por sua vez, demonstram também
uma nitida disparidade quanto ao ajuizamento de ADIs, visto que, no periodo estudado, estados
como Bahia e Maranhdo, que séo historicamente comandados por oligarquias, apresentaram
um pequeno numero de acgdes, enquanto em estados que vivenciaram crises institucionais e
embates politicos, como Espirito Santo e Rio Grande do Sul, o nimero de ADIs permaneceu
em quantidades acima da média (VIANNA; BURGOS e SALLES, 2007).

A analise quanto ao comportamento do STF tambem se estende a perspectiva que expde
a inércia do Tribunal em relagdo as matérias postas a sua aprecia¢do. De acordo com Gomes
Neto et al. (2017), de um universo de 5.680 ADIs propostas até o dia 7 de abril de 2017, um
total de 1.912 processos (34,69%) aguardavam julgamento. A possivel influéncia da atuacao

profissional anterior dos magistrados sobre o comportamento de abstencdo tambem foi
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verificada. Neste caso, foi possivel observar que os Ministros do STF que ocuparam cargo
politico em periodo imediatamente anterior a sua indicacdo apresentaram uma tendéncia de
levar as ADIs a julgamento. As Acdes Diretas de Inconstitucionalidade analisadas que, em
regra, envolviam temas referentes a tributacao e a previdéncia social possuiam estatisticamente
uma inclinacdo maior de serem julgadas, enquanto as ADIs que versavam sobre supostas lesGes
a direitos fundamentais apresentavam uma tendéncia de abstencdo mais acentuada. Desse
modo, foi possivel constatar que o Supremo Tribunal Federal, de certa forma, atribui maior
prioridade a determinados assuntos do que a outros.

A virtualizacdo do seu processo decisorio, no &mbito do Supremo Tribunal Federal, por
meio do Plenério Virtual (PV), também demonstrou ser uma via para a compreensdo da atuacéo
da Corte, que passou a julgar de forma assincrona com mais frequéncia desde a pandemia de
Covid-19. No segundo semestre do ano de 2021, os acordaos proferidos pelo STF, em sede de
controle concentrado de constitucionalidade, foram unanimes em 75,37% dos casos. No &mbito
dos recursos, a taxa de julgamentos unanimes foi ainda maior: 85,54%, acompanhado pelos
processos principais, com 74,39%. As questdes incidentais, por sua vez, obtiveram uma taxa
menor, de 35,29%. De igual modo, constatou-se a elevada quantidade de processos pautados
no Plenario Virtual pelos ministros da Corte, em especial pela Ministra Rosa Weber, que
demonstrou a maior taxa de julgamentos concluidos nas sessdes virtuais (79,35%). A
observacdo da dinamica de utilizacdo do Plenario Virtual do STF, no entanto, ndo parece estar
ligada a pautas com tendéncia a unanimidade, mas sim a qualquer tipo de processo, 0 que é um
indicativo de que a virtualizacdo do Supremo Tribunal Federal, especialmente no que se refere
as suas decisOes, parece ter se tornado um movimento que vem se consolidando de forma mais
efetiva (COSTA; PEDROSA, 2022).

No lapso temporal que abarca o periodo entre a promulgacdo da CRFB/88 até o ano de
2012, as ADIs ajuizadas perante o STF revelam, conforme analise feita por Costa e Benvido
(2014), que os legitimados que mais se beneficiaram com o éxito das Acdes Diretas de
Inconstitucionalidade foram os governadores de estado ou do Distrito Federal, haja vista que
nos autos processuais o que geralmente é posto em pauta sdo conflitos entre os poderes
executivo e legislativo das unidades federativas. As assembleias legislativas, de modo
contrario, parecem ser as mais prejudicadas, tendo em vista que a maior parte das leis
impugnadas sao estaduais. O padréo de julgamento exercido pelo STF, nesse sentido, da ensejo
ao entendimento de que a atuacdo da Corte fortalece o exercicio de competéncias da Uni&o e,
ao mesmo tempo, impele as unidades da federacdo o seu desenho institucional. O estudo

indicou, também, que as ADIs procedentes ajuizadas pelas confederacdes sindicais ou entidades
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de classe de ambito nacional e que versavam sobre a defesa de direitos fundamentais
representam apenas 15% do total das a¢Oes arguidas por esses entes. Contudo, diante da grande
atuacdo das entidades patronais nos julgamentos, uma parcela significativa das acdes que
abordam a tematica dos direitos fundamentais denota estar orientada no sentido de protecéo dos
interesses institucionais ou corporativos, e 0 Ministério Publico, de quem, em tese, se esperaria
uma participagdo mais robusta na defesa dos interesses coletivos, demonstra a obtencéo de uma
quantidade de decisdes que versam sobre a matéria ndo muito diferente daquelas que foram
obtidas por partidos politicos, por exemplo.

A contribuicdo do Supremo Tribunal Federal na concretizagdo de direitos e no
fortalecimento da democracia no Brasil €, de forma recorrente, objeto de estudos empiricos.
Também por meio da analise quanto as ADIs ajuizadas perante a Corte, chegou-se a constatagédo
de que o STF investiu 40% do seu tempo na apreciacdo de acGes que versavam sobre o
funcionalismo publico, e que, embora a Corte tenha atuado para possibilitar a elevacdo de
agentes menos relevantes no processo politico, o seu papel hegeménico teria sido o de propiciar
a criacdo de um espaco de privilégio na efetivacdo de politicas concernentes a burocracia estatal
e das prerrogativas a ela inerentes. A intervencdo do Tribunal foi mais incisiva na declaracéo
de inconstitucionalidade total ou parcial de atos normativos referentes aos agentes publicos,
enquanto nas agdes que versavam sobre direitos civis e direitos sociais 0s julgamentos com
veredito positivo foram bem menos recorrentes. Ademais, embora a ingeréncia do STF em
relacdo aos direitos positivos e coletivos tenha sido menor do que nas demais matérias, a sua
atuacdo foi significativa para conceber uma agenda de debates em relacdo a essas importantes
questBes, bem como para fomentar a implementacdo de politicas publicas, a exemplo da
instituicdo do sistema de cotas nas universidades (OLIVEIRA, 2016).

O deslocamento de decisGes politicas para o Poder Judiciario, especialmente ao
Supremo Tribunal Federal, parece ser influenciado pelo proprio contexto politico em que o pais
esta inserido. As normas de natureza federal questionadas entre os anos de 2010 a 2019
representaram, via ADI, 26,01% do total das acdes. A partir de 2015, a proposito, as medidas
provisorias federais foram questionadas no STF de forma acentuada, em uma conjuntura
turbulenta em razdo da abertura do processo de impeachment da ex-Presidenta Dilma Rousseff
e da chegada de novas autoridades a Presidéncia da Republica. As informagdes coletadas por
Paz (2022) indicam que o campo da oposicao ao chefe do executivo pode ter utilizado das ADIs
para manter um controle sobre as medidas provisorias federais. As matérias que mais foram

versadas nas normas impugnadas via ADI eram sobre matéria de direito administrativo e direito
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publico, seguida de temas referentes ao direito tributario. A reunido dessas trés tematicas
totalizou um montante de 85,39% dos temas questionados nas ADIs.

Para além do controle de constitucionalidade, 0 comportamento do Supremo Tribunal
Federal também foi analisado em relacdo aos julgamentos dos pedidos de extradicdo
submetidos & Corte. De acordo com a pesquisa de Reis e Cabral (2022), que utilizou de técnicas
de natureza exploratéria para a investigacdo, o STF, ao apreciar as referidas demandas, adota
uma postura de plena cooperacgéo juridica com os Estados estrangeiros. Por meio do uso de
técnicas de regressao logistica, foi testada a hipdtese de que o Supremo Tribunal Federal
favoreceria pedidos feitos por governos que demonstram mais respeito ao Estado de Direito e
aos direitos fundamentais. Contudo, a pesquisa apontou que a taxa de deferimento dos pedidos
de extradicdo ndo oscila de forma significativa independentemente das variaveis postas em
analise, como tipo de crime, existéncia de tratado de extradicdo ou identidade do governo
requerente. Os indices de liberdade democratica dos Estados demandantes também ndo se
apresentaram como relevantes para o deferimento dos pedidos. Assim, foi possivel indicar que
0 STF, quanto aos pedidos de extradicdo, possui um padrdo decisorio de deferimento que ndo
sofre influéncia de quem seja o Estado que fez o requerimento.

Anaélises quantitativas puderam de igual modo demonstrar que a ADPF, entre o periodo
de marc¢o a dezembro do ano de 2020, periodo inicial da pandemia de Covid-19, foi a segunda
acao do controle concentrado de constitucionalidade mais ajuizada perante o STF (28,8%). O
acionamento via ADI, que se manteve preponderante, representou, por sua vez, 69,6% das
acles, haja vista se tratar do principal instrumento do sistema de controle de
constitucionalidade, e pelo fato da ADPF estar adstrita a violacdo de um preceito fundamental.
A Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omissao (ADO) correspondeu a um montante de
1,48% do total das acBes feitas no referido periodo, e a Acdo Declaratéria de
Constitucionalidade (ADC) ndo foi um mecanismo utilizado para o acionamento do STF
durante o periodo. O questionamento dos atos normativos incidiu especialmente sobre normas
que tinham por tematica medidas provisorias e competéncias federativas, representando 24,4%
e 29,6% das matérias mais contestadas em sede de a¢Ges do controle concentrado. A utilizacao
da ADPF se deu, sobretudo, na impugnacéo de normas que versavam sobre competéncias dos
entes da federagdo e omissdes do Poder Executivo (LOPES, 2021).

Os dados levantados pelas pesquisas demonstram a dinamicidade inerente a atuacdo dos
legitimados & propositura de a¢Bes do controle concentrado de constitucionalidade e, de modo
simultaneo, o comportamento do Supremo Tribunal Federal em seu processo de decidir sobre

a declaracdo de incompatibilidade das leis e demais atos normativos a luz da Constituicdo
22



Federal. O contexto politico parece estar também ligado a utilizacdo dos mecanismos de
impugnacdo de normas do controle concentrado, seja por parte dos entes legitimados, seja,
como resposta, nas decisdes proferidas pelo STF. As pesquisas empiricas, a partir da utilizacdo
de fontes primarias oriundas do proprio banco de informacdes da Corte, vém sendo capazes de
fornecer interpretacGes importantes sobre a utilizacdo das a¢cdes em questdo, e as conclusdes
desses estudos, ainda que em parte, preliminares, fornecem insumos para que outras pesquisas
possam ser realizadas nesse ambito, com outras metodologias, por meio de diferentes

combinac0es de variaveis, e com fim de se alcancar novos objetivos.

3A SELEC}AO DAS VARIAVEIS PROCESSUAIS DAS ADPFs: A FORMAQAO DA
BASE DE DADOS E A METODOLOGIA EMPREGADA

Esta pesquisa foi desenvolvida com base no método empirico-quantitativo e se deu a
partir da coleta de informacGes no banco de dados do Supremo Tribunal Federal, referente as
decisdes colegiadas proferidas entre 22/04/2002 a 04/07/2023. O objeto da pesquisa é o de
verificar se ha uma tendéncia na atuacéo decisoria do Supremo Tribunal Federal a depender da
variacdo do ente legitimado no polo ativo das a¢fes propostas no referido periodo. Por meio do
painel “Corte Aberta”, que integra o endereco eletronico do STF, foi possivel fazer o download
de uma planilha com 252 (duzentos e cinquenta e dois) ac6rddos. Contudo, observada a
ocorréncia de acdes repetidas, foi necessaria uma filtragem, o que resultou na quantidade final
de 246 casos correspondentes as ADPFs.

Esse conjunto de processos foi organizado, pelo préprio site, em uma tabela dividida
entre categorias, quais sejam: ‘“classe”, “nimero da ADPF”, “relator”, “data de autuacéo”,
“indicador virtual”, “data da decisdo”, “ano da decisdo”, “subgrupo andamento deciséo”,
‘andamento decisdo”, “observacdo do andamento”, “indicador colegiada”, ‘“indicador
eletronico”, “data baixa processo”, “ramo direito”, “assuntos do processo”, e “indicador de
tramitagao”.

Ato continuo, foi realizada uma segunda filtragem das variaveis, haja vista que somente
parte delas seriam Uteis para a investigacéo do objeto da pesquisa, bem como foram adicionadas
outras diretamente relacionadas as a¢des. Nesse sentido, subsistiram as variaveis: “NUmero da
ADPF” (nimero do processo de determinada ADPF), “Julgamento” (julgamento procedente,
improcedente, prejudicado etc.), “Assunto” (contetido da matéria abordada)’, “Natureza do ato”

7 Destaque-se que no préprio site do Supremo Tribunal Federal, na secdo de busca numérica de processos, €, em

seguida, na subsegéo “pegas”, consta expressamente a matéria sobre a qual a ADPF versa. Contudo, em razéo de
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(lei federal, lei estadual, lei municipal, decisdo judicial, etc.) e “Legitimado” (ente legitimado
constitucionalmente conforme o rol previsto no art. 103 da CRFB/88). Em razdo da grande
amplitude de incidéncia da ADPF sobre os atos normativos do Poder Publico, foi atribuida a
nomenclatura “Outros”® para todos os atos ndo enquadrados como normas de natureza
“Federal”, “Estadual” ou “Municipal” ou dentro da classifica¢ao de “Decisédo judicial”,

De igual modo, também em razdo das peculiaridades do instrumento constitucional em
questdo, o niumero de matérias abarcadas nos processos foi muito numeroso, e, em razéo disso,
somente foram explicitamente levadas em consideracdo os 12 (doze) assuntos mais recorrentes
nas agdes: “Conflito de competéncia”, “Direito a saude”, “Precatorios”, “Dotagdes
or¢amentarias da Administragdo Publica”, “Meio ambiente”, “Pensdo”, “Salario minimo”,
“Direitos trabalhistas”, “Tributos”, “Vencimento de servidores”, “Poder Legislativo”, €
“Previdéncia Social”. As demais categoriza¢fes que integram a variavel “Assunto” foram
classificadas como “Outros™.

O mesmo procedimento foi adotado com a variavel “Legitimados”, de modo que
somente subsistiram de forma explicita a categoria “Partido politico”, as confederacGes
sindicais ou as entidades de classe de ambito nacional, mencionadas como “C. S. ou E. C. A.
N.”, o Procurador-Geral da Republica (“PGR”) e a categoria “Governador de estado ou do
Distrito Federal”. Todas os demais entes que chegaram a propor alguma Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental no periodo analisado foram incluidos na
nomenclatura “Outros”.

Desse modo, foi concluida uma versdo mais refinada da base de dados, contendo
somente as variaveis que permitiram exploracdes capazes de captar possiveis influéncias da
atuacdo dos legitimados na dinamica de julgamento do Supremo Tribunal Federal em sede de
apreciacdo de ADPFs. Assim, finalizadas as adequacfes necessarias na base de dados, foi

realizado o processamento das analises por meio dos softwares R e R Studio.*°

eventuais equivocos na identificacdo dos assuntos, foram necessarios ajustes nesse sentido, de modo a estabelecer
uma melhor compatibilidade sobre o contelido dos processos e a nomenclatura do assunto a ser utilizada na base
de dados.
8 Exemplos dos demais atos normativos que constam na base de dados: “Veto do Presidente da Republica”, “Ato
omissivo do Poder Legislativo”, “Ato normativo do CNMP”, “Rodada de licitagdes”, dentre outros.
® Exemplos dos demais assuntos que constam na base de dados: “Educagio”, “Servigos notariais e de registro”,
“Devido processo legal”, “Elei¢des”, “Honorarios advocaticios”, “Loterias”, dentre outros.
100 “R” se trata de uma linguagem de computagdo estatistica. Mais informagdes sobre esse recurso podem ser
encontradas no site https://www.r-project.org/about.html.
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4 A ATUACAO DOS LEGITIMADOS CONSTITUCIONAIS EM SEDE DE ADPF:
PANORAMA GERAL E QUANTIFICACOES

Os dados coletados a partir do site do Supremo Tribunal Federal sdo um ativo importante
na compreensdo da atuacdo da Corte sobre diversas matérias. A natureza exploratoria do
presente estudo podera auxiliar na definicdo de um padrdo de julgamento do Tribunal a partir
da influéncia de determinadas variaveis “externas”, que podem ou ndo serem capazes de induzir
0 comportamento do STF a depender do legitimado que ajuizou a ADPF, da matéria apreciada,
da natureza do ato normativo impugnado ou da combinacdo de todos esses elementos. As
exploracGes realizadas com as variaveis e as interacdes entre elas serdo a partir de agora
visualizadas.

Como mencionado, ap0ds a filtragem dos dados, a base passou a conter 246 ADPFs
julgadas pelo STF entre 22/04/2002 e 04/07/2023. Nesse caso, ha de se salientar que a
peculiaridade referente a amplitude de incidéncia da ADPF, em razdo de sua propria natureza
legal e constitucional, se reproduziu na pratica, vez que foi observado um extenso nimero de
tipos de atos do Poder Publico que foram impugnados no STF por essa via. No entanto, 0s atos
normativos que mais foram alvo de impugnacdo por meio de ADPFs foram as leis federais,
estaduais e municipais, bem como as decisbes judiciais, que representaram, juntas,
aproximadamente, 76% dos atos normativos impugnados. Para fins de melhor visualizagéo, a

tabela a seguir quantifica a natureza dos atos impugnados nas ADPFs da base de dados.

Tabela 1 — Natureza dos atos impugnados em sede de ADPF

NATUREZA DO ATO QUANTIDADE PERCENTUAL
Federal 62 25,20%
Decisdo judicial 53 21,54%
Municipal 45 18,29%
Estadual 30 12,19%
Outros 56 22,76%

Fonte: elaboracéo propria.

De igual modo, em relacdo aos legitimados a propositura das arguicdes, que estdo em
namero de 9 (nove), conforme o art. 103 da CRFB/88, é necessario destacar que nem todos
esses entes propuseram as a¢des no periodo de tempo analisado, e, dentre os que o fizeram,
somente quatro ganharam destaque em razéo da quantidade de ADPFs ajuizadas, quais sejam:
os partidos politicos, as confederagdes sindicais ou entidades de classe de ambito nacional, 0s

governadores de estados e do Distrito Federal e o Procurador-Geral da Republica. Estes
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legitimados representam, juntos, aproximadamente, 91% dos entes que propuseram ADPFs,

conforme as informagdes constantes na base de dados. A seguir, a tabela que representa a

quantidade de acdes que cada legitimado ajuizou.

Tabela 2 — Relacdo de acdes ajuizadas por legitimado constitucional

LEGITIMADO
Partido politico 75
Governador de estado ou do 54

Distrito Federal

C.S.ouE.C. A N. 54
PGR 44
Outros 19

QUANTIDADE

Fonte: elaboracéo propria.

PERCENTUAL
30,48%
21,95%

21,95%
17,88%
7,72%

A partir da catalogacdo dos assuntos abordados nas ADPFs, percebeu-se que as

arguicdes ajuizadas contemplaram uma extensa quantidade de matérias, dentre as quais,

destacaram-se as que abaixo se encontram na tabela, com suas respectivas quantificacoes.

Tabela 3 — Incidéncia dos assuntos nas ADPFs analisadas

ASSUNTO
Conflito de competéncia 25
Direito a saude 19
Precatorios 16

Dotacbes orcamentarias da 14

Administracdo Publica

Meio ambiente 13
Pensao 11
Saléario minimo 11

Direitos trabalhistas
Tributos

8
8
Vencimento de servidores 8
Poder Legislativo 7

7

Previdéncia social
Outros 99

QUANTIDADE

Fonte: elaboracéo prdpria.

PERCENTUAL
10,12%
7,69%
6,48%
5,67%

5,26%
4,45%
4,45%
3,24%
3,24%
3,24%
2,83%
2,83%
40,24%
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Nesse ponto, especificamente, é notoria a quantidade de argui¢fes que integram o
elemento “Outros”, que representa, individualmente, a maior quantidade de ADPFs da base de
dados, com 40,24% das acOes ajuizadas. Isso, novamente, reforca a influéncia das
caracteristicas da ADPF em ser um instrumento de ampla incidéncia sobre os mais variados
atos normativos, 0 que, por consequéncia, acaba sendo um fator que leva ao aumento da
quantidade de matérias versadas nas agdes. Evidentemente, existem 0s assuntos que mais se
destacam, mas o unico que chegou a um percentual de dois digitos foi o “Conflito de
competéncia”, que foi uma matéria abordada em 25 (vinte e cinco) ADPFs, representada em
um percentual de 10,12%.

Uma primeira abordagem conveniente de ser feita se trata da analise sobre quais
matérias 0s entes legitimados mais estdo questionando. Observar o comportamento desses
atores quanto as ADPFs propostas torna mais claro o movimento que eles fazem em suas
prerrogativas constitucionais. O grafico abaixo, nesse sentido, demonstra a relacdo entre os

assuntos versados nas arguigdes e os legitimados ativos.

Figura 1 - ADPFs ajuizadas por "Assunto" e "Legitimado"!!
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Fonte: elaboragéo propria.

Em primeiro lugar, destaque-se que, tendo em vista o extenso rol de assuntos sobre 0s

quais as ADPFs versaram, as matérias ndo demonstradas explicitamente no grafico em razéo

11 Nesse grafico, especificamente, optou-se por representar as porcentagens somente dos maiores indices para fins
de melhor visualizag&o.
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de terem sido incorporadas a nomenclatura “Outros” foram as que tiveram maior recorréncia
nas arguicgdes ajuizadas. Contudo, isso ndo se apresenta como um empecilho para a presente
analise, mas sim uma ressalva (ja abordada) ligada a propria natureza juridica da ADPF. Desse
modo, a visualizacdo do grafico demonstra que o conflito de competéncias entre os entes
federativos é a matéria mais versada, individualmente, nas aces propostas pelas confederagdes
sindicais e entidades de classe de ambito nacional, bem como pelo Procurador-Geral da
Republica, apresentando, respectivamente, uma incidéncia de 14,8% e 22,7%. As arguicdes
ajuizadas pelo Procurador-Geral da Republica também tiveram como pauta, de forma
significativa, o direito & penséo (18,2%).

No caso dos governadores de estados e do Distrito Federal, a temética do regime
constitucional de precatérios foi 0 assunto mais recorrente nas acdes ajuizadas por esses entes
(29,6%). Os partidos politicos, por fim, foram responsaveis pelo acionamento do Supremo
Tribunal Federal para apreciacdo de ADPFs que versaram principalmente pelo tema do direito
a saude (14,7%), e meio ambiente (12%).

Esses numeros, a principio, demonstram compatibilidade com os apontamentos de
Nunes, Lefhfeld e Masson (2022), que apontam a amplitude e a ndo taxatividade sobre o
conceito de preceito fundamental como fatores que influenciam de forma direta na ampliacao
do numero de arguicdes ajuizadas perante 0 STF, e que versam sobre um extenso nimero de
matérias distintas, embora todas com previsdo no texto constitucional. O longo catalogo de
direitos fundamentais inscrito na CRFB/88 contribui para esse cenério, tendo em vista que 0s
magistrados utilizam do fundamento dessas normas fundamentais para estender a argumentacao
juridica utilizada em um caso para varios outros. Nesses termos, a atuacdo dos legitimados
constitucionais parece ser, de certa forma, potencializada, o que, independentemente da analise
guanto a procedéncia ou ndo das arguices, sustenta que as clausulas constitucionais, diante de
suas caracteristicas, por vezes indeterminada, propiciam um exercicio jurisdicional mais
abrangente.

Eis, portanto, o que pode ser a razdo de a ADPF ser reiteradamente apontada como um
instrumento voltado & judicializagdo de questdes de ordem politica: por se tratar de um meio
utilizado para viabilizar a efetivagdo de direitos fundamentais — 0 que segue o pardmetro da
propria ordem constitucional, de ser abrangente quanto aos direitos e garantias individuais — e
que enseja uma nova ordem de protecdo da propria Constituicdo Federal quanto as
arbitrariedades que eventualmente incidem sobre ela. Nesse sentido, a utilizagdo da ADPF
provém de diversos fatores que ensejam o acionamento, ou ndo, do STF para a impugnac&o dos

atos normativos que violam os ndcleos fundamentais da Constituicdo Federal de 1988, os
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chamados preceitos fundamentais. Os entes legitimados a propositura da ADPF, também
capazes de atuar no povo ativo das demais acGes do controle concentrado de
constitucionalidade, podem demonstrar, naturalmente, dindmicas distintas quanto ao uso desses
instrumentos.

A atuacdo do Supremo Tribunal Federal, como se vera no decorrer do trabalho, também
é direcionada sob uma perspectiva semelhante, haja vista 0 seu acionamento recorrente e a
necessidade de que a Corte se manifeste de forma efetiva nesses casos, que, em tese, versam
sobre questdes constitucionais dotadas de maior relevancia (preceitos fundamentais), do que os
demais casos peticionados pelos entes legitimados no &mbito das demais acGes de controle de

constitucionalidade.

Figura 2 - ADPFs ajuizadas por "Assunto" e "Legitimado" (Mapa de calor)*2
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Fonte: elaboragéo propria.

Verifica-se, a partir do grafico acima, mas sob uma outra perspectiva, as mesmas
impressBes acima explanadas quanto a relagéo entre os entes legitimados para a propositura de
ADPFs e as matérias versadas nessas a¢des. Como demonstrado, para cada ente legitimado, ha

um ou dois assuntos que se sobressaem, embora sempre haja uma tendéncia de que a maior

12 No grafico acima (Figura 2), o termo “Recorréncia” é referente a uma funcdo em que os valores numéricos séo
tratados como niveis, de modo que cada cor corresponde ao nimero respectivo, 0 que, no caso, diz respeito a
quantidade de vezes que a uma ADPF que tratava sobre algum dos assuntos definidos foi ajuizada.
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quantidade de arguicdes seja direcionada a categoria “Outros”, em razdo de grande quantidade
de temas representados por essa homenclatura. De todo modo, é perceptivel a tendéncia de
proposicdo de ADPFs, referente a cada legitimado, sobre determinadas matérias.

Quanto a natureza dos atos normativos apreciados em sede de ADPF, os dados obtidos
apontam que as arguicoes ajuizadas no ambito do Supremo Tribunal Federal tinham o objetivo
de impugnar, especialmente, atos do Poder Publico concernentes as leis de &mbito federal,
estadual e municipal, bem como decises judiciais proferidas pelo Poder Judiciario. De maneira
parecida ao que acontece com a variavel “Assunto”, a natureza dos atos normativos,
consequentemente, tende a seguir uma linha semelhante, qual seja: a de conter muitos
elementos em razéo da peculiaridade de a ADPF se tratar de um instrumento apto para impugnar
um grande numero de tipos de normas. A seguir, o grafico que representa o grau de incidéncia
das ADPFs quanto a natureza do ato impugnado.

Figura 3 - ADPFs ajuizadas por "Natureza do ato™ e "Legitimado”
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Fonte: elaboracdo propria.

As proporgdes apresentadas indicam a possivel existéncia de correlagdes entre o
ajuizamento de arguicOes por parte dos legitimados constitucionais e a natureza dos atos
normativos impugnados. Em primeiro lugar, ha de se destacar que mais da metade (57,4%) das
ADPFs ajuizadas pelos governadores de estados e do Distrito Federal tinham por objetivo

impugnar decisdes judiciais'®, o que representa um significativo indicador quanto ao uso da

13 No estudo, as decisdes judiciais selecionadas levaram em conta tdo somente o fato de serem atos decisérios
oriundos de algum 6rgdo jurisdicional, ndo levando-se em consideragdo o tribunal que os proferiu.
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ADPF pelos chefes dos poderes executivos estaduais. Por outro lado, também é notdria, pela
visualizagdo gréfica, que o Procurador-Geral da Republica possui uma evidente propensao ao
ajuizamento de ADPFs cujo objetivo é a declaracdo de inconstitucionalidade de leis municipais,
que representam 45,5% das arguicdes propostas por esse legitimado.

No que se refere aos partidos politicos e as confederacdes sindicais ou entidades de
classe de ambito nacional, as argui¢cdes demonstram uma fragmentariedade maior em relacdo a
natureza dos atos normativos. Como se observa, 41,3% das ADPFs ajuizadas pelos partidos
politicos referem-se, na analise, a outros atos normativos que ndo aqueles dotados de maior
relevancia nesse estudo (“Outros”), embora 32% das arguicdes ajuizadas por esses legitimados
tenham por objeto a impugnacao de lei federal. Ja as confederagdes sindicais ou entidades de
classe de ambito nacional ndo apresentam nenhuma tendéncia nesse sentido, haja vista que ndo
h& uma disparidade relevante quanto a impugnacéo de determinado ato normativo em relacéo
aos outros. Neste ultimo caso, 29,6% das arguicdes ajuizadas buscavam tornar inconstitucional
norma federal, 22,2% representam a categoria “Outros”, seguindo-se as arguigdes que
buscavam a impugnacdo de normas municipais, decisbes judiciais, e lei estaduais, que

correspondem, respectivamente, a 18,5%, 18,5% e 11,1% das ADPFs propostas.

Figura 4 - ADPFs ajuizadas por "Natureza do ato" e "Legitimado"” (Mapa de calor)

Relagao entre a varidvel Legitimado e a variavel Natureza do Ato

PGR

Partide politica

Qutros
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Natureza do ato

Fonte: elaboracéo propria.
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Os governadores de estados e do Distrito Federal, desse modo, s&o os entes que mais
“exploram” o mecanismo inerente ao instituto da ADPF de ser uma acdao do controle
concentrado de constitucionalidade, mas que pode ser utilizada para impugnar, inclusive, atos
decisorios proferidos pelo Poder Judiciario. Os demais entes também ajuizaram ac¢des contra
decis@es judiciais, mas foram os chefes dos poderes executivos estaduais que demonstraram
uma maior atuacdo nesse sentido. A Lei n® 9.882/1999, em seu art. 1°, determina que o0 objeto
da ADPF serd evitar ou reparar lesao a algum preceito fundamental, resultante de ato oriundo
do Poder Publico. O Poder Judiciario, parte integrante do que se entende por Poder Publico,
possui também seus atos como passiveis de serem impugnados pela via da ADPF, embora esta
seja a Unica acdo do controle de constitucionalidade com esse condao, visto que todas as outras

somente se aplicam nos casos de normas oriundas do regular processo legislativo.

5 A POSSIVEL TENDENCIA DE JULGAMENTO DAS ADPFs NO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL: VEREDITOS

A anélise realizada por intermédio das exploracdes que relacionaram as informacdes
catalogadas na base de dados torna possivel propiciar um melhor entendimento sobre a
influéncia reciproca de uma variavel em relacdo a outra. Neste ponto, a pesquisa se direciona
para a observacdo da variavel “Julgamento” para apontar possiveis tendéncias sobre o
comportamento do Supremo Tribunal Federal no processo decisorio ao apreciar as Arguices
de Descumprimento de Preceito Fundamental. Conforme consta na base de dados, quase 2/3
(dois tercos) das decisbes proferidas julgaram procedentes as arguicBes ajuizadas. A tabela

abaixo traz a relacéo de decisdes catalogadas em sede de ADPF.

Tabela 4 — Quantificacdo dos julgamentos das ADPFs

DECISAO QUANTIDADE PERCENTUAL
Procedente 158 64,22%
Improcedente 49 19,91%
Né&o conhecido 21 8,50%
Negado provimento 6 2,43%
Prejudicado 5 2,03%
Homologado o acordo 3 1,21%
Agravo n&o provido 2 0,81%
Extinto 2 0,81%

Fonte: elaboracéo propria.
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A quantidade de arguicdes que resultou em um ato decisdrio improcedente representa
49 casos, 0 que corresponde a um total de 19,91% do total, seguido das demais categorias, todas
em percentuais de ocorréncia inferiores. As decisdes dos tipos “Agravo ndo provido” e Extinto”
foram os de menor incidéncia, com 0,81%, em ambos 0s casos.

Por intermédio do exame exploratdrio, verifica-se de que forma o Supremo Tribunal
Federal julgou as ADPFs propostas no lapso de tempo em analise. Nesse sentido, em um
primeiro momento, entende-se ser necessario analisar de que modo o assunto versado em cada

arguicdo pode ensejar um entendimento diferente nas decises do STF.

Figura 5 - Comparativo entre 0s assuntos versados nas ADPFs e os julgamentos

Relagéo entre a variavel Assunto e a variavel Julgamento

Vencimento de servidores
Tributos

Salario minimo
Previdéncia Social
Precatérios

Poder Legislativo

Pensédo

Assunto

Outros

Meic ambiente

Dotagtes orcamentarias da Administracao Plblica
Direitos trabalhistas

Direito a saude

Conflito de competéncia

Julgamento

Fonte: elaboracéo propria.

O gréfico demonstra que a maior parte das arguicdes parece seguir uma tendéncia a
procedéncia, independentemente do assunto versado. Isso pode ser explicado diante do fato de
que a maior quantidade de atos decisorios corresponde a categoria “procedente”, o que
influencia na visualizagdo dos resultados comparativos do julgamento das ADPFs com os
assuntos abordados em tais agdes. Contudo, frise-se que alguns assuntos se situam em um
campo diferente quanto a taxa de procedéncia. O “Conflito de competéncia”, representado por
25 casos, possui 20 julgamentos procedentes, o que totaliza 80% dos atos decisorios referentes
a essa tematica, especificamente. O regime de precatorios, tema versado 16 vezes nas ADPFs
catalogadas, teve o deferimento em 14 arguigdes, e isso corresponde a 87,5% das agcOes que
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versam sobre o assunto. As matérias “Dotac¢des orgamentarias da Administragdo Publica” (14
ocorréncias), “Meio ambiente” (13 ocorréncias), e “Pensdo” (11 ocorréncias) apresentaram,
respectivamente, 85,7%, 84,6% e 100% de taxa de procedéncia, em valores aproximados. No
caso do direito a satde, que foi pauta de 19 ADPFs, embora a maior parte das arguicdes tenha
sido conferido resultado procedente (10 agdes), foi possivel observar a existéncia de 6 acbes
ndo conhecidas, 2 improcedentes e 1 extinta. No total, o nivel de procedéncia nas argui¢des
quanto a esse tema foi de 52,6%, aproximadamente.

Uma outra variavel a ser analisada nesse sentido é a natureza dos atos normativos
impugnados e sua relagdo, novamente, com os julgamentos realizados. A visualizacéo grafica
abaixo demonstra que a variavel “Natureza do ato” parece ser, em principio, irrelevante para
determinar alguma alteracdo significativa na taxa de procedéncia das ADPFs. As arguicdes que
buscam impugnar decis@es judiciais (53 ocorréncias) e normas estaduais (30 ocorréncias) sdo
as que possuem maior nivel de deferimento: 71,7% e 76,7%, respectivamente. Em seguida, as
ADPFs que objetivam a declaragdo de inconstitucionalidade de normas municipais (45
ocorréncias) apresentam uma taxa de procedéncia no patamar de 68,9%. O grafico abaixo
demonstra as diferencas referentes ao deferimento das ADPFs ajuizadas a depender da variacédo

da natureza da norma impugnada.

Figura 6 - Comparativo entre a natureza dos atos impugnados e os julgamentos
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80
T6.7%

T1.7%
68.9%

60 59.7%

I
o

Julgamento (%)

20

Y ~

& o i
e &R 3
G o o)

<

Natureza do ato

Agravo nao provido Hemolegado o acardo Nao conhecida Prejudicado
g p! g |
Extinto Improcedente Negado provimento Procedente
p g P!

Fonte: elaboragéo propria.
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As ADPFs propostas contra leis federais, que tiveram 62 ocorréncias, sdo, portanto, a
de maior nimero nessa amostragem. Por outro lado, foram essas arguicfes que apresentaram a
menor taxa de procedéncia, que permaneceu em 59,7%, e com 29% de arguicGes julgadas
improcedentes, sendo esta a maior quantidade de ADPFs que ndo obtiveram éxito entre todos
0s tipos de normas catalogadas. Os demais atos decisorios, nomeados de “Agravo ndo provido”,
“Extinto”, “Homologado o acordo”, “Nao conhecido”, “Negado provimento” e “Prejudicado”
ndo apresentaram quantidades de ocorréncia relevantes para a analise, como se pode observar
na visualizacéo.

O ultimo destaque a ser feito é referente a variavel “Legitimado” ¢ “Julgamento”, isto
é, observar se, a depender do legitimado que estiver propondo a ADPF, o Supremo Tribunal
Federal adotaria uma dinamica de julgamento diferente em relacdo ao veredito final. Essa
analise parte da hipdtese que o STF pode vir a sofrer alguma influéncia, seja em menor ou maior
grau, dos legitimados constitucionais em sede de ADPF. O gréafico abaixo permite visualizar de
que modo a atuacdo deciséria do STF se da em razdo da variacdo dos legitimados

constitucionais na propositura de ADPFs.

Figura 7 - Comparativo entre a atuacdo dos legitimados na propositura de ADPFs e 0
resultado dos julgamentos

Relagéo entre a variavel Legitimado e a variavel Julgamento
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Fonte: elaboracéo propria.
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Os niveis de procedéncia das arguigdes ajuizadas pelos entes legitimados estdo em um
grau elevado, especialmente quando se observa o caso dos governadores de estado e do Distrito
Federal, que propuseram 54 ADPFs, e o Procurador-Geral da Republica, que, no periodo em
analise, ajuizou 44 arguicoes. Os chefes dos poderes executivos estaduais obtiveram éxito em
44 acgdes, 0 que corresponde a 81,5% do total das ADPFs peticionadas por esses entes. No caso
do PGR, 37 arguicOes foram julgadas procedentes, representando 84,1% do total das ac¢oes
ajuizadas pelo chefe do Ministério Publico Federal, sendo o legitimado constitucional ao qual
é atribuida a maior taxa de procedéncia das ADPFs.

Sobre esse aspecto, é cabivel ressaltar a peculiar atuacdo do PGR no controle
concentrado de constitucionalidade brasileiro, haja vista se tratar do legitimado ativo que, antes
da promulgacdo da CRFB/88, era detentor da competéncia exclusiva para a propositura de aces
com o objetivo de questionar a constitucionalidade de normas perante o Supremo Tribunal
Federal. Em estudo empirico realizado por Hartmann, Ferreira e Rego (2016), chegou-se a
conclusdo de que héa influéncia relevante entre a atuacdo do PGR como parte ativa no controle
concentrado de constitucionalidade e o éxito de Acbes Direta de Inconstitucionalidade. A
mesma pesquisa apontou que as ADIs ajuizadas por chefes do Executivo também ensejavam

uma maior taxa de procedéncia dessas acgoes.

Figura 8 - Comparativo entre a atuacdo dos legitimados na propositura de ADPFs e o
resultado dos julgamentos (Mapa de calor)
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No caso das confederagdes sindicais e das entidades de classe de &mbito nacional, tais
entes propuseram um total de 54 ADPFs, dentre as quais 30 foram julgadas procedentes. 1sso
representa 55,6% de éxito nas arguicOes ajuizadas. Situacdo semelhante € a dos partidos
politicos, que foram responsaveis pela propositura do maior montante de arguicgdes, no total de
75, sendo 39 julgadas procedentes, o que representa um patamar de 52%. Os demais entes
legitimados que ajuizaram ADPFs (Presidente da Republica e Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil), foram responsaveis, juntos, por apenas 15 argui¢des. Curiosamente,
houve casos em que figuraram no polo ativo figuras que estdo fora do rol do art. 103 da
CRFB/88, quais sejam: pessoa fisica (2 ocorréncias), Diretério municipal de partido (1
ocorréncia) e subseccdo da OAB (1 ocorréncia). Todos esses casos integram a categoria
“Outros”. A taxa de procedéncia nessa Ultima categoria foi de apenas 42,1%, e a de
improcedéncia, 26,3%, o que permite inferir que as ADPFs ajuizadas pelos entes que ndo os
quatro principais da analise ndo obtiveram tantos casos de éxito, isto €, pedidos julgados
procedentes.

A partir desse panorama, observa-se que os dois grupos de ADPFs ajuizadas pelo
Procurador-Geral da Republica e pelos governadores de estados e do Distrito Federal sdo os
gue possuem 0s mais altos percentuais de procedéncia das argui¢cdes. Em ambos os casos, deve-
se levar em consideracdo o comportamento das demais variaveis (“Assunto” e “Natureza do
ato”) para que Se possa observar possiveis explicacdes para o alto grau de deferimento dessas
ADPFs, especificamente em relacdo a esses dois grupos, que integram o bloco no qual se
observou um maior éxito das arguicdes.

A categorizagdo da variavel “Assunto”, embora extensa, permitiu observar que o
Procurador-Geral da Republica prop6s ADPFs que abordaram, principalmente, os temas
“Conflito de competéncia” (10 ocorréncias) e “Pensao” (8 ocorréncias). Estas duas matérias, na
visualizacdo grafica que relacionou os assuntos com a taxa de procedéncia das arguicoes,
apresentaram resultados exitosos: enquanto a temética dos conflitos de competéncia entre os
entes federativos apresentou 80% de taxa de procedéncia, a matéria referente a pensdo obteve
sucesso em todos os casos, totalizando 100% de procedéncia das a¢bes. O PGR, em 45,5% das
arguicOes ajuizadas, buscou a declaracdo de inconstitucionalidade de normas municipais. Os
processos em que tais normas foram impugnadas tiveram uma taxa de procedéncia de 68%,
valor que, no entanto, ficou aquém dos niveis de procedéncia das ADPFs que buscaram a
impugnacéo de leis estaduais e de decisdes judiciais (76,7% e 71,7%, respectivamente e em

valores aproximados).
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Os governadores de estados e do Distrito Federal, nesse sentido, ajuizaram ADPFs que,
em sua maioria, tratavam do regime de precatorios (16 ocorréncias), tema este que, isolado,
obteve 87,5% de taxa de procedéncia. As decisdes judiciais foram os atos do Poder Publico que
mais foram “alvo” de arguicOes propostas pelos chefes do poder executivo dos estados e do
Distrito Federal, totalizando 57,4% das ADPFs ajuizadas por esta categoria de legitimado. Ao
mesmo tempo, as agdes que buscavam a declaracdo de inconstitucionalidade de decisdes
judiciais demonstraram consideravel taxa de sucesso, com 71,7% de agdes procedentes.

Destarte, embora a exposicdo numérica e grafica da base de dados e das possiveis
interacOes entre as variaveis ndo forneca testes de hipotese estatisticamente significativos, a
investigagdo exploratoria auxilia em uma melhor compreensdo quanto a influéncia de uma
variavel em relacdo a outra, de modo a possibilitar que a dindmica por tras da atuacdo dos
legitimados constitucionais seja mais nitidamente entendida. Tendo em vista que, claramente,
h& uma tendéncia que as ADPFs sejam julgadas procedentes, o que se verifica, por uma outra
perspectiva, é quais sdo os atores (entes legitimados) ou mesmos as demais variaveis referentes
a natureza dos atos normativos impugnados e/ou o assunto versado nas arguicdes que
potencializam essa taxa de deferimento. Como se pbde observar, as arguicGes de
descumprimento de preceito fundamental ajuizadas, sobretudo, pelo Procurador-Geral da
Republica e pelos governadores de estados e do Distrito Federal foram os que obtiveram mais
sucesso.

Essas observacdes, contudo, podem estar relacionadas a diversos fatores implicitos,
sejam estes de ordem politica, social ou econdmica. Um exemplo disso séo os partidos politicos,
que, embora sejam 0s entes que propuseram a maior quantidade de ADPFs no periodo
analisado, foram, dentre os principais legitimados levados em consideracdo no estudo, os que
tiveram a menor taxa de procedéncia das arguicGes. Isso pode ser explicado pela possivel
utilizacdo exacerbada do instituto, com vistas ao cumprimento de uma agenda politica por parte
desses atores. A “judicializagdo” da politica, como se viu, ¢ um tema que costuma ser atrelado
a ADPF, que, por sua natureza, viabiliza o questionamento de um grande nimero de assuntos
e de matérias, sob a forma dos mais diversos atos do Poder Publico.

O alto nivel de procedéncia das a¢des ajuizadas pelo Procurador-Geral da Republica e
pelos governadores de estados e do Distrito Federal podem estar vinculados, também, a prépria
maneira de utilizagcdo da ADPF, no sentido de sua real finalidade. Em tais casos, provavelmente,
o referido instrumento seria usado de uma forma mais modesta e/ou estratégica, o que faria com
que houvesse um distanciamento quanto ao deferimento das argui¢Oes propostas pelos demais

entes, pois a apreciacao das ADPFs é realizada pelo Supremo Tribunal Federal, o 6rgdo maximo
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do Poder Judiciario e que, em tese, requer um certo rigor técnico no teor das demandas que para
I4 sdo ajuizadas, independente do mérito da quest&o.

6 CONCLUSAO

O expediente adotado pelos legitimados constitucionais na propositura das acfes do
controle concentrado de constitucionalidade ndo segue um padrao linear. As motivagdes, 0s
objetivos (aparentes e ndo aparentes), bem como a avaliacdo feita por cada um deles quanto aos
impactos que determinadas acGes ensejam na préatica sdo elementos ndo descritos nos autos
processuais. As diversas caracteristicas inerentes a Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental, especialmente quanto ao seu extenso campo de incidéncia, evidenciam um
instituto peculiar no sistema de controle de constitucionalidade brasileiro, que transita entre as
acOes do controle concentrado e o proprio sistema difuso exercido pelas instancias judiciais
ordinarias, haja vista a existéncia da modalidade incidental da ADPF. Mas, para além disso, por
ser 0 objetivo desta acdo resguardar os chamados preceitos fundamentais, a CRFB/88 e o
legislador infraconstitucional parecem ter conferido a ADPF um grau de privilégio na protecédo
dos direitos e garantias fundamentais, haja vista que, conforme a literatura sobre o tema, 0s
preceitos fundamentais parecem se tratar de uma espécie de “ntcleo” ou “alma” da Constitui¢do
Federal de 1988, de modo a contemplar somente as suas “normas qualificadas”.

As conclusbes oriundas da analise empirica reforcam o entendimento tedrico sobre a
dindmica do instituto da ADPF apontado pela doutrina. Embora a ADPF, assim como as demais
acOes do controle concentrado de constitucionalidade, possua um rol limitado de legitimados
ativos, o potencial dessa acdo ser utilizada para questionar os mais diversos tipos de atos
normativos, e que versem sobre variados temas, faz com que a sua utilizacdo seja ampla. A
Constituicdo Federal elenca um rol extenso de direitos e garantias fundamentais e esse fator
enseja o uso da ADPF para, em tese, proteger as normas basilares que a integram. Nesse sentido,
0 Supremo Tribunal Federal adota uma postura incisiva quanto a protecdo do texto
constitucional, na medida em que julga procedente a grande maioria das ADPFs propostas,
atuando de forma efetiva em sua incumbéncia institucional de resguardar a Constituicao Federal
de 1988. A metodologia empregada, todavia, demonstrou que as variaveis levadas em
consideracdo na analise quanto a influéncia dos legitimados ativos sobre o resultado dos
julgamentos das ADPFs ndo apontaram, necessariamente, evidéncias suficientes quanto a

existéncia de proporcdes equanimes induzidas por tais condicionantes.
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A investigagdo exploratoria indicou o alto nivel de procedéncias das ADPFs, de uma
forma geral. A propositura das argui¢cdes pelos legitimados constitucionais evidenciou, nesse
aspecto, a preeminéncia da atuacdo do Procurador-Geral da Republica e dos governadores de
estados e do Distrito Federal, que demonstraram as maiores taxas de julgamento procedente
analisadas no estudo. Enquanto o Chefe do Ministério Publico Federal obteve sucesso em
84,1% das ADPFs propostas, 0s lideres dos executivos das unidades federativas foram exitosos
em um numero semelhante: 81,5% das arguicGes ajuizadas. Tais entes, de certa forma,
distanciaram-se dos nimeros referentes a taxa de procedéncia das confederaces sindicais e das
entidades de classe de ambito nacional (55,6%) e dos partidos politicos (52%), que tiveram
niveis de sucesso significativamente inferiores. Além disso, os temas mais versados nas
arguicoes propostas pelo PGR (“Conflito de competéncia” e “Pensdo”), e pelos chefes dos
poderes executivos dos estados e do Distrito Federal (“Precatdrios”) também foram assuntos
que obtiveram elevadas taxas de éxito.

A escassez de estudos empiricos sobre essa temética e a relevancia da ADPF enquanto
instrumento do sistema de controle de constitucionalidade brasileiro foram preponderantes para
a formulacdo de questionamentos que ensejaram o desenvolvimento da presente pesquisa. A
hipo6tese de que a variacdo do legitimado ativo nas Arguicdes de Descumprimento de Preceito
Fundamental propostas perante o STF pode, de algum modo, influenciar no processo decisorio
e no veredito final da Corte ndo foi propriamente verificada, embora tenham sido visualizadas
tendéncias em razdo da alta taxa de procedéncia das acOes ajuizadas pelo PGR e pelos
governadores de estados e do Distrito Federal. Esse estudo, portanto, € propicio para o
desenvolvimento de outras hip6teses, baseadas em metodologias diferenciadas, sejam pesquisas
qualitativas ou quantitativas, que possam, de algum modo, testar e demonstrar a dinamica por
trés da utilizacdo da ADPF enquanto importante mecanismo de protecdo dos direitos e garantias

fundamentais resguardados pela CRFB/88.
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