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RESUMO

A jurisdicao constitucional na repercussao geral: analise dos temas admitidos pelo
Supremo Tribunal Federal e o confronto com a teoria idealista de legitimacao da revisao

judicial

A presente dissertacdo analisa a agenda temdtica do Supremo Tribunal Federal tendo a
repercussao geral como ferramenta de escolha de temas constitucionais algados a sua jurisdi¢ao.
O problema estd relacionado a suspeita de ilegitimidade desse Orgdo para o exercicio do
controle de constitucionalidade de atos normativos dos poderes eleitos, fonte de uma critica
comum, que se resume na ideia de que a ultima palavra acerca do sentido da constitui¢do nao
deveria recair sobre um 6rgao ndo sujeito a sindicancia eleitoral, sendo o problema acentuado
pela suspeita de que as teorias que embasam o exercicio desse poder por um 6rgao judicial nao
se refletiria na realidade da Corte. A falta de aderéncia aos fundamentos tedricos que justificam
o uso desse poder foi objeto de investigagdes cientificas que apuraram se a agenda tematica do
STF em sede de controle concentrado de constitucionalidade seria ordenada preferencialmente
para a defesa de direitos fundamentais, ou se para o exercicio de outros papéis ndo relacionados
ao discurso legitimador. O presente trabalho estende a investigagdo desse problema para o
controle concreto, examinando os recursos extraordindrios submetidos ao juizo de
admissibilidade do Supremo Tribuna Federal como paradigma de temas de repercussdo geral,
visando, a partir de uma metodologia de classificacdo prépria, baseada na técnica de andlise de
conteudo com atencdo as contingéncias, apresentar um quadro geral sobre as preferéncias
tematicas da Corte, cobrindo com dados empiricos uma esfera da atuagdo do 6rgdo de cupula
do Poder Judicidrio brasileiro ndo contemplada por estudos prévios, com a esperanca de assistir
a comunidade juridica na compreensao das funcdes exercidas pelo Supremo e sobre a posicao
desse 6rgdo no arranjo democratico nacional, anelando-se também fornecer dados estatisticos
que possam contribuir para o desenvolvimento de uma dogmatica juridica constitucional
moralmente sébria, que busque influenciar e transformar a realidade a partir dela mesma.

Palavras-chave: Poder judicial. Jurisdicdo constitucional. Repercussdo geral. Agenda
tematica. Aderéncia a teoria normativa.



ABSTRACT

Constitutional jurisdiction in ‘“Repercussao Geral”: analysis of the themes admitted by
the Brazilian Supreme Court and the confrontation with the idealist theory of
legitimation of judicial review

The present study analyzed the thematic agenda of the Brazilian Supreme Court within the
procedural technic named “repercussdao geral”, used by the Court as a tool for choosing
constitutional themes within its jurisdiction. The problem that moved this investigation has to
do with the suspicion of illegitimacy within the control of constitutionality of normative acts of
the elected Powers by a Court that is not subjected to electoral accountability, which is
accentuated by the suspicion that the theories that support the exercise of this power by a
judicial body would not be reflected in the reality of the Court. The lack of adherence to the
theoretical foundations that justify the use of this power was the object of studies that
determined whether the Brazilian Supreme Court’s thematic agenda in the context of
centralized judicial review would preferentially be ordered for the defense of fundamental
rights, or for the exercise of other roles unrelated to the legitimating discourse. The present
work sought to extend this investigation, examining the appeals admitted by the Brazilian
Supreme Court as paradigm of issues of “repercussao geral”. Following a research methodology
based on the technique of content analysis with attention to contingencies, this study presents
its own classification to show an overview of the thematic preferences of the Court, covering
with empirical data an area of the constitutional jurisdiction of the Judiciary Power not sheltered
by previous studies, with the hope of assisting the legal community in understanding the
functions performed by the Brazilian Supreme Court and the position that it occupies in the
national democratic arrangement, also aiming to provide statistical data that can contribute to
the development of a morally sober approach of the constitutional dogmatic, which seeks to
influence and transform reality from itself.

Key words: Judicial Power. Constitutional jurisdiction. “Repercussdo geral”. Thematic agenda.
Theory adherence.
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1. INTRODUCAO

O presente trabalho tem por objeto investigar a agenda estratégica do Supremo Tribunal Federal
(STF) tendo a repercussdo geral como ferramenta de escolha de temas constitucionais al¢cados
a sua jurisdicdo. O problema que move essa investigacdo tem a ver com a suspeita de
ilegitimidade desse Orgdo para o exercicio do controle de constitucionalidade de atos
normativos dos poderes eleitos, fonte de uma critica comum, que se resume na ideia de que a
ultima palavra acerca do sentido da constitui¢do ndo deveria recair sobre um 6rgao nao sujeito
a sindicancia eleitoral, sendo o problema acentuado pela suspeita de que as teorias que embasam

o exercicio desse poder por um 6rgdo judicial ndo se refletiria na realidade da Corte.

A falta de aderéncia aos fundamentos tedricos que justificam o uso desse poder foi objeto de
investigagOes cientificas que apuraram se a agenda temdtica do STF em sede de controle
concentrado de constitucionalidade seria ordenada preferencialmente para a defesa de direitos
fundamentais, ou se para o exercicio de outros papéis nao relacionados ao discurso legitimador.
Este trabalho busca estender a investigagdo desse problema para o controle concreto,
examinando os recursos extraordinarios submetidos ao juizo de admissibilidade do STF como
paradigma de temas de repercussado geral, visando, a partir de uma metodologia de classificacao
propria, apresentar um quadro geral sobre as preferéncias tematicas da Corte, cobrindo com
dados empiricos uma esfera da atuagdo do 6rgdo de cupula do Poder Judicidrio brasileiro nao
contemplada por estudos prévios, com a esperanca de assistir a comunidade juridica na
compreensdo das fungdes exercidas pelo STF e sobre a posi¢do deste 6rgdo no arranjo
democrético nacional, anelando-se também fornecer dados estatisticos que possam contribuir
para o desenvolvimento de uma dogmatica juridica constitucional moralmente sébria, que

busque influenciar e transformar a realidade a partir dela mesma.

O tema desta investigacao estd inserido no campo da jurisdi¢do constitucional e do controle de
constitucionalidade, apresentando pertinéncia com a area de concentragdo do programa de pos-
graduacao stricto sensu do curso de Direito da Universidade Federal do Espirito Santo, na linha
de pesquisa relacionada aos sistemas de justi¢a, constitucionalidade e tutelas de direitos

individuais e coletivos.
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Para uma adequada compreensdo do trabalho e da contribuicdo que se pretende oferecer a
comunidade juridica, complementa-se esta introducdo com uma ampla contextualizacdo do
tema objeto da pesquisa e dos problemas que motivaram esta investigagcdo, apresentando-se o
referencial tedrico adotado, para, na sequéncia, expor um breve esboco dos capitulos que

orientaram o desenvolvimento deste trabalho académico.

Nesse propodsito de melhor situar o leitor, inicia-se essa apresentacdo com a conceituacao do
controle de constitucionalidade — que € o tema matriz desta pesquisa — como sendo o ato pelo
qual um Poder do Estado, normalmente o Poder Judicidrio, exerce o controle dos atos
normativos' tendo a constituicio como parametro de conformagdo. Trata-se de poder que
decorre da prépria ideia de normatividade do texto constitucional, afinal, se esse ocupa o vértice
legal de um dado sistema juridico, € ele que orienta a formacdo do direito positivo, tornando
consequentemente imprescindivel a existéncia de um mecanismo de controle dos desvios que

obstam a sua realizacdo material.

O tema, portanto, estd inserido no campo do constitucionalismo e justamente porque este
pressupde que a constitui¢do delimita o direito, e também porque a aplicacdo do direito — na
concepgdo cldssica da reparticdo dos poderes estatais — constitui ato soberano do Poder
Judiciério, € natural o didlogo com temas relacionados a democracia, numa perspectiva macro,
e, mais especificamente, ao direito processual como campo de realizacdo desse poder que se

define no exercicio da jurisdi¢do constitucional.

O controle de constitucionalidade afirmado como atribui¢do do Poder Judicidrio € também
chamado revisdo judicial e, no modelo constitucional brasileiro, ele tanto pode ser exercido
exclusivamente pelo STF, num desenho centralizado de controle abstrato dos atos normativos
do Estado, como por qualquer juiz ou tribunal em um modelo descentralizado de jurisdi¢ao
constitucional no qual aquele Tribunal atua como vértice da cadeia interpretativa de

conformacdo da lei a constituicao.

Esta investigacdo estd inserida nesse campo menor, afeto as técnicas processuais de exercicio

da jurisdi¢do do STF no modelo descentralizado de controle de constitucionalidade, atuando

! Controle sobre o texto ou sobre suas possiveis interpretagdes.
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como ultima palavra sobre as questdes constitucionais levadas ao crivo do judicidrio num dado
caso concreto. A técnica especifica com a qual se ocupa esta investigacdo esta relacionada a
admissdo dos recursos extraordindrios pela sistemadtica da repercussdo geral, filtro recursal
introduzido a Constituicdo Federal (CF) pela Emenda Constitucional n°® 45, de 2004, com a
prescricao de que “[n]o recurso extraordindrio o recorrente deverd demonstrar a repercussao
geral das questdes constitucionais discutidas no caso, nos termos da lei, a fim de que o Tribunal
exame a admissao do recurso, somente podendo recusd-lo por manifestagao de dois tergos de

seus membros” (CF, art. 102, §3°).

O contexto que antecedeu a promulgacdo da Emenda Constitucional n° 45 permite concluir que
a repercussao geral foi concebida como mecanismo para aplacar a crise que ameagava solapar
o STF, sendo essa crise caracterizada pelo elevado volume de processos anualmente
distribuidos aquela Corte, em nimeros sempre crescentes. Em 2003 — ano que antecedeu a
criacdo da repercussdo geral —, o recurso extraordinario € o agravo interposto com o objetivo
de permitir o processamento desse recurso foram identificados como os maiores responsaveis
pelo contingenciamento dos processos submetidos ao STF, correspondendo a 97% do volume
total das demandas daquele Tribunal®. Esse quadro mudou, e especialmente em 2019, ou seja,
dezesseis anos depois de criada a repercussao geral, o contingente de recursos extraordindrios
e agravos a eles relacionados passou a corresponder a 51% do total de feitos distribuidos ao

STF, portanto, quase metade do volume que essas demandas representavam em 20033.

O revolvimento do quadro normativo que disciplina a repercussdo geral revela que um dos
fatores que pode ter contribuido para essa significativa redugdo foi o maior destaque dado aos
temas constitucionais, que alterou completamente o paradigma da gestdo processual, antes
preocupada com numeros, agora passou a se ocupar com temas, priorizando a funcio do
Tribunal enquanto Corte de Precedentes, vértice da jurisdicdo constitucional. Nesse novo
modelo, a questdo constitucional, resumida em um tema, ganhou um banco de dados préprio e
uma metodologia de julgamento forquilhada do processo paradigma, resultando na afirmagao

de uma tese®.

2 Dado recolhido no portal eletrdnico do STF, canal de estatisticas. Disponivel em:
http://portal.stf.jus.br/textos/verTexto.asp?servico=estatistica&pagina=movrecursos. Acesso em: 8 nov. 2019.

3 Ibid.

4 SILVA, Christine Oliveira Peter da. Repercussio geral como instrumento de concretizagdo do supremo tribunal
dos direitos fundamentais. Processo Constitucional. Sdo Paulo: Thompson Reuters Brasil, 2019. p. 704-707.
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Em comparacdo as outras vias de acesso a jurisdi¢ao constitucional pelo STF, notadamente
aquelas relacionadas ao modelo centralizado, o recurso extraordinério, sob o regime da
repercussao geral, € o tnico que realmente confere a Corte o poder de selecionar o que julgar

e, dessa forma, definir prioritariamente a sua agenda temadtica.

O escopo desta dissertacdo € investigar, a partir da seletividade de temas constitucionais
viabilizada pela repercussao geral, como as preferéncias da Suprema Corte brasileira dialogam
com as teorias que sustentam o poder de revisao judicial, tendo em vista a tensdo democratica
e as criticas sobre a legitimidade do exercicio desse poder por um 6rgdo nao sujeito ao escrutinio

publico.

Conhecidos criticos do controle judicial argumentam que o Poder Judicidrio, por ndo estar
sujeito ao endosso eleitoral, ndo poderia revisar os atos dos Poderes representativos do modelo
institucional de autogoverno, a saber, o Legislativo e o Executivo®. Teéricos como Waldron®
acrescentam que as cortes de justica (em sentido lato) ndo possuem nenhuma qualificagdo
especial que as torne lugar de exceléncia para a preservacao da integridade constitucional do
ordenamento juridico, alimentando o debate de que, sob a luz da teoria democrética, melhor
seria se esse poder fosse exercido por um dos ramos responsadveis perante o eleitorado

(accountable).

Por outro lado, a parcela que assimila o Poder Judicidrio como lugar 6timo para o exercicio do
controle constitucional dos atos normativos costuma fundamentar essa distribui¢ao do poder
soberano Estatal a um 6rgdo de formagdo ndo-majoritdria justamente porque tal disporia de
maior independéncia para a escolha, no processo decisdrio, de caminhos interpretativos que
assegurem a conformidade da vida social a inteireza da constitui¢do. Essa visao de distribui¢ao
da competéncia soberana estd diretamente relacionada ao constitucionalismo, ou seja, a ideia

de que a vida em sociedade € regida por um acordo primario, uma constituicao, cujo propdsito

5 Nesse sentido, WALDRON, Jeremy. The core of the case against judicial review. Yale Law Journal, v. 115, p.
60, New Haven, Conn. US: Yale Lae School, 2006. Disponivel em:
https://digitalcommons.law.yale.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=5011&context=ylj. Acesso em: 4 nov. 2019.; e
GARGARELLA, Roberto A. La dificultad de defender el control judicial de las leyes. Edicion digital a partir de
Isonomia: Revista de Teoria y Filosofia del Derecho, nim. 6, abril 1997, pp. 55-70. Disponivel em:
https://bit.ly/3fexxkD. Acesso em: 29 mai. 2019.

6 Ibid.
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€ arranjar os fatores de poder sobrepostos com pretensdo de estabelecer matrizes fundamentais

para a formacgao do Estado Democritico e a protecdo de seus individuos.

Para atribuir forca normativa a esse texto fundante, notadamente em democracias
constitucionais — que atribuem vinculatividade e rigidez as suas constituicdes —, a revisao dos
atos normativos secunddrios’ torna-se indispensdvel e, como ja delineado acima, a tensdo esta

Jjustamente em definir o ramo do Estado que tem melhor aptidao para o exercicio dessa fungao.

A luz da teoria democritica radical, que vé na majoritariedade a regra de ouro de um regime
com essa qualificagdo, o controle judicial ndo se sustenta, sendo, na verdade, uma distor¢ao que
viola a emancipacdo politica do povo, retirando-lhe o direito de autogoverno (regular-se a si
mesmo), através de seus representantes eleitos. Por outro lado, uma teoria menos radical vé na
revisao judicial um importante contrapeso para garantir o equilibrio de um regime democratico,
permitindo que minorias ndo organizadas e ndo representadas pelo sistema tradicional possam
ter seus direitos fundamentais respeitados, apesar das maiorias estruturais, que ocupam posicoes

mais proximas do nucleo de poder.

Uma anadlise do direito comparado revela que a partir da segunda metade do século passado,
depois dos horrores experimentados pela humanidade no flagelo de duas grandes guerras, houve
uma predilecdo, entre os Estados internacionais, pelo controle judicial dos atos estatais.
Enquanto em 1951 apenas 38% dos sistemas constitucionais abrigavam a func¢ao judicial de
revisdo dos atos normativos em confronto com suas leis fundamentais, em 2011 esse poder foi

transplantado largamente, alcangando 83% das constituicdes no mundo?®.

Ginsburg e Verteeg compilam as teorias que se propdem a explicar esse fendmeno, agrupando-
as em quatro categorias: idealista — vinculado as teorias de direito —, coordenacdo e
comprometimento, mercado eleitoral e difusdo — que estdo relacionadas a ciéncia politica e a
socioldgica’. Os autores esclarecem que sua categorizacdo foi desenhada para o estrito

proposito de apresentar uma visdo holistica da literatura existente sobre o tema da revisao

7 Em contraponto ao processo normativo primario, constituinte da ordem juridica.

8 GINSBURG, Tom; VERSTEEG, Mila, Why Do Countries Adopt Constitutional Review? (September 2, 2013).
Journal of Law, Economics, and Organization, Forthcoming, Virginia Public Law and Legal Theory Research
Paper No. 2013-29. Disponivel em: https://ssrn.com/abstract=2319363. Acesso em: 30 abr. 2020, p. 2.

o Ibid, p. 7.
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judicial, sendo esse o mesmo sentido de sua apresentacao neste trabalho cientifico, cujo escopo
nao € detalhar ou sistematizar as teorias juridicas ou politico-sociais que justificam a revisao
judicial, mas confronta-las com a atuacdo prética do STF no exercicio desse poder em sede de
recurso extraordindrio, pelo mecanismo processual da repercussdo geral, visando perceber
especialmente a relacdo entre essa atuacdo da Suprema Corte brasileira com a defesa idealista

do instituto.

Para prosseguir na apresentacdo do problema que fundamenta esta pesquisa, torna-se necessario
revolver a estrutura organizacional da revisdo judicial, que pode ser divida em dois grandes
modelos: o descentralizado, por meio do qual todas as esferas do Poder Judicidrio sdo dotadas
do poder de revisar os atos normativos a luz da constituicdo, cabendo ao 6rgao de cupula,
normalmente chamado Suprema Corte, a ultima palavra na resolu¢do da controvérsia, que,
essencialmente, € construida de forma incidental na disputa de um caso concreto; € o
centralizado, no qual o controle normativo dos atos tidos como em desacordo com a
constitui¢do sdo concentrados ao exame de uma corte especializada, denominada Tribunal
Constitucional, que julga as questdes constitucionais normalmente formuladas de forma
abstrata, podendo atuar de forma concreta quando uma questao constitucional € suscitada por
um juiz no curso de um processo, ja que, por faltar-lhe o poder de revisar a constitucionalidade

dos atos normativos, a resolu¢do da demanda passa a depender do pronunciamento da corte

especial'®-!1,

Victor Ferreres Comella'? observa que o modelo centralizado é baseado em uma estrutura
dualista, que divide o Judiciario em duas partes: uma dedicada as atividades judiciais ordinarias

— Cortes de Justica —, e outra as funcdes constitucionais — Tribunal Constitucional. Neste

10 Nesse sentido GINSBURG, Tom; VERSTEEG, Mila, Why Do Countries Adopt Constitutional Review?
(September 2, 2013). Journal of Law, Economics, and Organization, Forthcoming, Virginia Public Law and
Legal Theory Research Paper No. 2013-29. Disponivel em: https://ssrn.com/abstract=2319363. Acesso em: 30
abr. 2020; e COMELLA, Victor Ferreres. The consequences of centralizing constitutional review in a special court.
Some thoughts on judicial activism. SELA (Seminario en Latinoamérica de Teoria Constitucional y Politica)
Papers. 39., 2004. Disponivel em: https://digitalcommons.law.yale.edu/yls_sela/39. Acesso em: 24 mai. 2020.

' A preferéncia pela classificagdo dos modelos em “centralizado” e “descentralizado”, adotada pelos autores
citados, ¢ utilizada neste estudo pela simplificagdo semantica desses vocabulos para representar adequadamente o
principal ponto de divergéncia entre um modelo e outro — ou seja, a exclusividade, ou ndo, do poder de controlar
judicialmente a constitucionalidade de um ato normativo — deixando de fora outras funcionalidades convergentes
que dificultam a distin¢ao tedrica desses signos representativos.

12 COMELLA, Victor Ferreres. The consequences of centralizing constitutional review in a special court. Some
thoughts on judicial activism." SELA (Seminario en Latinoamérica de Teoria Constitucional y Politica) Papers.
39., 2004. Disponivel em: https://digitalcommons.law.yale.edu/yls_sela/39. Acesso em: 24 mai. 2020.
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modelo, mais comum no continente europeu, a atividade jurisdicional do Tribunal
Constitucional € normalmente obrigatdria, sendo tanto mais inevitdvel o envolvimento na
questdo constitucional quanto mais pura a sua funcdo de controle constitucional das leis. Ja o
modelo descentralizado, segundo o autor, é baseado em uma estrutura monista, no qual o
judiciario € uno e concentra em suas atividades o exercicio das duas func¢des destacadas, sendo
a Suprema Corte dos Estados Unidos a melhor representacio desse tipo de sistema, detendo
ampla discricionariedade quanto ao qué julgar (no caso americano, através do writ of

certiorari).

O constitucionalismo brasileiro optou por um modelo hibrido, que combina tanto o controle
descentralizado, através do qual qualquer juiz tem a competéncia para desaplicar num
determinado caso concreto os atos normativos tidos como em desacordo com a constitui¢do,
figurando o STF como vértice da estrutura recursal de estratificacdo da linha de interpretacao
constitucional incidental, como o controle centralizado, onde o exercicio da revisao judicial é

realizado de forma abstrata e concentrada no proprio STF.!3

A opc¢do pelo modelo descentralizado, ou difuso, estd enraizada desde a primeira Constitui¢dao
republicana de 1891, enquanto o modelo de controle centralizado, ou concentrado,
curiosamente foi introduzido no periodo da ditadura militar. Essa peculiaridade chama a
atencdo para a possibilidade de que o poder de revisdo judicial pode desempenhar papéis
politicos que ndo necessariamente coincidem com os argumentos morais que justificam o uso

do instituto para a defesa dos direitos fundamentais e da ordem constitucional.

Os pesquisadores Ginsburg e Versteeg'* — dos quais este trabalho toma de empréstimo os
agrupamentos tedricos de justificacdo do poder judicial — analisaram a trajetdria da revisao

judicial por meio de um conjunto de dados compilados sobre 204 paises, desde 1781, e

13 Essa compreensdo nfo € livre de criticas. Para o professor José Levi Mello do Amaral Junior, “O modelo de
controle de controle de constitucionalidade brasileiro ndo ¢ misto, mas sim: (a) uma cumulagdo de elementos dos
dois modelos basicos, elementos esses que convivem em paralelo, com influxos reciprocos, episddicos e eventuais;
ou (b) um sistema difuso, porque todos os juizes e tribunais t€ém competéncia para a decisdo de
inconstitucionalidade, alguns deles também pela via principal (STF e Tribunais de Justica) por meio de agdes
diretas com eficacia erga omnes ¢ efeito vinculante.”(Controle de constitucionalidade: evolugdo brasileira
determinada pela falta do stare decisis. Revista dos Tribunais. Sao Paulo, v. 920, p. 133-149, jun. 2012).

4 GINSBURG, Tom; VERSTEEG, Mila, Why Do Countries Adopt Constitutional Review? (September 2, 2013).
Journal of Law, Economics, and Organization, Forthcoming, Virginia Public Law and Legal Theory Research
Paper No. 2013-29. Disponivel em: https://ssrn.com/abstract=2319363. Acesso em: 30 abr. 2020, p. 9-10.
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observaram que a adocao desse instituto € melhor explicada em niveis domésticos — ndo globais
—, por politicas internas, e, particularmente, pelas incertezas no mercado eleitoral, constituindo
um fendmeno verificado tanto em regimes democraticos, como autocraticos. A hipétese dos
autores'® € a de que a revisao judicial, nesses arranjos, ¢ admitida como uma forma de “seguro
politico” dos partidos com maior forca no momento constituinte (normalmente precedido de
instabilidade politica), de modo que, antevendo a perda de seu poder, apostam no controle
judicial como um férum alterativo para desafiar as acOes dos governos futuros e mitigar os

riscos de suas perdas eleitorais.

Nao obstante a motivagdo para a instituicdo da revisao judicial no momento constituinte — se
politica, socioldgica ou idealista!® —, o fato é que esse mecanismo de controle dos atos
normativos tidos por inconstitucionais equipa o Poder Judiciario com o poder de alterar o status
quo da politica nacional, transformando-o em co-protagonista da agenda politica. E claro que o
postulado da inércia judicial limita o alcance desse protagonismo aos interesses dos atores
sociais ou politicos legitimados a acdo ou recurso constitucional, entretanto, dada a
analiticidade da Constitui¢dao Federal e a abertura dessa legitimacao, especialmente no modelo
recursal caracteristico do controle descentralizado, seria possivel supor ndo haver temas que

escapem ao controle judicial brasileiro.

Sendo o STF o nucleo do modelo centralizado de revisao judicial e, também, o vértice do
desenho descentralizado desse poder, a questao essencial € saber qual o contetudo de sua agenda

tematico-decisoria.

A suspeita de que a revisdo judicial no modelo concentrado sirva de “seguro politico” ou
econdmico de uma classe hegemonica foi confirmada, em certa medida, por estudos empiricos

que se propuseram a investigar o exercicio desse poder em sede da acdo direta de

15 Hipotese trabalhada especialmente por Ginsburg na teoria do mercado eleitoral, desde 2003, na obra Judicial
Review in new democracies: constitucional courts in Asian Cases, 2003, Cambridge, Cambridge University Press,
295 p.

16 Ginsburg e Versteeg qualificam por idealista a posigdo teorica introduzida neste estudo, qual seja, a de que a
revisdo judicial serviria a defesa dos direitos fundamentais, atuando como forma de proteger “[...] ‘mature
democracy’, in Ronald Dworkins (1990) words, [...] from the tyranny of the majority through judicial protection
of rights provisions that protect vulnerable groups and individuals (Weinrib 2007; Elster 1993). [...]”
(GINSBURG, Tom; VERSTEEG, Mila, Why Do Countries Adopt Constitutional Review? (September 2, 2013).
Journal of Law, Economics, and Organization, Forthcoming, Virginia Public Law and Legal Theory Research
Paper No. 2013-29. Disponivel em: https://ssrn.com/abstract=2319363. Acesso em: 30 abr. 2020, p. 7).
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inconstitucionalidade (ADI). Dentre outros, empenharam-se nesse esforco os pesquisadores
Alexandre Costa Aratjo e Juliano Zaiden Benvindo!’, e Fabiana Luci Oliveira'®, cujos estudos
chegaram ao resultado convergente de que os legitimados constitucionais ao exercicio dessa
acao (listados no rol exaustivo do art. 103 da CF), utilizam-na preponderantemente para a defesa

de interesses corporativos, € ndo em favor do interesse publico ou de direitos difusos.

O trabalho de Fabiana Luci Oliveira!® impacta pela discrepancia observada entre a efetiva
destinacdo dessa ferramenta constitucional e a teoria idealista que a legitima: os interesses
afetos a sociedade civil corresponderam apenas 14% de todas as ADI’s julgadas pelo STF de
1988 a julho de 2014. O funcionalismo publico e temas afetos a administragdo, como finangas
publicas, politica orcamentaria, processo legislativo etc. encabecaram a lista, somando, os dois

grupos, 55% de todas as agOes diretas de inconstitucionalidade julgadas pelo Tribunal.

Por sua vez, o estudo de Alexandre Costa Aratjo e Juliano Zaiden Benvindo detalhou os temas,
dividindo as ADI’s em grupos que cuidam do desenho institucional® e direitos fundamentais,
sendo este ultimo grupo subdividido entre direitos fundamentais de alcance difuso e direitos
fundamentais de alcance corporativos, concluindo os autores que “[...] mesmo nas decisdes de
procedéncia baseadas em direitos fundamentais, a defesa de interesses corporativos dos atores

envolvidos prepondera sobre a defesa do interesse publico. [...]”*!.

Justamente porque esses estudos tiveram por escopo o exame de uma classe processual afeta ao
controle concentrado de constitucionalidade, cuja legitimacdo € restrita aos atores listados no

rol do artigo 103 da CF e a atividade jurisdicional do STF €, via de regra, obrigatoria, a distor¢ao

17 COSTA, Alexandre Aratjo; BENVINDO, Juliano Zaiden. A quem interessa o controle concentrado de
constitucionalidade?: o descompasso entre teoria e pratica na defesa dos direitos fundamentais. Brasilia: Unb,
2014. 84 p. Disponivel em: http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.2509541. Acesso em: 30 abr. 2019.

18 OLIVEIRA, Fabiana Luci. Agenda suprema: Interesses em disputa no controle de constitucionalidade das leis
no brasil. Tempo Social, v. 28, n. 1, p. 105-133, 1 jan. 2016. Disponivel em:
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0103-20702016000100105&Ing=en&nrm=iso. Acesso
em: 31 jul. 2020.

YIbid.

20 Na conceituagdo dos proprios autores, “[...] regras ligadas a observancia de critérios gerais de estruturagdo do
poder estatal [...]” (COSTA, Alexandre Aratjo; BENVINDO, Juliano Zaiden. A quem interessa o controle
concentrado de constitucionalidade?: o descompasso entre teoria e pratica na defesa dos direitos fundamentais.
Brasilia: Unb, 2014. 84 p. Disponivel em: http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.2509541. Acesso em: 30 abr. 2019).

2L COSTA, Alexandre Aratijo; BENVINDO, Juliano Zaiden. A quem interessa o controle concentrado de
constitucionalidade?: o descompasso entre teoria e pratica na defesa dos direitos fundamentais. Brasilia: Unb,
2014. 84 p. Disponivel em: http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.2509541. Acesso em: 30 abr. 2019, p. 71.
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entre a teoria normativa que legitima a revisao judicial e o exercicio pratico dessa importante

funcao mais evidencia a malversagdo do instrumento pelos legitimados do que pelo STF em si.

Por outro lado, o controle constitucional realizado de modo incidental, no modelo
descentralizado, especialmente a partir da institui¢do da repercussdao geral como requisito de
admissibilidade do recurso extraordindrio — principal instrumento de acesso a essa forma de
controle judicial —, transferiu para o STF certa discricionariedade na escolha do que julgar,
conferindo-lhe o dominio de sua agenda temdtica ao lhe permitir rejeitar um recurso cuja
questdo constitucional discutida ndo apresente transcendéncia politica, juridica, social ou

econOmica.

Sob a perspectiva dos legitimados, 0 modelo descentralizado nio estabelece nenhuma limitacao
prévia a jurisdi¢do constitucional, na verdade, democratiza o acesso dessa parcela do poder
estatal na medida em que habilita a participacdo direta do cidaddo no debate constitucional
densificado no processo de formacao decisoria. Contudo, o filtro da repercussao geral, ao tempo
em que racionaliza a atuacdo do STF — permitindo-lhe atuar no campo qualitativo 22—, estreita
a acessibilidade do 6rgdo, e se é verdade que esse pressuposto recursal habilita a Corte
Constitucional na escolha de sua agenda temadtica, este trabalho tem o objetivo de investigar se
e como o resultado dessa escolha se alinha a teoria idealista que propde defender a legitimagao
democrdtica desse poder enquanto instrumento de defesa dos direitos fundamentais ou

transindividuais.

Damares Medina investigou o funcionamento empirico da repercussdo geral e dedicou um
topico de sua tese de doutoramento a apresentacdo da seletividade das ministras € ministros
relatores quanto a matéria versada nos recursos extraordindrios paradigma desse regime,
concluindo, apds confrontar a classificagdo das matérias dos recursos que aportam ao STF com
aqueles que sdo admitidos para julgamento, que as ministras € ministros apresentam uma

predilecdo por temas de direito tributdrio e eleitoral e processual eleitoral, sendo que temas

22 Nesse sentido, MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Acesso a justi¢a condicionantes legitimas e ilegitimas. 3.
ed. Salvador: Juspodivm, 2018. 560 p., p. 45.
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relacionados ao direito do trabalho, direito do consumidor e direito civil tiveram a repercussao

geral negada na maioria das vezes?.

A autora ndo distinguiu os temas segundo os dispositivos constitucionais invocados pelos
recorrentes, ndo qualificando-os conforme o conteido substancial da questao constitucional
suscitada, se relacionados a direitos fundamentais, individuais ou difusos, ou de classes
especiais — minoritarias (sob a perspectiva numérica) e insultares (por seu grau de exclusao da
arena politica tradicional) —, ou se relacionadas ao pacto federativo, ou a divisdo de poderes,

ou, ainda, a questdes de interesses meramente corporativos.

Devido a isso, considerou-se prematuro afirmar que a atuagao do STF no controle concreto nao
se distingue daquela exercida pela via centralizada, sendo a classificagdo da matéria segundo a
area do direito insuficiente para dimensionar a atuacdo reflexiva da Corte quanto a teoria
idealista, justificando-se, portanto, a proposta desta pesquisa de fornecer um diagndstico da
agenda tematica preferencial do STF em sede de repercussdao geral, de modo a viabilizar o

confronto da realidade do Tribunal com a teoria idealista de legitimacdo da revisdo judicial.

Este trabalho serd divido em trés partes, sendo duas tedricas e uma empirica. O primeiro
capitulo, desenvolvido sob o método de revisdo bibliografica, é dedicado ao exame do poder
judiciario no arranjo democrético, visando entender ndo apenas as relacdes de poder que
permeiam a atuacao do seu 6rgao ctipula com os poderes politicos afetados pela revisao judicial,
como a forma como esse 6rgao adquire e sustenta o poder judicial. Ele foi divido em seis topicos
que informardo ao leitor a fragilidade do Poder Judiciario no arranjo democrético e a
necessidade deste 6rgdo assumir uma racionalidade estratégica para conseguir sustentar sua
posicdo de contrapeso dos poderes politicos. No primeiro tdpico, examina-se a “fraqueza
natural” desse ramo do poder publico, no segundo, contextualiza-se a importancia da acao
estratégica na edificacdo do poder judicial através do emblematico caso Marbury vs. Madison,
em seguida, examinam-se os possiveis papéis que a teoria atribui para o 6rgao de cipula do
Poder Judiciario dotado do poder de controlar a constitucionalidade dos atos politicos,

analisando-se, na sequéncia, as fontes do seu poder, o confronto da teoria de David Law e a

23 MEDINA, Damares. A repercussdo geral no Supremo Tribunal Federal. S3o Paulo: Saraiva, 2016, 294 p.,
p. 170-174.
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doutrina da legitimidade para, finalmente, analisar a importancia desse ramo exercer com

autonomia o controle de sua agenda tematica e decisdria.

Esse revolvimento tedrico tem a pretensdo de chamar a atencao para a posicao que o STF ocupa
no arranjo democrético-constitucional e dos papéis que a doutrina lhe atribui, o que permitira
nao sé a correta compreensao, mas — espera-se — uma analise critica dos dados documentados

na ultima parte desta dissertacao.

O segundo capitulo examina a repercussao geral sob a perspectiva doutrindria e jurisprudencial,
buscando compreender esse instituto através da forma como ele € efetivamente aplicado,
especialmente no que concerne ao procedimento de escolha de novos temas. Para isso, além da
doutrina especializada, com destaque para os trabalhos de Damares Medina e Christine Silva,
que serviram de referéncia nessa exposi¢do, empreendeu-se o revolvimento documental dos
julgamentos e sessoes administrativas do STF orientadas a regulacio da repercussdo geral para,
em cinco tépicos, formular uma andlise descritiva do desenvolvimento desse regime da
jurisdi¢do constitucional, dividindo-se essa exposi¢cdo em uma linha temporal que se inicia com
a chamada “crise do judicidrio” e se estende até a mais recente etapa de virtualizacdo do
julgamento, que embora ndo guarde relacdo direta com o tema desta dissertagdo — que, a rigor,
preocupa-se com a decisdo de admissdo de temas e ndo com o julgamento dos recursos
paradigmas das questdes constitucionais ja admitidas — importa para demonstrar a atuacao
autorreferenciada do STF na ampliacdo de suas competéncias normativas, construindo para si
mecanismos procedimentais que expandem sua autonomia, com impactos diretos na

repercussao geral.

O ultimo capitulo preocupa-se em responder a questdo que move essa dissertacdo: quando o
STF € dotado do poder de escolher o que julgar, quais temas figuram predominantemente em

suas escolhas?

Nele, apresenta-se a metodologia empregada nesta pesquisa académica, que ostenta tanto uma
natureza quantitativa, como qualitativa. Diz-se que a pesquisa é qualitativa tendo em vista a
subjetividade da autora na elaboracdo das categorias classificatorias e no direcionamento dos

temas que as compdem, etapa indispensdvel deste trabalho, tendo em vista o argumento
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suscitado a partir dos estudos que o motivaram, no sentido de ser a classificacdo da matéria
segundo a drea do direito insuficiente para dimensionar a atuagdo reflexiva da Corte a teoria

idealista.

Nesse propdsito, foram resgatados os problemas que serviram de modvel a este estudo para
apresentar o método de categorizacdo dos dados coletados com vista a sistematiza¢do dos temas
de repercussdao geral, descrevendo-se o universo da pesquisa, as técnicas de coleta e
apresentacao dos dados e o método de classificagdo dos temas, o qual foi desenvolvido a partir
da andlise de conteido, mas sem olvidar o exame de contingéncias para o acesso de
conhecimentos ndo diretamente visiveis nos itens 1éxico das pecas examinadas, criando-se
codigos descritivos com o propdsito de reduzir a massa de dados, permitir o agrupamento dos

temas em categorias especificas e tornar a pesquisa minimamente replicavel.

As categorias foram criadas de modo a expressar os papéis normativos atribuidos ao Tribunal,
com inspiracdo nos trabalhos de Ginsburg e Veersteg, Diana Kapiszewski e Victor Comella,
viabilizando a quantificac@o dos temas para a formagdo de um diagndstico acerca da atuagao

do STF em sede de repercussao geral.

Antes de prosseguir, algumas observacdes importantes para a adequada compreensao do texto.
Os termos “tribunal”, “6rgdo de cipula”, “corte”, “corte constitucional” sdo utilizados sem o
rigor técnico das distingdes apresentadas nesta introducgdo, servindo, em todos os casos, para
designar o orgdo judicial com competéncia constitucional para o exercicio do controle de
constitucionalidade e que ocupe o vértice da jurisdicdo nacional. Essa op¢do atende a um
propodsito metodoldgico, pois simplifica a apresentacdo da funcdo de revisdo judicial na
estrutura democratica — que € o primeiro ponto do desenvolvimento tedrico desta dissertagdo —
, J& que aqui, a relevancia estd no proprio exercicio desse poder por 6rgao nao sindicavel pela
via eleitoral, tornando as diferengas entre os modelos centralizado ou descentralizado de pouco
interesse. Mas a generalizacdo também atende a um propdsito estético, de conferir fluidez a
leitura e evitar a repeticao de palavras e justificagdes acerca dos diferentes modelos, que sdao

mesmo desnecessarias para a apresentacao da ideia.
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Também, o termo “revisdo judicial” foi eleito com prioridade sobre “controle de
constitucionalidade”, porque o primeiro ja contém em sua estrutura a indica¢do do protagonista
do poder, ou seja, um 6rgao “judicial”, eliminando na prépria locug@o os casos em que esse
poder é exercido por outros Orgdos. Nao obstante, as vezes o termo controle de
constitucionalidade é também empregado e, nestes casos, deve-se compreender como o controle
realizado por 6rgao judicial. Essas locugdes, neste trabalho, ndo dizem respeito ao ato especifico
e material de controlar a constitucionalidade de um texto normativo, declarando sua nulidade
pelo confronto com a Constituicdo Federal, antes, guardam relagdo com a ideia de poder fazé-
lo, ou seja, com o atributo de dizer por ultimo qual é a vontade da constituicdo. Igualmente,
considerando o recorte tedrico deste trabalho, que tem o escopo de investigar a atua¢ao do STF,
as referéncias a esse poder estdo sempre associadas ao exercicio de um o6rgao de cupula da

estrutura judicial ou Corte Constitucional.
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2. UM PANORAMA SOBRE A POSICAO DO PODER JUDICIARIO NO ARRANJO
DEMOCRATICO

2.1 A “fraqueza natural”

Enquanto ramo dos poderes ptblicos, o Poder Judicidrio € uma institui¢do paradoxal, pois,
apesar de sua propalada “fraqueza natural” — Ginsburg assinala que “[a] fraqueza institucional
dos tribunais € tema de estudos juridicos desde que Montesquieu observou que, dos trés poderes
governamentais, 'o judicidrio, em certa medida € perto de nada"?* —, € o ramo ao qual a doutrina
atribui o maior peso para a defesa das liberdades como critério de justica no Estado democratico

de direitos.?

O trecho citado por Tom Ginsburg foi extraido do cldssico Espirito das Leis?*® e, no mesmo
capitulo, Montesquieu manifesta que “[...] os juizes de uma nagdo ndo sdo, como dissemos,
mais que a boca que pronuncia as sentengas da lei, seres inanimados que ndo podem moderar
nem sua forca, nem seu rigor’?’, porém, esse cldssico autor apercebe que a separacdo dos
poderes?® do Estado (legislar, executar e julgar) € condi¢ao para a realizacao da liberdade, afinal,
“[plara que ndo se possa abusar do poder € preciso que, pela disposicao das coisas, o poder freie

o poder”.®

24 GINSBURG, Tom. Judicial review in new democracies. Constitutional Courts in Asian cases [livro
eletronico]. New York: Cambridge University Press, 2003, 295 p., p. 74-75, tradug@o nossa.

25 0 “Big” governement, o “Big” legislativo, as “Big” corporagdes, impdem um “Big” Judiciario para atuar como
protetor dos direitos basicos que asseguram a autonomia dos povos e a liberdade de todos. Segundo predisse Mauro
Cappelletti “[...] assistir-se-a entdo ao emergir do judiciario como um ‘terceiro gigante’ na coreografia do estado
moderno. Os tribunais judiciarios ordinarios — o ‘ramo menos perigoso’, segundo a célebre defini¢do de Alexander
Hamilton — passaram com audacia a aceitar a tarefa de ultrapassar papel tradicional de decidir conflitos de natureza
essencialmente privada. Todos os juizes, e ndo apenas alguns daqueles novos juizes especiais (ou ‘quase-
judiciais’), tornaram-se, dessa maneira, os controladores ndo sé da atividade (civil e penal) dos cidadaos, como
também dos ‘poderes politicos’, nada obstante o enorme crescimento destes no estado moderno, e talvez
justamente em virtude desse crescimento.” (Juizes legisladores? 1. ed. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris
Editor, 1993, p. 49).

26 Livre tradugdo de “Spirit of Laws”.

27 MONTESQUIEU, Charles de Secondat, Baron de, 1689-1755. O Espirito das leis. Apresenta¢do de: Renato
Janine Ribeiro. Tradugdo de: Cristina Murachco. Sao Paulo: Martins Fontes, [1748] 2000. 851p., p. 175.

28 José Afonso da Silva adequadamente reconhece a unidade do poder estatal, distinguindo os ramos como drgios
especializados no exercicio de uma fung@o, com independéncia orgénica orientadas as manifestagdes do Poder
(Curso de Direito Constitucional Positivo. Sao Paulo: Malheiros, 1999. p.108).

2 MONTESQUIEU, Charles de Secondat, Baron de, op. cit., p. 166.
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Assim, a teoria sistematizada por Montesquieu parte do diagndstico de que um poder carrega
consigo a tendéncia de sobrepujar o outro, controlando-se mutuamente na medida de suas
ambicdes. Por isso, o autor distinguiu mecanismos de coordenagdo e controle reciprocos
exercidos através das faculdades de “estatuir” — ou seja, estabelecer uma politica publica, uma
decisdo, ou de corrigir o que foi ordenado por outrem — e de "impedir" — que se equivale a
funcdo de veto, consistente no direito de “anular uma resoluciao tomada por outrem”*°. Porém,
no arranjo idealizado pelo filésofo francés, o poder exercido pelo judicidrio seria, como ja
assinalado, “perto de nada” e o direito a liberdade seria assegurada pela moderagao dos outros

poderes, exercida pelo segmento do legislativo composto pela nobreza.’!

Quarenta anos depois, no nascimento dos Estados Unidos da América como nagdo
independente, Alexander Hamilton concordou com o filésofo francés quanto a avaliagdo de que
na divisdo dos poderes governamentais, “o judicidrio, pela natureza de suas funcdes, sera
sempre 0 menos perigoso para os direitos politicos da Constituicdo, devido a sua menor
capacidade de incomodé-los ou feri-los”*2, afinal, ndo € sua atribui¢do dispensar honras ou
empunhar a espada (executivo), tampouco controlar a bolsa (as riquezas) ou prescrever os
direitos e deveres de todos os cidaddos (legislativo), o que esse ramo dispoe, ainda segundo
Hamilton, ndo € nem a for¢a nem a vontade, mas apenas um julgamento que para ser eficaz,

depende da ajuda do ramo executivo.®

Porém, mesmo vislumbrando no Poder Judicidrio uma “fraqueza natural” que o colocava sob o
continuo risco de ser dominado pelos outros ramos da governanga publica, Hamilton, adepto a
um modelo de “Constitui¢do Limitada” — em sua defini¢do, aquela que excepciona o Poder
Legislativo, impondo-lhe limites materiais — como imprescindivel a protecdo das liberdades
publicas contra a vontade flutuante das maiorias ocasionais, compreendeu que “é muito mais
racional supor que os tribunais foram concebidos para ser um 6rgao intermedidrio entre o povo
e o legislativo a fim de, entre outras coisas, manté-lo dentro dos limites atribuidos a sua

autoridade”, pois se € atribui¢do das Cortes a interpretacao das leis, “[...] a constituicdo €, e de

30 Ibid, p. 172.

3L Ibid, loc. cit. (p. 172)

32 HAMILTON, Alexander. The Federalist, 78: a view of the constitution of the judicial department in relation to
the tenure of good behaviour. In: HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John. The Federalist
Papers. New York: Oxford University Press Inc., [1788] 2008. Cap. 78. p. 379-385. Edi¢do com introducéo e
notas de Lawrence Goldman, p. 380, tradugdo nossa.

33 Ibid, loc. cit. (p. 380)
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fato deve ser considerada pelos juizes, como a lei fundamental3*. Mas para exercer esse papel
de controle, seria imprescindivel um desenho institucional que contrabalanceasse a fraqueza

natural desse poder e fosse capaz de revesti-lo de independéncia e autonomia.

Como mecanismos para assegurar essas qualidades imprescindiveis ao desenvolvimento do
Poder Judicidrio como freio aos Poderes politicos, Hamilton contemplou a estabilidade no cargo

de magistrado (o federalista n° 78%) e a irredutibilidade de vencimentos (o federalista n® 79%7).

Esse “pai fundador” (founding father) da democracia norte-americana anteviu que seria
necessario aos juizes uma por¢do incomum de fortitude para que pudessem cumprir fielmente
o seu papel de guardides da constituicdo e dos direitos dos individuos contra invasodes

legislativas instigadas por maiorias ocasionais, porque € certo que os

[...] humores perversos de alguns homens astutos, ou a influéncia de conjecturas
particulares, as vezes se disseminam entre o povo e embora eles rapidamente cedam
lugar para informacdes melhores e a uma reflexdo mais ponderada, tendem, nesse
meio tempo, ocasionar inovagdes perigosas no governo e sérias opressdes as minorais
da comunidade .*®

Ao contrdrio do fildsofo francé€s, Hamilton acreditava que um judicidrio independente seria
capaz de servir como forte contrapeso a tendéncia sempre presente de uso arbitrario da forga
politica, atuando tanto no controle de violagdes a direitos privados, como na moderagdo da
atuacgao legislativa, cujos representantes eleitos — tornando-se mais conscios do papel exercido
pelos tribunais e da oposi¢ao destes ao €xito de uma intenc¢ao iniqua — sentir-se-iam compelidos

a moderar suas tentativas em razio da prépria injusti¢a que pretendem®.

34 Ibid, p. 381, tradugdo nossa.

35 Ibid, p. 380-384.

36 Ibid.

37 HAMILTON, Alexander. The Federalist, 79: a further view of the judicial department in relation to the
provisions for the support and responsibility of the judges. In: HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY,
John. The Federalist Papers. New York: Oxford University Press Inc., [1788] 2008. Cap. 79. p. 385-388. Edi¢do
com introdugdo e notas de Lawrence Goldman.

38 HAMILTON, Alexander. The Federalist, 78: a view of the constitution of the judicial department in relation to
the tenure of good behaviour. In: HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John. The Federalist
Papers. New York: Oxford University Press Inc., [1788] 2008. Cap. 78. p. 379-385. Edi¢do com introducdo e
notas de Lawrence Goldman, p. 383, tradugdo nossa.

39 Ibid, p. 384.
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Portanto, o esbog¢o apresentado por Hamilton para a construcio de um Poder Judicidrio
auténomo e independente € resultado de sua percep¢ao acerca da “fraqueza natural” desse ramo
do poder publico e do progndstico de ser este, paradoxalmente, o ramo mais adequado a defesa
dos direitos fundantes da sociedade organizada. Nasce em Hamilton a matriz da teoria idealista

do controle de constitucionalidade.

N3ao obstante, foi ali mesmo, nos Estados Unidos, que o mais célebre caso de exercicio desse
poder foi praticado ndo de modo a garantir os direitos privados de classes ameacadas por
humores opressivos de maiorias transitérias ou mesmo a integridade da constituicdo, mas, na
visdo de Tom Ginsburg, como seguro politico dos federalistas diante da recente cisdo partiddria
e a vitoria da oposi¢do nos ramos eleitorais. Segundo esse autor, o caso Marbury vs. Madison
€ um verdadeiro fext book para a teoria do seguro politico, afinal, “[o] partido que sabia haver
perdido dois ramos do governo expandiu o terceiro como forma de lhe garantir um foro™°. Mas
esta ndo € a unica licdo que se pode extrair desse caso emblematico. Seu exame é capaz de
ilustrar a posi¢ao do Poder Judicidrio no arranjo institucional democratico, permitindo também
argumentar que Marbury vs. Madison € um marco da apresentacdo da Suprema Corte como
protagonista da expansao de seu poder soberano e ndo um agente animado exclusivamente pelas

forcas politicas.

2.2 Marbury vs. Madison

Uma breve contextualizag@o histdrica: a conquista da independéncia e a implementacdo da
republica norte-americana foi marcada por uma homogenia politica singular naquele momento
e, uma vez consolidada a nacdo, ela logo cedeu as cisdes partidarias, dividindo-se os cidaddos
entre federalistas e republicanos. A eleicdo para o Congresso em 1794 foi a primeira marcada
por essa cis@o. Naquele ano, o partido Federalista manteve a maioria no senado, mas perdeu
espaco na Camara dos Deputados (House of Representatives) para o Republicano*'. Para o
desalento dos federalistas, a longa batalha sobre as relacdes franco-americanas no final do

século — no periodo conhecido como “quasi-war” —, promoveu uma cis@o interna, dividindo o

40 GINSBURG, Tom. Judicial review in new democracies. Constitutional Courts in Asian cases [livro
eletronico]. New York: Cambridge University Press, 2003, 295 p., p. 91, tradugdo nossa.

41 PAUL, Joel Richard. Without precedente: John Marshal and his times [e-book]. New York: Riverhead books,
2017, posigao 1527.
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partido entre os que seriam contra € os que seriam a favor a declaracdo de guerra em face da
antiga aliada*?, deixando o caminho aberto para que os republicanos lograssem a lideranga dos
dois ramos eleitorais. Assim, em 1800, a oposi¢do possuia tanto mais assentos nas duas casas
legislativas*}, como conquistou a administracdo do governo federal, elegendo dois candidatos
aos cargos de Presidente e Vice-Presidente. Devido a um empate ente Thomas Jefferson e
Aaron Burr, ambos com 73 votos do colégio eleitoral, a disputa seria resolvida pela Camara dos

Deputados em fevereiro do ano seguinte.*

Em dezembro de 1800, o presidente John Adams — um federalista — iniciou a transi¢do. Com a
vacancia do cargo de Chief Justice da Suprema Corte devido a problemas de saude de seu
ocupante, Justice Ellsworth, Adams nomeou John Jay para o cargo, um aliado federalista, e este
— que ja havia ocupado a posicdo em data antecedente por nomeagao do presidente George
Washington, mas renunciado por sentir-se ‘“entediado e frustrado com a impoténcia do
tribunal”® —, recusou a indica¢do. Em janeiro de 1801, Adams nomeou John Marshall para a
funcao e ele, que a época ocupava a posicao de Secretério de Estado, aceitou a indicagdo, sendo
confirmado pelo Senado em 27 de janeiro de 1801 como o quarto Presidente da Suprema Corte

Norte-Americana.*¢

Segundo Joel Richard Paul, a época, a Suprema Corte exercia jurisdi¢ao limitada, atuando sobre
algumas poucas classes de casos, porém Marshall “[...] acreditava que a funcdo do Tribunal era
defender os principios fundamentais dos quais o governo nacional depende contra os caprichos
politicos do momento™’, de modo que aceitou a indicacdo do presidente Adams como um dever

moral, fruto de seu compromisso com o federalismo.

42 Id., ibid., posigdes 3466-3478 ¢ 3510.

43 Naquele ano, os Republicanos contavam 68 assentos na Camara dos Deputados (house of representatives) —
contra 38 dos Federalistas —, e reverteu sua posi¢@o no senado, passando a ocupar 17 cargos — contra 15 (PAUL,
Joel Richard. Without precedente: John Marshal and his times [e-book]. New York: Riverhead books, 2017,
posicao 3494).

4 Id., ibid., posi¢des 3344, 3466-3478, 3555.

4 Id., ibid., posigdo 3570, tradugdo nossa.

46 Id., ibid., posigdes 3585, 3614.

47 Ibid, posigdes 3600-3614, nossa tradugio.
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Nesse contexto, antes que 0os novos representantes assumissem seus postos, os federalistas
operaram a expansao do poder judicidrio federal, garantida pelo Judiciary Act de 18014 e pelo
Organic Act of the District of Columbia, também de 1801, nomeando nas udltimas horas de
mandato do presidente Adams dezesseis juizes para as circuit courts € quarenta dois novos

juizes de paz — evento que ficou conhecido como midnight judges.*’

Dessas apressadas nomeacoes, cuja justificativa flagrante era a eminente perda de poder do
partido Federalista, surgiu a controvérsia que deu origem ao paradigmdtico julgamento
Marbury vs. Madison. Willian Marbury foi um dos quarenta e dois juizes de paz nomeados nas
citadas circunstancias, porém o ato de sua investidura (comission) ndao chegou a ser entregue
naquelas horas finais do mandato do presidente Adams, e, conquanto a nomeacao tivesse sido
confirmada pelo Senado e o ato de investidura selado pelo chefe do Executivo, o novo
Presidente eleito, Thomas Jefferson, ao assumir o cargo, considerou que a entrega do
documento seria condi¢@o para efetivar o empossamento dos novos juizes, ndo considerando
validas as nomeacdes daquele cujos documentos ficaram para trds. Eventualmente, Jefferson

autorizou que seu Secretdrio de Estado, James Madison, entregasse vinte e cinco atos de

8 Entre as diversas medidas previstas neste ato, chama a atengdo a previsdo de redugdo da composi¢do da Suprema
Corte, de seis justices, para cinco, tdo logo ocorresse a proxima vacancia. Para Joel Richard Paul, “[e]nquanto
nominalmente isso pudesse ser justificado pelo fato de que os juizes ndo mais precisariam rodar os circuitos [dos
tribunais regionais federais], era, na realidade, um esfor¢o transparente dos Federalistas em negar aos
Republicanos a oportunidade de nomear um dos seus para ocupar um cargo no Tribunal” (ibid, posicdo 3828,
traduc@o nossa), e, nesse sentido, assegurar o seu controle sobre esse ramo do Poder Publico. A modificagdo na
composi¢ao do Tribunal ¢, de fato, uma forma de controle dos agentes politicos sobre aquele 6rgdo. Nos Estados
Unidos, a ultima modificagdo na composi¢ao da Suprema Corte ocorreu no periodo que se seguiu a guerra civil,
quando o Congresso reduziu o tamanho do Tribunal para evitar possiveis nomeagdes do Presidente Andrew
Johnson, que fazia apologias ao segregacionismo do sul. Em 1937 o Presidente Roosevelt também recorreu a
medida, porém de forma invertida: sua pretensdo era ampliar a composi¢do da Suprema Corte a fim de garantir
uma maioria simpatica aos planos do New-Deal, que vinham sendo sistematicamente rejeitados pelo Tribunal, no
entanto, falhou em sua pretensdo, pois, dentre outros fatores, desconsiderou o prestigio social da Suprema Corte
que, mesmo a vista da insatisfagdo popular com algumas decisdes, aquele tempo foi incrementado pelo assombro
do fascismo recém-implementado na Europa com Hitler ¢ Mussolini, o que acabou servindo para realgar na
américa o valor da independéncia que o judiciario desfrutava para a defesa das liberdades politicas. (NELSON,
Micheal. The President and the Court: reinterpreting the court-packing episode of 1937. Political Science
Quarterly, New York, v. 103, n. 2, p. 267-293, jul. 1988. Trimestral. Disponivel em:
http://www jstor.org/stable/2151184. Acesso em: 2 set. 2021, p. 276). No Brasil, no periodo da Ditadura Militar,
o AI-2 permitiu a intervengado politica no Supremo Tribunal Federal, aumentando o nimero de ministros, de onze
para dezesseis. O STF conseguiu “diluir” o efeito das novas nomeagdes alterando seu Regimento Interno,
garantindo que os ministros recém-nomeados fossem designados para turmas distintas, de modo a ndo formarem
maioria (CAMARA, Heloisa Fernandes. STF Na Ditadura Militar Brasileira: Um Tribunal Adaptavel? 2017.
Universidade Federal do Parana, 2017. 273 p., p. 134-135)

4 PAUL, Joel Richard. Without precedente: John Marshal and his times [e-book]. New York: Riverhead books,
2017, posi¢ao 3636.
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investidura, além de cinco outros relacionados a nomeacdes do préprio Jefferson, deixando de

dar posse a dezessete magistrados nomeados por Adams, dentre eles, Marbury.>

Em dezembro de 1801, Marbury ajuizou um mandado de seguranca (writ of mandamus) perante
a Suprema Corte Norte-americana postulando que Madison, Secretario de Estado, fosse
ordenado a entregar a sua comissdo. A acdo teve como base o Judiciary Act de 1789, que
estruturava o judiciario norte-americano e disciplinava a competéncia da Suprema Corte, € esta,

ao defrontar-se com a peticao, designou a sessdao de 1802 para o julgamento do caso.”!

Joel Richard Paul contextualiza que o momento era de grave crise institucional. Um Senador
republicano chegou a denunciar que a Suprema Corte “estaria lancando ‘o mais ousado ataque’
contra o Presidente” e prop0s a revogacdo do Judiciary Act de 1801 — que havia expandido o
Poder Judicidrio —, aprovando no Congresso o Repeal Act de 1802, com profunda interferéncia
nas atividades daquele ramo™, inclusive, cancelando a sessdo de 1802 como mecanismo para
prevenir uma resposta do Tribunal, que s6 voltou a se reunir em colegiado em fevereiro de
180333, Para prevenir o que considerava ser um ataque contra o Poder Executivo, o Legislativo
— governado por uma maioria do mesmo partido — langou um contra-ataque ao Judiciario com
a indisfarcavel pretensdo de intimidar esse Poder a se conformar a pretensao daqueles ramos

eleitorais.

A constitucionalidade do Repeal Act foi questionada em todo o pais e um dos juizes exonerados
pela extincdo de seu cargo, Richard Basset, peticionou diretamente a Suprema Corte
argumentando que “[...] se ao Congresso for permitido demitir juizes, entdo todos os limites
constitucionais impostos ao governo € a prote¢do das liberdades individuais seriam mera

frivolidade” >*

01d., Ibid., posigdo 3915.

S BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro: exposicdo sistematica da
doutrina e analise critica da jurisprudéncia [e-book]. 7. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2016, p. 26.

52 Dentre as medidas estdo o restabelecimento do nimero de Justices da Suprema Corte, revogando a previsdo de
eliminagdo de um cargo tdo logo ocorresse a proxima vacancia — o que abreviaria a possibilidade de os
Republicanos nomearem o proximo Justice —, ¢ também a extingdo dos dezesseis cargos de juizes federais,
restabelecendo, portanto, a necessidade de os juizes da Suprema Corte voltarem a rodar em circuitos para presidir
os tribunais federais (circuit courts) (PAUL, Joel Richard. Without precedente: John Marshal and his times [e-
book]. New York: Riverhead books, 2017, posicao 3946).

33 Id., ibid., posi¢do 3946.

54 Id., ibid., posigdo 3961, tradugdo nossa.
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O Repeal Act, porém, ndo foi o tnico ataque lancado contra o Poder Judicidrio em 1802. No
mesmo ano, a Camara, com a anuéncia do Senado, realizou o impeachment do juiz federalista
John Pickering e tentou destituir o Justice Samuel Chase por partidarismo politico, falhando,

no entanto, em conseguir a maioria no Senado.”

Da parte do Poder Executivo provinham recados claros de que aquele ramo ndo adimpliria
eventual ordem do Tribunal. Madison se recusou a comparecer perante a Corte para
acompanhar o julgamento da acdo ajuizada por Marbury, deixou de enviar um advogado para
representa-lo e, quando lhe foi requisitado apresentar o ato de investidura do postulante, ignorou

a ordem do Tribunal .>®

A Suprema Corte, portanto, vivenciava o drama de sua “fraqueza natural”, ndo possuindo a
espada para for¢ar o cumprimento de suas ordens, tampouco a bolsa para pressionar 0s outros
ramos ao acatamento de suas decisdes. Se reconhecesse o pedido de Marbury e ordenasse ao
Secretdrio de Estado que o investisse na fungado de juiz de paz, teria a autoridade de sua decisdao
desafiada pelo Executivo e certamente ndo contaria com o apoio do Legislativo para pressionar,
institucionalmente, o cumprimento da ordem. Por outro lado, se recusasse a legitima pretensao
do impetrante, especialmente diante dos sucessivos ataques a independéncia do Tribunal,
deixaria clara a fraqueza desse ramo no arranjo institucional e a sua inoperancia em assegurar

os direitos dos cidadaos.

A decisdo da Suprema Corte, sob a presidéncia de Thomas Marshall, foi anunciada em 24 de
fevereiro de 1803. Ela foi estruturada a partir de trés perguntas, quais sejam: se Marbury tinha
o direito de ser investido no cargo de juiz de paz; se haveria um remédio juridico apto a lhe
assegurar o exercicio desse direito; e, se, existindo esse remédio, seria competéncia da Suprema
Corte concedé-lo. A primeira pergunta, o Tribunal apresentou uma resposta afirmativa:
Marbury tinha o direito de ser empossado no cargo porque o ato juridico de sua investidura teria

se perfectibilizado com a confirmag¢do de sua nomeacdo pelo Senado e a assinatura do

55 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro: exposicio sistematica da
doutrina e analise critica da jurisprudéncia [e-book]. 7. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2016, p. 26.

36 PAUL, Joel Richard. Without precedente: John Marshal and his times [e-book]. New York: Riverhead books,
2017, posigao 4050.
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Presidente aposta ao documento, “[...] dando-lhe forca e efetividade, como prova conclusiva de

que a nomeagao foi realizada”.’

Confirmado o direito reclamado na a¢cdo, Marshall prosseguiu ao exame da segunda questao,
iniciando seu argumento com a afirmagdo de que “[...] a propria esséncia da liberdade civil
consiste no direito de cada individuo reclamar a protecdo da lei toda vez que sofrer um dano”,
sendo o primeiro “dever do governo garantir essa prote¢do”, afinal, “o governo dos Estados
Unidos vem sendo enfaticamente chamado um governo de leis, ndo de homens. Certamente
deixara de merecer essa elevada denominacdo se as leis ndo oferecerem nenhum remédio contra
a violacdo de um direito consumado” (vested legal right)*. Marshall estd estabelecendo as
premissas para, de um lado, alimentar a retdrica que fortalece a imagem publica da Corte como
locus de protecdo das liberdades civis e politicas, vinculando os outros poderes a essa imagem
autorreferenciada e, de outro, confirmar o poder do Tribunal em supervisionar e examinar a

legalidade dos atos praticados pelos outros poderes.

Subjacente a essa segunda questdo, residia a inquiri¢do acerca de quais atos publicos estariam
sujeitos a revisdo judicial. Nesse sentido, Marshall consentiu que alguns atos seriam atribuidos
pela Constituicdo a exclusiva discricionariedade do chefe do Executivo e seus oficiais de
governo, e sobre estes, o Tribunal ndo poderia exercer controle. Porém, “quando uma obrigacao
€ determinada por lei, e direitos individuais dependem do cumprimento dessa obrigagdo, parece
igualmente claro que o individuo que se considere prejudicado tem o direito de socorrer-se de
um remédio previsto pelas leis de seu Pais%%. Ao estabelecer esse principio, Marshall estava
transformando a questdo de fato em um problema de direito, ou seja, a recusa presidencial a
investidura de um juiz de paz cuja nomeacdo ja havia sido confirmada pelo Senado ndo seria
apenas uma questao de poder, mas de direito e, sendo de direito, estaria sujeito a autoridade do

tribunal .®!

S MARSHALL, John; SUPREME COURT OF THE UNITED STATES. U.S. Reports: Marbury v. Madison, 5
U.S. 1 Cranch 137. 1803. Periddico. Disponivel em: https://www.loc.gov/item/usrep005137/. Acesso em: 2 set.
2021, p. 158, tradugdo nossa.

38 Ibid., p. 163, tradugio nossa.

39 Ibid., p. 166, tradugio nossa.

0 Também PAUL (2017, posi¢do 4095) aborda essa passagem.

61 Reforga esse argumento a declaragdo que Marshall faz a seguir: “The power of nominating to the fenate, and the
power of appointing the perfon nominated, are political powers, to be exerifed by the Prefident according to his
own difcretion. When, he has made an appointment, he has exercifed his whole power, and his difcretion has been
completely applied to the cafe. If, by law, the officer be removable at the will of the Prefident, then a new
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Marshall, entdo, prossegue para o exame da terceira questdo, que busca averiguar tanto a
natureza do remédio cabivel, como a competéncia do tribunal para concedé-lo. Para o primeiro
ponto, Marshall recorreu a doutrina de Blackstone e a precedente inglés, da lavra do Lorde
Mansfield, para afirmar a natureza mandamental do Writ com a prescri¢ao de que a decisao do
tribunal seria “direcionada a um oficial do governo, e sua ordem para ele seria, para usar as
palavras de Blakstone, ‘fazer uma coisa particular, ali especificada, que se relacione com o seu
cargo [...] ou que se presuma em consondncia com o direito e a justica’®?, o que se adequava ao
caso considerando o teor da pretensdo, de que fosse entregue a Marbury seu ato de investidura

ou uma copia desse ato.

Até aqui, a decisdo de Marshall colocava o Poder Judicidrio em confronto imediato com o Poder
Executivo, pois parecia concluir pela imposi¢ao de uma ordem cujo descumprimento ja havia
sido pré-anunciado. Ocorre que no enfrentamento do segundo ponto dessa terceira questio, ou
seja, ao responder se a ordem mandamental pretendida por Marbury poderia ser emitida pela
Suprema Corte, Marshall arrefeceu o conflito com o ramo executivo recusando-se a adjudicar
a questdo. E dizer, Marshall assinalou que a pretensdo deduzida por Marbury perante a Suprema
Corte foi fundamentada em permissivo estabelecido pelo Judiciary Act de 1789, que havia
ampliado as hipéteses de competéncia originaria do Tribunal, no entanto, observou que a norma
padecia de inconstitucionalidade porque ao Congresso ndo é dado o poder de ampliar a
competéncia originaria do 6rgdo de cupula do Judiciario para além das hipdteses previstas no

texto fundamental. Marshall argumentou que:

Se o Congresso for livre para conceder ao Tribunal competéncia recursal onde a
constituicdo tenha declarado que sua competéncia deva ser origindria; e competéncia
origindria onde a constitui¢do tenha declarado que esta deva ser recursal; [entdo] a
distribuicdo de competéncia, estabelecida na constituicdio, seria sem forma e sem
substancia .’

appointment may be immediately made, and the rights of the officer are terminated. But as a fa& which has exifted
cannot be made never to have exifted, the appointment cannot be annihilated; and confequently if the officer is by
law not removable at the will of the Prefident; the rights he has acquired are protected by the law, and are not
refumable by the Prefident. They cannot be ex-tinguithed by executive authority, and he has the privilege of
afferting them ih like manner as if they had been derived from any other fource. The queftion whether a right has
vefted or not, is, in its nature, judicial, and muft be tried by the judicial authority.” [sic] (Ibid., p. 167).

62 MARSHALL, John; SUPREME COURT OF THE UNITED STATES. U.S. Reports: Marbury v. Madison, 5
U.S. 1 Cranch 137. 1803. Periddico. Disponivel em: https://www.loc.gov/item/usrep005137/. Acesso em: 2 set.
2021, p. 169, tradugdo nossa.

83 Ibid., p. 174, tradugio nossa.
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Para Marshall a constituicdo deveria servir de lei fundamental cujo propdsito € tanto definir
quanto limitar o poder, anunciando que “[a] distin¢do entre governo com poderes limitados ou
ilimitados seria abolida se esses limites [impostos na constitui¢do] ndo confinassem os sujeitos
a quem sdao impostos € se seus atos, proibidos ou permitidos, fossem indistintamente
considerados obrigatdrios”®*. Sob esse argumento, Marshall estabeleceu a doutrina da revisao
judicial, anunciando que se aos tribunais ndo for conferido o poder de afastar a aplicagdo de
uma lei contraria a constitui¢@o, entdo o que se considerava um grande avango das instituicdes
politicas, ou seja, a propria constituicdo escrita como limitador do poder, seria “reduzido a

nada” .9

Para reforcgar sua ideia — e edificar no imagindrio coletivo a reflexividade que conferiria apoio
e for¢a politica ao poder reclamado pelo Tribunal — Marshall ilustrou a questao com problemas
ficticios com os quais o cidaddo comum poderia se vislumbrar, citando trés casos sensiveis a
nacdo que recém conquistara a sua liberdade, a saber, a taxagdo na transacdo interestadual,
enquanto a constituicdo assegurava o livre mercado; a retroatividade de leis, quando a
constitui¢do estabelecia que nenhuma lei seria aplicada a fatos pretéritos a sua promulgacdo; e
o arrefecimento das garantias processuais-penais em desatencdo a constituicdo, que, para a
condenacdo de qualquer cidaddo por trai¢do, exigia o testemunho de duas pessoas ou a

confissdo judicial do acusado.®®

Assim, apoiado no principio de que “a lei contréria a constitui¢dao € nula, e as Cortes, assim
como outros departamento, estdo vinculados a esse instrumento”®’, a Suprema Corte dos

Estados Unidos declarou a inconstitucionalidade do Judiciary Act de 1789.

A academia apresenta diversas andlises a respeito desse julgamento. Joel Paul®® chama a atencao
para alguns equivocos de Marshall que confirmariam o uso estratégico da decisdo como

instrumento para atrair para a Corte o poder de revisar os atos dos outros ramos.

8 Jbid., p. 176-177, tradugio nossa.

6 Ibid., p. 178.

% Ibid., p. 179.

67 Ibid., p. 180, tradugio nossa.

%8 PAUL, Joel Richard. Without precedente: John Marshal and his times [e-book]. New York: Riverhead books,
2017.
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Para Alexander Bickel, os fundamentos empregados por Marshall em Marbury vs. Madison sao
fracos para justificar o judicial review. Segundo o autor, ao posicionar a teoria dos poderes
limitados e a natureza da constituicdo escrita como lei fundamental e, portanto, fonte da
limitacdo ao exercicio do poder, Marshall se precipitou a conclusdo de que seria atribui¢dao do
Poder Judiciario o controle de conformidade dos atos legislativos a lei fundamental, como se
essa fungdo — problemadtica sob a perspectiva democrdtica — decorresse claramente do texto
constitucional. Embora Bickel consinta que ha um fundamento moral subjacente a revisao
judicial que a torna idonea ao arranjo democratico — fundamento esse que coincide com a

doutrina idealista — esse fundamento nio é identificado na emblematica decisdo em estudo.®®

E, segundo Tom Ginsburg, o caso deveras exemplifica o emprego estratégico do acordo
institucional, porque o Tribunal, ao ser confrontado com o pedido de expedir uma ordem que
sabia que seria resistida, esquivou-se, expedindo ao proprio judicidrio uma ordem consistente
com os desejos dos ramos politicos que aquele momento eram governados por partidos de
oposi¢ao aquele que havia nomeado os integrantes da Suprema Corte, reduzindo a zero o risco

de que a autoridade de sua decisdo fosse contestada.”

Mas o que chama a atencdo € que, ao fazé-lo, a Suprema Corte norte-americana demonstrou
outro atributo do Poder Judicidrio no arranjo institucional, qual seja, a sua capacidade de

desenvolver, construir e articular o seu proprio poder.

Na avaliagdo de David Law, intimidada pelos outros poderes, a Suprema Corte sacrificou o
direito de Willian Marbury — reconhecido como legitimo — e capitaneou um ‘“expurgo
constitucionalmente duvidoso de juizes federalistas” numa aparente rendi¢do aos republicanos
“jeffersonianos”, porém, sua emblemdtica decisdo, ao invés de ser recordada como uma
embaracosa lembranca da fraqueza institucional do Judicidrio, € aclamada até o presente como

a pedra fundamental do poder judicial norte-americano porque o tribunal teve o senso

% BICKEL, Alexander M. The least dangerous branch: the supreme court at the bar of politics. 2. ed. New
Haven: Yale University Press, [1962] 1986, 303 p., p. 1-14, 23-28.

70 GINSBURG, Tom. Judicial review in new democracies. Constitutional Courts in Asian cases [livro
eletronico]. New York: Cambridge University Press, 2003, 295 p., p. 91-92.
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estratégico de autoproclamar esse poder em uma decisao sobre a qual ndo pairava nenhum risco

de desobediéncia.”!

2.3 Os possiveis papéis da corte constitucional

O caso Marbury vs. Madison™ é emblematico para demonstrar as multiplas facetas do Orgdo
de cupula do Poder Judiciério na sua relagcdo com os outros poderes € com o proprio Direito,
evidenciando a capacidade desse 6rgao de se desenvolver com autonomia em relacao aos ramos
politicos, apesar de sua “fraqueza natural”, e empregar recursos argumentativos que, embora
produza como resultado imediato o sacrifico de um direito reconhecido, retira o tribunal do
confronto politico que, de outro modo, acentuaria sua fraqueza, contribuindo, a longo prazo,

para a consolidacdo de seu poder.

O caso € apresentado por Ginsburg como um text book para a teoria do seguro politico, mas
também demonstra a atuacdo autorreferenciada do Tribunal na preservacdo de sua propria
autoridade, o que, no plano dogmatico, vem sendo investigado pelas doutrinas contemporaneas
que buscam esclarecer de onde provém a fonte da legitimidade do Poder Judicidrio para o
exercicio do controle de constitucionalidade de atos politicos, quando este 6rgdo ndo ¢é
responsavel perante o eleitorado; e também apurar de onde provém a forga judicial para
assegurar o cumprimento de suas decisoes, especialmente daquelas que contrariam a vontade
das maiorias ou grupos econdmicos e/ou politicos com hegemonia nos ramos eleitorais,
considerando que o ramo judicial ndo possui meios 6bvios de constranger os outros poderes ao

adimplemento de suas ordens.

T LAW, David S. 2009. A theory of Judicial Power and Judicial Review. The Georgetown Law Journal. vol.
97, 2009, p. 732-801. Disponivel em https://bit.ly/3TA607], acesso em 13 jul. 2020, p. 785.

72 Este trabalho apresenta o caso Marbury vs. Madison como um exemplo paradigmatico da revisio judicial e ndo
0 usa como matriz do instituto. Tampouco ha a pretensdo de esmiugar a origem da revisao judicial, ndo obstante,
para uma visdo mais ampla do exercicio desse poder na origem do constitucionalismo americano, sugerimos a
leitura de James Thayer (The origen and scope of the American doctrine of Constitutional Law. Harvard Law
Review, Boston, v. 7, n. 3, p. 129-156, out. 1893. Disponivel em: https://www.jstor.org/stable/1322284. Acesso
em: 12 set. 2021), em artigo no qual o autor investiga as fontes dessa doutrina e parte de uma revisdo historica
para negar dois dos argumentos de Marshall nesse caso paradigmatico: o da constitui¢éo escrita servir ao proposito
de afirmar sua supremacia sobre as outras leis ¢ o juramento dos juizes em obedecer a essa lei fundamental,
apresentando as criticas dirigidas a essa doutrina a época em que fora estabelecida. Também sugerimos a leitura
de William Michael Treanor (Judicial review before Marbury. Stanford Law Review, Standford, v. 2, n. 58, p.
455-562, jan. 2005. Bimestral. Disponivel em: http://www.stanfordlawreview.org/wp-
content/uploads/sites/3/2010/04/treanor.pdf. Acesso em: 20 jan. 2021), apresentando um amplo panorama do
exercicio desse poder antes do caso Marbury vs. Madison.
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Ginsburg e Verteeg categorizam quatro grupos tedricos para justificar a expansao mundial da
revisdo judicial, quais sejam: idealista, coordenacdo e comprometimento, mercado eleitoral e
difusas. No primeiro grupo, idealista, incluem-se as modernas teorias de direito que explicam
a expansao do poder de controle judicial dado o seu uso para a protecao dos direitos individuais
e difusos, especialmente de grupos vulnerdveis, contra eventual tirania majoritaria”. O grupo
de coordenagdo e comprometimento pressupde que o complexo sistema de governanca multi-
nivel requer uma coordenacdo que pode ser facilitada pela atuacio independente e apolitica do
Poder Judicidrio, que, nesse cendrio, passa a atuar como drbitro imparcial das disputas
concernentes ao escopo € a natureza das regras fundamentais do jogo politico, produzindo
estabilidade institucional ao reforcar os limites do poder estatal, o que, por sua vez, atrai

investimentos, podendo servir como instrumento para o crescimento econdmico.’

No grupo mercado eleitoral, concentram-se teorias que fundamentam a ado¢ao do sistema de
revisdo judicial como seguro politico de partidos que temem a perda de poder eleitoral num
momento pds-constituinte, assegurando-lhes, através desse mecanismo, a possibilidade de
desafiar as acdes governamentais, havendo também aqueles que embasam a judicializacdo da
politica como ferramenta de preservacdao hegemonica das elites que igualmente temem a perda
de poder, estabelecendo em seu derradeiro momento de influéncia — em regra, nas assembleias
constituintes — cortes constitucionais que possam preservar parte dos valores substantivos que

estimam, retirando-os do reino da legislatura secundéria.”

Finalmente, as teorias difusas se agrupam primordialmente no argumento intuitivo de que,
quanto mais paises adotam um tipo particular de politica ou formagao institucional, outros
provavelmente serdo influenciados a seguir o mesmo padrdo, sendo esse fendmeno de difusao
transnacional observado em assuntos econdmicos (estabelecimento de bancos centrais
independentes), politicos (em especial a adocdo da politica neoliberal no ultimo quarto do
século XX), e também na adocdo de regimes democraticos constitucionais, provisao

constitucional de direitos fundamentais, e, seguindo a mesma légica, a revisao judicial. Essa

3 GINSBURG, Tom; VERSTEEG, Mila. Why Do Countries Adopt Constitutional Review?. Journal of Law,
Economics, and Organization, Forthcoming. Virginia Public Law and Legal Theory Research Paper No. 2013-
29, set. 2013. Disponivel em: https://ssrn.com/abstract=2319363. Acesso em: 30 abr. 2020, p. 7-8.

" Id., ibid., p. 8-9.

5 Id., ibid., p. 09-10.
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influéncia, segundo Ginsburg e Verteeg, pode ser resultado de coercdo (paises mais fortes
podem forcar a ado¢do de determinados arranjos aqueles que lhes sdo mais fracos), competi¢ao
econdmica (dado o argumento de estabilidade governamental), aprendizado (baseado na
avaliacdo favordvel quanto ao sucesso de técnicas adotados por paises que sejam considerados
seus pares) ou aculturacdo (emulagdo institucional como ferramenta de aceitagao e legitimagao

internacional).”®

Esse ultimo grupo tem o escopo exclusivo de justificar a internalizacdo da revisao judicial em
um ordenamento juridico doméstico e ndo guarda relacdo especifica com o papel que o tribunal
havera de desempenhar no exercicio desse poder, ou mesmo como havera de consolidar seu
poder depois de estabelecido. No entanto, as demais categorias — idealista, politica e
coordenacdo — atribuem, cada, uma base tedrica para as fungdes desempenhadas pela Corte
Constitucional, lancando luz para diferentes papeis normativos e institucionais desse ramo

publico e a sua relacdo de poder com outros ramos no arranjo estrutural democratico.

Conforme acurada exortacdo de Diana Kapiszewski, os papeis de qualquer corte constitucional
no cendrio politico e social sdo determinados pelos casos que essa corte recebe e estes, por sua
vez, sao estabelecidos tanto pela estrutura constitucional, como pelos incentivos sociopoliticos
que podem encorajar os possiveis litigantes a constitucionalizagdo, judicializacdo’” e
tribunalizacdo’ dos conflitos”. Quanto mais vagas ou excessivamente especificas sdo as
clausulas constitucionais que cuidam da distribui¢do dos poderes dos agentes governamentais,
dos compromissos ideoldgicos da reptblica e dos direitos dos cidadaos, maiores as chances de
contradi¢Oes internas e mais convidativos se tornam os fendmenos da constitucionalizacio e

judicializagdo de conflitos sobre, respectivamente, a distribui¢do institucional de poder, a

6 Ibid., p. 10-11.

77 A autora emprega o termo “judicializagdo” no mesmo sentido anunciado acima, ou seja, a predilegdo dos atores
sociais e politicos para a resolucdo adjudicada dos conflitos (Power Broker, Policy Maker, or Rights Protector?:
The Brazilian Supremo Tribunal Federal in Transition. Helmke; J. Rios-Figueroa (orgs.), Courts in Latin America.
Cambridge: Cambridge University Press, 2011, pp. 154-186, doi:10.1017/CB0O9780511976520.007. Disponivel
em:  https://www.cambridge.org/core/books/abs/courts-in-latin-america/power-broker-policy-maker-or-rights-
protector/C627ESEF64EF4A6503FA46ATEC991535. Acesso em: 21 out 2021, p. 154, nota 1).

8 O termo “tribunalizagdo” foi cunhado por um juiz entrevistado por Diana Kapiszewski e tem a ver com a
tendéncia de os jurisdicionados recorrerem aos tribunais superiores para resolver seus conflitos (Id., ibid., p. 154,
nota 1).

7 KAPISZEWSKI, Diana. Power Broker, Policy Maker, or Rights Protector?: The Brazilian Supremo Tribunal
Federal in Transition. Helmke; J. Rios-Figueroa (orgs.), Courts in Latin America. Cambridge: Cambridge
University ~ Press, 2011, pp. 154-186, doi:10.1017/CBO9780511976520.007.  Disponivel em:
https://bit.ly/3KpXZJp. Acesso em: 21 out 2021, p. 154.
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governanga econdmica e os direitos, sendo o fendmeno da tribunalizacdo, por sua vez,

incentivado pelas cldusulas que asseguram o acesso a Corte Constitucional .’

A Constitui¢cdo brasileira ostenta todos esses elementos, ou seja, apresenta um vasto catialogo
de normas gerais e regras especificas tanto sobre a distribuicdo dos poderes entre os atores
governamentais, como sobre compromissos ideoldgicos e direitos fundamentais, incentivando
também o acesso ao STF tanto pela via direta, no modelo centralizado, através do controle
concentrado e abstrato de constitucionalidade, como pela via recursal, no modelo
descentralizado por meio do controle difuso, quando a conformidade da norma juridica com o
texto constitucional € examinada a partir de um caso concreto. Isso significa que a estrutura
institucional nacional habilita o STF, em tese, ao exercicio de qualquer um dos papéis

correspondentes a cada uma das teorias listadas para a justificagdo do poder judicial.

Nesse sentido, a Corte exerceria um papel compativel com a teoria do mercado eleitoral — ou
seguro politico — quando chamada para julgar casos relacionados com a distribui¢cdo
institucional de poder entre os ramos do governo e também as disputas federativas, ou seja, para
resolver eventuais conflitos entre o poder politico central e aqueles descentralizados, no que o
seu papel também se harmoniza a teoria de coordenac¢do e comprometimento, quando o tribunal
€ chamado para resolver conflitos no complexo sistema de governanga multinivel, mas que
igualmente se estende para resolver disputas sobre os rumos politico-ideolégicos que podem
servir como instrumento para o crescimento econdmico do pais. Pela teoria idealista, a Corte
seria chamada para julgar casos relacionados a distribuicdo de poderes entre o Estado e os
cidaddos, através da adjudicacdo de questdes relacionadas ao exercicio, protecao e garantia dos

direitos fundamentais encartados no texto constitucional.

As investigagdes acerca dos papéis exercidos pelo STF em sede de controle de concentrado
sugerem que o 6rgao de cuipula do Judicidrio nacional exerce com predominéncia os papéis de
seguro politico e coordenador das disputas politico-ideloldgicas de classes hegemodnicas ou
grupos de pressdo, sendo baixa a representacdo do papel idealista de defesa e garantia de

efetividade dos direitos fundamentais. Essas indicagdes sdo observadas nas pesquisas de

80 1d., ibid., p. 155.
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Alexandre Costa Aradjo e Juliano Zaiden Benvindo®! e Fabiana Luci Oliveira®, referidos na

introdugdo deste trabalho.

Diana Kapiszewski, comentando esses resultados, sugere que a timida atuacdo do STF na tutela
de direitos fundamentais — cujo extenso catdlogo constitucional, acompanhado de amplas
previsoes de remédios processuais pareceria sugerir precisamente mais oportunidades para o
exercicio desse papel —, estd associada ao baixo desenvolvimento dos direitos socioecondomicos
no pais, que impactam diretamente a judicializag@o de conflitos®. Isso porque, apesar da inércia
estatal para a consolidacdo dos direitos sociais € positivos, ou para garantir a protecao dos
direitos negativos — especialmente relacionados a esfera de garantias dos sujeitos contra as
violéncias estatais associadas ao sistema de seguranca publica®* —, os grupos atingidos sdo
desestimulados a judicializacdo dessas distor¢cdes que impactam a efetividade de seus direitos,
tendo em vista a prevaléncia de certas ideologias populares, como aquela que associa 0s
“direitos humanos” a “protecdo de bandidos”, ou a que estigmatiza o termo ‘“direitos
individuais”, empregando-o de forma pejorativa para designar os conflitos sociais
protagonizados por minorias®>. E mais, além desses obstdculos ideoldgicos, o fator
socioecondmico também serviria de desestimulo a busca pela tutela judicial de direitos,
afetando a estrutura processual do litigio constitucional, que, no modelo de controle

concentrado, tem o acesso restrito aos atores listados no rol do artigo 103 da CF.

Ainda segundo Diana Kapiszewski, a falta de incentivos institucionais as organizacdes nao-
governamentais®® e também a auséncia de acdo estratégica por parte delas, aliadas a baixa

atividade do Ministério Publico e as defici€ncias institucionais da Defensoria Publica — que sdo,

81 COSTA, Alexandre Aratijo; BENVINDO, Juliano Zaiden. A quem interessa o controle concentrado de
constitucionalidade?: o descompasso entre teoria e pratica na defesa dos direitos fundamentais. Brasilia: Unb,
2014. 84 p. Disponivel em: http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.2509541. Acesso em: 30 abr. 2019

82 OLIVEIRA, Fabiana Luci. Agenda suprema: Interesses em disputa no controle de constitucionalidade das leis
no brasil. Tempo Social, v. 28, n. 1, p. 105-133, 1 jan. 2016, disponivel em
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0103-20702016000100105&Ing=en&nrm=iso. Acesso
em: 31 jul. 2020.

8 KAPISZEWSKI, Diana. Power Broker, Policy Maker, or Rights Protector?: The Brazilian Supremo Tribunal
Federal in Transition. Helmke; J. Rios-Figueroa (orgs.), Courts in Latin America. Cambridge: Cambridge
University ~ Press, 2011, pp. 154-186, doi:10.1017/CBO9780511976520.007.  Disponivel em:
https://bit.ly/3KpXZJp. Acesso em: 21 out 2021, p. 171.

8 Neste caso, sdo exemplos as violéncias policiais € a insalubridade e inseguranga dos presidios nacionais.

8 Id., ibid., p. 172.

8 QOrganizacdo da sociedade civil, como as associagdes com representacdo nacional e entidades de representagio
sindical.
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somados com a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), os tnicos legitimados de classe nao-
politica listados no rol do artigo 103 da CF — sdo fatores que enfraquecem a adjudicacio
constitucional de conflitos visando a efetivacdo de direitos. Ainda, a autora lista um terceiro
fator, que operou sobretudo nas primeiras duas décadas desde a redemocratizagdo, que diz
respeito a auséncia de transicdo democratica na composi¢ao da Corte, eis que 0s ministros
nomeados pelo regime militar foram mantidos no exercicio do cargo, favorecendo uma
composicao conservadora a respeito da interpretacao e aplicagao dos novos direitos € promessas

estabelecidas no texto constitucional.?’

Ocorre que, conforme a premissa assentada na introducdo deste trabalho, o controle
constitucional realizado de modo incidental, no modelo descentralizado, especialmente a partir
da institui¢do da repercussao geral como requisito de admissibilidade do recurso extraordinario,
transferiu para o STF maior protagonismo na defini¢do do papel que deve exercer no arranjo
democrético, ao permitir-lhe certa discricionariedade na escolha do que julgar. Isso significa
que o controle de sua agenda temdtica ndo estd mais nas maos dos nove legitimados

constitucionais ao controle concentrado (art. 103, CF).

Antes, porém, de examinar a evolugcdo desse instituto e a forma como ele vem sendo
operacionalizado — que sdo, em suma, o nicleo tematico desta dissertagdo —, considera-se ainda
oportuno para a compreensao da posicao do tribunal no arranjo democratico a andlise da relagao
entre os papéis que a Corte pode exercer e a possibilidade ou instrumentos para a transposi¢ao

de sua fraqueza institucional. Para isso, € importante volver a teoria do poder judicial.

2.4 Fontes do poder judicial

A “fraqueza institucional” do Poder Judicidrio advém, como assinalado, do fato de os tribunais
nao disporem de meios 6bvios para constranger os atores politicos a0 cumprimento de suas
decisdes. Segundo David Law, o problema nio decorre apenas do fato de os tribunais ndo
disporem da bolsa ou da espada, mas de que muitas vezes sdo chamados a decidir questdes que

os colocam em confronto direto com aqueles que detém esses recursos, sendo préprio da

87 1d., Ibid., p. 172-174.
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natureza da revisdo judicial a Corte decidir contra o ramo publico detentor do poder de impor

o cumprimento da decisdo.?®

Partindo dessa premissa, indaga-se de onde pode provir o poder judicial — expressao empregada
neste topico como antdnimo de “fraqueza institucional”, portanto, como recurso que o 6rgao

judicial dispde para exigir o cumprimento de suas decisoes.

Examinando essa questdo sob a perspectiva dos possiveis papéis desempenhados pelo Poder
Judicidrio, vé-se a partir da teoria idealista que a fonte do poder judicial seria a estima da Corte

pelos cidaddos democréticos.

Com efeito, ao estabelecer as bases da doutrina idealista, Alexander Hamilton defendeu que
uma magistratura independente e autdnoma em relagdo aos 6rgdos politicos equipam o poder
judicidrio com “integridade e modera¢dao” que, empregada no julgamento de conflitos
concretos, poderia mesmo desagradar aqueles cujas “expectativas sinistras” foram
desapontadas, mas, por outro lado, recomendaria “[...] a estima e o aplauso de todos os
[cidaddos] virtuosos e desinteressados [...]”, que tenderiam a valorizar esse temperamento das
Cortes, afinal, “[...] nenhum homem pode ter certeza de que amanha ndo serd vitima de um

espirito de injustica, pelo qual pode ser um ganhador hoje.” 3

Para Hamilton, portanto, as pessoas reconheceriam as vantagens de um sistema judicial
equipado com o poder de controlar politicas que atentassem contra as liberdades publicas.
Talvez, foi para edificar no imagindrio coletivo essa mesma reflexdo que Marshall empregou o
recurso retorico de ilustrar a justica da decisdo tomada em Marbury vs. Madison com problemas

ficticios com os quais o cidaddo comum poderia se reconhecer.

A postura desses autores demonstra que a teoria idealista pressupde, a0 menos em certa medida,

a adesdo subjetiva dos cidaddaos democraticos como fonte do poder do tribunal, pois este, ao

8 LAW, David S. 2009. A theory of Judicial Power and Judicial Review. The Georgetown Law Journal. vol.
97, 2009, p. 732-801. Disponivel em https://bit.ly/3TA607], acesso em 13 jul. 2020, p. 726-727.

8 HAMILTON, Alexander. The Federalist, 78: a view of the constitution of the judicial department in relation to
the tenure of good behaviour. In: HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John. The Federalist
Papers. New York: Oxford University Press Inc., [1788] 2008. Cap. 78. p. 379-385. Edi¢do com introducéo e
notas de Lawrence Goldman, p. 381, tradugdo nossa.
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agir com independéncia e autonomia na defesa dos direitos politicos, civis e sociais lograria

realizar sua legitimidade institucional e inspirar um suporte popular difuso a sua atuacao.

Entretanto, o argumento de legitimidade por adesdo subjetiva aqui pressuposto ndo € construido
a partir de qualquer elemento da realidade, sendo pela concep¢do meramente normativa de que
os cidadaos democraticos — neste caso, virtuosos e desinteressados — apoiariam o exercicio de
um poder politico por 6rgdo nado sindicavel pela via eleitoral devido as suas aptidoes —
proporcionadas, em tese, pelo seu desenho institucional — para a defesa das liberdades civis e

politicas dos individuos e grupos insulares contra eventuais opressdes da maioria.

O desafio é que, subjacente a ideia de decisdes contramajoritdrias, estd a auséncia de
reflexividade dessas decisdes aos desejos politicos da maioria, afinal, quando o tribunal decide
de forma a livrar os individuos isolados ou grupos minoritarios da “tirania majoritdria”, ele esta
decidindo precisamente de forma contraria a maioria eleitoral, vetando suas agdes ou aspiragdes
politicas imediatas, mas, paradoxalmente, segundo a teoria idealista, seria essa postura
contramajoritaria que deveria inspirar a adesao subjetiva dos cidadaos ao instituto da revisao

judicial.

Nessa medida, a realizagdo da reflexividade apta a inspirar a adesdo coletiva a uma visao
idealista da revisdo judicial depende de um conceito normativo de cidadao democratico, como
sujeito “virtuoso e desinteressado”, porque somente um sujeito com essa natureza seria capaz
de perceber as vantagens de um sistema assim concebido, de estima-lo e recomendé-lo, mesmo

que suas aspiragdes politicas mais imediatas tenham de ser suprimidas ou adiadas.

Por outro lado, se a maioria dos cidadaos reais atingidos pela decisao judicial ndo for capaz de
perceber a virtude e a benevoléncia de um sistema que autoriza as Cortes de justi¢a a exercerem
o veto sobre as politicas que eles favorecem, esses cidaddos podem instigar ataques ao 6rgao

judicial, chancelando e incentivando o descumprimento de suas decisoes.

Por isso, no campo que investiga a legitimidade institucional do poder judicial, prevalece a ideia
— fomentada especialmente por investigagdes que confirmam uma tendéncia das Cortes de

formularem decisdes que, na verdade, seguem a opinido popular, € ndo que caminham na
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contramao dela® — de que o Poder Judicidrio edifica a sua prépria legitimidade a partir de uma
série de decisdes populares, logrando um “suporte difuso” que, com o tempo, transforma-se em
“[...] uma reserva de boa vontade que serve para produzir suporte para futuras decisdes

controvertidas [...]”.%!

Ha, porém, uma pluralidade de sentidos na qualificacdo de uma decisao judicial como “popular”
e esses sentidos também podem ser concebidos a luz das perspectivas do grupo tedrico sob o

qual se examina o papel do tribunal.

Sob a perspectiva da teoria idealista, o poder judicial é favorecido na medida de sua capacidade
de estimular a adesdo subjetiva da populacio, conquistando o apoio difuso ao ramo judicial, e,
diante disso, o sentido de “popular” pode ser distinguido em dois cendrios, um no qual a maioria
eleitoral é formada por “cidaddos democraticos” — ou seja, por aqueles sujeitos virtuosos que
conseguem abstrair os conflitos politicos imediatos para perceber e recomendar as decisoes
judiciais que tutelam as liberdades fundamentais de individuos singulares ou grupos insulares
—, outro no qual nao se pode atribuir qualquer qualidade normativa a essa maioria, presumindo-
se, ao reverso, que esta ndo esteja disposta a sacrificar suas preferéncias politicas do momento
em beneficio de grupos com os quais ndo nutre qualquer simpatia. No primeiro cendrio, seria
possivel qualificar por “popular” a decisdo que, mesmo ndo se alinhando ao interesse da
maioria, consegue instilar nela um senso de responsabilidade e cooperagdo coletiva que a leva
a estimar o exercicio do poder judicial, enquanto no segundo caso, ndo haveria qualquer
popularidade atribuida a decisdo que ignora os interesses majoritarios, senao aquelas que com

eles se alinham.

90 Pioneiro em estudos desse tipo, Robert Dahl sugeriu em estudo publicado em 1957 que o arranjo institucional,
especialmente o sistema de nomeagao dos juizes que integram a ciipula do Poder Judicidrio e outras contingéncias,
transforma a Suprema Corte em parte inevitavel da alianga politica nacional dominante, e suas decisdes, em grande
parte, apoiam as principais politicas dessa alianga. Isso significa que a atuacdo da Suprema Corte €, em grande
parte, favoravel as politicas majoritarias. Segundo o autor, “uma tentativa por parte da Suprema Corte de formular
politicas nacionais esta propensa a ter consequéncias desastrosas, como mostram a decisdo Dred Scott e os casos
do new deal”, e o pequeno poder que dispde sobre os outros ramos — estabelecido pela “legitimidade singular
atribuida as suas interpretacdes da Constituigdo” — ¢ colocado em risco sempre que ela se opde as principais
politicas da alianga dominante (DAHL, Robert A. Tomada de decisdes em uma democracia: a Suprema Corte
como uma entidade formuladora de politicas nacionais. Revista de Direito Administrativo, [S. 1], v. 252, p. 25—
43, 20009. DOI: 10.12660/rda.v252.2009.7954. Disponivel em:
https://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/7954. Acesso em: 1 nov. 2021, p. 41).

°l BAIRD, Vanessa A. Building institutional legitimacy: the role of procedural justice. Political Research
Quarterly. Vol. 44, n. 2, jun. 2001, pp. 333-354. Disponivel em https://journals.sagepub.com/home/prq. Acesso:
3 ago. 2021, p. 335, tradugdo nossa.
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Num cendrio realista, qualquer decisdo judicial que se propde a observacdo estrita da tarefa
normativa de assegurar os direitos individuais de sujeitos ou grupos minoritdrios, especialmente
de seus direitos positivos, provavelmente sera qualificada por impopular porque, conforme
observa Martin Shapiro, “[...] todo mundo sabe que a provisio de bens ou servigcos
governamentais tem, no minimo, um custo monetdrio. E como todo interesse se reveste de
direitos, fica claro que onde os interesses estdo em conflito, a vitéria do direito de um significa
a derrota do direito do outro”?, e, nesse caso, também na filosofia, fica fcil perceber a critica
de Axel Honneth ao uso do direito como paradigma da justica e, portanto, das decisoes sociais,
porque a forma de atuacdo dos tribunais tende a favorecer as polarizagdes na medida em que
reforca a posi¢ao do sujeito individual e autorreferente, ocasionalmente unido ao outro por
interesses comuns, mas incapaz de alcancar o “nds” dialégico do qual depende a integragcdo

politica da sociedade.”

Sob a perspectiva dos grupos politicos, o poder judicial é favorecido na medida de sua
capacidade de servir ao movimento pendular da politica, atuando como um foro alternativo e
agente de veto das preferéncias politicas de partidos de forca transitoria. Nesse caso, uma
decisdo “popular” seria aquela que, segundo Robert Dahl, alinha-se as politicas da aliancga

nacional dominante em determinado momento histérico, ou seja, aos interesses da classe

92 SHAPIRO, Martin M. Judicial Power and Democracy. In: LANDFRIED, Christine. Judicial Power: how
constitution courts affect political transformations. Cambridge: Cambridge University Press, 2019. Cap. 1. p. 21-
35. Do0i:10.1017/9781108348669.002, p. 32, tradugdo nossa.

3 Honneth, em “O direito de liberdade”, no tépico em que expde a liberdade social, evidencia as insuficiéncias
das liberdades negativa e reflexiva (com as quais se correlacionam as concepgdes negativa e positiva de direitos)
para a satisfagdo da ideia de liberdade, que, portanto, deve ser entendida dentro da esfera do social, do
reconhecimento reciproco, cuja compreensdo depende, de um lado, da formulagdo hegeliana do “estar consigo
mesmo no outro” (O direito da liberdade. trad. Saulo Krieger. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2015, p. 85) e, de
outro, da admiss@o de que a garantia de entendimento reciproco — ou de acomodagdo da sua liberdade na liberdade
do outro — ¢ proporcionada pelas institui¢des de reconhecimento, que sdo o conjunto de praticas harmonizadas e
consolidadas que “[...] fazem que os sujeitos compartilhados possam se reconhecer reciprocamente como outros
de si mesmos. E somente essa forma de reconhecimento ¢ a que possibilita ao individuo implementar e realizar
seus fins obtidos reflexivamente” (ibid., p. 87). Mais a frente, na mesma obra, ao expor o “nds” da formagao da
vontade democratica, Honneth deixou transparecer o seu ceticismo em relagdo ao constitucionalismo e a a0 modo
de julgar dos tribunais ao afirmar que a realizagdo da liberdade social na esfera piblica democratica “[...] ndo deve
ser entendida a0 modo de uma corte suprema em que, em ultima instancia, se decide autonomamente sobre como
devem ser as condi¢des a ser reguladas em sintonia com o Estado de Direito, nas duas outras esferas de acdo. [...]”
(ibid., p. 487).
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politica hegemonica do momento®*%3, que, por outro lado, nem sempre se ajustam aos interesses

da maioria popular.”

Por sua vez, no grupo da coordenacdo e comprometimento, que favorece o poder judicial capaz
de orientar o didlogo institucional e de acomodar as pretensdes de grupos econdmicos e
corporativos sobre os rumos politico-ideoldgicos do governo, garantindo a protecao do capital
privado que favorece o crescimento econdmico, a decisdo “popular” seguiria a ldgica anti-
majoritaria da teoria do seguro politico, favorecendo as preferéncias desses grupos de pressao

que de algum modo foram excluidos das arenas politicas.

Nesses dois ultimos grupos tedricos — “politico” e “coordenacdo e comprometimento” —, a
tarefa normativa de prote¢ao dos direitos fundamentais contra humores majoritarios opressivos
ndo teria qualquer relevancia, sendo um efeito meramente contingencial que, embora as vezes
indesejavel, ndo deixaria de justificar o estabelecimento do poder de revisdo judicial no
momento de transi¢cdo democrdtica devido as vantagens imediatas de se estabelecer mais um
agente de veto da politica, que contribuiria para a manutencdo do status quo no qual esses
agentes possivelmente gozavam de prestigio e influéncia para determinar a distribui¢do de

honras e riquezas sociais.

% DAHL, Robert A. Tomada de decisdes em uma democracia: a Suprema Corte como uma entidade formuladora
de politicas nacionais. Revista de Direito Administrativo, [S. 1], v. 252, p. 2543, 2009. DOI:
10.12660/rda.v252.2009.7954. Disponivel em:
https://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/7954. Acesso em: 1 nov. 2021, p. 32-33.

%5 Segundo o autor, “[...] espera-se que a Suprema Corte esteja menos propensa a ter éxito no bloqueio de uma
maioria formada por legisladores determinados e persistentes em uma politica de grande porte e mais propensa a
obter sucesso contra uma maioria “fraca”, por exemplo, uma maioria apagada, transitoria, fragil.” (ibid., p. 32-33,
tradug@o nossa)

% O proprio arranjo institucional democratico estabelece multiplos mecanismos de manutengdo do status quo,
impedindo as transformagdes politicas favorecidas pela maioria popular. Carinna Lain esquematiza esses
impedimentos em (i) estruturais, relacionados ao proprio arranjo constitucional de divisdo de poderes; (ii)
funcionais, pela multiplicag@o dos pontos de veto politicos (as comissdes legislativas, as atribui¢des privativas dos
presidentes das casas legislativas, sdo exemplos) e manipulacdo das maiorias eleitorais, em sistemas com voto
distrital, conhecido como “Guerrymandering”; (iii) politicos, caracterizada pela influéncia de grupos de interesses
especiais que, mesmo minoritarios em termos globais, logram conquistar as maiorias legislativas, vetando as
politicas nacionais que ndo favorecem, ou impondo aquelas de sua predilegdo, mesmo que contrarias a maioria
eleitoral; neste grupo a autora também catalogada a polarizagdo politica, que associada a outros mecanismos de
veto, resulta na desnecessidade de o politico dialogar com o eleitor médio, bastando que mantenha sua base
partidaria e ideoldgica ativa (LAIN, Corinna Barret. Upside-down Judicial Review. The Geogetown Law
Journal. Vol. 101, n. 113, 2012, p. 113-183. Disponivel em: https://bit.ly/3CANxNh. Acesso em: 2 nov. 2021, p.
146-154).
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Tom Ginsburg, que baseia sua teoria do seguro politico exatamente na compreensdo de que os
tribunais sdo empoderados por personagens politicos ou grupos socioecondémicos com forga
politica que, no momento constituinte — normalmente marcado por profundas incertezas acerca
da futura configuracdo politica — os elegem como foro alternativo no qual possam desafiar os
opositores que eventualmente logrem o controle sobre os ramos eleitorais (Legislativo e
Executivo)?’, consente que justificar a elei¢@o da revisao judicial a luz dessa teoria ndo exclui a
possibilidade de o instituto servir as outras visoes, sendo, na verdade, compativel com as teorias
normativas na medida em que compartilha com elas a nog¢ao de que o instituto equipa a Corte
Constitucional com o instrumento que lhe permite atuar como foro alternativo as legislaturas,

dando visibilidade a razdes publicas que de outro modo ndo teriam espago na arena politica.”®

Nesse sentido, ainda que no momento constituinte a criacdo de um tribunal constitucional
dotado do poder de revisar os atos normativos dos outros ramos tenha sido orientada por
questdes politicas, essa teoria, segundo Ginsburg, ndo € originalista, ou seja, ndo pressupde que
os julgadores sempre decidirdo de acordo com o interesse dos representantes politicos daquele
momento histérico constitucional, havendo, na realidade, poucas garantias de que o tribunal,
depois de estabelecido, ndo atribuird para si outros papeis € ndo impora sua propria preferéncia

constitucional sobre as questdes politicas do momento.”

Dessa forma, depois de estabelecida e consolidada a revisdo judicial, os tribunais poderiam
transitar no exercicio desse poder, ora empregando-o para a materializacdo do seu papel
normativo de protetor dos direitos fundamentais, ora para afirmar-se como gestores do
complexo sistema de governanca multinivel, atuando como arbitros imparciais do jogo politico

com vistas a produzir estabilidade institucional e/ou econdmica.

97 GINSBURG, Tom. Judicial review in new democracies. Constitutional Courts in Asian cases [livro
eletronico]. New York: Cambridge University Press, 2003, 295 p., p. 21-24.

8 Id., ibid., p. 30.

9 Para o autor, o risco do exercicio desse Poder por um d6rgio independente € nfo sujeito ao endosso eleitoral pode
ser mitigado por arranjos institucionais, como a forma de nomeagdo dos Ministros e o controle do orgamento do
Tribunal — o que atende ao interesse do grupo politico hegemonico, que dispora do controle sobre esses recursos
—, ¢ também pelas caracteristicas do sistema juridico, que opera a partir de nogoes de legalidade, fidelidade ao
texto, e de outros fatores relacionados ao treinamento legal ordinariamente exigido como requisito para se ocupar
o cargo de julgador em uma corte constitucional, o que também pode ajudar a reduzir o custo politico de se
estabelecer a revisdo judicial, sendo um mecanismo pouco oneroso porque “a academia juridica ajuda a subsidiar
os custos de treinamento de magistrados e o desenvolvimento de solucdes judiciais para problemas particulares,
além de subsidiar o custo de monitoramento do tribunal ao premiar juristas que comentam os trabalhos da corte”
(ibid., p.31-32).
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Para Pedro Santos, a prdpria formatagcdo analitica do texto constitucional, responsavel por
expandir o campo de atuacdo do 6rgao de cupula do Poder Judicidrio em diferentes papéis
institucionais, € também fonte do poder judicial. O autor apresenta uma tipologia de funcdes
para a jurisdicdo constitucional, classificando-as em pauta pré-majoritaria, politico-
institucional e contramajoritdria. A pauta pré-majoritdria abarca duas situacdes que, grosso
modo, a insere no grupo de coordenagdo e comprometimento, porque cuidam tanto das “pautas
de instituicOes representativas integrantes do compromisso da transicdo democratica
(exemplificadamente, pautas de governo e politicas publicas gerais, que afetam a maioria da
populacio)” como das “agendas de grupos majoritdrios”'®. A pauta politico-institucional, cuida
dos “[...] casos em que o STF atua para desobstruir canais do processo politico, bem como para
prover os atores politicos com incentivos adequados para que aproximem as suas estratégias
pessoais das fungdes institucionais que desempenham”, alinhando-se ao grupo politico,
enquanto a pauta contramajoritdria versa sobre a defesa de direitos fundamentais de minorias
estruturalmente marginalizadas!®!, o que a coloca no grupo idealista de justificacdo da revisao
judicial. Apoiado nos estudos de Daryl Levinson, Pedro Santos compreende que as duas
primeiras categorias de sua tipologia — que se alinham aos papeis atribuidos pelos grupos
politico e de coordenagdo e comprometimento tomados como signos tedricos desta dissertacao
— sd0 responsdveis pela producdo do capital politico para o poder judicial e, em suas palavras,
o capital politico que elas viabilizam € que “[...] garante suporte a corte para que, como
instituicdo, perceba-se respaldada para produzir importantes decisdes contramajoritarias, ainda
que pontuais, sem que sua autoridade seja desafiada pelos grupos majoritarios ou pelos

stakeholders” .\%?

A ideia do autor se correlaciona ao que foi exposto at€é o0 momento porque pressupde que as
funcdes relacionadas as duas primeiras tipologias — portanto, aquelas decisdes “populares” sob
as perspectivas dos agentes politicos ou corporativos, e das grandes massas — sdo a fonte inicial
do poder judicial, responsaveis por transferir para o Tribunal capital politico suficiente para

que, em momento futuro, ocasionalmente o possa empregar em defesa dos direitos

100 SANTOS, Pedro Felipe de Oliveira. Pro-majoritariedade vs. contramajoritariedade: a construgdo do capital
politico da jurisdi¢@o constitucional. Processo constitucional. Paula Pessoa, Cleverson Cremonese organizadores;
Luiz Guilherme Marinoni, Ingo Wolfgang Sarlet coordenadores. Sdo Paulo: Thompson Reuters Brasil, 2019, pp.
285-312, p. 307.

0V 14, ibid., p. 308.

192 1bid., loc. cit.
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fundamentais ndo favorecidos pela maioria, o que, por sua vez, fortalece a Corte ao reforcar o
desempenho do papel normativo no sistema de freios e contrapesos que visam inibir a tirania

majoritaria e que da peso e substancia a democracia constitucional.

Nessa perspectiva, € possivel afirmar que o poder judicial ndo provém de uma unica fonte, ou
melhor, de uma unica pauta preferencial, mas do equilibrio das “popularidades” — no plural, em

alusdo aos grupos que podem vir a ser favorecidos pelas disputas constitucionais.

Subsiste a necessidade de compreender como esse poder judicial se estrutura € opera no arranjo
democrdtico e, para esse propdsito, passa-se ao exame da teoria do poder judicial e da revisdao
judicial de David Law, devido a pretensdo menos dogmdtica € mais empirica das ideias
desenvolvidas pelo autor e também por seu aparente antagonismo com a doutrina da

legitimidade.

2.5 Teoria do poder judicial de David Law e a doutrina da legitimidade

David Law, aplicando métodos empiricos das ci€ncias sociais em estudos juridicos, sugere que
compreender o desenvolvimento do poder judicial'® a partir das doutrinas normativas que
buscam justificar a atuacdo do tribunal por critérios de “legitimidade” ndo € suficiente para
justificar nem a origem, nem o exercicio desse poder. A auséncia de definicdo ou consenso
sobre o que venha ser, afinal, essa “legitimidade”, constitui um grande embaraco, mas sao os
estudos dos casos concretos que, segundo o autor, atestam definitivamente a insuficiéncia desse

paradigma para a compreensao da forca institucional do Poder Judicidrio.

Richard Fallon observa que a palavra ilegitimidade é normalmente empregada em debates
constitucionais para assinalar alguma falha no funcionamento das instituicdes — frequentemente
o judiciario — e, diante dessa imprecisdo semantica, distingue trés diferentes critérios que dariam
suporte para trés conceitos distintos de “legitimidade”, qualificados como “legitimidade legal”,
“legitimidade socioldgica” e “legitimidade moral”. Esses conceitos podem variar de acordo

com o objeto sobre o qual se inquire a legitimidade. No que concerne a este trabalho, comum

103 Termo empregado neste topico com mesmo sentido que lhe foi atribuido no antecedente, ou seja, como “forga”
institucional, ou o recurso que o 6rgao judicial dispde para exigir o cumprimento de suas decisdes
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aos trés critérios € o grau de reflexividade da atuacdo do Orgdo publico as expectativas
normativas, sociais ou morais acerca de seu funcionamento e todos “[...] refletem preocupacdes
com as condicdes necessdrias, suficientes ou moralmente justificiveis para o exercicio da
autoridade governamental.”!%, e, mesmo tentando estruturar as diferencgas entre esses critérios,
o autor admite que eles se inter-relacionam de forma complexa, de modo que um ato publico
pode ser ao mesmo tempo legitimo e ilegitimo, a depender do padrio de avaliagdo adotado!®s.
Mas essa qualificacdo ndo diz nada sobre a for¢a da instituicao. Afinal, uma decisido pode ser
legitima sob a perspectiva social ou moral, mas carecer de forca para conformar a atuacio de
outros ramos do poder publico, ou pode precisamente receber o aplauso de algumas classes,
sem observar parametros da moralidade ptblica ou dos valores sociais aceitos

majoritariamente.

Em vista disso, David Law propde uma doutrina do poder judicial observada nado por critérios
de legitimidade, mas a partir das fungdes que os tribunais exercem e, nesse sentido, ele lista
duas fungdes instrumentais muito ignoradas, mas que, a seu aviso, sao cruciais para que os

tribunais logrem a submissdo de outros ramos mesmo quando lhes falta poder coercitivo

104 FALLON, Richard H. Legitimacy and the Constitution. Harvard Law Review. Vol. 118, n. 6, The Harvard
Law Review Association, 2005, pp. 1787-1853, Disponivel em: http://www.jstor.org/stable/4093285. Acesso em:
30 dez. 2021, p. 1791.

105 Fallon analisa alguns casos para sustentar sua tese. Ao enfrentar a questdo sobre a legitimidade do poder judicial
de controlar a interpretagdo dos atos normativos a luz da constituicao, cita o caso Bolling vs. Sharpe (analogo ao
caso Brown v. Board of Education, porque também relacionado as politicas discriminatorias, mas, diferente em
alguns aspectos, como no fato deste impor a visdo da Corte sobre os governos estaduais, tendo por objeto a Equal
Protection Clause, enquanto aquele a impunha sobre o governo federal a partir da Due Process Clause), no qual
a decisdo da Suprema Corte se desviou do sentido literal do dispositivo tomado como parametro de conformagao
(“[t]he Due Process Clause contains no reference to race discrimination or even to the equal protection of the laws”
— 2005, p. 1814/1815), e também de sua interpretagdo histérica (“[...] the Due Process Clause of the Fifth
Amendment was ratified in 1791, when race discrimination was widely accepted and the Constitution protected
chattel slavery”, 2005, p. 1815). Essa decisdo teve sua legitimidade legal contestada, ndo obstante, recebeu a
aceitacdo social, constrangendo o governo federal a obediéncia, além de ter servido de precedente para casos
futuros, nos quais leis federais que estabeleciam discriminagao baseadas em género foram invalidadas. O caso Roe
vs. Wade, por sua vez, também teve sua legitimidade legal contestada (“[...] Roe vs. Wade was decided under a
due process analysis. It embodied the Supreme Court's determination - also lacking in specific historical support -
that the "liberty"protected by the Due Process Clause of the Fourteenth Amendment encompassed a "fundamental”
right of pregnant women to terminate their pregnancies in the absence of a "compelling"governmental interest” -
(2005, p. 1815). Porém, diferentemente do caso Bolling vs. Sharpe, Roe vs. Wade ndo gozou de apoio popular
(dados consolidados em 1994 indicaram que o publico majoritariamente compreendia que a Suprema Corte nao
deveria tomar decisdes sobre aborto, 2015, p. 1824-1825), e emplacou uma oposi¢do politica que nos ultimos anos
vem pressionando a Corte a revisao do julgamento (Disponivel em:
https://edition.cnn.com/2021/09/23/politics/roe-v-wade-history/index.html. Acesso em: 13 nov. 2021).
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préprio, sendo elas as fungdes de monitoramento e coordenacdo '°° — num sentido instrumental,

e nao substancial, como o sentido de coordenagdo desenvolvido no tépico acima.

Essas func¢des instrumentais sdo analisadas a luz da teoria principal-agent, que trata da
governanga por delegacdo e dos riscos de usurpacdo do poder delegado, referindo-se também
ao “dilema de Madison”, em atengdo as preocupacdes antevistas por James Madison — outro
founding father do constitucionalismo americano — no Federalistas n° 51, onde assinalou a

ameaca de opressdo do governo sobre o povo que o estabeleceu.!97-108

Para David Law, ha duas formas de enfrentar esse dilema, uma delas € pelo desenho
institucional, arranjando-se as instituicdes de modo a diminuir os esforgos e as oportunidades
de usurpacao do poder popular pelo governante e o exercicio do poder absoluto. Trata, aqui, do
sistema de freios e contrapesos, no qual a rivalidade entre os diferentes ramos do governo e os
diferentes niveis de governanca no modelo federativo preveniriam qualquer forma de poder
absoluto. A outra forma é através do fortalecimento dos direitos politicos dos cidad@os e a
abertura dos espacos para a participagdo no processo publico de tomada de decisdo, inclusive

pela possibilidade de revogacdo do mandato do governante que tenta usurpar o poder.!%%-110

Esse segundo método de controle por meio da participacdo direta do povo encontra trés

obstdculos significativos, que s@o (i) o acordo, ou seja, os cidaddos precisam concordar tanto

106 L AW, David S. 2009. A theory of Judicial Power and Judicial Review. The Georgetown Law Journal. vol.
97, 2009, p. 732-801. Disponivel em: https://bit.ly/3TA607]. Acesso em: 13 jul. 2020, p. 794.

107:¢[...] In framing a government which is to be administered by men over men, the great difficulty lies in this:
you must first enable the government to control the governed; and in the next place oblige it to control itself. A
dependence on the people is, no doubt, the primary control on the government; but experience has taught mankind
the necessity of auxiliary precautions.” (MADISON, James. The Federalist, 51: The same subject continued with
the same view and concluded. In: HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John. The Federalist
Papers. New York: Oxford University Press Inc., 2008. Cap. 78. p. 379-385. Edigdo com introdugdo e notas de
Lawrence Goldman, p. 257).

108 LAW, David S. 2009. A theory of Judicial Power and Judicial Review. The Georgetown Law Journal. vol.
97, 2009, p. 732-801. Disponivel em: https://bit.ly/3TA607]. Acesso em: 13 jul. 2020, p. 737.

199 1d, ibid., p. 738-739.

110 Neste ponto, Law exemplifica com o direito de assembleia e o direito de portar armas, que seria o direito de
oposicdo violenta a um governante tirano, como os instrumentos antevistos pelos framer’s da constitui¢do norte-
americana. Para uma reconstru¢do normativa do carater instrumental dos direitos politicos, em especial do direito
de voto, reunido e associagdo, Axel Honneth expde que esses direitos, quando sintetizados na historia,
“estabeleceram-se, de maneira mais espontanea que intencional, as condigdes comunicativas sob as quais um
publico de cidaddos podia concordar, discursivamente e em associagdes voluntarias, acerca de quais principios
publicos deveriam ser postos em pratica pelas corporagdes representativas da legislacdo parlamentar” (O direito
da liberdade. trad. Saulo Krieger. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2015, p. 497-498).
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sobre a violacdo, pelo governante'!!, dos poderes que lhe foram delegados, como sobre as
estratégias para enfrentar essas violacOes; (i) as barreiras epistémicas sobre os limites
constitucionais impostos ao governante no exercicio do seu poder, a fim de que os cidaddos
possam detectar a sua infidelidade; e (iii) os desafios de coordenagdo de uma agao coletiva que
seja grande o suficiente para dissuadir o governante de empregar os meios de coer¢do que lhe
foram outorgados contra o préprio poder que lhe outorgou, que, por sua vez, para ser efetiva,
demanda a superacdo das outras barreiras, porque a mobilizacdo coordenada exige tanto o
conhecimento acerca da infidelidade do governante, como o acordo sobre a forma e 0 momento
de agir e a confianca de que os outros cidadaos estdo recebendo a mesma mensagem e que, em

vista dela, agirdo conjuntamente no momento esperado.

Law entdo argumenta que quando o Poder Judicidrio exerce a revisdo judicial dos atos
normativos, ele executa as fun¢des instrumentais de monitoramento e coordenacdo que ajudam
a arrefecer esses obstaculos, mitigando o problema principal-agent ao contribuir para a

superacdo da barreira epistémica e informativa que favorece a agao coletiva.''?

Citando Kis, Malcon Langford assinala que a assimetria de informagdes entre os eleitores € os
representantes € um convite para que politicos mais predatdrios adotem “crencas eleitorais
equivocadas para evitar a derrota eleitoral”!!®, favorecendo os fendmenos de desinformacao
como instrumento de capturas politicas que sdo vislumbrados hodiernamente no Brasil e no

mundo''* e que inexoravelmente violam a autonomia politica dos povos, agravando os riscos

1 Aqui “governante” é empregado no sentido de agent, referindo-se a qualquer autoridade investiga do poder
publico, em especial aquelas que atuam por representacao e que dispdem de condigdes estruturais para a usurpagao
do poder publico, que sdo especialmente os representantes do executivo e do legislativo.

2 AW, David S. 2009. A theory of Judicial Power and Judicial Review. The Georgetown Law Journal. vol.
97, 2009, p. 732-801. Disponivel em: https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=1112613. Acesso em:
13 jul. 2020, p. 730-731

13 4pud LANGFORD, Malcolm. Why judicial review?. Oslo Law Review, n. 1, 2015, p. 36-85. Disponivel em:
http://dx.doi.org/10.5617/oslaw2351. Acesso em 2 nov. 2021, p. 54, traducdo nossa.

114 Sobre 0 tema, ver MORGAN, Susan. Fake news, disinformation, manipulation and online tactics to undermine
democracy. Jornal of Cyber Policy. South Euclid, OH, v. 3, n. 1, Mai. 2018, 39-43p. Disponivel em:
https://doi.org/10.1080/23738871.2018.1462395. Acesso em | nov. 2021. Segundo a autora, “[...] disinformation
and fake news are widespread, and those seeking to manipulate the online public sphere can capitalise on declining
levels of trust in institutions and experts [...].”, ainda, o uso de social bots e trolls agravam o problema ao
amplificar a informagao falsa e cita exemplos nos Estados Unidos e no Reino Unido nos quais o uso desses recursos
ndo republicanos interferiram nas elei¢des (ibid, p. 40). Para Morgan, “when established sources and institutions
have lost credibility and people struggle to accurately identify when news is false, these factors contribute to
potentially fertile ground for those wishing to manipulate opinion in a particular direction.” (ibid, p. 39).
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de usurpacdo do poder pelo agent, na relacdo principal-agent'’>. O Judicidrio, por ndo estar
sujeito ao endosso eleitoral, teria menor risco de cair nessa falha moral, portanto, para Langford,
“[...] a propria caracteristica que torna os tribunais suscetiveis a acusacoes de ilegitimidade

democrética pode fortalecer sua capacidade epistemoldgica.” !

Mas para Law, a for¢ca do tribunal ndo provém de um estoque de “legitimidade” que foi
cultivado com o tempo, mas da capacidade desse 6rgao de coordenar a agdo coletiva. Essa
funcao instrumental, segundo o autor, ndo segue a mesma ldgica da legitimidade, portanto, ela
nao perde o seu valor quando a Corte profere decisdes impopulares, mas o contrario, o seu
poder de persuasdo € aumentado justamente em razao das decisdes que, mesmo impopulares,
sdo obedecidas pelos outros atores sociais'!’. Essa conclusdo de Law estd baseada na teoria dos
jogos, assumindo que quanto mais pessoas obedecem a decisdes impopulares, outras mais serao
influenciadas pela crenca de que todos coordenam suas acdes a partir dos julgamentos da Corte
e a existéncia dessa crenca assegura que, de fato, as pessoas hdo de se coordenar a partir dos
julgamentos do tribunal''®. Num cendrio como este, pode ser custoso para 0s outros ramos

desafiar as decisdes do 6rgdo de cipula do poder judicidrio.

Nesse sentido, a Corte seria capaz de assegurar obedi€ncia aos seus pronunciamentos — apesar
de ndo possuir meios 6bvios de coercdo — por intermédio de trés caracteristicas de seu processo
decisorio que, por sua vez, resultam em trés manifestacdes de poder. A primeira caracteristica
€ sua capacidade de produzir crencas normativas por uma combinagdo de argumentos legais,
morais ou praticos que apelam para o senso comum do que € bom, apropriado ou desejdvel'!°.
Um tribunal é capaz de persuadir os jurisdicionados e os outros ramos quando possui

credibilidade, autoridade, ou uma combinacdo dessas duas qualidades. Isso significa que

115 Um dado curioso desse fendmeno da desinformagdo como instrumento politico € que ela ndo atinge apenas o
poder executivo — embora nesse poder ela seja mais predominante, tendo em vista o carater mais personalissimo
do mandato — mas também no legislativo, e, nesse ramo, vé-se com espantoso assombro membros do parlamento
defendendo atos antidemocraticos, como o caso do deputado federal Daniel Silveira, em 2021. Ver D’AGOSTINO,
Roseanne. Por unanimidade, Supremo torna réu deputado Daniel Silveira por atos antidemocraticos. G1. Brasilia,
28 abr. 2021. Disponivel em: https://gl.globo.com/politica/noticia/2021/04/28/por-unanimidade-supremo-torna-
reu-deputado-daniel-silveira-por-atos-antidemocraticos.ghtml. Acesso em: 1 nov. 2021.

116 LANGFORD, Malcolm. Why judicial review?. Oslo Law Review, n. 1, 2015, p. 36-85. Disponivel em
http://dx.doi.org/10.5617/0slaw2351, acesso em 2 nov. 2021, p. 54.

7T LAW, David S. 2009. A theory of Judicial Power and Judicial Review. The Georgetown Law Journal. vol.
97, 2009, p. 732-801. Disponivel em: https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract id=1112613. Acesso em:
13 jul. 2020, p. 780.

18 1bid., loc. cit.

19 Ibid., p. 756.
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mesmo um tribunal sem credibilidade, portanto, incapaz de inspirar a confianca coletiva, pode

exercer o poder de persuasdo quando detém autoridade, moldando nossas crengas normativas.'?

Uma segunda caracteristica € a habilidade da Corte de produzir crencas féticas, ou seja, de
reconstruir os fatos pela descricdo do comportamento dos outros. Quando o faz com
credibilidade, “[...] desempenha uma fun¢@o de dentincia ou monitoramento [...]” '?!, que lhe

resulta no poder de informar o principal sobre os desvios de seus representantes politicos.

A ultima caracteristica diz respeito a capacidade de moldar as expectativas de como os outros
hdo de se comportar, produzindo crengas preditivas que sdo a esséncia do comportamento
estratégico, ou seja, do “[...] agir de modo a antecipar o comportamento que se espera dos outros
[...] o que pode induzir atores racionais a cumprir suas decisoes [...]”" 22, resultando no poder

de coordenacdo.

Contudo, o tribunal que tem a autoridade de sua decisdo desafiada perde a capacidade de
produzir a crenca preditiva que aumenta o custo da oposi¢ao, minando sua autoridade e o poder
judicial. Portanto, “[...] um tribunal que deseja preservar sua capacidade de coordenar
comportamentos deve evitar demonstracdes de impoténcia [...]” ' e consegue evitar esses
embates através de outros mecanismos relacionados ao processo decisério, um deles, pelo
controle de sua agenda tematica e decisoria, ou seja, quando escolhe o que e quando julgar,

outro, pelo uso de uma linguagem imprecisa, que mascara a desobediéncia.

Segundo Law, esta foi a op¢do empregada pela Suprema Corte norte-americana nos casos que
se seguiram a Brown vs. Board of Education. Embora, a longo termo, esta talvez tenha sido a
decisdo responsdvel por resgatar a estatura moral do Tribunal, no periodo imediato que a seguiu,
havia sinais claros de que o julgamento despertava massiva resisténcia, assim, estrategicamente,
no caso Brown II, o Tribunal delegou enorme discricdo para as Cortes inferiores € empregou
uma “fraseologia solta” que, embora ndo reforcasse o cumprimento de sua decisdo, também

ndo permitia distinguir se ela estava sendo desafiada, sustentando vivida a crenca preditiva que

120 1bid., loc. cit.

2L LAW, David S., ibid., p. 757, tradugdo nossa.
122 Ibid., p. 757, tradugdo nossa.

123 Ibid., p. 782, tradugdo nossa.
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precisava para se manter capaz da func¢do de coordenacdo e, portanto, de preservar o seu

poder.12*

Nao obstante, demorou alguns anos até que a Suprema Corte norte-americana pudesse superar
o dilema de sua fraqueza institucional. Como os sinais indicavam, a ratio de sua decisdo,
aplicada por um juiz federal no Estado de Arkansas ordenando a integragdo racial na escola
Central High School, em Little Rock, foi desafiada pelo executivo estadual, chefiado por um
segregacionista, e as imagens de estudantes negros sendo hostilizados viraram noticia nacional
e internacional. A publicidade dada ao fato demandou uma resposta institucional e o Presidente
Eisenhower, mesmo ndo sendo um entusiasta da decisdo tomada pela Suprema Corte no caso
Brown I, mas por acreditar na aderéncia a constituicdo, acordou com o executivo estadual a
obediéncia a ordem judicial, porém, seu acordo também foi desafiado, motivo pelo qual expediu
uma ordem executiva de intervenc¢ao, federalizando a guarda nacional de Arkansas e enviando

a 101* Divisdo Aérea para Little Rock.'?

O caso, citado por David Law, exemplifica hipétese na qual o chefe do executivo nacional se
viu constrangido a agir para assegurar o cumprimento de uma ordem judicial, ndo por qualquer
predilecao sobre o julgamento da Corte, mas pelo risco de sua inércia soar disruptiva da ordem
constitucional. Também ilustra o contraste das forcas: o governo de Arkansas contestou tanto
a autoridade da ratio da Suprema Corte como a decis@o do Chefe do Executivo nacional com
quem havia acordado o cumprimento da ordem judicial, porém, apenas este ultimo dispunha de
meios proprios para constranger o governo recalcitrante e fez uso dessa forca acionando tropas
do exército, enquanto tudo o que o primeiro tinha a seu favor era o constrangimento moral-

democrético do dono da espada.

A teoria de Law autoriza a conclusdo de que o poder judicial provém especialmente da
capacidade do tribunal de administrar o exercicio do poder publico pelos ramos politicos,

constrangendo os atores racionais ao adimplemento de suas decisoes devido a sua capacidade

124 Ibid., p. 783.

125 CLARK, Alexis. Why Eisenhower Sent the 101st Airborne to Little Rock After Brown v. Board: when the
governor of Arkansas failed to integrate central high school, president Eisenhower called in federal troops to
protect the Little Rock Nine. History. 8 abr. 2020. Disponivel em: https://www.history.com/news/little-rock-nine-
brown-v-board-eisenhower-101-airborne. Acesso em: 10 dez. 2021.
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de coordenar a acdo coletiva, o que pode aumentar o custo de um ataque ao Tribunal. O caso
Little Rock €, novamente, um exemplo grafico desse argumento. No cendrio mundial, o
“primeiro mundo” ainda tentava se reerguer dos escombros deixados pela segunda grande
guerra e os Estados Unidos experimentavam uma disputa ideoldgica com a Unido Soviética que
os tornava especialmente orgulhosos e zelosos de seu arranjo democritico, aumentando

significativamente o risco de qualquer ataque a Suprema Corte.

Nesse cendrio, a credibilidade parece ser um elemento crucial ndo apenas a produgdo da crenga
normativa, como também as crencas faticas e preditivas. Partindo da teoria dos jogos que
subsidia o argumento de David Law, seria inadequado concluir que o jogador livre acreditaria
que outros jogadores pautariam suas condutas a partir do pronunciamento de um 6rgao incapaz
de inspirar confianga, e, nesse cendrio, sua incapacidade em produzir consenso, ou pelo menos
uma concordancia significativa sobre a informagao que transmite e sobre 0 momento de reacao,
ele ndo lograria qualquer coordenacdo e, portanto, ndo constituiria uma ameaca ao agent que

intenta usurpar o poder delegado.

Apesar de David Law nao demonstrar apreco pela doutrina da legitimidade, aparentemente, a
credibilidade do Tribunal — do qual ele extrai a for¢a para informar e coordenar com eficacia —
provém precisamente de sua capacidade de produzir crencas normativas que se edificam no

cotidiano a partir dos mais diversos casos aos quais a Corte é chamada a decidir.

Portanto, ainda que os argumentos de legitimidade sejam insuficientes para explicar a
integralidade do fendmeno do poder judicial, permanece higida a ideia de que sdo um
componente crucial para justificar a fonte desse poder. E se para a constru¢do de sua
legitimidade a Corte precisa manter o equilibrio de suas pautas — em alusdo aos grupos que
podem vir a ser favorecidos pelas disputas constitucionais — cumpre, ainda, anotar a importancia

do poder do tribunal em controlar sua propria agenda tematica e decisoria.

2.6 Autonomia e protagonismo no controle da agenda

Conforme observado nos topicos antecedentes, o poder do tribunal depende de sua capacidade

de conciliar os interesses plurais que fomentam as muiltiplas teorias de legitimacdo da revisao
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judicial. Isso significa que o controle da agenda — consubstanciado, para os fins deste trabalho,
tanto no poder de escolher o que julgar, como no de controlar o tempo do julgamento, ou seja,
o momento da decisdo — pode ser tdo, ou mais crucial ao desenvolvimento de seu poder
institucional do que o préprio exercicio da revisdo judicial, permitindo ao tribunal eleger temas
que lhe conferem desenvoltura no papel de produzir crengas normativas que, ao final, podem
cooperar a favor de sua credibilidade, aumentando sua margem de atuagdo nos multiplos

espectros da vida publica ao qual € chamado a intermediar.

Para David Fontana, “[...] os tribunais criam e mantém sua legitimidade institucional dando as
forcas politicas e ao publico tempo para se ajustar a um novo estilo de instituicio — uma
institui¢do judicial — decidindo as principais questdes do dia.”!?°. Esse tempo € garantido tanto
pela possibilidade de o tribunal rejeitar a adjudicacdo de determinadas questdes (agenda
tematica), como pela possibilidade de adiar o seu enfrentamento para um momento ulterior no
qual lhe seja possivel conciliar as forcas politicas e/ou sociais as pretensdes normativas de uma

ordem juridica-social justa (agenda deciséria).

Alexander Bickel compreendia que o poder de uma Corte Suprema deveria ser concebido para
além da possibilidade de declarar a inconstitucionalidade ou a constitucionalidade de uma
norma, porque em boa medida consubstanciado na possibilidade de ndo julgar, sendo esse “nao
julgar”, que se realiza através do emprego de técnicas que o autor define como “virtudes
passivas”, importante por permitir que a Corte encontre um ponto de equilibrio para a chamada

tensdo Lincolniana'?’ entre juizos de principio e juizos de conveniéncia, adiando-se o

126 Docket control and the success of Constitutional Courts. In: Ginsburg, Tom; Dixon, Rosalind (orgs).
Comparative Constitutional Law. Londres: Edward Elgar, 2011, pp. 624-641. Disponivel em:
https://bit.ly/317Ax4k. Acesso: 23 mai. 2020, p. 624, tradug@o nossa.

127 A tensdo Lincolniana € analisada por Bickel partir do estudo publicado pelo Professor Harry V. Jaffa, que
buscou revisar a literatura tradicional a respeito daquele lider americano, concluindo que Abraham Lincoln foi um
estadista governado por principio e cita interessante passagem que elucida bem essa posi¢ao. Lincoln, apesar de
ndo ser abolicionista, apresentou eloquente oposi¢ao ao julgamento da Suprema Corte americana no famoso caso
Dred Scott, afirmando no Discurso da Casa Dividida que, em principio, um governo livre € incompativel com a
escravidao e que a ancora do republicanismo americano ¢ que nenhum homem ¢ bom o suficiente para governar
outro homem sem o seu consentimento e que nao ha nenhum principio que justifique a escravizagdo do negro que
também ndo possa, em igual forga, ser usado para escravizar o branco, sendo inconcebivel, a luz da Constitui¢do
e das aspira¢des da Declaracdo da Independéncia, que os negros fossem considerados bens juridicos. Na visao de
Jaffa, compartilhada por Bickel, Lincoln compreendia a escraviddo como necessaria ao momento historico,
econdmico e cultural do pais, de modo que a mudanga deveria seguir por etapas evolutivas, e ndo abruptamente.
Ao julgar a questdo da escraviddo no caso Dred Scott em um contexto de necessidade econdmica e preconceito
cultural, a Suprema Corte acabou suplantando o principio moral estampado na Declaracdo da Independéncia, de
que todo homem ¢ igual no direito de ser senhor de si mesmo, de modo que seria preferivel se tivesse apenas se
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julgamento de questdes constitucionais inconvenientes diante de determinado cendrio politico,
social, econdmico ou historico, sem abandonar ou infirmar os principios que deveriam governar

a jurisdi¢d@o constitucional.!?

Quando o tribunal se olvida dessa tensdo, ele se coloca na dificil posi¢do de ter que escolher
sacrificar um principio de direito — o que pode exercer um efeito a longo prazo negativo sobre
a trajetdria da Corte e sobre a sua credibilidade como institui¢do adequada a defesa normativa
do arranjo democratico —, ou sacrificar a sua forca institucional, revelando sua fraqueza natural
ao proferir uma decis@o sem nenhuma consideracio acerca de sua conveniéncia ou da aderéncia
subjetiva de seu comando pelos outros atores politico-sociais — 0 que pode ter efeitos imediatos

desastrosos para o tribunal, minando sua capacidade de informacao e coordenagao.

A questdo se revela ainda mais complexa quando analisada sob o ponto de vista do arranjo
constitucional e a atuag@o regulatéria do tribunal, que como Corte Suprema'?, tem a vocacao
de conferir unidade constitucional ao ordenamento juridico. Sob essa perspectiva, quando a
decisdo do tribunal deixa de considerar os limites do arranjo democrético, que, na teoria dos
sistemas, € identificado pela ideia de acoplamento estrutural — lei, politica e sociedade — a
atuacdo precipitada da Corte pode resultar no que Gunther Teubner cunhou por trilema
regulatdrio. O argumento desse autor, desenvolvido para o exame do modelo estratégico de
implementacdo autoreferenciada, quando transposto para o sistema judicial — no qual a
regulacdo € exercida por meio do processo judicial decisério — € de que a inobservancia desses
limites produz tanto a irrelevancia da regulacdo-judicial, como efeitos desintegradores na sua

relacdo com os outros sistemas, com o potencial mesmo de destruir o sistema judicial .!30-13!

recusado a julgar a questdo (The least dangerous branch: the Supreme Court at the bar of politics. 2. ed. New
Haven: Yale University Press, [1962] 1986, p. 65-68).

128 BICKEL, Alexander M. The least dangerous branch: the supreme court at the bar of politics. 2. ed. New Haven:
Yale University Press, [1962] 1986, 303 p., p. 69.

129 Para Ralf Rigowski, as Cortes Constitucionais operam em uma zona intermediaria entre os sistemas legal e
politico, gerando inevitaveis irritagdes entre esses dois sistemas, com consequéncias internas para ambos (in
Constitutional Courts as Autopoietic Organisations. Boulanger, Christian; Wrase, Michael. Die Politik des
Verfassungsrechts - Interdisziplindre und vergleichende Perspektiven auf die Rolle und Funktion von
Verfassungsgerichten, Baden-Baden (Nomos). Warwick School of Law Research, 2013. Disponivel em
https://ssrn.com/abstract=2220692. Acesso em 17 jul. 2020, p. 11).

130 Para essa analise, ver ROGOWSKI, Ralf, Constitutional Courts as Autopoietic Organisations. Boulanger,
Christian; Wrase, Michael. Die Politik des Verfassungsrechts - Interdisziplindre und vergleichende Perspektiven
auf die Rolle und Funktion von Verfassungsgerichten, Baden-Baden (Nomos). Warwick School of Law Research,
2013. Disponivel em: https://ssrn.com/abstract=2220692. Acesso em: 17 jul. 2020, p. 9.

1310 tema 101 da Repercussio Geral constitui um exemplo do trilema regulatorio. O pano de fundo € a atualizagdo
monetaria dos recursos do FGTS. A jurisprudéncia do STF havia firmado o entendimento de que o trabalhador
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No trilema regulatdrio, o tribunal que se orienta exclusivamente pelo paradigma da resolugao
do conflito pode, de um lado, incorrer em incongruéncia entre a lei, a politica e a sociedade; de
outro, se superestimar a logica funcional que visa garantir a efetividade instrumental da lei,
pode incorrer na “ultra-legalizacdo” da sociedade, colonizando as esferas da vida que fulminam

a pretensdo de emancipagdo politica dos cidaddos; e, finalmente, se subestimar essa mesma

tinha direito a integralidade dos indices expurgados das contas vinculadas ao FGTS. Porém, na sequéncia dessa
jurisprudéncia — e como resposta a ela — o parlamento editou Lei Complementar (110/2001), sancionada pelo
Presidente da Reptblica, estabelecendo um indice proprio de reajuste, sujeito a adesdo do titular da conta. Os
juizados especiais estavam desaplicando essa lei, por entender que os trabalhadores haviam sido "influenciados
pelos meios de comunicagdo”, que os levaram a imaginar que seriam "beneficiados com o ajuste previsto na Lei
Complementar n. 110/2001" aderindo ao pacto por essa razdo (trechos do acérddo infirmado pelo RE 418.918,
paradigma da sumula vinculante 1). O STF resolveu esse conflito reconhecendo que a decisdo recorrida violou a
garantia constitucional de ato juridico perfeito, porque, afinal, seu teor "[...] representa o afastamento, de oficio,
de um ato juridico acabado, formalizado e cuja legitimidade ndo foi questionada sequer pelo pactuante, mediante
aaplicagdo da teoria da imprevisao e ao argumento da ocorréncia de vicio de consentimento" (p. 1121-1122, inteiro
teor, relatora Ministra Ellen Gracie Northfleet, RE 418.918). O Tribunal, portanto, sem invalidar a ratio de sua
primeira decisdo, afastou-se do conflito com os ramos eleitorais, validando a auséncia de congruéncia entre as
regulagodes pela invocagao técnica da garantia constitucional ao ato juridico perfeito, de modo que, no plano fatico,
prevaleceram duas situagdes normativas para o mesmo caso: o direito do trabalhador & integralidade dos indices
expurgados das contas de FGTS e a possibilidade de redugo do reajuste por adesdo a acordo com a Administragao
Publica Federal, cuja lidimidade foi questionada pela sociedade civil. O tema 120, que também desafiou
dispositivos da Lei Complementar 110/2001, foi rejeitado pelo STF. A matéria objeto deste tema, cujo vetor foi o
RE 571184, aviado pelo Ministério Publico Federal, era também objeto de agdes direta de inconstitucionalidade
(ADI 2556 e 2568, ao tempo, ainda pendentes de julgamento), e questionava a conformidade constitucional das
contribuigdes sociais criadas pelo retrocitada lei com o escopo de viabilizar o pagamento dos expurgos
inflacionarios descritos. O tema foi rejeitado pelo voto de oito Ministros, seguindo a manifestagdo da Relatora,
Ministra Carmen Lucia, que anunciara a “perda de sentido” da relevancia juridica ou econdomica da questdo, tendo
em vista a edi¢do, pelo Tribunal, de stimula vinculante (Stimula Vinculante n°® 1) reconhecendo a
constitucionalidade do termo de adesdo descrito alhures. No bojo da ADI 2556, de relatoria do Ministro Joaquim
Barbosa — julgada em data superveniente a rejei¢ao do tema de repercussdo geral — fica claro o trilema regulatorio,
ressaltado pelo Ministro Marco Aurélio durante os debates, quando afirmou que a Lei em testilha criara “[...]
contribui¢des com objetivo que ndo esta contemplado na Carta da Republica: reforcar o caixa, presente a
responsabilidade do Tesouro Nacional. E as parcelas, os percentuais alusivos a essas parcelas, os valores
resultantes da incidéncia desses percentuais — ha de ser frisado bem — ndo visaram beneficiar os trabalhadores;
visaram, sim, aportar recursos para se cumprir — como deveria ser cumprido mesmo sem esses valores — a ordem
juridica em vigor” (p. 21 do inteiro teor do acorddo da ADI 2556) — neste caso, a prévia decisdo do STF
reconhecendo o direito do trabalhador a restituigdo integral dos valores expurgados de suas contas de FGTS. O
Ministro Marco Aurélio também chamou a atencdo para a exposi¢ao de motivos da retrocitada Lei Complementar,
subscrita pelos Ministros da Fazenda e do Trabalho, os quais condicionavam o crédito “[...] dos complementos de
atualizagdo monetaria decorrentes de decisao do Supremo Tribunal Federal, sob condigao’, [sobre a qual o Ministro
observou] — vem o pormenor, parecendo até que as decisdes s6 seriam cumpridas se verificado o implemento dessa
condigdo — ‘da aprovacgdo da 'contribuicdo social™ (p. 18-19 do inteiro teor do acérddo da ADI 2556). No tema
120 da repercussdo geral, o Ministério Publico Federal questionava a inconstitucionalidade das retrocitadas
contribuigdes sociais sob o enfoque de que elas feririam o dever de responsabilidade objetiva do Estado, pois ao
invés de se responsabilizar pelo descumprimento prévio da ordem juridica, no que resultou prejuizos aqueles que
detinham contas de FGTS, a Unido estava repassando o custeio de sua agdo ilicita para o contribuinte. Esse
argumento ndo havia sido articulado nas a¢des diretas mencionadas, tendo o Parquet chamado a ateng@o para esse
dado em suas razoes recursais, anunciando: “Este recurso ndo conflita com a tese adotada pelo STF, na citada ADI
n. 2556-DF [a época, decidida apenas em cautelar]. Antes, aborda a questdo sob angulo ainda ndo enfrentado pelo
Pretorio Excelso, qual seja, a incompatibilidade das exagdes da Lei Complementar n. 110/01 com o art. 37, § 6°,
da Constitui¢do.". Optou a Corte, neste caso, pela autocontengao.
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16gica, pode incorrer em “ultra-socializacdo” da lei, permitindo que a decis@o judicial seja
capturada pela politica ou pelos subsistemas regulados, tornando a ratio do julgamento

9% ¢ 9%

“politizada”, “economizada”, “pedagogizada” etc.!3*!33

Para evitar o dilema entre juizos de principio e de conveniéncia ou o trilema regulatério que
torna instdvel a pretensdo de eficiéncia do tribunal no arranjo democrético, é imprescindivel

que a Corte Constitucional tenha o poder de controlar o que decidir e quando decidir.

Dentre essas possibilidades, o poder de controlar a agenda temética — mais do que os recursos
formais ou informais que habilitam a Corte ao controle do tempo de julgamento — parece melhor
cooperar com o sucesso do tribunal porque reafirma a sua independéncia em relacio aos outros
ramos publicos, permitindo-lhe uma saida rdpida contra as pressdes externas e criticas

relacionadas a demora para o julgamento de questdes controversas e polarizadas.

Afinal, quando admite o conhecimento de uma questiao que estd na pauta do dia da politica ou
dos conflitos sociais mais antagonizados, adiando o seu julgamento de forma indeterminada, o
tribunal pode acabar aumentando a desconfianca publica acerca de sua posicdo estratégica,
deixando de promover crencas normativas, faticas ou preditivas imprescindiveis ao sucesso de
sua atuacdo. Por outro lado, quando decide uma questao constitucional marcada pelas mesmas
divergéncias, invariavelmente adjudicard a matéria de modo favoravel a um dos lados em
conflito, o que, segundo Fontana, pode inflamar as paixdes do lado perdedor ao ponto de
engatilhar “uma dinamica politica perigosa”'**. Assim, ainda que o tribunal disponha de meios
para controlar o tempo do julgamento e que esses meios sejam importantes para ajuda-lo a
contornar eventuais dilemas morais ou o proprio trilema regulatério nos casos em que nao

dispde de controle de agenda temadtica, € este poder que melhor assiste a Corte na dindmica

132 TEUBNER, Gunther. After legal instrumentalism?: strategic models of post-regulatory law. European
University Institute: Law department, Florence, v. 1, n. 100, p. 1-58, abr. 1984. Disponivel em:
https://bit.ly/3wBxvii. Acesso em: 2 nov. 2021, p. 27-29.

133 Gunther Teubner apresenta o trilema regulatorio dentro do contexto da teoria dos sistemas. A parafrase, neste
trabalho, teve a pretensdo de adaptar o argumento do autor referenciado ao tema da dissertacdo, que trata
exclusivamente da fung¢do judicial de regulagdo pela via do controle da interpretagao da lei, com suas reflexdes no
sistema politico.

1334 FONTANA, David. Docket control and the success of Constitutional Courts. In: Ginsburg, Tom; Dixon,
Rosalind (orgs). Comparative Constitutional Law. Londres: Edward Elgar, 2011, pp. 624-641. Disponivel em:
https://bit.ly/317Ax4k. Acesso em: 23 mai. 2020, p. 628.
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politica de evitar controvérsias constitucionais que ameagam o exercicio da revisao judicial .!*>

136

Ralf Rigowski chama a aten¢do para o paradoxo de o tribunal ter sua autonomia na defini¢ao
da agenda temadtica ou decisdria definida pela autonomia dos destinatdrios da decis@o e dos
agentes de implementacido, porém, aduz que quando ele se utiliza desses feedbacks para
escolher quais efeitos imprimir ao seu processo decisorio, entdo esse conflito ndo € real, mas
apenas aparente, porque, neste caso, € o tribunal quem estd autonomamente escolhendo os
efeitos que quer implementar e, para esse propdsito, frequentemente formula doutrinas
consequencialistas que operam na forma de leis reflexivas!*’ concebidas a partir da
compreensao de seus limites institucionais e do conhecimento que dispde acerca das condigdes

do ambiente social no qual opera.!*8

Essa atuagdo estratégica é que da o passo da racionalidade do tribunal na elei¢do dos temas que
havera de admitir e do tempo adequado para a adjudicagdo da questdo constitucional

controvertida.

Tom Ginsburg adverte que sendo a revisdo judicial um poder interdependente na criacdo do

direito e, portanto, concorrente com o sistema politico, a atuacdo do tribunal na defini¢do de

135 Ibid., p. 627.

136 Para um panorama sobre os recursos informais que a Corte dispde para o controle de agenda, ver ARGUELHES,
Diego Werneck; HARTMANN, Ivar A. Timing control without docket control: How individual justices shape the
brazilian Supreme Court‘s agenda. Journal of Law and Courts, Chicago, ed. 5:1, p. 105-140, 2017. Disponivel
rm: https://www.journals.uchicago.edu/doi/abs/10.1086/690195. Acesso em: 20 maio 2020.

1370 conceito de leis reflexivas trabalhadas pelo autor é o mesmo empregado por Gunther Teubner (1984) e por
Jean L. Cohen, na obra “The domain of reflexive law regulating intimacy: a new legal paradigma”, Princeton:
Princeton University Press, 2002, pp. 277. Conforme expde Michael Dorf, em termos gerais, a reflexividade ¢ a
circunstancia na qual um sujeito reflete o objeto, sendo a lei reflexiva a “[r]egulation of any institution in which
the regulated actors exercise some power to regulate themselves” (The Domain of Reflexive Law. Columbia Law
Review, New York, v. 103, n. 1, p. 384-402, jan. 2003. 8&/Ano. Disponivel em:
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2215092. Acesso em: 3 nov. 2021, p. 392). A lei reflexiva,
nesse sentido, faz oposigdo a lei do tipo “command-and-control”, “where the government perceives a need to
intervene in private ordering, it commands an outcome. A prohibition on intentional homicide is a command-and-
control regulation, as is a requirement that new automobiles be equipped with airbags. By contrast, a requirement
that new automobiles meet a safety performance standard set by representatives of the automobile industry and
consumer groups would be reflexive in the way that Cohen has in mind. "Government regulates reflexively by
setting a general standard to govern self-regulation by the affected actors’.” (ibid, p. 393).

133 ROGOWSKI, Ralf, Constitutional Courts as Autopoietic Organisations. Boulanger, Christian; Wrase, Michael.
Die Politik des Verfassungsrechts - Interdisziplindre und vergleichende Perspektiven auf die Rolle und Funktion
von Verfassungsgerichten, Baden-Baden (Nomos). Warwick School of Law Research, 2013. Disponivel em:
https://ssrn.com/abstract=2220692. Acesso em: 17 jul. 2020, p. 9-10.
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seus objetivos deve ser obtemperada pela liucida consideracio acerca da provavel resposta dos
outros atores politicos as suas escolhas institucionais!*. Portanto, a liberdade do tribunal que
anela a preservagao de seu poder institucional deve também ser condicionada pelas preferéncias
dos outros atores politico-sociais e as consideracdes ponderadas sobre a possibilidade de
reversao por parte desses agentes, de modo que o “poder judicial deve ser constituido

gradualmente”.!4

Essa percepg¢ao coincide com a teoria de David Law para a construcao do poder judicial, porque
sdo as “tensdes politicas adversas” que podem comprometer a forca do tribunal ao revelar sua

fraqueza institucional.

Considerando que o tribunal é 6rgdo de deliberacdo colegiado, formado por uma coletividade
de julgadores com personalidade e motivagdes proprias, o controle de sua agenda pode nao
seguir um caminho linear e homogéneo, especialmente quando o arranjo processual

descentraliza o exercicio desse poder.

No caso brasileiro, conforme observado na introdug@o deste trabalho, o STF ndo possui
qualquer poder formal de agenda tematica em sede de controle concentrado, sendo mandatdria
a adjudicacdo das questdes abstratas suscitadas pelos legitimados constitucionais — ressalvados
os instrumentos informais que conferem ao tribunal certo dominio sobre a agenda decisoria.
Porém, a situacdo é diametralmente oposta quando a Corte exerce a funcdo de vértice do modelo
difuso de controle de constitucionalidade, pois, nesta fungdo, o STF possui o instrumento da

repercussdo geral como filtro temdtico dos casos trazidos ao seu conhecimento.

Conforme serd exposto no capitulo subsequente, o desenho processual da repercussdao geral
estabelece um procedimento colegiado de baixa deliberagcdo para a eleicdo dos temas que o
tribunal havera de julgar, adotando um modelo seriatim de votacdo em ambiente eletronico que
privilegia a posi¢ao do relator'! e, nesse sentido, pode dificultar a constru¢do de uma atuacao

estratégica orientada por uma racionalidade comum.

139 Judicial review in new democracies. Constitutional Courts in Asian cases [livro eletrdnico]. New York:
Cambridge University Press, 2003, 295 p., p. 67.

149 Ibid., p. 71, tradug@o nossa.

141 Ou da Presidéncia no exercicio da relatoria especial, conforme serd esclarecido no capitulo a seguir.
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Tom Ginsburg observa que a ciéncia juridica ainda carece de uma teoria capaz de explicar como
as motivacdes individuais dos julgadores se agregam e se transmutam na escolha da institui¢ao
— se é que assim o fazem. Nao obstante, o autor considera possivel fazer a basica presungdo de
que € do interesse de cada membro do tribunal que este, como institui¢do, deva agir de forma a
maximizar o seu poder e esta motivagdo comum independe das doutrinas que qualificam o
comportamento dos juizes como atitudinal — no qual se sobrepde as suas preferéncias politicas
—, formalista — ou doutrindria, no qual a lei e a doutrina é que orientam suas escolhas — ou
estratégico, porque “[...] mesmo os juizes puramente formalistas preferirdo que suas decisoes
sejam autoritativas e, portanto estardo preocupados com a legitimidade do tribunal e o seu poder
de fazer com que suas decisdes sejam observadas [...]"”, o0 mesmo ocorrendo em relagdo aos
juizes atitudinalistas, que embora desejosos de maximizar suas preferencias politicas,

concordardo acerca da necessidade de expandir o poder do tribunal.!#?

Apresentada essa perspectiva macro do poder judicial no arranjo democrético, vejamos agora
como opera o instituto da repercussdo geral, os contornos de sua criacio € o seu
desenvolvimento, antes de prosseguir na pesquisa acerca dos papéis que o STF escolhe

desempenhar.

142 GINSBURG, Tom. Judicial review in new democracies. Constitutional Courts in Asian cases [livro eletronico].
New York: Cambridge University Press, 2003, 295 p., p. 74-75, tradug@o nossa.



65

3. A REPERCUSSAO GERAL

A repercussao geral foi incluida no texto constitucional por meio da Emenda n° 45, de 2004,
com a prescricdo de que “[n]o recurso extraordindrio o recorrente deverd demonstrar a
repercussdo geral das questdes constitucionais discutidas no caso, nos termos da lei, a fim de
que o Tribunal examine a admissdo do recurso, somente podendo recusi-lo por manifestagao

de dois tercos de seus membros” (art. 102, §3°).

A sua institui¢do como requisito para a admissibilidade do recurso extraordindrio sugere a
funcao de filtro recursal, mas constitui objetivo deste topico demonstrar que o instituto foi e
vem sendo desenhado pelo STF para se tornar um sistema dotado de regras proprias visando a
racionalizacdo da jurisdi¢cdo constitucional de modelo descentralizado, habilitando a Corte ao

pleno controle de sua agenda tematica.

Nesse modelo, a repercussdo geral tanto encerra para o recorrente o Onus processual de
demonstrar a transcendéncia politica, juridica, social ou econdmica da questdo constitucional
discutida no processo subjetivo, como, afetada a um regime juridico proprio, capacita o STF ao
exercicio de sua funcdo de Corte Suprema, mais interessada em conferir unidade ao direito

constitucional do que em sanar querelas intersubjetivas de interesse restrito as partes.

Para compreender os atuais paradigmas da repercussdo geral e dimensionar o futuro desse
instituto, € imprescindivel resgatar um pouco da histéria que antecedeu a sua criagdo, bem
como a histdria do seu desenvolvimento desde 2004, pois é por meio desse panorama que se
torna possivel identificar que os projetos do STF para a repercussdo geral eram e sdo muito
maiores do que originalmente se poderia esperar, revelando o estado atual desse regime que
revolucionou o exercicio da jurisdi¢do constitucional incidental no Brasil e a expansdo da

autonomia normativa do tribunal na regulacdo de sua propria atividade.

Assim, afora esse breve resgate da histdria antecedente, neste capitulo serd apresentado um
panorama de como as técnicas procedimentais associadas a repercussdo geral foram se
desenvolvendo na rotina do STF, examinando-se as alteracdes legais e regimentais que

implicaram em mudangas substanciais no seu processamento, justapostas a revisdo documental
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de um vasto niumero de temas eleitos por controle temporal do periodo de gestdo de cada um
dos oito Ministros e Ministras que ocuparam a Presidéncia da Corte desde a implementacdo do
banco de dados tematico da repercussdo geral, em 2007, com a Ministra Ellen Gracie
Northfleet, até o encerramento dessa pesquisa, em 2020, sob a presidéncia do Ministro Dias

Toffoli, priorizando-se os temas com julgamento de mérito.

A escolha da amostra tendo por referéncia a gestao da Corte deve-se a elevada probabilidade
de que alternancias na dinadmica procedimental do instituto pudessem ter ocorrido de uma
gestdo para a outra, tendo em vista a competéncia regimental da Presidéncia de decidir ou
suscitar ao Plendrio questdes de ordem em matéria processual constitucional (artigos 13 e 21
do RISTF), de modo que a prépria escolha dos temas analisados foi estabelecida seguindo um

critério cronoldgico-reverso a implementagao de significativas mudancas metodoldgicas.

Como forma de sistematizar o resultado dessa pesquisa, a evolucao do instituto foi apresentada
a partir dos atos de regulamentacdo da técnica, divididos em quatro principais fases, que
correspondem as alteragdes na metodologia de julgamento da preliminar de repercussdo geral

nos recursos extraordindrios.

Parte-se da andlise dos discursos de crise que legitimaram a ruptura do paradigma do pleno
acesso — no qual o tribunal atuava como corte recursal —, para o acesso restringido pela
demonstragdo da transcendéncia da questdo constitucional abstraida do processo subjetivo —
Corte de precedentes ou de vértice; em seguida, examinam-se as fases de aplicagdo e
incorporacdo de novas técnicas que foram ressignificando a fun¢do do filtro recursal até as
recentes alteracdes no processo decisorio de admissdo dos temas, demonstrando-se ao longo de
todo esse desenvolvimento as iniciativas normativas do STF para a administracao do filtro e o

impacto de sua criagdo no processo.

3.1 Contexto historico e a “crise do Judiciario”

A repercussao geral parece ter sido concebida como ferramenta para aplacar a crise do STF,

devido ao elevado volume de processos anualmente distribuidos € em numeros sempre

crescentes.



67

José Miguel Garcia Medina chega a afirmar que esse era o claro propdsito do constituinte
derivado'®, afinal, o recurso extraordindrio e o agravo interposto com o objetivo de permitir o
seu processamento foram identificados como os maiores responsdveis pelo contingenciamento
dos processos submetidos ao STF, correspondendo a 97% do volume total das demandas

remetidas a ele no ano de 200344,

Dessa forma, como requisito de admissibilidade da via recursal extraordindria, a repercussao
geral foi concebida para restringir os recursos a ela relacionados e, dessa forma, minimizar o

acentuado volume de servico que tais processos representavam.

A técnica, porém, ndo era inédita. Durante a Ditadura Militar, precisamente no ano de 1975, ja
sob o discurso de “crise”'**, a Suprema Corte ampliou'*® significativamente a sua competéncia
regimental ao introduzir por meio desse instrumento normativo'¥’ a arguicdo de relevancia da
questdo federal como requisito “procedimental” para a admissibilidade do recurso

extraordinario.

E certo que esse requisito ndo era exigido para a admissibilidade de recursos interpostos com

fundamento em questoes constitucionais — cuja relevancia era presumida —, mas o registro neste

143 MEDINA, José Miguel Garcia. Prequestionamento, repercussio geral da questio constitucional,
relevincia da questio constitucional. 7. ed. Sdo Paulo: Thompson Reuters Brasil, 2017, 395 p., p. 127.

144 Porcentagem de Al, ARE e RE em rela¢io aos processos distribuidos e resgistrados a presidencia. Gestor:
Secretaria de Gestao Estratégica. Disponivel em:
http://portal.stf.jus.br/textos/verTexto.asp?servico=estatistica&pagina=competenciarecursal, Acesso em: 16 jan.
2020.

145 O discurso de “crise” e gestdo de “crise” permeia grande parte da histéria da Suprema Corte. As obras de André
Luiz Batista Neves (NEVES, André Luiz Batista. Introdu¢do do controle de constitucionalidade. 1. ed.
Salvador: JusPodivm, 2007) e a tese de doutoramento de Heloisa Fernandes Camara (CAMARA, Heloisa
Fernandes. STF Na Ditadura Militar Brasileira: Um Tribunal Adaptavel? 2017. Universidade Federal do Parana,
2017. 273p., p. 109-119) apresentam um panorama sobre esse discurso de crise.

46 E bem verdade que a Emenda Constitucional n. 1, de 1969 equipou a Suprema Corte com certa
discricionariedade ao prescrever no art. 119, 111, ”a” e “d”, paragrafo unico, que as “causas” versadas em recurso
extraordinario interposto contra decisdo judicial em contrariedade a Constituicdo ou a lei federal ou tratado, e
também aquelas que tivesse por objeto decisdo que desse a lei federal interpretagdo divergente da que lhe tivesse
dado outro tribunal ou o proprio STF, essas “causas” seriam “indicadas pelo Supremo Tribunal Federal no
Regimento Interno, que atenderd a sua natureza, espécie ou valor pecuniario.”. No entanto, a Suprema Corte nao
limitou essa competéncia regimental a indicagdo de sobreditas causas, antes, criou a arguicdo de relevdncia como
classe processual autonoma (art. 308, §4°, VII, ER 3/75), processada por meio de instrumento remetido ao STF
para exame secreto, desmotivado e irrecorrivel da admissibilidade do recurso extraordinario (art. 308, §4°, IX, ER
3/75).

147 Emenda regimental n. 3, STF, 1975.
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estudo tem o propdsito de revelar a atividade do STF na ampliacdo de suas competéncias
normativas, alterando substancialmente a instrumentalidade dos procedimentos de sua

competéncia.

A seletividade da arguicdo de relevancia estava inserida na justificativa de sua criagdo como
nova barreira procedimental para a provocacdo da jurisdicdo da Suprema Corte. Cartilha

publicada em 1976 com comentarios ao RISTF conceituava a argui¢do de relevancia como:

[...] instrumento adotado com vistas a aprimorar o Recurso Extraordinario, impedindo
a subida de questdes sem maior relevo e propiciando o conhecimento de casos que,
embora de pequeno valor patrimonial, se revestem de interesse a justificar a palavra
da mais alta Corte do Pafs.!4®

A ma reputacdo do instituto advinha da auséncia de controle sobre o que deveria ser considerado
relevante pelo STF, afinal, as sessdes para o julgamento da questdo de relevancia ocorriam de
forma secreta e sem necessidade de motivacdo da decisdo, para a qual ndo se admitia recurso.
Essa metodologia de processamento ndo se conformou ao novo modelo democratico erigido
pela Constitui¢do Federal de 1988, o que somado ao fracasso do instituto na contengdo dos

processos que sobrecarregavam aquela Corte Suprema, acabou levando a sua exclusdo.

Nessa medida, a reencarnacdo do instituto em 2004 precisou passar por novo batismo, de efeito
eufemistico, cujo proposito era dissociar a repercussao geral da argui¢do de relevancia e aplacar
as suspeitas dos jurisdicionados quanto ao que parecia a repristinacdo de uma técnica

anacronica ao novo modelo democrético de jurisdi¢ao.

Porém, a atribuicdo de novo signo néo foi a tinica alteracdo proposta para romper com a aparente
identidade entre os institutos, pois a repercussdo geral foram associadas técnicas de
processamento que buscaram garantir publicidade e racionalidade na sua aplicacdo, a0 mesmo

tempo em que procuraram permitir a0 STF um melhor gerenciamento da quantidade dos feitos

148 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. O Supremo Tribunal Federal. Brasilia: Senado Federal Centro Grafico,
1976, 30 p- Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/publicacaoPublicacaolnstitucional Curiosidade/anexo/Plaqueta O _Supremo
Tribunal Federal 1976.pdf. Acesso em: 17 nov. 2021, p. 12.
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submetidos ao seu exame, numa tentativa de emendar as falhas que o instituto precedente nao

foi capaz de resolver.

A repercussao geral, no Estado Democrético, foi desenhada para assegurar a unidade do direito
constitucional e a autoridade da Suprema Corte como intérprete final do texto fundamental,
prescrevendo técnicas processuais que, por exemplo, habilitam os tribunais ou as turmas
recursais a se retratarem de decisdes tomadas em contrariedade ao precedente formado sob tal

regime, mesmo depois de exaurida a sua jurisdi¢ao (CPC, art. 1.030,1 e II).

Os préximos tdpicos cuidam de expor o desenvolvimento das técnicas concernentes ao

processamento € julgamento da repercussao geral.

3.2 Fase de laténcia: da emenda constitucional n° 45 a emenda regimental n° 21

Como ja assinalado, a repercuss@o geral foi um dos instrumentos idealizados pelo constituinte
derivado para auxiliar a conter a chamada “crise” do Poder Judicidrio, sendo incluido no artigo
102, § 3°, da CF com a exigéncia de que “[n]o recurso extraordindrio o recorrente devera
demonstrar a repercussdo geral das questdes constitucionais discutidas no caso, nos termos da
lei, a fim de que o Tribunal examine a admissdo do recurso, somente podendo recusé-lo pela

manifestagcdo de dois tercos de seus membros.” (CF, 1988).

Apesar de estabelecer algumas diretrizes — a demonstracido da repercussao geral da questdao
constitucional recorrida como requisito de admissibilidade do recurso e o quérum qualificado
para a recusa pelo STF —, a instituigdo do novo requisito foi condicionada pelo texto

constitucional a criagdo de uma lei.

Antes de que esta sobreviesse, em 16 de agosto de 2006 o STF editou emenda regimental (ER-
RISTF n° 19) que apesar de destituida da pretensdo de regulamentar a repercussao geral, pode
ser considerada o primeiro ato institucional a tratar do novo filtro recursal no ambito da
Suprema Corte, tendo cuidado de atribuir a Presidéncia do Orgéo a competéncia para despachar,
como relator(a), até eventual distribuicdo, “[...] os recursos que, conforme a jurisprudéncia do

Tribunal, tenham por objeto matéria destituida de repercussao geral” (art. 13, 'V, c).
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Esse ato regimental, sem a respectiva regulamentacdo legal do instituto, ndo chegou a
representar nenhuma alteracdo na dindmica de distribui¢do e julgamento dos recursos que
aportavam ao STF, especialmente porque ndo indicava como o instituto deveria ser
operacionalizado, o que veio a acontecer apenas em 19 de dezembro de 2006, com a publicag¢do
da Lei n° 11.418, introduzindo no CPC/73, entdo vigente, dois dispositivos que cuidavam
precisamente de disciplinar a repercussao geral. Tratam-se, no caso, dos artigos 543-A e 543-

B do CPC/73.

Segundo concebeu o legislador ordindrio, a repercussao geral, como requisito de
admissibilidade do recurso extraordindrio, deveria ser considerada a partir da “[...] existéncia,
ou ndo, de questdes relevantes do ponto de vista econdmico, politico, social ou juridico, que

ultrapassem os interesses subjetivos da causa.” (art. 543-A, §1°, CPC/73).

A repercussdo geral deveria ser demonstrada em preliminar do recurso (art. 543-A, §2°,
CPC/73), cumprindo ao recorrente o dnus de introduzir em suas razdes capitulo prefacial para
a demonstracdo fundamentada da transcendéncia da questdo juridica, social, politica ou
econdmica discutida, com a previsdo de que a admissibilidade da repercussdo geral deveria ser
examinada com exclusividade pelo STF, o que se coaduna com a exigéncia constitucional de
que a recusa do recurso com base nesse filtro deveria se dar mediante julgamento por quérum

qualificado dos membros da Corte Suprema.

Nao obstante, o0 CPC/73 trouxe uma hipétese presuntiva de repercussao geral, qual seja, sempre
“que o recurso impugnar decis@o contraria a simula ou jurisprudéncia dominante do Tribunal”

(art. 543-A, §3°).

O texto legal também estabeleceu a vinculagdo normativa dos pronunciamentos do STF em
repercussao geral, tendo disciplinado no artigo 543-A, §5°, que a decisdo que nega a sua
existéncia “[...] valerd para todos os recursos sobre matéria idéntica, que serdo indeferidos
liminarmente, salvo revisdo da tese, tudo nos termos do Regimento Interno do Supremo
Tribunal Federal.”, enquanto no artigo 543-B, §3°, foi disposto que o julgamento do mérito do

recurso extraordindrio sob a sistemdtica da repercussdo geral habilitaria os tribunais, turmas de
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uniformizacao e turmas recursais a declarar prejudicados os recursos que tratassem de questdes
andlogas, ou a se retratar em suas decisdes, quando estas contrariassem o entendimento

sufragado pela Corte Suprema.

Tentando equacionar a competéncia interna do STF — cujo regimento atribui aos 6rgados
fraciondrios a competéncia origindria para o julgamento dos recursos extraordinérios (RI-STF,
art. 9, III) — com a exigéncia constitucional de quérum qualificado para a rejeicao do recurso
por auséncia de repercussao geral, o legislador criou regra segundo a qual a Turma poderia
decidir o filtro recursal pelo voto favoravel de quatro ministras ou ministros, caso em que ficaria
dispensada a remessa do recurso ao Plenario devido a impossibilidade de reversdo dos votos

em numero suficiente para a rejei¢ao da questdo (art. 543-A, §4°).

O exame dessas regras revela que a repercussao geral foi idealizada como mecanismo propicio
a objetivacdo da questdo constitucional levada ao conhecimento do STF de forma incidental,
direcionando os debates para além do interesse subjetivo das partes da acdo de forma a
viabilizar uma atuacio racionalizada da jurisdicdo constitucional desse Orgdo, como Corte de
Vértice. Nesse proposito, prescreveu a clara vinculagdo dos Tribunais e Turmas Recursais ao
resultado do recurso extraordindrio julgado sob a sistemdtica da repercussdo geral,
contemplando os ja citados mecanismos de sobrestamento, retratacdo e declaracdo de

prejudicialidade nos casos em que a decisdo recorrida ndo destoasse do paradigma.

A despeito do regramento legal, o instituto somente veio a ser exigido como requisito de
admissibilidade do recurso extraordindrio depois de normatizado pelo Regimento Interno do
STF (ER-RISTF n° 21) em 2007, ou seja, ndo bastava a regulamentacdo por lei, era necessario
que o proprio Supremo disciplinasse a questdo. Esse dado sugere que desde a origem, o

Supremo ja possuia planos institucionais proprios para a repercussao geral.

3.3 Fase experimental: da emenda regimental n° 21 a emenda regimental n° 31

A emenda regimental n° 21 (RI-STF), publicada em 3 de maio de 2007, se tornou o marco

inicial de exigéncia da repercussdo geral na admissibilidade do recurso extraordindrio,
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regulando o processamento do assinalado filtro recursal de modo a tornar exequiveis as

alteracOes lancadas no CPC/73 pela ja citada Lei n° 11.418/06.

A deliberac¢ao de tornar a aludida emenda regimental o marco para a exigéncia da demonstragao
formal e fundamentada da repercussdo geral das questdes constitucionais discutidas nos
recursos extraordindrios foi deliberada pelo STF em 18 de junho de 2007, sob a presidéncia da
Ministra Ellen Gracie, quando o Plenério resolveu questdo de ordem suscitada pelo Ministro
Septlveda Pertence no Agravo Interno (Al) 664.567. Na ocasido, o Tribunal estabeleceu que a
preliminar de repercussao geral seria exigida apenas nos recursos cuja intimagdo do acérdao
impugnado houvesse ocorrido apds a data da publicacdo daquele ato regimental, portanto,

depois de 3 de maio de 2007.

Com isso, 0s recursos interpostos antes da publicacdo da emenda regimental, mesmo que sob a
vigéncia do novo regime estabelecido pelo Cddigo de Processo Civil, continuaram sendo
processados sem a exigéncia de demonstracdo da repercussdao geral como requisito de

admissibilidade.

Nao obstante, segundo veio a ser definido nas questdes de ordem suscitadas no Al 715423 e
no RE 540.410, ambos em 2008, mesmo os recursos dispensados da demonstracdo da
repercussao geral, porque interpostos contra acordaos publicados antes de 3 de maio de 2007,
estariam sujeitos ao regramento impresso no artigo 543-B do CPC/73, excetuada a prépria
exigéncia de demonstracao do filtro recursal, de modo que, versando esses recursos sobre temas
J& admitidos pelo STF como paradigma de repercussao geral, os tribunais e turmas recursais de
origem estariam autorizados a aderir aos procedimentos de sobrestamento, retratacio ou

declaracdo de prejudicialidade.

Assim, apesar de a repercussao geral, como filtro recursal, ter sido exigida apenas nos recursos
interpostos contra acérdaos publicados depois de 3 de maio de 2007, como regime juridico ela
passou a operar seus efeitos sobre todos os recursos extraordindrios e correspondentes agravos

de instrumento em curso, mesmo aqueles anteriores a vigéncia da Lei n° 11.418/06.
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E foram significativas as alteracGes introduzidas pela Emenda Regimental n° 21 no modo de
processamento da via concreta de acesso a jurisdicao constitucional pelo STF. A comecar, esse
ato normativo reeditou o artigo 13, V, “c”, do RISTF, mantendo a atribui¢cdo da Presidéncia
para examinar a admissibilidade do extraordinério e outros recursos correlacionados a essa via
incidental, inclusive com a possibilidade de recusar as pecas “que ndo apresentem preliminar
formal e fundamentada de repercussdo geral, ou cuja matéria seja destituida de repercussao

geral, conforme jurisprudéncia do Tribunal.”.

Desse modo, a Presidéncia do STF passou a exercer o primeiro exame sobre a admissibilidade
do recurso extraordindrio e, ao recusar a distribuicdo daqueles claramente inadmissiveis,
produziu o efeito imediato de reduzir o volume de processos encaminhados para os gabinetes

das ministras e ministros.

A inadmissao pela auséncia de repercussao geral da questao constitucional impunha a existéncia
de prévia deliberacdao pelo Pleno, tendo em vista a exigéncia constitucional de quérum
qualificado para a rejei¢do do extraordindrio sob esse motivo, por isso o artigo 323 do RISTF
prescreveu que nao sendo o recurso inadmitido por outra razdo (intempestividade, desercao,
questdo infraconstitucional etc.), o relator submeteria copia de sua manifestacdo sobre a
existéncia, ou ndo, da repercussdo geral aos demais integrantes do Tribunal, o fazendo por meio

eletrénico.

Ou seja, superado o filtro da Presidéncia, o recurso seria encaminhado a distribui¢do e o relator
poderia submeter o exame da repercussao da questdo constitucional para deliberacdo plendria

em ambiente virtual.

Foi, portanto, a partir da ER-RISTF n° 21 que se criou o chamado Plendrio Virtual (PV),
ambiente eletronico destinado ao ato processual colegiado de julgamento da preliminar de
repercussdo geral e posteriormente adaptado para o julgamento do mérito do recurso cuja

matéria constitucional possuisse jurisprudéncia consolidada no STF.!#

149 A ambientagdo eletronica dos julgamentos da Suprema Corte foi expandida com a criagdo da Sessdo Virtual,
ambiente que se distingue do plenario virtual abordado neste topico tanto pela metodologia do julgamento, como
pelo tipo de decisao e classes de processos admitidos. Para uma distingao desses ambientes, ver “A sessdo virtual
no Supremo Tribunal Federal” (DIAS, Ricardo Gueiros Bernardes; GUZANSKY, Clivia Marcolongo Pereira. A
Sessdo Virtual no Supremo Tribunal Federal. In: PEREIRA, Anna Julia et al (org.). Instituigdes de Direito Publico
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A criagdo desse ambiente eletronico para o exame do novo instituto constituiu um grande
avanco no processamento dos recursos extraordindrios, dinamizando a admissdo de novos
temas. Trata-se de um software que permite a interagdo de todos os ministros € ministras da
Corte, ndo de forma simultinea, como ocorrem nas tecnologias de conferéncia eletronica de
audio e video, mas pela abertura de um ambiente virtual composto de campos para interacao
vinculada dos julgadores. Vinculada porque as opcdes de manifestacdo sdo limitadas pelo
proprio sistema informético, que habilita cada ministro ou ministra a assinalar apenas as opgoes
“hd” ou “ndo hd” nas colunas reservadas ao exame da questdo constitucional e da repercussdo
geral, ou as opcdes “sim” ou “ndo” na coluna de reafirmacdo da jurisprudéncia, e a fazer
inserir, por upload de arquivo digital, a justificativa escrita do seu voto na coluna manifestagdo,
cujo uso € optativo.

A abstencdo € sinalizada por um traco (“-*) e, ao contrario do que ocorre no Plenario em
ambiente fisico, cuja ausé€ncia ndo € contada no saldo de votos, no ambiente eletronico a
auséncia de manifestagdo de um ministro ou ministra até 2020 foi contabilizada como voto ficto

orientado pelo Regimento Interno do STF.

Todos os ministros € ministras integram a sessao, ficando prejudicada, desde o nascimento, a

previsao contida no CPC/73 concernente ao exame da repercussao geral pelas Turmas.

Uma sess@o no Plendrio Virtual € aberta para cada recurso submetido ao exame colegiado, ndo
havendo a possibilidade de julgamento em lista ou bloco. As sessdes t€ém duracdo regimental
de vinte dias ininterruptos, de modo que os ministros € ministras tém a possibilidade de votar a
qualquer hora, dia ou lugar, bastando que tenham acesso a internet, encerrando-se o julgamento
as 23:59h do vigésimo dia, independe de os integrantes da Corte terem ou ndo se manifestado

(art. 324, RISTF).

Porque o prazo de encerramento do julgamento em Plenario Virtual é peremptdrio, nessa fase

foi estabelecida regra compensatdria para a omissdo de votos, contabilizando-os em favor da

e Privado. Belo Horizonte: Conhecimento Editora, 2022. p. 197-222. Também disponivel em:
https://www.academia.edu/s/31848848a7?source=link)
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admissao da repercussao (art. 324, paragrafo unico, ER-RISTF 21/2007). Essa regra pareceu
conciliar o dinamismo do julgamento virtual com a exigéncia constitucional de quérum
qualificado para a recusa da repercussao geral, garantindo ao jurisdicionado a seguranca de que
a recusa — que por expressa previsao legal € dotada de efeito vinculante — dependera de efetiva

manifestagdao do Tribunal.

Entretanto, € oportuno esclarecer que essa efetiva manifestacdo nao € sindbnimo de motivacao.
A manifestacdo, para os efeitos do julgamento da preliminar de repercussao geral em ambiente
virtual, diz respeito a ja citada resposta “h4” ou “ndo ha” repercussdo geral, por cada ministro

e ministra, em campos previamente delimitados.

Apesar de o sistema ter sido adaptado para receber o upload de arquivos de texto contendo as
razdes dos pronunciamentos dos ministros € ministras, na rotina do Tribunal, identifica-se que
a sujeicao dos temas para julgamento no ambiente virtual € sempre precedida de manifestagao
(compreendida como as razdes) do relator ou relatora acerca da existéncia, ou ndo, de
repercussdo geral da matéria, sendo incomum a manifestagdo de outro ministro ou ministra,
com excecao do Ministro Marco Aurélio que habitualmente fez uso dessa ferramenta para expor
as suas razoes acerca do tema em julgamento, usando-a também para em alguns casos denunciar

o que julgou tratar de uso inadequado da repercussdo geral.!*°

O julgamento nesse ambiente € iniciado por ato do relator, que insere o recurso na plataforma
de julgamento, assinala seu voto nos campos pré-estabelecidos e disponibiliza a justificativa de
seu pronunciamento. A sessdo, entdo, € aberta para todos os ministros € ministras, que passam

a dispor das mesmas faculdades do relator.

Apesar de o CPC/73 (art. 543-A, §6°) e o Regimento Interno do STF (art. 323, §3°, na redagdo
atual do regimento) apresentarem regra permitindo a interveng@o de terceiros nessa etapa de

julgamento da preliminar de repercussdo geral, ndo hd espaco para essa interven¢do na

150 Nesse sentido, nos primeiros anos de exigéncia da repercussao geral, o Ministro Marco Aurélio utilizou o campo
de manifestag@o escrita para pronunciar-se acerca da inadequagdo da submissdo de agravos de instrumento em
Plenario Virtual para o exame desse instituto, por se tratar de exigéncia exclusiva do recurso extraordindrio, como
ocorreu nos temas 209, 210, 211 e 212, que correspondiam aos agravos de instrumento numeros 749.128, 762.184,
764.518 e 766.684, todos sob a relatoria do Min. Cezar Peluso e submetidos & deliberag@o plenaria virtual no dia
2 de outubro de 2010, com encerramento no dia 22 de outubro de 2010.
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plataforma virtual. Considerando que esses recursos nao sao pautados € que somente adquirem
publicidade depois de lancados no Plendrio Virtual'®!, fica obviamente prejudicada essa

intervencao.

Sequer os advogados das partes no recurso paradigma sao intimados do inicio ou encerramento
da sessdao em Plendrio Virtual, o que, na avaliacio de Damares Medina, tem a aptiddao para

comprometer a transparéncia dessa modalidade de julgamento.!>?

Trata-se de uma distor¢do sistémica. A elei¢do do recurso que serd submetido a analise de
repercussao geral no Plenario Virtual constitui prerrogativa do relator, que elege dentre os
recursos distribuidos ao seu gabinete aquele que deverd encaminhar para julgamento no
ambiente virtual. Enquanto o ato de distribui¢do € realizado de forma aleatoria, prestigiando os
principios da impessoalidade e isonomia, a submissdo de temas ao Plendrio Virtual constitui
prerrogativa do relator, que elege dentre os recursos distribuidos ao seu gabinete aquele que
devera encaminhar para julgamento no ambiente virtual, podendo até mesmo ndo eleger
nenhum, como demonstrou o resultado da pesquisa realizada por Damares Medina, apontando
que até o ano de encerramento do seu trabalho, em 2014, o Ministro Celso de Mello nao havia

relatado nenhum tema de repercussdo geral.'>

Damares Medina chama a atencdo para o fato de essa ampla discricionariedade comprometer a

isonomia na relatoria dos temas, ensejando uma discrepancia no niimero de recursos paradigma

51O periddico “Repercussdo Geral em pauta”, iniciado em maio de 2017 pelo Nucleo de Apoio a Repercussao
Geral do STF e disponivel no site desta Corte, também apenas publiciza os temas depois que esses sdo inseridos
no sistema pelo Relator.

152 MEDINA, Damares. A repercussido geral no Supremo Tribunal Federal. Sdo Paulo: Saraiva, 2016, 294 p.,
p. 108.

153 Ibid., p. 104-105. Ainda nesse sentido, Damares Medina cita, por exemplo, que no ano 2013 o Ministro Celso
de Mello recebeu 1.047 recursos por distribuigdo, mas, tal como havia feito nos anos antecedentes, ndo submeteu
nenhum em Plenario Virtual para analise de repercussao geral. Estendendo a pesquisa da citada autora para o ano
de 2020, identificou-se nove temas de repercussio geral sob a relatoria do Ministro Celso de Mello, no entanto
nenhum desses temas tiveram a andlise de repercussdo geral iniciada por esse Ministro, mas foram dirigidos a sua
relatoria por redistribuicdo (temas 118, 167, 208, 254, 496 e 556) ou distribuicdo apds relatoria especial da
Presidéncia (temas 441, 457 e 465). Isso significa que até a sua aposentadoria, em 13 de outubro de 2020, o
Ministro Celso de Mello ndo submeteu nenhum recurso extraordinario a admissao de repercussao geral e os temas
que por redistribui¢@o acabaram sob a sua relatoria, nenhum chegou a ser liberado para julgamento em plenario,
sendo as vésperas de sua aposentadoria, como os temas 118 e 457, o que, no entanto, pode sugerir um controle
estratégico do relator — neste caso orientado pela subtracdo do voto da nova indicacdo presidencial —, € ndo uma
tentativa de sanear os temas ha muito paralisados em seu gabinete.
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sob a condugdo de cada ministro e ministra do Tribunal™*. A par disso, a auséncia de
indicadores ou critérios para a eleicdo dos temas também compromete a transparéncia do
instituto nesse estdgio primordial de escolha dos novos temas para exame no regime de
repercussao geral, com potencial para abalar a confianga do jurisdicionado, sobretudo quanto

ao destino dos recursos ndo eleitos para o exame do tema em Plenario Virtual.

Assim, a despeito das previsdes normativas, a configuracdo do sistema nao possibilita a
intervengdo ou o controle das partes ou de terceiros nessas primeiras etapas de sujeicdo e

admissibilidade de novos temas de repercussao geral.

Uma vez finalizado o julgamento no ambiente virtual, as razdes langadas no campo de
manifestagdo devem ser juntadas aos autos pelo relator, a quem também € dada a atribui¢do de
editar a “sumula da decisdo”, que sera “publicada no Didrio Oficial e valerd como ac6rdao”,
(art. 325 do ER-RISTF 21/2007 e art. 543-A, § 7°, do CPC/73). Desde a origem prevaleceu a
edicdo de acordao pelo relator do recurso paradigma, contendo a simula do tema e o resultado

do julgamento, com a contagem dos pronunciamentos contrdrios € a indicag¢do das abstencdes.

A redacdo do acorddo deveria permanecer sob a atribui¢do do relator da repercussdo geral
independentemente de sua manifestacdo ter conduzido, ou ndo, o julgamento. Esse

procedimento, porém, resultou em certas distor¢cdes, casos em que o relator teve de redigir

154 MEDINA, Damares. A repercussio geral no Supremo Tribunal Federal. Sio Paulo: Saraiva, 2016, 294 p.,
p. 104-105.

154 “Julgado o mérito do recurso extraordinario, os recursos sobrestados serdo apreciados pelos Tribunais, Turmas
de Uniformizag@o ou Turmas Recursais, que poderdo declara-los prejudicados ou retratar-se.”

154 Bsse tema acabou excluido do bloco porque a Ministra Carmen Lucia, em pedido de visto seguido a
apresentagdo da proposta de reafirmagdo da jurisprudéncia, identificou uma distingdo entre o precedente
considerado pela Ministra Ellen Gracie e o caso objeto do RE 579.431, na medida em que o primeiro versava sobre
precatorio e o segundo, sobre requisicdo de pequeno valor.

154 RE-QO 579431, Relator(a): Min. Marco Aurélio, publicado em 24/10/2008.

154 O Plenério do STF julgou, ao todo, 22 temas de repercussio geral no ano 2008, sendo oito por reafirmagio da
jurisprudéncia consolidada da Corte.

134 SILVA, Christine Oliveira Peter da. Repercussio geral como instrumento de concretizagdo do supremo tribunal
dos direitos fundamentais. Processo Constitucional. Sao Paulo: Thompson Reuters Brasil, 2019. p. 704.

154 Ibid.. p. 707-708.

154 Ibid., p. 708.

154 Ibid., p. 689-715.

154 Ibid., p. 689.

154 Em 2008 foram distribuidos, no STF, o total de 21.526 recursos extraordinérios, enquanto em 2009 foram
distribuidos 8.341; quanto aos agravos de instrumento, em 2008 foram distribuidos 37.772 e em 2009, 24.254
novos agravos. Disponivel em:
http://portal.stf.jus.br/textos/verTexto.asp?servico=estatistica&pagina=REAIProcessoDistribuido.
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acorddo contrario a tese por si sustentada, as vezes até mesmo sem ter em maos as razdes da

divergéncia.

No RE 559.994, tema 85, por exemplo, o Tribunal rejeitou a repercussao geral da questdao
constitucional em oposicdo ao entendimento do relator, Ministro Marco Aurélio, porém a
divergéncia ndo foi justificada por nenhum dos oito ministros € ministras que assinalaram “nao
ha” no campo reservado ao julgamento da repercussao geral. Foi, entdo, suscitada questao de
ordem ao Plendrio, resultando na fixacdo da regra segundo a qual o primeiro ministro ou

ministra a divergir deveria lancar no campo “manifestacdo” os fundamentos da divergéncia.

Nessa fase de experimentacdo, o STF fez constante uso da questdo de ordem como técnica
processual tanto para a correcdo de falhas no processamento da repercussao geral, como para o
estabelecimento de novas regras que objetivavam maximizar seus efeitos como instrumento de

racionalizacdo dos trabalhos da Corte.

No RE 559.607, o STF resolveu questao de ordem suscitada pelo Ministro Marco Aurélio para
deliberar que os recursos versando sobre questdo constitucional com repercussdo geral ja
admitida pelo STF deveriam ser devolvidos a origem a fim de aguardar o julgamento do tema

veiculado para fins de adocdo do disposto no artigo 543-B, § 3, do CPC/73.15

Nos RE 580.108 (tema 93), 579.431 (tema 96'°) e 582.650 (tema 98) o Tribunal resolveu
questdo de ordem autorizando a Presidéncia iniciar o julgamento de repercussao geral de tema
com jurisprudéncia ja consolidada na Corte, submetendo o recurso extraordindrio para
julgamento em Plenario Virtual antes de sua efetiva distribui¢do. Nesses casos, o Tribunal
poderia reafirmar a jurisprudéncia, ficando a Presidéncia autorizada a negar a distribuicao,
devolvendo a origem o processo paradigma e todos os que versassem sobre matéria idéntica
para a adocdo dos procedimentos previstos no artigo 543-B, § 3°, do CPC/73, ou deliberar pela

renovacgado da discuss@o do tema, caso em que o recurso seria encaminhado a distribuigao.

155 “Julgado o mérito do recurso extraordindrio, os recursos sobrestados serdo apreciados pelos Tribunais, Turmas
de Uniformizag@o ou Turmas Recursais, que poderdo declara-los prejudicados ou retratar-se.”

156 Esse tema acabou excluido do bloco porque a Ministra Carmen Lucia, em pedido de visto seguido a
apresentagdo da proposta de reafirmagdo da jurisprudéncia, identificou uma distingdo entre o precedente
considerado pela Ministra Ellen Gracie e o caso objeto do RE 579.431, na medida em que o primeiro versava sobre
precatorio e o segundo, sobre requisicdo de pequeno valor.
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Segundo justificou a Ministra Ellen Gracie — Presidente do Tribunal a época — a sua proposta,
acolhida por maioria, tinha o propdsito de evitar “[...] uma série de atos burocraticos para
renovar, eventualmente, os julgamentos em centenas de questdes ja pacificadas pelo

Tribunal.”.!¥”

Esse procedimento otimizou o julgamento de novos temas, sendo que, apenas em 2008, foram
Jjulgados oito recursos sob o regime da repercussdo geral seguindo essa dindmica de reafirmagao
da jurisprudéncia da Corte, o que correspondeu a 1/3 de todos os recursos extraordindrios com

o mérito de repercussdo geral julgados pelo Pleno naquele ano.!>

No RE 576.155 (tema 56), o Plenério resolveu outra importante questdo de ordem, dessa vez
suscitada pelo Ministro Ricardo Lewandowski, tendo decidido por maioria de votos que o
sobrestamento dos casos andlogos aos paradigmas de temas de repercussao geral admitidos pelo

Plenario poderia ser ordenado por decisdo monocrética do relator.

Administrativamente, o Tribunal publicou a Portaria n° 177/07 incumbindo a Secretaria
Judicidria do papel de devolver aos tribunais ou turmas recursais de origem os processos ainda
nao distribuidos cuja matéria veiculada apresentasse relacdo com temas com repercussao geral

J& admitidos para julgamento de mérito, desonerando os gabinetes desse servi¢o burocratico.

Essas alteragdbes marcaram o inicio de uma série de outros atos que culminaram na
transformacdo da repercussdo geral, conferindo-lhe independéncia em relagdo ao recurso que,
no novo cenario, foi se transformando em condutor da jurisdi¢do constitucional, ndo mais o seu
protagonista. Marcou-se a objetivacdo do recurso extraordindrio, operacionalizada através de

uma gestao processual concebida a partir de temas.

Para Christine Silva:

[...] o recurso passou a ser visto como veiculo de temas constitucionais que, para
serem apreciados e decididos pelo STF, devem apresentar relevincia politica,

157 RE-QO 579431, Relator(a): Min. Marco Aurélio, publicado em 24/10/2008.
158 O Plenéario do STF julgou, ao todo, 22 temas de repercussio geral no ano 2008, sendo oito por reafirmagéo da
jurisprudéncia consolidada da Corte.
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econdmica, social ou juridica. Deixou de importar as peculiaridades de cada caso,
sobrelevando-se a questdo constitucional, e o Supremo Tribunal Federal passou,
entdo, a ser um tribunal de questdes juridicas e, ndo, de nimeros e estatisticas

megalomaniacas. '

Nesse propdsito, ainda em 2007, o Conselho Nacional de Justica publicou a Resolucdo n° 46,
implementando em ambito nacional a Tabela Unificada de Assuntos, tendo o STF no ano
seguinte publicado a Resolugdo n° 358 para instituir grupo gestor com a clara indicag@o de que
“[...] o cadastramento adequado do assunto dos processos da competéncia do STF é condi¢ao
para a organizacao dos trabalhos da area judiciaria e para a efetividade dos institutos da simula

vinculante e da repercussdo geral”.

Do ponto de vista administrativo, Christine Silva esclarece que para que o fema ganhasse
independéncia em relacdo ao recurso precursor da questdo constitucional foi necessdria a
criacdo de uma nova estrutura de dados que passou a conferir ao tema atributos proprios, como
numero, titulo, descri¢do, vinculacio de processos e até mesmo andamentos especificos, dada
a insuficiéncia e incoeréncia do emprego das terminologias comuns (provido, nao provido) para

o0 julgamento da repercussdo geral.!®

Assim, ainda segundo a citada autora'®', o tema passou a compor categoria processual
autbnoma, de modo que quando um ministro ou ministra submete um recurso para exame da
repercussao geral em Plenario Virtual, automaticamente € gerado um numero sequencial para

o tema, que, nessa perspectiva, ganha independéncia em relagdo ao recurso matriz.

Ap6s o julgamento da repercussao geral (sendo ela admitida ou ndo pelo Plendrio da Corte), a
equipe da Coordenadoria do Informativo da Secretaria de Documenta¢ao prepara uma primeira
versao do titulo e da descri¢do do tema, seguindo-se com a validag¢do do texto pela Assessoria
Processual da Presidéncia. A partir dai, “[...] o novo tema € incluido no sistema passando a ser
publico e todos, inclusive os usudrios externos, podem ter acesso a seu titulo e descri¢do, pois

ele fica disponivel para pesquisa e consulta na internet.”.!%2

159 SILVA, Christine Oliveira Peter da. Repercussio geral como instrumento de concretizagdo do supremo tribunal
dos direitos fundamentais. Processo Constitucional. Sdo Paulo: Thompson Reuters Brasil, 2019. p. 704.

160 Ibid.. p. 707-708.

161 Ibid., p. 708.

162 Ibid., p. 689-715.
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Sob a dtica da referida autora, essa metodologia de selecdo baseada no paradigma temaético,
quando associada as proposicdes dogmaticas que idealizam o compromisso do Tribunal com a
hermenéutica jusfundamental, com o prestigio dos efeitos irradiantes, dirigentes e horizontais
das normas constitucionais, € com a corresponsabilidade institucional do Judicidrio e todos os
agentes politicos com a concretizacdo da Constituicdo, potencializam a instrumentalizacdo da
repercussdo geral como “[...] meio catalisador da missdo do Supremo Tribunal Federal como

uma Corte Suprema vocacionada a concretizac¢ao de direitos fundamentais.”.!®3

Sem o embargo dessa projecdo dogmatica, sob o ponto de vista numérico, as questdes de ordem
e os atos normativos de gestdo administrativa efetivamente resultaram numa significativa
reducdo do contingente de recursos distribuidos ao STF no ano de 2009, caindo para mais da
metade o volume de recursos extraordindrios em relacdo a quantidade ajuizada no ano anterior

e cerca de 1/3 dos agravos de instrumentos.'**

Na sequéncia, em 4 de junho de 2009, o STF publicou a emenda regimental n® 31 com o claro
escopo de sanar distor¢des identificadas em algumas admissdes de repercussao geral pelo Pleno
naqueles primeiros anos de exigéncia do filtro recursal, sobretudo no primeiro semestre daquele

ano, eis que nesse periodo foram observados altos indices de absten¢des no Plendrio Virtual.

De fato, nos meses que antecederam a ER-RISTF n° 31, foi observada uma média de trés
abstencdes para cada tema de repercussdo geral submetido no ambiente virtual de votagao's,
com destaque para o tema 156, admitido em 9 de abril de 2009 com apenas dois votos favoraveis

contra quatro votos desfavoréveis, incluindo o do relator, e cinco abstengdes.

Para evitar a repeticdo de semelhante situacdo — admiss@o de novos temas sem o voto real de

pelo menos a maioria simples dos membros da Corte —, a ER-RISTF n° 31 mudou a orientagcdo

163 Ibid., p. 689.

164 Em 2008 foram distribuidos, no STF, o total de 21.526 recursos extraordindrios, enquanto em 2009 foram
distribuidos 8.341; quanto aos agravos de instrumento, em 2008 foram distribuidos 37.772 e em 2009, 24.254
novos agravos. Disponivel em:
http://portal.stf.jus.br/textos/verTexto.asp?servico=estatistica&pagina=REAIProcessoDistribuido. Acesso em: 18
nov. 2021.

165 Entre fevereiro a maio de 2009 foram admitidos 14 novos temas de repercussdo geral com um total geral de 43
abstencgdes.
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das abstencdes, que passaram a ser presumidas no sentido definido pelo relator quando este
declara que a matéria € infraconstitucional. O problema € que essa emenda regimental, de
postura claramente defensiva, ndo estabeleceu quérum qualificado para a aludida rejeicao, o
que resultou em novas distor¢des. O tema 406, cujo paradigma versava sobre “critérios para o
célculo da renda mensal inicial de beneficio previdencidrio”, foi rejeitado pelo voto real de
apenas quatro ministros, de modo que sob a alegacdo de “ndo h4a” questdo constitucional,
assunto de relevante interesse social foi retirado da pauta suprema em contrariedade a normativa
constitucional de rejeicdo da repercussdo geral apenas pelo voto de maioria qualificada dos

membros da Corte.

A partir dai deu-se inicio a uma nova etapa de tentativa e erro, perceptivel até a edi¢do do
Cdédigo de Processo Civil de 2015, que parece ter sedimentado a importancia da repercussao
geral como regime juridico préprio da jurisdicao constitucional, capaz de habilitar o STF ao
exercicio de sua funcdo de Corte Suprema, mais interessada em conferir unidade ao direito
constitucional do que em sanar querelas intersubjetivas de interesse restrito as partes. Vejamos

0s eventos que marcaram €ssa nova etapa.

3.4 Fase de consolidaciao: da emenda regimenal n° 31 ao CPC/15

Como mencionado, a ER-RISTF n° 31 estabeleceu regra de inversao do fluxo das absten¢des
no Plendrio Virtual, mas ao deixar de condicionar a rejeicio do tema por questdo
infraconstitucional ao quérum qualificado, deixou desguarnecida a garantia constitucional de

recusa da repercussdo geral pelo voto de no minimo 0ito ministros ou ministras.

A légica é de que se a exigéncia de questdo constitucional € prejudicial ao exame da repercussao
geral e, a rigor, cuida de requisito de admissibilidade afeto ao juizo monocratico do relator, pela
mdxima de quem pode o mais pode o menos, a dispensa do quérum qualificado parecia 6bvia'®®.
No entanto, em determinados casos, hd uma zona cinzenta em que a contrariedade a lei também

encerra uma contrariedade a Constituicdo Federal.

166 Importa assinalar que a nova pratica foi objeto de censuras por parte do Min. Marco Aurélio, o qual se utilizou
do campo de manifestacdo no ambiente virtual para inserir suas objegdes a pratica de submeter ao Plenario Virtual
o0 julgamento de recurso extraordinario que oferece impugnagdo a acérdao cujo fundamento ¢é estritamente legal,
denunciando, assim, o que considerou tratar de uso inadequado do sistema da repercussao geral, como se vé, por
exemplo, nos temas 229 e 255.
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Como adverte Luiz Guilherme Marinoni, num sistema que abriga a existéncia de duas Cortes
Supremas e que estabelece a vinculag@o a precedentes, a interpretagdo da lei consolidada pelo
Superior Tribunal de Justica (STJ) assume a natureza de norma-precedente e, nesse caso, a
impugnacao do precedente, embora tenha por objeto a lei, ndo busca mais retomar o processo
de interpretacdo desta, mas estabelecer se a interpretacdo definida no precedente esta ou nao
alinhada ao sentido da Constituicdo Federal e, neste caso, € da competéncia do STF definir o

sentido do texto constitucional. !¢’

Logo, é comum haver divergéncia quanto a percep¢ao de uma questao ser ou ndo constitucional.
Essa zona cinzenta resultou que alguns temas fossem inadmitidos mesmo com o voto divergente
(portanto, favordvel a admissao da questao constitucional) superior ao nimero de votos a favor

da rejeicao.

Distor¢des como a narrada ocorreram, por exemplo, no exame de admissao dos temas 397, 405
e 406 — este ultimo brevemente comentado no topico antecedente —, todos julgados em maio de
2011 e rejeitados pelo voto real de quatro ministros, contra o voto real de cinco. Tivessem esses
mesmos temas sido examinados em Plendrio Fisico, para o qual ndo existe regra de
direcionamento das auséncias, teriam sido admitidos para julgamento sob o regime da
repercussao geral, pois a admissdo tanto da questdo constitucional quanto do tema obtiveram o

voto concordante da maioria simples dos “presentes’ 68,
t dante d les dos “ tes168

Visando sanar problemas como esses, que vulneram a garantia constitucional do acesso a

justica, o Supremo Tribunal Federal publicou em 29 de fevereiro de 2012 a ER-RISTF n° 47

167 MARINONI, Luiz Guilherme. A zona de penumbra entre o STJ e o STF: a funcio das Cortes Supremas € a
delimitacdo do objeto dos recursos especial e extraordinario. Sdo Paulo: Thompson Routers, 2019, 214 p., P. 136-
137.

168 Segundo a regra regimental estabelecida no caput do art. 143 (RISTF), o Plendrio se retne com a presenga
minima de seis ministras e ministros, exigindo-se o quorum de oito integrantes para a instalagdo da sessdo apenas
nas hipoteses de votagdo de matéria constitucional, para a elei¢ao da Presidéncia e Vice-Precidéncia e dos membros
do Conselho Nacional da Magistratura e do Tribunal Superior Eleitoral, e também a votagdo do procedimento de
“interpretacao de lei” (art. 185, RISTF). Nos temas de repercussdo geral assinalados, ou seja, nos temas 397, 405
e 406, a transposicdo hipotética para o Plenario Fisico ¢ possivel devido ao fato de cada um desses temas ter
contato com a manifestagdo de nove ministras e ministros, portanto, nimero suficiente para determinar a instalagio
da sessao.



84

impondo quérum qualificado para a rejeicao do tema por afirmacdo de se tratar de questdao

infraconstitucional.

Outras alteracOes nesse periodo de consolidacdo do instituto foram introduzidas pela ER-RISTF
n°42, de dezembro de 2010. Essa pequena reforma cimentou a competéncia da Presidéncia para
0 juizo de admissibilidade dos recursos extraordinarios, incluindo a possibilidade de submeté-
los ao Plendrio Virtual para o exame da repercussdo geral'® e o julgamento do mérito nesse
ambiente eletronico quando o tema versado possua jurisprudéncia dominante na Corte, ou seja,
oficialmente inaugurou o julgamento de mérito em Plenario Virtual para a reafirmacdo da

jurisprudéncia do Tribunal.

A pratica foi primeiro experimentada extraoficialmente em fevereiro de 2010 no RE 630.451
(tema 256), de relatoria da Ministra Ellen Gracie. Até aquele momento, os recursos que tinham
por objeto questdes ja pacificadas no ambito do STF para que se beneficiassem das regras de
racionalizac¢do prescritas no artigo 543-B, § 3°, do CPC/73 tinham de seguir a dindmica proposta
por essa mesma Ministra no RE-QO 579.431 (tema 96), segundo a qual a preliminar de
repercussdo geral deveria ser analisada em questdo de ordem levada diretamente ao Plenario,

seja pelo relator do recurso, ou pelo Presidente.

A nova proposta de uso da plataforma virtual para a reafirmagado da jurisprudéncia visava evitar
que esse tipo de deliberagdo tomasse a agenda ja sobrecarregada do Pleno. No entanto, até a
regulamenta¢do formal da pratica pela ER-RISTF n° 42, o ambiente eletronico de votacdo nao
havia sido adaptado para o julgamento do mérito da questdo, o que veio a ocorrer somente a

partir do RE 600.658 (tema 280), em abril de 2011.

A repercussdao geral, enquanto regime de jurisdicdo constitucional, também mudou a
organizagao administrativa do processamento do recurso extraordindrio no ambito do STF.
Nessa fase de consolidagdo, a técnica de devolugdo de recursos versando sobre questdo com

repercussao geral ja admitida em recurso paradigma foi adaptada a 16gica da gestdo por temas,

169 Até a ER-RISTF n. 42, a relatoria especial da Presidéncia era exercida através da apresentagdo do recurso em
Plenario, por meio de guestdo de ordem (QO-RE 579-431).
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e, segundo esclarece Christine Silva!”, teve de passar pela reestruturacdo da tabela de
representativos da controvérsia “[...] com a finalidade de haver indicacdo precisa, por
numeragdo sequencial, do titulo e da descri¢do dos temas referentes a processos multiplos ja
distribuidos [...]”, desenvolvendo-se também uma outra tabela de (pré)temas, alimentada pelos
servidores da Secretaria Judicidria e pelos servidores da Assessoria Processual da Presidéncia,
cuja finalidade era controlar a entrada dos processos e organiza-los em listas de representativos

aptos a barrarem a subida de outros recursos versando sobre a mesma tematica.

Outra mudanga paradigmatica consistiu na afirmacdo de teses para orientar a aplicagdo
sistémica da repercussdao geral enquanto regime juridico. Por ocasido do julgamento do RE
596.962 (tema 156), de relatoria do Ministro Dias Téfoli, em 21 de agosto de 2014, o STF fixou
diretrizes para a aplicacdo do julgado seguindo a justificativa do relator para quem a medida
evitaria que os fundamentos determinantes da decisdo ficassem a deriva ao longo do voto,

sujeitos a escolha dos demais atores processuais.

Ao longo do ano seguinte o julgamento de teses para os temas de repercussdo geral passou a
incorporar a rotina de julgamento do STF e na 12* Sessdo Administrativa realizada em 9
dezembro de 2015, o entdo Presidente, Ministro Ricardo Lewandowski, apresentou aos seus
pares um estudo contendo as teses de repercussdo geral afirmadas pelo Plendrio, bem como
propostas de textos para teses referentes aos processos julgados antes da incorporacao definitiva
dessas diretrizes, deliberando-se que cada ministro e ministra aprovaria as teses referentes aos
processos que estiveram sob a sua relatoria, e, no caso dos ja aposentados, a aprovacao recairia

a0s S€usS sucessores.

Em 2015 sobreveio a publicagdo a Lei n° 13.105, instituindo o novo Cédigo de Processo Civil.
A nova legislacdo ndo promoveu nenhuma alteracdo substancial no regime da repercussao
geral, mas incorporou praticas ja estabelecidas pelo STF, como a definida no RE-QO 576.155
(DJe 12/9/08), que havia estabelecido ser da competéncia do relator do recurso extraordinario
paradigma de repercussdo geral ordenar o sobrestamento das demandas andlogas, regra que

passou a constar do artigo 1.035, § 5°, do novo diploma processual (CPC/15).

170 170 SII VA, Christine Oliveira Peter da. Repercussdo geral como instrumento de concretizagdo do supremo
tribunal dos direitos fundamentais. Processo Constitucional. Sao Paulo: Thompson Reuters Brasil, 2019. p. 709-
710.
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O legislador de 2015 também teve o cuidado de firmar um procedimento para o destrancamento
da ag@o ou do recurso sobrestado por equivoco da autoridade judicial na identificagdo da
questdo constitucional (art. 1037, § 9°, CPC/15), permitindo ao interessado demonstrar a
distin¢do por meio de requerimento dirigido ao julgador singular ou relator do 6rgao colegiado
onde o processo foi sobrestado (art. 1037, § 10, CPC/15), que depois de ouvir a parte contrdria
(art. 1037, § 11, CPC/15), deve resolver a questdo, seja para dar continuidade ao processo caso
venha a reconhecer a distin¢do, seja para manté-lo sobrestado, inaugurando para o interessado
a possibilidade de recorrer pela via do agravo de instrumento se 0 processo estiver em primeiro
grau, ou do agravo interno, se a decisdo recorrida tiver sido proferida por relator de 6rgao

colegiado (art. 1037, § 12 e 13, CPC/15).

O CPC/15 nao reproduziu a regra de dispensa de remessa do recurso ao Plendrio quando
alcangcados nas Turmas quatro votos favordveis a admissdo da repercussao geral, tampouco
dispOs sobre o processamento interno da admissibilidade desse requisito de acesso a jurisdi¢ao
constitucional, permanecendo ampla a competéncia normativa do STF na regulamentacio do

instituto.

3.5 Fase de virtualizaciao do julgamento: da emenda regimental n° 51 a emenda regimental
n’ 54

No uso de sua competéncia legislativa, em 29 de junho de 2016 o STF publicou a ER-RISTF
n° 51 criando novas hipéteses de julgamento em ambiente eletronico — que até entdo era restrito
ao julgamento em Plendrio Virtual dos paradigmas de repercussdo geral com reafirmagdo da
jurisprudéncia dominante —, para permitir que, a critério do Relator, os embargos de declaragao
e os agravos internos também pudessem ser julgados de forma ndo presencial, ou seja,
virtualmente, observada a respectiva competéncia da Turma ou do Plendrio. Foi criada, assim,
a chamada Sessdo Virtual, uma forma de reunido dos 6rgdos de julgamento em ambiente

eminentemente eletronico.

O seu funcionamento foi originalmente disciplinado por meio da Resolug¢do n° 587, de 3 de

agosto de 2016, que prescreveu reunides semanais, sempre com inicio a sexta-feira que suceder
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ao quinquidio desde a publicagdo da pauta, a fim de respeitar o prazo exigido pelo artigo 935
do CPC/15. Foi concebida, portanto, como mecanismo de reunido permanente, que se opera em

paralelo as sessoOes de reunido presenciais.

Essa resolucdo fixou o prazo de sete dias corridos para a duracao do julgamento, ao fim do qual,
a semelhanca do que ocorre no Plendrio Virtual, a plataforma se fecha sem a possibilidade de
inser¢do de novas manifestacoes, contemplando, porém, regra de prorrogagdo automatica do
prazo para o primeiro dia util subsequente quando o término ocorrer em dia sem expediente na
Secretaria do Tribunal (art. 2°, com a alteracdo promovida pela Resolu¢cdo n® 611, de 25 de abril

de 2018).

O julgamento na Sessdo Virtual era iniciado apds o relator inserir no ambiente virtual a ementa,
o relatdrio e o voto, que ficavam visiveis apenas para os demais ministros e ministras (art. 2°),
portanto, inacessiveis para o publico geral até a conclusao do julgamento (art. 3°). Em seguida
os ministros € ministras poderiam escolher uma das quatro op¢des de voto disponiveis no
sistema: acompanho o relator; acompanhado o relator com ressalva de entendimento; divirjo do
relator; ou acompanho a divergéncia (art. 6°), com campo proprio para a insercao de

manifestagdo escrita para a motivacao da divergéncia (art. 6°, §2°).

As abstencdes, a semelhanga do que ocorria no Plenario Virtual, eram contabilizadas como

adesoes ao voto proferido pelo Relator (art. 2°, §2°).

O recurso submetido ao julgamento em Sessdo Virtual poderia ser afetado a Sessao Presencial
por pedido de destaque ou vista por um ou mais ministros € ministras, ou por pedido de destaque
formulado por qualquer das partes, mas, neste caso, o pedido deveria ser requerido em até vinte
e quatro horas antes do inicio da sessdo, sujeito ao deferimento do relator (art. 4°). Por sua vez,
os agravos com pedidos de sustentacdo oral ficavam automaticamente excluidos da pauta para

julgamento em Sessdo Virtual (art. 4°).

No que concerne a repercussdo geral, foco deste trabalho, a ER-RISTF n° 52, DJe 19 de junho
de 2019, ampliou o uso das Sessoes Virtuais para o julgamento dos paradigmas de repercussao

geral por reafirmacao da jurisprudéncia dominante. Assim, a pratica que ja vinha se operando
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em Plendrio Virtual para conferir maior celeridade ao julgamento de novos temas foi agora
estendida para permitir o julgamento de temas passados sobre os quais o Tribunal veio a firmar

precedente.

A medida pretendeu reduzir o estoque de temas com repercussao geral admitidos e cujo mérito
ainda pendia de julgamento, porém, inclusive porque o Plendrio Virtual ja era utilizado para o
mesmo proposito, o estoque de temas que atendia a essas condi¢des se revelou sobremodo
limitado. Durante essa fase da Sessdo Virtual, apenas seis temas de repercussao geral foram

julgados nesse ambiente eletronico'”!.

A alteracdo regimental foi disciplinada pela Resolugdo n° 642, de 17 de junho de 2019, e, posto
que mantidas as estruturas gerais de processamento da Sessdao Virtual!’?, dada a natureza dos
novos processos admitidos para julgamento nesse ambiente!’?, a possibilidade de retirada dos
processos nos quais houvesse pedido de sustentacdo oral deixou de se operar de forma
automadtica, ou seja, condicionada apenas ao cabimento da sustentagdo oral, passando a

depender do deferimento do relator (art. 4°, I1I).

Nesse ponto, destaca-se que a sujei¢do do direito a sustentagdo oral ao alvedrio do relator
constituia verdadeiro obstaculo a aceitacdo do novo procedimento, afinal, a sustentacdo oral é
importante ferramenta para a concretizacdo dos principios do contraditério e do acesso a

justica'’*, mas, como se verd adiante, a questdo foi contornada pela ER-RISTF n° 53.

No que concerne a suspensdo pelo pedido de vista, enquanto na Resolugdo n°® 587 essa

providéncia importava na mudanc¢a do ambiente de julgamento, na Resolucio n° 642, o ministro

17! Temas 137, 293, 298, 382, 400 ¢ 415.

172 Foram mantidos o prazo de duragdo (art. 2° caput e § 1°), a diregdo dos votos nas abstengdes (art. 2° caput € §
3°), a afetagdo ao julgamento presencial por destaque de qualquer Ministro ou por pedido de qualquer das partes
deferido pelo relator (art. 4°), a limitacao sist€émica a quatro opgdes de votos (art. 6°) e a possibilidade de inser¢do
de manifestagdo escrita em campo proprio.

173 Afora o julgamento dos embargos de declaragdo e agravos internos e regimentais, contemplados na ER-RISTF
51, e o recurso extraordinario paradigma de repercussdo geral por reafirmacdo da jurisprudéncia do Tribunal,
conforme ja comentado, a ER-RISTF 52 também inseriu a previsdo de julgamento de todas as classes de processos
quando tais versarem sobre questao convertida em precedente, estendendo o uso do ambiente virtual também para
o julgamento de medidas cautelares em agdes de controle concentrado e o referendum de medidas cautelares e
tutelas provisorias (art. 21-B, RISTF).

17* GONCALVES, Tiago Figueiredo; MAZZEI, Rodrigo Reis. Da ordem dos processos no tribunal. 251-280p.
Recursos e processos nos tribunais: a luz do Novo Cddigo de Processo Civil. GARCIA JUNIOR, Vanderlei
(Org.). Curitiba: Jurua, 2017, 374p., p. 268.
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ou ministra vistor passou a devolver os autos para a retomada do julgamento no mesmo
ambiente virtual, sendo reaberto aos seus pares a possibilidade de modificacdo dos votos ja

proferidos.

Mas a Sessdo Virtual foi substancialmente remodelada depois da aprovacdo da ER-RISTF n°
53, acordada em sessao administrativa ocorrida em 18 de marco de 2020, portanto, em seguida
ao reconhecimento pela Organizagdo Mundial de Saide da pandemia por Covid-19 (OMS,
2020). Esse ambiente eletronico de deliberacdo dos 6rgdos colegiados foi estendido para o
julgamento do mérito de qualquer classe de processo de competéncia do STF, de modo que a
medida passou a incluir o julgamento do mérito dos recursos extraordinarios com repercussao
geral admitida, independente de a questdo constitucional em disputa tratar, ou ndo, de matéria

sobre a qual a Corte ja houvesse se debrugado.

A expansdo quase irrestrita do uso da Sess@o Virtual veio acompanhada de uma revisdao
substancial das técnicas relacionadas aos julgamentos realizados nesse ambiente eletronico.
Num primeiro momento, o contexto que motivou a expansao da técnica parece se justificar a
vista das medidas sanitdrias de isolamento social adotadas como forma de refrear a propagagao
da doenga, equacionando o controle epidémico com a continuagdo dos trabalhos do Tribunal,

cuja paralisacdo refletiria substancial afronta a garantia constitucional do acesso a justiga.

Ocorre que a alteragdo regimental ndo veio acompanhada de nenhuma regra que restrinja sua
vigéncia temporal pelo tempo que perdurar as medidas sanitdrias de isolamento social, o que
aliado ao uso excessivo da Sessdo Virtual — contabilizados nos dois meses que sucederam a
publicacdo da ER-RISTF n° 53'7> —, sugerem a naturalizagdo desse ambiente eletronico para a

formacdo da decisdo constitucional pelo 6rgdo de cipula do Judicidrio nacional.

Vejamos, entdo, as inovacdes. No novo formato disciplinado pelas Resolugdes n° 669 e 675,
foi estabelecida ampla publicidade ao voto do relator e de seus pares, que doravante ficariam

disponiveis para download a todo o publico, no canal de acesso a Sessdo Virtual, em campo

175 Ao longo de todo o ano de 2019, o Plenario do STF julgou 21 recursos paradigmas de repercussdo geral
(descontados desse célculo os temas nos quais a Corte apenas reafirmou sua jurisprudéncia). Ja em 2020, somente
entre os dias 3 de abril a 5 de junho, 28 desses recursos foram julgados em Sessdo Virtual, o que representa um
aumento extraordinario considerando o curto periodo examinado.
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disponivel na pagina de consulta do processo particularmente examinado. A sessdo passou a ter
duracdo de seis dias uteis e a auséncia de manifestacdo de qualquer ministro ou ministra no
prazo assinalado foi inicialmente considerada ficticiamente como concordante com o voto do
relator — pratica também empregada no Plendrio Virtual e de legitimidade questionavel, como

J& exposto acima — mas que veio a ser sanada na sequéncia.

Porque o sistema passou a permitir a apresentacdo de sustentagdo oral pelas partes e
interessados previamente habilitados aos autos, o pedido desses atores processuais concernentes
ao uso dessa prerrogativa nao mais tem aptidao para determinar o deslocamento do processo
para julgamento presencial. Esse deslocamento, na nova sistematica, constitui ato discricionario
do relator e demais ministros e ministras da Corte, de modo que basta um dos magistrados
conferir destaque ao processo para que tal seja automaticamente retirado da pauta de julgamento
virtual e langado a pauta presencial. O uso dessa ferramenta, no entanto, tem se mostrado
bastante limitado. Dos 39 temas de repercussdo geral pautados para julgamento em Sessdo
Virtual no periodo de 3 de abril a 5 de junho de 2020, apenas um foi retirado de pauta por

pedido de destaque.

O site do STF foi adaptado para o melhor acolhimento do novo ambiente de julgamento e logo
a pédgina inicial foi adicionado um botdo de peticionamento eletronico por meio da qual os
habilitados, uma vez cadastrados no sistema, podem enviar suas sustentagdes orais, memoriais
e peti¢des de esclarecimentos caso, no curso do julgamento — agora com os votos visiveis a

todos os interessados —, observar a necessidade de elucidar alguma questao.

Para corrigir algumas distor¢des, como o voto ficto, o Tribunal aprovou a ER-RISTF n° 54, de
modo que a abstencdo de qualquer ministro ou ministra no prazo assinalado para a duragdo da
Sessdo Virtual deixou de ser considerada como aquiescente ao voto do relator, considerando-

se a “ndo participacdo” para fins de determina¢do do quérum de votacao.

No que concerne ao poder de agenda temdtica — que € o que interessa a este trabalho — essa
emenda também consolidou os poderes da Presidéncia na relatoria especial dos recursos
extraordindrios, o que representa uma tentativa de concentracao do poder de agenda dos temas

admitidos a julgamento pela Corte. Entretanto, manteve a possibilidade de rejei¢do de novos
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temas pelo voto de seis ministros ou ministras quando estes afirmarem que a matéria €
infraconstitucional, o que, como demonstrado acima, deixa desguarnecida a garantia
constitucional de recusa da repercussao geral por maioria qualificada, tendo em vista a zona de
penumbra que se observa em alguns casos nos quais a contrariedade a lei também encerra uma

contrariedade a Constituicao Federal.!”®

A ER-RISTF n° 54 também inovou ao permitir que o relator restrinja o efeito vinculante da
decisdo que negar repercussdo geral, sendo essa uma outra tentativa da Corte de ampliar o

controle de sua agenda tematica.

Observa-se, portanto, que em sede de repercussio geral, o STF vem ampliando
significativamente suas competéncias normativas e, de forma autorrefenciada, vem construindo

para si cada vez mais autonomia no controle de sua agenda.

Vejamos, portanto, qual ou quais papeis o STF escolhe exercer quando dotado da competéncia

de gerenciar seu acervo temadtico.

176 MARINONI, Luiz Guilherme. A zona de penumbra entre o STJ e o STF: a fungdo das Cortes Supremas € a
delimitacdo do objeto dos recursos especial e extraordinario. Sdo Paulo: Thompson Routers, 2019, 214 p.



92

4. A AGENDA TEMATICA DO STF NA REPERCUSSAO GERAL

4.1 Metodologia

4.1.1 Problema de pesquisa

Esta investigac@o tem por escopo saber se quando o STF escolhe o que julgar, ou seja, quando
exerce o controle sobre a sua agenda temdtica, suas escolhas estdo alinhadas, ou ndo, a teoria
idealista que propde defender a legitimacdo democratica da revisdo judicial como instrumento

de defesa dos direitos fundamentais ou transindividuais.

As fontes que inspiraram o problema de pesquisa sdo os trabalhos de Alexandre Costa Araudjo
e Juliano Zaiden Benvindo!”” e de Fabiana Luci Oliveira'’®, que, de modo convergente,
diagnosticaram uma distor¢do entre a teoria normativa que legitima a revisdo judicial e o
exercicio pratico desse poder no ambito do controle concentrado de constitucionalidade — mais
especificamente, em sede de ADI. Ocorre que, nesses casos, em vista da auséncia de um filtro
processual transferindo para o STF o controle formal do que julgar, € seguro afirmar que a
agenda tematica da Suprema Corte em sede de controle concentrado € fortemente determinada

pela escolha dos legitimados constitucionais (art. 103 da CF).

Por outro lado, no ambito do controle incidental, no modelo descentralizado, para o qual o
constituinte derivado estabeleceu o filtro da repercussdo geral como requisito de

admissibilidade do recurso extraordindrio — que €, a rigor, o principal instrumento de acesso a

177 COSTA, Alexandre Aratijo; BENVINDO, Juliano Zaiden. A quem interessa o controle concentrado de
constitucionalidade?: o descompasso entre teoria e pratica na defesa dos direitos fundamentais. Brasilia: Unb,
2014. 84 p. Disponivel em: http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.2509541. Acesso em: 30 abr. 2019.

178 OLIVEIRA, Fabiana Luci. Agenda suprema: Interesses em disputa no controle de constitucionalidade das leis
no brasil. Tempo Social, v. 28, n. 1, p. 105-133, 1 jan. 2016, disponivel em
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0103-20702016000100105&Ing=en&nrm=iso. Acesso
em: 31 jul. 2020.
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essa forma de controle judicial'” —, a pesquisa realizada por Damares Medida diagnosticou que
o STF possui uma predilecao por temas de direito tributdrio, eleitoral e processual eleitoral, e
que temas relacionados ao direito do trabalho, do consumidor e civil — normalmente afetos a

interesses gerais da sociedade civil — sdo recusados na maioria das vezes.'3

Esse estudo — baseado no método investigativo de natureza quantitativo — ndo levou em
consideracdo as nuances dos temas, mas apenas a area do direito no qual ele se insere, sendo,
nesse sentido, também insuficiente para responder a priori a pergunta que move a presente
dissertacdo'®!, na medida em que desconsidera o contetido substancial da questao constitucional
suscitada, se relacionado a direitos fundamentais, individuais ou difusos, ou de classes especiais
— minoritdrias (sob a perspectiva numérica) e insultares (por seu grau de exclusdo da arena
politica tradicional) —, ou se relacionadas ao pacto federativo, ou a divisdo de poderes, ou,

ainda, a questOes de interesses meramente corporativos de setores determinados da sociedade.

Por essa razao, na presente investigagcao, foram criadas classificacdes proprias para sistematizar
os temas de repercussao geral segundo as categorias tedricas que buscam justificar a adocao,

em nivel doméstico, do controle judicial de constitucionalidade.

Porém, cumpre observar que no curso do trabalho foram identificados temas cujo moével da
admissdo ou rejeicdo ndo apresentava relacdo com as teorias normativas que inspiraram as
classes iniciais, de modo que estas foram expandidas para abrigar a criacdo de duas novas

classes estabelecidas a luz das descobertas incidentais observadas empiricamente.

179 Na tiltima década, o recurso extraordinério € o agravo interposto com o objetivo de permitir o seu processamento
foram identificados como os maiores responsaveis pelo contingenciamento dos processos submetidos ao STF,
correspondendo a 97% do volume total das demandas remetidas a Suprema Corte no ano de 2003 (Porcentagem
de AL, ARE e RE em relacio aos processos distribuidos e resgistrados a presidencia. Gestor: Secretaria de

Gestao Estratégica. Disponivel em:
http://portal.stf.jus.br/textos/verTexto.asp?servico=estatistica&pagina=competenciarecursal, Acesso em: 16 jan.
2020).

130 MEDINA, Damares. A repercussio geral no Supremo Tribunal Federal. Sdo Paulo: Saraiva, 2016, 294 p., p.
170-174.

181 Esse diagnostico, neste caso, ndo tem a ver com a qualidade do trabalho da referida autora, cuja singular
importancia académica ¢ reconhecida nesta dissertagdo, que, inclusive, foi influenciada por aludida pesquisa.
Antes, a insuficiéncia, neste caso, tem o proposito de demonstrar que o problema suscitado neste trabalho nao ¢
respondido a luz daquela produgdo académica, cujo escopo nio era mesmo investigar o controle da agenda do STF
a luz de qualquer teoria normativa, mas apresentar um diagnostico amplo e detalhado da repercussdo geral e seu
processo decisorio.
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Todas essas classificacdes — tanto as de base normativa, como aquelas acrescidas por
descobertas no curso da investigacdo — foram desenvolvidas a partir de cédigos descritivos
criados para viabilizar a formacdo de dados quantificaveis, cujo propdsito € permitir a
comparagado dos resultados com aqueles ja documentados, tudo orientado, afinal, pela questao
motriz, que € saber se a teoria moral que legitima o controle dos atos politicos por um 6rgao
cuja atuacdo ndo estd sujeita a sindicancia eleitoral espelha, ou ndo, a realidade da Suprema

Corte em sede de repercussao geral.

4.1.2 Universo analisado

Para fins desta pesquisa, foram analisados o total de 615 temas de repercussao geral. Devido as
limitacdes de ordem temporal, mas com o objetivo de viabilizar uma comparag@o entre as
preferéncias do STF no inicio da aplicac@o do filtro recursal com suas escolhas hodiernas,
quando ja consolidada a repercussdo geral enquanto regime juridico, optou-se por realizar um
recorte no tema 400, abarcando, assim, todos os temas examinados sob a gestdo da Ministra
Ellen Gracie e do Ministro Gilmar Mendes e metade dos temas avaliados sob a presidéncia do
Ministro Cezar Peluso, retomando-se a partir do tema 1008, que marca o inicio da gestdo do
Ministro Dias Toffoli , até o tema 1222, examinado pelo Plendrio em julho de 2022, periodo de
encerramento da presente dissertacdo e que coincide, outrossim, com os ultimos meses de

presidéncia do Ministro Luiz Fux.

Esta pesquisa contempla, portanto, os temas examinados entre os periodos de setembro de 2007
a maio de 2011 e de setembro de 2018 a julho de 2022. No primeiro periodo examinado,
integraram o STF os Ministros Celso de Melo, Marco Aurélio, Gilmar Mendes, Ellen Gracie,
Cezar Peluso, Ayres Britto, Joaquim Barbosa, Eros Grau, Ricardo Lewandowski, Carmen
Lucia, Menezes Direito, Dias Toffoli e Luiz Fux. No segundo periodo, oficiaram perante o
Tribunal os Ministros Celso de Melo, Marco Aurélio, Gilmar Mendes, Ricardo Lewandowski,
Carmen Lucia, Dias Toffoli, Luiz Fux, Rosa Weber, Roberto Barroso, Edson Fachin, Alexandre

de Moraes, Nunes Marques ¢ André Mendonga.

4.1.3 Coleta de dados
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Todos os dados da pesquisa foram obtidos a partir do sitio eletronico do STF, no botao

“repercussao geral” disponivel na pagina inicial, campo “pesquisa avangada”.

A acentuada transparéncia do STF ajuda a transpor problemas comuns a pesquisa

documental!®?

, que tem a ver com 0 acesso, a autenticidade e a confiabilidade dos documentos
examinados. Isso porque, no caso do orgdo de cupula do Judiciario brasileiro todos os
documentos concernentes aos casos julgados pela Corte — portanto, os arquivos oficiais do

julgamento — ficam disponibilizados em sua pagina na internet para livre consulta.

Para os fins desta dissertagdo foram examinados o andamento processual disponivel no
endereco eletronico de cada recurso extraordindrio paradigma ou vetor do tema de repercussao
geral e, também, algumas pecas processuais consideradas cruciais para a determinacdo dos
interesses em conflito, como o acérdao concernente ao julgamento dessa preliminar , o acérdao
recorrido, as razdes e as contrarrazdes recursais — nos temas em que essas pecas foram
disponibilizadas — e, nos temas ja julgados, o acérdao relacionado ao julgamento do mérito do

recurso extraordinario vetor da questdo constitucional tematizada.

A partir desse exame foram catalogados dados objetivos que dizem respeito a natureza das
partes em conflito — com enfoque para os atores que integram o corpo da administragdo publica
direta ou indireta —,  natureza da a¢@o na origem, ao 6rgao a quo, ao permissivo constitucional
sobre o qual foi reclamada a interven¢do da Corte Constitucional, a relatoria do paradigma ou
do vetor, ao fundamento juridico empregado pelo relator para a admissdo ou rejei¢do do tema,
ao ambiente de julgamento da preliminar de repercussdo geral, & quantidade de manifestacdes
e contabilidade dos votos, ao julgamento do mérito por reafirmagao da jurisprudéncia da Corte
e, ainda, a liberagdo do processo para julgamento colegiado, com a indicagdo da parte

favorecida nos recursos ja julgados pelo Tribunal.

A distin¢@o entre vetor e paradigma da questdo constitucional € importante e diz respeito,
respectivamente, ao recurso a partir do qual o tema de repercussdo geral foi admitido e aquele

sobre o qual houve o efetivo julgamento de mérito. A importancia advém da necessidade de

182 CELLARD, André. A andlise documental. In A pesquisa qualitativa: enfoques epistemiologicos e
metodolégicos. Trad. Ana Cristina Nasser. Petropolis, RJ: Vozes, 2008, p. 295-316, p. 299-302.
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chamar a aten¢do do leitor para casos emblematicos, do ponto de vista da dogmaética processual,
pois além das hipéteses em que a substituicdo do recurso representativo da controvérsia foi
motivada pela desisténcia da parte recorrente, pela composi¢c@o dos envolvidos ou outro motivo
ensejador da perda do objeto recursal'®?, observou-se hipdtese na qual a propria escolha do
paradigma foi motivada pelo fema, o que sinaliza a independéncia do tema em relagcdo ao caso
como matriz da gestdo temdtica anunciada no capitulo antecedente!®*, sendo esse o caso do tema
58 da repercussdo geral, no qual fato material relevante para a solu¢do da controvérsia foi
ignorado pela Corte quando do exame de admissdo da questdo, demandando superveniente

substituicdo do recurso como paradigma do tema.

Com efeito, esse tema, orientado pelo titulo “Fracionamento de execucdo contra a Fazenda
Publica para pagamento de custas processuais de forma autdonoma em relacdo ao crédito
principal” foi admitido no RE 578.695, sob a relatoria do Ministro Ricardo Lewandowski, tendo

3

como fundamento a sua “[...] repeticdo em multiplos feitos com fundamento em idéntica
controvérsia”, inclusive com jurisprudéncia ja consolidada no ambito do STF. Porém, o recurso
selecionado pelo Ministro apresentava um elemento fatico-material que o distinguia dos
demais, qual seja, a auséncia de identidade entre o titular do crédito principal e o das custas
processuais destacadas do precatdrio, ja que a recorrida, no recurso vetor, esteve amparada na

fase de conhecimento pela assisténcia judicidria gratuita, de modo que o fracionamento da

183 Este motivo, posto comum, pode mesmo despertar interesses académicos, valendo o registro do caso afeto ao
tema 57, versando sobre a possibilidade de servidor ptiblico militar estudante de curso de graduagao em instituicao
privada, poder ingressar em curso oferecido por universidade publica quando transferido ex officio para regido
onde inexistir instituicdo de ensino congénere a de origem. Este tema teve por vetor o RE 576464, que acabou
sendo substituido porque, devido a mora na tramitagdo do recurso, o recorrido j& havia concluido o curso superior,
perdendo-se o objeto do caso. O vetor, entdo, foi substituido pelo RE 819409, que acabou prejudicado pela mesma
razdo. Procedida nova substitui¢cdo, agora pelo RE 601580, o caso também tinha perdido o seu objeto no momento
em que o feito foi pautado para julgamento. Porém, dessa vez, o Tribunal, por maioria — com a obje¢do dos
ministros Ricardo Lewandowki e Marco Aurélio — deliberou por prosseguir no julgamento do tema por considerar
o pronunciamento da Corte relevante para a seguranga juridica, aplicando-se o disposto no artigo 998, paragrafo
unico, do CPC/15. No desenvolver dos debates, o ministro Dias Toffoli, que presidia a sessdo, assinalou a p. 27
do inteiro teor que o “[...] Relator [min. Edson Fachin] julgou o caso de acordo com os dados constantes nos
autos.”. Essa assertiva, pronunciada com o escopo de refutar a alegagdo de que o Tribunal estaria julgando em
abstrato, sinaliza que para o STF, embora ndo se tenha emitido um julgamento para o caso — pelo que o acoérdao
ndo pode servir de exemplo de ato juridico de natureza normativa contendo uma ordem individualizada para a
partes —, o julgamento articulado na Corte estabeleceu uma ordem geral, destinada a resolugdo do tema, mas
circunscrita pelo caso. Inteiro teor disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=752042629. Acesso em: 3 fev. 2022.

134 Nesse sentido, resgata-se o trabalho de Christine Oliveira Peter da Silva, citado no capitulo dois desta
dissertagdo, pelo qual esclarece como o STF mudou a organiza¢do administrativa do processamento dos recursos
extraordinarios, antes orientada por nimeros, agora, adaptada a uma gestdo por femas. Ver SILVA, Christine
Oliveira Peter da. Repercussdo geral como instrumento de concretizagdo do supremo tribunal dos direitos
fundamentais. Processo Constitucional. S3o Paulo: Thompson Reuters Brasil, 2019. p. 709-710
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execucdo ordenado pelo tribunal a quo teve por base a satisfagdo do crédito da serventia judicial
a época privatizada'®®. Esse dado de fato que distinguia o caso dos “miltiplos feitos com
fundamento em idéntica controvérsia” foi ignorado pelo Ministro relator, mas sublinhado pelo
Ministro Marco Aurélio durante os debates que seguiram ao pronunciamento do voto para o
julgamento do mérito do recurso. Como consequéncia, o Ministro relator retificou o seu voto
para julgar o caso segundo o elemento de distin¢do, com a adverténcia, anunciada em Plenario,
de que mantinha “[...] a tese da impossibilidade de fracionamento dos precatdrios, mas que sera
examinada numa outra ocasiao”!¢. Portanto, observa-se que o fema teve por vetor recurso
extraordinario que continha hipétese de distingdo da jurisprudéncia firmada pelo Tribunal nos
casos repetidos que ja tinham sido submetidos ao crivo da Corte em periodo anterior a
sistematizacao da repercussao geral, de modo que a substitui¢do do paradigma foi determinada

pela auséncia de congruéncia do vefor com o tema.

Por fim, importante a apresentagdo dos dados, ¢ assinalar que as classificagdes concernentes ao
“ramo do direito” e ao “assunto” sdo catalogados pelo proprio setor de estatistica da Secretaria-
Geral da Presidéncia, disponibilizados para consulta publica e download no botao “repercussao

99187

geral”, campo “Informacgdes consolidadas™'®’, sem a influéncia desta pesquisadora.

4.1.4 Meétodo de classificacdo dos temas

185 As pegas processuais ndo estdo disponiveis para consulta, o que dificulta a identificagdo precisa do credor das
custas, porém, no inteiro teor, tanto o Ministro Marco Aurélio assinala que o crédito seria da serventia que, a época
da acdo de conhecimento, estaria privatizada (p. 1163, do inteiro teor), como o Ministro Menezes Direito, em
devolucdo de vista, transcreve trecho do acérdao recorrido no qual se confirma que as custas, no caso matriz,
seriam devidas ao titular do cartorio, porque privatizado (p. 1171, do inteiro teor). Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=582906. Acesso em: 4 fev. 2022.

136 Vale observar, ainda, as anotagdes feitas pelos Ministros Cezar Peluso, Menezes Direito, Carmen Liicia e Marco
Aurélio durante os debates, sinalizando o primeiro que o caso tratado no vetor versava “[...] simplesmente a questao
da admissibilidade da execucdo. A execucdo ¢ inadmissivel porque o beneficiario de justiga gratuita ndo tem
crédito e, portanto, ndo tem legitimidade para iniciar a execug@o.”. Na sequéncia, o Ministro Menezes Direito
responde: “O fundamento € s6 esse. Por isso, Ministro Marco Aurélio, é que, ao fazer o relatorio, eu destaquei que,
no caso, ficava descaracterizada a questdo da repercussdo geral. Nao se pode enfrentar o tema, porque ¢ uma
circunstancia de fato.”. A Ministra Carmen Lucia interveio anunciando, com pragmatismo, que “[...] como a
matéria foi reconhecida como de repercussdo geral, Presidente, isso podera voltar sem precisar reconhecer de
novo”, no que o Ministro Marco Aurélio responde: “Deixemos para um outro processo” (inteiro teor, p. 1176.
Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=582906. Acesso em: 4
fev. 2022.

137 Disponivel em: https://bit.ly/3wlE1Uo. Acesso em: 8 mar. 2021.
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Conforme anunciado, a presente pesquisa envolve a necessidade de classificar os temas tendo
por referencial as teorias apresentadas na primeira parte desta dissertacdo, a saber, idealista,

seguro politico e coordenagdo.

Para esse propodsito, empreendeu-se pesquisa por andlise de contetido com exame de
contingéncia, ou co-ocorréncias, visando compreender e resgatar o conteudo de cada tema de
repercussdo geral para além do exame superficial dos itens léxicos dos textos examinados, neste
caso, a mera indicacdo topografica da matéria constitucional objeto da questdo — se afeta ao
catdlogo de direitos fundamentais ou sociais, ou se relacionados as normas de organizacio dos
poderes estatais, econdmicos ou politicas tributarias —, de modo que também foram catalogados
dados relacionados a natureza das partes em conflito, se publicas ou privadas, dos interessados
na intervengdo como amici curiae no momento do juizo de admissibilidade do tema, além da
natureza da ac¢do na origem e o registro de circunstincias contingenciais anunciadas nos textos
disponibilizados aos julgadores. Esses dados interessam na medida em que viabilizam o acesso
a conhecimentos ndo diretamente visiveis no corpo das pecas examinadas'®®, permitindo uma
compreensdo dos temas de repercussdo geral a luz dos papéis normativos ou institucionais

reclamados ou assumidos pelo préprio Tribunal.

Em atencdo a exortacdo de Décio Rocha e Bruno Deusdara acerca do desafio do analista de
conteudo, qual seja, “[...] estabelecer correspondéncias entre as estruturas semanticas ou
linguisticas (o plano sincronico ou horizontal da superficie dos textos) e as estruturas
psicoldgicas ou socioldgicas (fatores localizados num plano diacrénico ou vertical que
determinam as caracteristicas encontradas nos textos)”!®, para o fim de conjugar o trabalho de
interpretacdo com a neutralidade cientifica — no grau de neutralidade possivel —, buscou-se
tracar codigos descritivos que permitissem a sumariza¢ao dos dados catalogados a luz de seus
significados evocativos, de forma a sinalizar para o leitor uma ideia do conteudo de cada
categoria criada'®, permitindo-lhe melhor assimilar a l6gica que orientou a classificacdo

desenvolvida nesta pesquisa.'!

188 ROCHA, Décio; DEUSDARA, Bruno. Anélise de contetido e Analise do discurso: o lingiiistico e seu entorno.
DELTA. Documentacio de Estudos em Lingiiistica Teérica e Aplicada, Sdo Paulo, v. 22, n.1, p. 29-52, 2006.
Disponivel em: https://doi.org/10.1590/S0102-44502006000100002. Acesso em: 30 jun. 2022, p. 9.

139 Ib. idem, p. 11.

190 SALDANA, Johnny. The coding manual for qualitative researchers. 2 ed., Londres: SAGE, 2013, p. 8.

1 CELLARD, André. A andlise documental. In A pesquisa qualitativa: enfoques epistemiologicos e
metodolégicos. Trad. Ana Cristina Nasser. Petropolis, RJ: Vozes, 2008, p. 295-316, p. 298.
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O numero elevado de recursos analisados tornou o método de codificag@o indispensédvel para o
exame analitico da atuac@o do STF em controle concreto, constituindo, outrossim, mecanismo
de controle dos resultados ao permitir que a pesquisa seja minimamente replicivel'®> — a

despeito do subjetivismo caracteristico da pesquisa qualitativa.

Conforme Meghan Cope!*?, o método de codificacdo assiste ao pesquisador nos propdsitos de
reducdo ou abstracdo das massas de dados catalogados, permitindo-lhe ndo apenas organizar os
dados segundos padrdes, semelhancas, relacdes ou correspondéncias identificadas entre eles,
como também analisa-los previamente, o que, frequentemente, o habilita a progredir para além
dos cddigos iniciais — aqueles definidos previamente a partir das questdes de pesquisa e da
literatura de fundo —, para novos cddigos estabelecidos a luz de padroes de diferencas ou de

descobertas incidentais observadas empiricamente.

André Cellard também consente que a dinAmica da pesquisa por analise documental, as vezes,
revela “descobertas” e “surpresas” que obrigam o pesquisador a modificar ou a enriquecer o

seu questionamento inicial.'**

Com efeito, no curso desta investigagcao foi observada ndo apenas a necessidade de adaptacao
do conteudo semantico dos signos tedricos apresentados na primeira parte deste trabalho —
sendo essas adaptacoes justificadas na apresentagao dos codigos descritivos de cada categoria,
nos topicos abaixo —, como a necessidade de criacdo de duas novas categorias classificatdrias
dos papeis que o STF escolhe exercer quando dotado da competéncia de gerenciar o seu acervo

tematico.

192 Conforme Lee Epstein e Gary King, o padrdo da replicagio constitui importante diretriz para a pesquisa
empirica, pois garante “[...] que um trabalho publicado seja auto-suficiente, de maneira que os leitores possam
absorver o que ele tem a oferecer, sem que se facam necessarias quaisquer conexao, informagdes adicionais ou
crengas sobre o status ou a reputagao do autor. O padrdo de replicagdo mantém o inquérito empirico acima do nivel
dos ataques ad hominem a aceitagdo incondicional dos argumentos de autoridades” (Pesquisa empirica em
Direito: as Regras da Inferéncia. Sdo Paulo: Direito GV, 2013, 255 p. [e-book], p. 53).

193 COPE, Meghan. Coding qualitative data. In: HAY, lain. Qualitative Research Methods in Human
Geography. 3. ed. Eua: Oxford University Press, 2010. Cap. 14. p. 223-233. Disponivel em:
https://www.researchgate.net/publication/284143585 Coding_qualitative data. Acesso em: 30 mai 2022, p. 284-
285.

194 CELLARD, André. A andlise documental. In A pesquisa qualitativa: enfoques epistemiologicos e
metodoloégicos. Trad. Ana Cristina Nasser. Petropolis, RJ: Vozes, 2008, p. 295-316, p. 303.
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No primeiro caso, ou seja, adaptacao do contetido seméntico dos signos tedricos apresentados,
Justifica-se que a op¢ao por tentar conservar a identidade dos nomes tem a ver com o propdsito
de manter a teoria como fio condutor desta pesquisa, um mecanismo informal de conexdo do

processo de codificacdo a teoria normativa que move o problema em investigacao.

No segundo caso, conquanto a criacdo das duas novas categorias tenha aparecido no curso da
pesquisa, elas dizem respeito a papéis que, em certa medida, estdo alinhados a literatura de
fundo empregada neste trabalho. Os nomes que lhe foram atribuidos, quais sejam, “Corte de
Vértice” e “Contencao da Tribunalizagdo”, procuram remeter a essa base literaria, resgatando-
se a primeira do trabalho de Victor Ferreres Comella'®-1%, a partir da caracterizacdo do
constitucionalismo brasileiro como um modelo hibrido, no qual o STF tanto figura como
protagonista do controle concentrado de constitucionalidade, comum ao modelo centralizado,
como ocupa o vértice da estrutura recursal das atividades judicidrias ordinarias; a segunda
categoria, por sua vez, teve o nome inspirado no fenomeno descrito por Diana Kapiszewski!*’,
que tem a ver com a tendéncia de os jurisdicionados recorrerem aos tribunais superiores para

resolver seus conflitos, e a tentativa do STF de criar mecanismos de contenc¢do desse fluxo.

Todas essas categorias sdao apresentadas nos subtdpicos elencados a seguir, a partir do

detalhamento dos cddigos descritivos empregados na formula¢do de cada uma delas.

a) Idealista

Sob o grupo “idealista” foram classificados os temas nos quais se reclama do STF a atuagado de

guardido dos direitos fundamentais e dos principios republicanos.

195 COMELLA, Victor Ferreres. The consequences of centralizing constitutional review in a special court. Some
thoughts on judicial activism." SELA (Seminario en Latinoamérica de Teoria Constitucional y Politica) Papers.
39., 2004, disponivel em https://digitalcommons.law.yale.edu/yls_sela/39, acesso em 24 maio 2020.

196 O nome “Corte de Vértice” remete, também, & conhecida obra de Daniel Mitidiero (Cortes Superiores e Cortes
Supremas. 3? ed. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2017, 176 p.). Embora esse autor esteja preocupado
com a fung@o do Tribunal na cadeia de formagdo do precedente, o nome concede uma apresentagdo grafica da
estrutura judicial e o lugar ocupado pela Suprema Corte, mostrando-se adequado — nesse sentido estrutural, ndo
substancial — aos achados identificados nesta pesquisa.

197 KAPISZEWSKI, Diana. Power Broker, Policy Maker, or Rights Protector?: The Brazilian Supremo Tribunal
Federal in Transition. Helmke; J. Rios-Figueroa (orgs.), Courts in Latin America. Cambridge: Cambridge
University ~ Press, 2011, pp. 154-186, doi:10.1017/CBO9780511976520.007.  Disponivel em:
https://bit.ly/3KpXZJp. Acesso em: 21 out 2021, p. 154, nota 1.
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Considerando a abertura material do catdlogo de direitos e garantias fundamentais para além do
fichéario organizado pelo Constituinte no titulo II da CF, incluindo-se até mesmo direitos
positivados em documentos alienigenas, como os tratados internacionais que versam sobre
Direitos Humanos, conforme previsao do artigo 5°, §2°, da CF, empregou-se, neste estudo,
como critério para a identificacdo das posi¢des jus-fundamentais da questdo constitucional
discutida, o exame da repercussio da causa em disputa sobre os direitos fundamentais
catalogados ou, seguindo a proposta de Ingo Sarlet, o de sua influéncia sobre o principio da
dignidade da pessoa humana, que, neste caso, atua como “[...] diretriz material para a
identificacdo de direitos implicitos (tanto de cunho defensivo como prestacional)”’!*®. Também
aqui, adotou-se a adverténcia do autor, inspirada no pensamento de Laurence Tribe, no sentido
de que a dignidade — e o catdlogo de direitos fundamentais — “[...] ndo deve ser tratada como
um espelho no qual todos véem o que desejam ver, pena de a propria no¢do de dignidade e sua
forca normativa correr o risco de ser banalizada ou esvaziada”'®’, de modo que foram
categorizados como relacionados a teoria idealista os paradigmas nos quais foram deduzidas
posic¢des juridicas embasadas diretamente nas normas de direitos fundamentais ou com elas

relacionadas, “[...] no sentido de essencial a sua protecao” .2

Portanto, foram encartadas nessa classificacdo temas que versam diretamente sobre os direitos
individuais inseridos no artigo 5° da CF, sobre os direitos sociais, de nacionalidade, os direitos
politicos, e, também, os temas conexos a esses direitos, em especial aqueles relacionados a
Ordem Social, como os direitos a seguridade social — incluindo saude, previdéncia e assisténcia
social — a educacdo, ao meio ambiente, a familia e as garantias constitucionais dos povos

origindrios.

Também as limitagdes substanciais ao poder do Estado de tributar foram inseridas na classe
idealista, afinal, nas palavras de Aliomar Baleeiro, anunciadas em 1951, “[o] sistema tributédrio
movimenta-se sob complexa aparelhagem de freios e amortecedores, que limitam os excessos

acaso detrimentosos a economia e 2 preservagdo do regime e dos direitos individuais™?"!

198 SARLET, Ingo Wolfgang. Dignidade da pessoa humana e direitos fundamentais na constituicio de 1988.
7. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2009. 170 p., p. 111.

199 1bid., p. 110.

200 Loc. cit.

201 BALEEIRO, Aliomar. Limita¢des constitucionais ao poder de tributar. 7a ed. atualizada por Miabel Abreu
Machado Derzi. Rio de Janeiro: Forense, 1997, p. 2.
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especialmente do direito a liberdade, paradigma da propriedade privada, que € antagonizado
pelo valor — igualmente fundamental — da solidariedade que legitima a exacdo exercida pelo
Estado, muitas vezes reclamando a atuacdo judicial como fonte de equilibrio dessa relagao

conflituosa 202203

O tema 44, que tem por paradigma da questdo constitucional o RE 573.675, com o titulo
“Constitucionalidade da instituicdo de contribui¢do para o custeio do servico de iluminagdo
publica” questionava a conformidade de lei municipal que havia instituido a cobranca de
Contribui¢do para o Custeio do Servigo de [luminacao Publica — COSIP a luz dos principios da
isonomia, progressividade, razoabilidade e proporcionalidade. Em voto pela admissdo da
preliminar de repercussdo geral, o Ministro relator Ricardo Lewandowski ponderou ndo haver
encontrado na jurisprudéncia do STF “[...] precedentes sobre o tema que permitam estabelecer
os limites ao poder de instituir dita contribui¢do, o qual, ressalte-se, € atribuido a todos os
Municipios e ao Distrito Federal >, sinalizando com essa assertiva o papel normativo da Corte

em definir a extensdo dos limites do poder de exacdo exercido pela administracdo publica.

Ainda para efeitos de codificag¢do, observa-se que além dos casos versando sobre questdes com
repercussdo direta ou indireta sobre direitos fundamentais, foram também inseridos na
classificagdo idealista os recursos nos quais foram deduzidos conflitos de interesse republicano
por parte dos agentes politicos diretamente afetados. A escolha por essa inser¢ao visa distinguir
as disputas de poder sensiveis a manuten¢do da ordem democrdtica, daquelas relacionadas ao
sistema federalista, pois apesar de ambos reclamarem da Corte Constitucional o papel de arbitro
das disputas publicas, a primeira tem interesses que dialogam com o conteudo da teoria idealista

de justificacdo da revisao judicial, especialmente por constituir matéria afeta ao interesse geral

202 Qctavio Campos Fischer, comentando o artigo 150 da CF, aponta que “[...] por meio desse dispositivo a
Constituigdo deixa claro que as normas constitucionais limitadoras do poder de tributar tém uma natureza duplice.
Ao mesmo tempo em que sdo normas que auxiliam na delimitagdo de competéncias, sdo, também, normas
definidoras de direitos e garantias fundamentais.”, neste caso, “direitos e garantias fundamentais de 1* dimensao
aplicaveis as relagdes tributdrias, no sentido de que representam uma resisténcia e uma oposi¢ao em relagdo ao
Estado.” (FISCHER, Octavio Campos. A Constitui¢do brasileira de 1988 e os direitos fundamentais tributérios.
In: Direito constitucional brasileiro [livro eletronico]: volume 3: constituigdes econdmica e social. Coordenador
CLEVE, Clémerson Merlin Cléve. 2. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021, topico 2).

203 Foram, porém, excluidos dessa classe os temas que discutem questdes meramente formais ou nos quais a
invocagdo a uma violagao aos preceitos limitadores do poder de exago sdo contingenciais, conforme sera exposto
na apresentagdo dos cddigos descritivos inseridos na classe coordenagdo.

204 Excerto extraido do voto do Min. Ricardo Lewandownsk, p. 1689/1690. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=520351. Acesso em: 15 mar. 2022.
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da sociedade civil, enquanto no segundo tipo de conflito as disputas normalmente envolvem
divergéncias de cunho distributivo da forma de organizagdo e gestdo do Estado e das receitas

publicas, interessando normalmente apenas aos atores politicos envolvidos.

Um exemplo de conflito republicano inserido na classe idealista é o caso versado no tema 56,
que tem como paradigma o RE 576.155. Este recurso foi interposto pelo Ministério Publico do
Distrito Federal e Territorios contra acérdao do Tribunal de Justica daquela Capital Federal,
que recusou a legitimidade ativa do Parquet para ajuizar agdo civil publica em matéria
tributaria. Na matriz, o Ministério Publico pretendia anular judicialmente o Termo de Acordo
de Regime Especial celebrado entre o Distrito Federal e empresa privada, visando tornar
ineficaz crédito fiscal atribuido a essa entidade comercial. O argumento ministerial era de que
o acordo desrespeitava normas tributdrias em prejuizo ao erario. Apesar desse pano de fundo,
a questao constitucional controvertida no recurso extraordindrio dizia respeito a legitimidade
institucional e ao alcance da atribui¢do do Ministério Publico de atuar, judicialmente, em defesa
do patrimonio publico (art. 129, inciso I1I, da CF). Desse modo, o tema repercutia diretamente
sobre a atuacdo de uma das instituicdes publicas motoras do sistema republicano de freios e
contrapesos adotado pelo constituinte brasileiro como indispensdvel a manutengcdo da ordem

democrdtica, sensivel, portanto, ao interesse geral da sociedade civil.

Sob a classe idealista também foram inseridos os temas que versam sobre o valor republicano
de acesso equitativo as riquezas e honras publicas, é dizer, temas que tratam das condi¢des

substanciais de participagdo em concursos publicos e licitagdes.

Igualmente, temas relacionados a responsabilidade civil do Estado foram inseridos nesta classe,
porque, destinados a formacao do regulamento constitucional dessa responsabilidade, colocam
o STF na posicao de mediador dos conflitos entre os cidaddos e a Administragdo Publica direta

e indireta, com indiscutivel interesse da sociedade civil.

Sobre a adogdo desse codigo na classe idealista, no julgamento do tema 362, que tem por
paradigma o RE 608.880, com o titulo “Responsabilidade civil do Estado por ato praticado por
preso foragido”, o Ministro Edson Fachin anotou ser papel do STF a “solucdo das duvidas

hermenéuticas que rebentam do dispositivo previsto no artigo 37, §6°, CFFB”, tendo, antes,
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assentado a premissa de que “[a] responsabilizacdo extracontratual do Estado por atos e
omissdes corresponde inegavelmente a um ganho civilizacional. Marca a passagem da nogao
de sudito para a de sujeito de direito e deste ultimo para o cidaddo como pessoa, reconhecido,
portanto, em seu intrinseco valor.”?5. No mesmo sentido, por ocasido do julgamento do tema
1055 (RE 1209429), sob o titulo “Responsabilidade civil do Estado em relacdo a profissional
da imprensa ferido, em situacdo de tumulto, durante cobertura jornalistica”, a Ministra Carmen
Licia recobrou a fonte moral da responsabilidade do Estado, qual seja, o préprio principio
democrético que o constitui?®, realcando o papel idealista que sobressai ao julgamento dos

casos em que se discute a responsabilizacdo extracontratual do Estado.

De outro lado, observou-se no decorrer da pesquisa que alguns direitos fundamentais, em dadas
circunstancias, atendem a propodsitos instrumentais nao necessariamente relacionados a defesa
de posicoes juridicas jus-fundamentais, demonstrando quao enganoso pode ser a codificagdao
inspirada exclusivamente no critério topografico para a determinacdo da natureza dos interesses

em disputa.

Como exemplo, cite-se o tema 28 da repercussdo geral, que tem como titulo “Fracionamento
da execug¢do com expedi¢cdo de precatorio para pagamento de parte incontroversa da
condenacdo”. No vetor, RE 568.647, a Unido argumentou que o acérdao recorrido — que havia
reconhecido a possibilidade de a execucdo contra a Fazenda Publica prosseguir em relagdo a
parte incontroversa da condenagdo —, violava ndo apenas o artigo 100 e paragrafos, CF — que
disciplina o tema precatorios —, como também os artigos 5°, Il e LIV, e o 37 caput, CF. A
indicagdo a esses dispositivos constou da descri¢dao do tema e também no acérdao de admissao
da preliminar de repercussao geral. As pegas recusais, no entanto, ndo foram disponibilizadas,
de modo a ndo ser possivel saber em que termos foram sustentadas essas supostas violagdes.

Nao obstante, a Unido desistiu do recurso, tendo em vista o reconhecimento espontaneo do

205 Trecho do voto do ministro Edson Fachin, pagina 12 do inteiro teoria do RE 608880, Relator(a): MARCO
AURELIO, Relator(a) p/ Acérdio: ALEXANDRE DE MORAES, Tribunal Pleno, julgado em 08/09/2020,
PROCESSO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-240 DIVULG 30-09-2020 PUBLIC 01-
10-2020, Disponivel em: https:/redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=753981868,
acesso em: 22 jul. 2022.

206 Voto da Ministra Carmen Lucia & pagina 83 do RE 1.209.429, Relator(a): MARCO AURELIO, Relator(a) p/
Acérddo: ALEXANDRE DE MORAES, Tribunal Pleno, julgado em 10/06/2021, PROCESSO ELETRONICO
REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-208 DIVULG 19-10-2021 PUBLIC 20-10-2021, disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=757815033, acesso em: 22 jul. 2022.
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direito da parte recorrida, sinalizado por enunciado da Advocacia Geral da Unido (enunciado
31/2008). Como substituto ao vetor, foi admitido o RE 1.205.530, no qual era recorrente o
Departamento de Estradas de Rodagem do Estado de Sdo Paulo. Neste recurso, a questao
constitucional foi sustentada tdo-somente a partir do disposto no artigo 100, da CF, de modo
que o julgamento do caso nao contemplou qualquer incursdo em matéria de direito fundamental,
direta ou indiretamente, mesmo que na descri¢do do tema, disponivel na tabela de temas da
repercussao geral, ainda conste a indicacdo de que a questdo seria examinada a luz do artigo 5°,

ITeLIV,daCF.

Além desses casos, ficaram também excluidos da classificacdo idealista os temas em que a
invocacdo a direitos fundamentais serviu a pretensdes de interesse corporativo de funcionérios
publicos, como o tema 30 da repercussao geral que, apesar de versar sobre o direito a férias e a
questdo constitucional ter sido deduzida a luz do artigo 5°, II, CF, atende a interesses exclusivos
de servidores publicos, sendo mais consentaneo a classe coordena¢do € comprometimento,

conforme serd exposto adiante, do que a categoria inserida sob o titulo idealista.

Igualmente excluidos foram os casos em que a invocacdo a direitos fundamentais pretendia a
defesa de interesses privados de entidades ou grupos econdmicos, sendo exemplo o tema 46
(RE 576.189) no qual o recorrente — empresa privada do setor agropecudrio — pretendia o
reconhecimento da inconstitucionalidade da exacdo criada pela Lei n° 10.438/2002 (conhecida
como a “lei do apagdo”) para a aquisicdo de energia elétrica emergencial e, dentre outros
dispositivos constitucionais, suscitava a violacao aos artigos 1°,1V e 5°, caput, 11, da CF, citados
como reforgo as alegacdes de violag@o a garantia de livre concorréncia (art. 170, IV, CF) e ao
principio da isonomia tributaria (art. 150, II, CF), respectivamente. Entretanto, o exame do caso
concreto revela que a questdo controvertida antecedia o exame das garantias fundamentais
invocadas, porque dizia respeito a prépria natureza juridica da exagdo, se tributo ou tarifa?’. O
Ministro relator, Ricardo Lewandowski, reconheceu esse dado na decisdo de admissao da

preliminar de repercussao geral, afirmando que a pretensdo do recorrente tinha por “fundamento

207 O acérdio recorrido, oriundo do TRF-4, ndo avangou no exame dos direitos fundamentais suscitados porque,
replicando precedente firmado por seu 6rgdo especial em incidente de inconstitucionalidade, entendeu que o
encargo adicional estabelecido pela Lei n® 10.438/2002 constituia prego publico, portanto, tarifa. O recorrente opos
embargos de declaracdo visando o enfrentamento da questdo sob a otica das garantias constitucionais invocadas,
repetindo essa pretensdo, depois de rejeitado o seu aclaratorio, no recurso extraordinario que se tornou paradigma
do tema.
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maior” a alegacdo de que o encargo “[...] ndo tem natureza de tarifa, mas de tributo e, dessa
forma, ndo atendem as respectivas regras constitucionais para serem exigidos?%. Esse quadro
revela que a atuacdo idealista reclamada pelo recorrente € contingencial, sendo

instrumentalizada para a defesa dos interesses corporativos do setor econdmico.

Além disso, o tema 46 foi admitido pelo STF sob o argumento de apresentar relevancia
econdmica e juridica, o primeiro, tendo em vista a quantidade elevada de receitas provenientes
dessas obrigacdes que, aquela altura, ja tinham sido utilizadas pelo Governo, e, o segundo,
porque “[...] o nimero de processos em que se discute o assunto, recomenda um entendimento
desse Tribunal que uniformize a prestagdo jurisdicional.”?”. Sob o ponto de vista dos
fundamentos de sua admissdo, o caso celebra a atuacdo do STF na administracdo ponderada
dos interesses da administracdo publica quando em confronto com os setores privados da
economia, e, ainda, sua atuacdo no gerenciamento das controvérsias juridicas, empenhado a

uniformizacio da jurisprudéncia nacional, adequando-se melhor a classe coordenacao.

Por fim, casos complexos envolvendo o fendmeno tedrico descrito por Gunther Taubner como
trilema regulatério?'?, mesmo que tenham demandado do STF a interpretacdo de uma norma de
direito fundamental, foram excluidos da classe idealista quando a conjugacdo de outros fatores

demonstrou a prevaléncia do papel preferencial de arbitro do didlogo institucional.

E o caso do tema 100 da repercussio geral. Neste tema, que tem como paradigma o RE 586.068,
o Instituto Nacional do Servico Social (INSS) desafiou acérddo oriundo de Turma Recursal do
Juizado Especial Federal do Parana que havia reconhecido a exequibilidade de titulo executivo
judicial fundado em lei ou ato normativo declarado inconstitucional pelo STF. Para o
recorrente, a questao exigia uma ponderada avaliacdo do direito fundamental a protecdo a coisa
julgada, impresso no artigo 5°, XXXVI, CF, reclamando o controle de constitucionalidade do

ato juridico individual, sobre o qual foi formada a coisa julgada, porque a jurisprudéncia do

208 Excerto extraido do voto do Min. Relator Ricardo Lewandowski, no acorddo de admissdo da repercussio geral,
p. 1706. Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=520357. Acesso
em: 2 mar. 2022.

209 Ib idem, p. 1707.

210 TEUBNER, Gunther. After legal instrumentalism?: strategic models of post-regulatory law. European
University Institute: Law department, Florence, v. 1, n. 100, p. 1-58, abr. 1984. Disponivel em:
https://bit.ly/3wBxvii. Acesso em: 2 nov. 2021.
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STF, em caso andlogo, havia afirmado a inconstitucionalidade da ratio que fundamentou o
titulo judicial. Para o INSS, o interesse particular do credor ndo poderia prevalecer sobre o
interesse publico de ndo ser o Estado onerado por “coisa julgada inconstitucional”. Sob o plano
legal, a questdo havia sido regulada pelos poderes eleitos, normatizando a inexequibilidade do
titulo judicial formado nessas condic¢oes (art. 741, paragrafo unico, CPC/73). O STF reconheceu
a constitucionalidade dessa norma (e do correspondente no CPC/15, art. 535, § 5°) na AD12.418
e, também, no RE 611.593, paradigma do tema 360 da repercussao geral. O tema 100, por outro
lado, apresenta diferente dimensdo, pois implica em estender essa norma ao microssistema dos
juizados especiais, que tem a simplicidade e a celeridade como vetores axiomaéticos para a
satisfacdo da garantia de acesso a justica. Sob a Otica desta pesquisadora, apesar de a questao
constitucional versar sobre norma de direito fundamental, o sentido demandado € inverso a sua
protecdo, pois o que a recorrente reclama da Corte € sua funcdo de coordenagao dos interesses
pragmaticos da Administracdo Publica Federal, estabelecendo limites ao direito individual a
coisa julgada como mecanismo para desonerar a Fazenda Publica do pagamento de verbas
fixadas judicialmente em periodos de instabilidade da jurisprudéncia nacional. Nas
manifestagdes de admiss@o do tema, subscritas pela relatora, Ministra Ellen Gracie Northfleet,
e pelo Ministro Marco Aurélio de Melo, prevaleceu a indicagao de necessidade de pacificagdao
da matéria tendo em vista a potencial repeticdo da questdo, reforcando a inferéncia de que
admissao do tema teve por pressuposto o papel preferencial de arbitro das disputas concernente

aos interesses dos ramos politicos.

Importante assinalar que o dado determinante para exclusdo desse tema da classe idealista nao
foi o sentido inverso de protecdo da norma constitucional invocada, mas o proprio trilema
regulatdrio a reclamar uma atuagdo ponderada do STF no equilibrio de sua interacdo com os

ramos politicos.

Resumidamente, sob a classe idealista foram inseridos os seguintes codigos: posi¢des jus-
fundamentais (direitos individuais, sociais, nacionalidade, direitos politicos e temas conexos a
fruicdo desses direitos, como seguridade social, educagdo, meio ambiente, familia e garantias
constitucionais dos povos origindrios); limita¢des substanciais ao poder do Estado de tributar;

conflitos republicanos suscitados pelos agentes afetados ou por atores do sistema constitucional
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de freios e contrapesos do péndulo democratico; condi¢des substanciais de participacdo em

concursos publicos e licitagdes e responsabilidade civil do Estados.

b) Politica

A teoria do mercado eleitoral, concebida por Tom Ginsburg?!'! sob o signo “seguro politico”
para justificar a escolha pela revis@o judicial no momento constituinte como um seguro para a
manutengdo do status quo de grupos hegemonicos que temem a perda de influéncia nos
processos publicos decisdrios, tem sua aplicagdo prejudicada em sede de controle concreto de
constitucionalidade porque, no Brasil, a estrutura constitucional do controle abstrato habilita os
principais atores politicos ao uso de ferramentas processuais que lhes asseguram acesso direto
a Corte Constitucional. Esse desenho institucional cauciona a presuncdo de que esses atores
dispensariam o emprego da via recursal como instrumento primordial para a defesa de seus

interesses.

Porém, a fim de ndo esvaziar a categoria, que contempla o papel do Tribunal no importante
problema relacionado aos conflitos federativos, optou-se por empregar a classe politica para
indexar os temas de repercussao geral que versam sobre disputas entre os entes que compdem
a administracdo publica direta e indireta, especialmente os municipios — que nao possuem lugar
entre os legitimados constitucionais ao acesso pela via direta —, ainda que essas disputas

reclamem do Tribunal um papel de arbitro imparcial.

O tema 42 da repercussdo geral constitui um exemplo de disputa federativa entre entes da
administracdo publica direta qualificado sob o papel politico. O recurso extraordindrio (RE
572.762) foi aviado pelo Estado de Santa Catarina, tendo como recorrido o municipio de Timbd.
A questao controvertida diz respeito a reparticao das receitas tributérias e a possibilidade de
reten¢do, pelo Estado-membro, de parcela do produto da arrecadacio devido ao ente municipal,
em razao da concessao de incentivos fiscais a empresas privadas instaladas naquele Estado da
Federacdo. Segundo o recorrente, porque o incentivo ocorria na forma de adiamento do

recolhimento do tributo — portanto, pela postergacio do momento da arrecadacao —, inexistiria,

21 GINSBURG, Tom. Judicial review in new democracies. Constitutional Courts in Asian cases [livro
eletronico]. New York: Cambridge University Press, 2003, 295 p.
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para o Municipio, o direito a reparticdo da receita tributaria. O tema foi admitido sob o
argumento de repercussao politica e econdmica, por afetar a todos os municipios catarinenses.
O caso, portanto, revela hipétese clara de conflito federativo entre os poderes publicos

descentralizados, sinalizando o papel do Tribunal como arbitro dos poderes politicos.

Com base nessa premissa, foram enquadrados sob a classe politica também os casos que versam
sobre imunidade tributdria reciproca (artigo 150, inciso VI, “a”, da CF). Conforme acentuou o
Ministro Joaquim Barbosa na admissao do RE 580.264, paradigma do tema 115 de repercussao
geral, o Tribunal estaria habilitado a exercer o papel de arbitro dos conflitos entre os poderes
federados, em questdo relacionada a imunidade tributaria reciproca, devido a sua aptiddo para
“[...] estabelecer os parametros de uma das mais importantes salvaguardas do pacto federativo.
Tais parametros irdo pautar a conduta dos entes federados nas escolhas relativas ao modo de

prestacdo de servigos, essenciais ou ndo, que julguem necessarios ao bem da coletividade™?!2.

Para além dos conflitos federativos, sob esse signo também foram introduzidos os temas de
repercussao geral que abarcam de forma mais acentuada o problema do trilema regulatdrio,
tendo em vista a irremedidvel tensdo politica a reclamar a prudéncia do Tribunal na interacdo

com oS ramos eleitorais.

Como exemplos paradigmdticos, tem-se o tema 100 da repercussdo geral — comentado acima —
e o tema 4, que a par de demandar da Corte a conciliacdo de multiplas fun¢des — este ultimo,
inclusive, por cogitar um idealismo republicano —, deles sobressaem a tensdo politica
determinante para a sua classificacdo. Com efeito, o tema 4, objeto do RE 566.621, que tem
como recorrente a Unido, foi deduzido a partir da alegac@o de violacdo ao artigo 5°, XXXVI,
CF, empregado fundamentalmente para alcar o Supremo a coordenacdo de um conflito
republicano, porque o pano de fundo expde um trilema regulatério afetado pelo arranjo
institucional brasileiro, que concebe a existéncia de duas Cortes Supremas. E dizer, em 2003, 0
STJ passou a atribuir nova interpretagdo ao artigo 168, 1, do Cdédigo Tributario Nacional (CTN)

— superando a interpretacdo consolidada desde a edi¢do da norma, em 1966 —, ao afirmar o

212 Excerto extraido do voto do Min. relator Joaquim Barbosa, no acérdio de admissio da repercussio geral, p.
1912. Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=558951. Acesso em
:25 jul. 2022.
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entendimento de que a prescri¢do para a repeticao ou compensacao do indébito de tributo sujeito
a homologacgdo ocorreria na forma do chamado critério “cinco mais cinco”, totalizando dez
anos para o que o contribuinte pudesse reclamar em juizo a restituicdo do pagamento indevido
213 e ndo o prazo quinquenal tradicional. Esse precedente da Corte Superior motivou grande
Jjudicializag@o de casos andlogos, com grave repercussdo para os cofres publicos, provocando
uma reacdo dos ramos eleitorais que, em resposta, editaram a Lei Complementar n° 118, de
2005, pela qual pretenderam regular a interpretacdo do retrocitado artigo 168, I, do CTN?!,
afirmando o prazo prescricional de cinco anos as hipdteses contempladas pelo precedente da
Corte Superior?!®. Essa lei passou a ser invocada pela Unido como fundamento para a extin¢ao
das disputas judiciais em curso, por contemplar dispositivo?'® reafirmando o seu cardter
meramente interpretativo, de modo a autorizar a sua aplicacdo retroativa (art. 106, I, do CTN).
O STJ, por sua Corte Especial?'’, refutou essa manobra parlamentar, controlando a
constitucionalidade desse dispositivo que referendou a retroatividade da “nova” interpretagao
as demandas ja ajuizadas, por reconhecer, a luz de seu precedente, que a lei teria
inequivocamente inovado no plano normativo. Portanto, sob a 6tica desse Tribunal, o controle
da norma seria indispensavel para garantir a eficicia do principio constitucional da autonomia
e independéncia dos poderes (art. 2°, CF) e das garantias fundamentais ao direito adquirido, ato

juridico perfeito e coisa julgada (art. 5°, XXXVI, CF)

Com esse pano de fundo, no paradigma do tema 4, a Unido desafiou acérddo oriundo do
Tribunal Regional Federal da 4* Regido que desaplicou o dispositivo legal que contemplava a
retroatividade da interpretacdo parlamentar, seguindo, nesse sentido, a orientacdo firmada pela
Corte Especial do STJ, reclamando do STF o controle sobre essa interpretagdo, de modo a ver
afirmada a constitucionalidade do ato legislativo. Porém, diferentemente da discussdo objeto
do tema 100, pela qual a administracdo publica pretendia uma restricao ao espectro protetivo
do direito fundamental a coisa julgada, aqui, a Unido pretendia afirmar a primazia da
interpretacdo parlamentar, negando que a atividade judicial houvesse genuinamente afetado o

plano normativo ao ponto de criar situacdes juridicas aptas a criagao de “direito” digno da tutela

213 REsp 312.199/SP, 2* Turma, rel. Min. Castro Meira, DJ 17 nov. 2003, respaldado pela Corte Especial do STJ
— 1* Secdo —no REsp 435835/SC, em sessao realizada em 24 mar. 2004, relator para o acordao Min. José Delgado.
214 Art. 3°, da Lei Complementar n® 118/2005.

2150 Parlamento, nesse caso, protagonizou uma espécie de superagdo “heterdloga” da norma regulada por
precedente judicial.

216 Art. 4°, parte final, Lei Complementar n° 118/2005.

217 Embargos de Divergéncia no REsp 327043, rel. Min. Teori Albino Zavaski
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do artigo 5°, inciso XXXVI, da CF. A Unido pretendia do STF a fun¢do de seguro politico,
buscando no Tribunal a reafirmagdo da hegemonia dos poderes eleitos, porém, resta evidente
que o Tribunal ndo poderia adjudicar o conflito a favor da Administracdo Publica Central sem,
contudo, negar a competéncia institucional do STJ na uniformizagao da interpretacdo da norma
infraconstitucional. O tema foi admitido pela Suprema Corte no vetor RE 561.908%%, sob o
argumento de que o reconhecimento da inconstitucionalidade da lei pelo 6rgdo de origem
reluziria a relevancia da questdo — sob o aspecto juridico —, porém, resta evidente a existéncia
de um conflito regulatdrio exigindo a atuacdao da Suprema Corte na conciliagdo dos fatores de

poder tensionados.

Também constitui exemplo de tensdo regulatdria o tema 171, pelo qual o STF foi chamado a
revisar enunciado de stimula (simula 660) por superacdo heteréloga, promovida pelo
Congresso Nacional a partir da edicdo de emenda constitucional modificando a regulacdo
acerca da incidéncia de ICMS sobre bens e produtos adquiridos por importa¢do para compor o
patriménio de pessoa fisica ou juridica que ndo se dedica habitualmente ao comércio ou a
prestacdo de servico (art. 155, § 2°,1X, “a”, CF, modificado pela EC n° 33/2001). A simula em
questdo, que se dedicava a interpretagdo da norma constitucional revisada, anunciava a nao
incidéncia do imposto “[...] na importacdo de bens por pessoa fisica ou juridica que ndo seja

contribuinte do imposto.”.

Finalmente, sob a classe politica também foram enquadrados os temas nos quais as Fazendas
Publicas perseguem a preservacdo de suas prerrogativas processuais. Observou-se, nesses
casos, uma imbricagdo com o problema regulatério, como no tema 137, no qual o STF foi
chamado para resolver tensao provocada pelo Tribunal Superior do Trabalho (TST), que julgou
inconstitucional medida provisdria editada pelo Executivo Federal ampliando o prazo das
Fazendas Publicas para a oposi¢do de embargos a execucdo e de embargos em execugdes
trabalhistas, e tensdes federalistas, como no tema 135, no qual autarquia federal buscou na
Suprema Corte a protec¢ao de sua garantia de isen¢do de recolhimento de taxas judiciarias contra
legislacdo do Estado de Sao Paulo que excluia dessa rubrica os custos do porte de remessa e

retorno dos autos. Em ambos os casos, o STF foi chamado a intervir como foro para a

213 Esse RE, de relatoria do Min. Marco Aurélio, serviu de vetor para que a questdo constitucional integrasse o
sistema da repercussao geral, mas acabou decidido no RE 566.621, que tramitava em paralelo, sob a relatoria do
Min. Gilmar Mendes, o qual serviu de paradigma para a questao.
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preservacao das prerrogativas da administrag@o publica, coadunando-se sua fun¢do no espectro

politico.

Em resumo, na classe politica foram inseridos os c6digos: conflitos federativos suscitados pelos
agentes afetados ou atores republicanos; imunidade tributdria reciproca; dilema/trilema

regulatorio e prerrogativas processuais da Fazenda Publica.

¢) Coordenacgdo

Essa categoria abriga os recursos extraordindrios que versam sobre os conflitos relacionados ao
sistema de governanga multinivel, a organizagdo do Estado e dos Poderes, e, também, as
disputas concernentes a ordem tributéria, econdmica e social — nos casos em que estas nao
estabelecem conflitos materialmente fundamentais, mas expressam tao-somente os interesses
pragmaticos da administragdo publica, normalmente relacionados ao controle das despesas ou
receitas publicas, ou os interesses de grupos econdmicos € corporativos, que buscam no

Tribunal um foro para a preservacdo de seu capital privado.

De um modo geral, a presente classificacdo atua de forma residual, absorvendo as fungdes nao
contempladas nas outras classes, que sao mais especificas. Sob esse signo foram inseridos os
temas que versam sobre precatorios, tributos, ordem econdmica e assuntos de interesses de
servidores publicos. Também aqui foram incluidos os pseudo-conflitos republicanos ou
federativos, suscitados ndo pelo detentor do poder violado, mas por particulares que provocam
o exame da questdo como recurso argumentativo orientado a satisfacdo de seus interesses
privados e ndo, obviamente, a preservacao da ordem politica-institucional dos poderes e entes

federados.

Um exemplo dessa apropriacdo do discurso institucional é o tema 33, que tem por titulo
“Relevancia e urgéncia da medida provisoria n° 2.170-36/2001 que disciplina a capitaliza¢ao
de juros com periodicidade inferior a um ano nas operacdes realizadas pelas instituicdes
integrantes do Sistema Financeiro Nacional”. O paradigma, RE 592.377, foi aviado pelo Banco
Fiat S/A contra acérdao do Tribunal de Justi¢ca do Rio Grande do Sul que havia reconhecido a

inconstitucionalidade da aludida medida provisoéria por vicio formal concernente a competéncia
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normativa para a sua edi¢do, admitindo que, sem os requisitos de relevancia e urgéncia, o ato
questionado ndo poderia ter sido editado pelo chefe do Executivo, antes, deveria ter sido
iniciado pelo Congresso Nacional, conforme inteligéncia do artigo 62, CF. Nas razdes recursais,
a instituicao financeira suscitou hipotese de conflito republicano, argumentando que ao Poder
Judicidrio ndo € admitida a analise do mérito dos requisitos para a edicdo de medida provisodria,
considerando o seu carater eminentemente politico, chegando mesmo a reclamar a tese de
“interven¢do minima do judicidrio” no mérito do ato politico-administrativo?'®. Ocorre que esse
argumento ndo foi suscitado em defesa das prerrogativas institucionais do Presidente da
Reptblica — no que representaria um genuino conflito republicano —, mas como subterfugio a
invalidacdo do acdérddo contrdrio aos interesses privados da empresa recorrente, sendo por isso

excluido da classe politica e inserido no grupo coordenagao.

Em resumo, sob essa classe residual foram inseridos os seguintes cddigos, ndo taxativos:
precatdrios; divergéncias gerais sobre a ordem tributdria; divergéncias gerais sobre a ordem
econdmica; assuntos gerais de interesse de servidores publicoss e pseudos-conflitos

republicanos ou federativos.

d) Contencao da Tribunalizagdo

Para além das classes normativas listadas acima, identificou-se também hipéteses nas quais a
submissao de novos temas ao exame colegiado de repercussdo geral teve por referencial o uso
estratégico do acordo institucional, voltado especialmente para a racionalizacdo dos trabalhos
do STF e, como consequéncia, para a conten¢ao do fendmeno da “tribunaliza¢ao” que punha a

Corte em frequente estado de “crise”.

Uma dessas hipéteses diz respeito a submissao de temas para a reafirmagdo da jurisprudéncia
do Tribunal. Percebeu-se, nesses casos, que o motivo determinante para a eleicdo do tema nao
tem a ver com a possibilidade de renovacdo do julgamento sobre a matéria constitucional, mas

apenas estender a questdo ja pacificada pela jurisprudéncia do STF os mecanismos

219 Razdes recursais do BANCO FIAT S/A, subscritas pela advogada Camila Pilau Cerqueira. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqob
jetoincidente=2636792. Acesso em: 5 mar. 2022.
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procedimentais da repercussdo geral — o sobrestamento, a retratacdo e a declaragdo de

prejudicialidade nos casos em que a decisdo recorrida ndo destoa do paradigma.

Sdo exemplos dessa motivacao especial os recursos extraordindrios paradigmas dos temas 93 e
98, nos quais foi resolvida questdo de ordem autorizando a Presidéncia iniciar o julgamento de
repercussao geral de tema com jurisprudéncia ja consolidada na Corte, submetendo o recurso
extraordindrio para julgamento em Plendrio Virtual antes de sua efetiva distribui¢do. Nenhum
dos recursos paradigmas desses temas (RE 580.108 e RE 582.650, respectivamente) foram
efetivamente julgados pelo STF, antes, ambos foram devolvidos aos tribunais de origem para

eventual retratacdo ou declaracdo de prejudicialidade, conforme fosse o caso.

O tema 101 constitui um exemplo emblemadtico do uso estratégico a que se refere esta categoria.
A questdo constitucional objeto de controvérsia no recurso extraordinario paradigma (RE
591.068) ja havia sido pacificada no ambito do Tribunal, inclusive com a edi¢do de simula
vinculante (simula vinculante n° 1). O tema foi apresentado em mesa ao Plendrio, em sessdao
presencial ocorrida em 07 de agosto de 2008, pelo entdo Presidente Ministro Gilmar Mendes.
Na ocasido, o Ministro esclareceu que a despeito de a matéria versar sobre questdo objeto de
simula vinculante — portanto, com forca atrativa e eficacia erga omnes estabelecidas pela
propria Constituicao (art. 103-A) —, a legislagdo ndo havia equipado esse instituto com os
mecanismos procedimentais implementados na repercussdo geral?” — tanto pelo legislador
ordindrio, quanto pelo proprio STF no uso de suas competéncias normativas e atuacdo
autorreferenciada anunciadas no capitulo antecedente —, assim, para o Ministro, o caso

reclamava a admissao do tema, mesmo que em duplicidade a simula vinculante, pois:

[...] enquanto esta Corte ndo afirmar de forma expressa que incidem os efeitos da
repercussdo geral nestas hipoteses, as Presidéncias e Vice-Presidéncias e Turmas
Recursais ndo se considerardo autorizadas a devolver os autos para efeito de retratagdo
pelos drgdos fraciondrios que hajam proferido decisdes contrarias ao entendimento

desta Corte. E este Tribunal permanecera tratando os recursos individualmente, ao

220 Nesse sentido, o Ministro Gilmar Mendes é expresso ao afirmar que “[...] embora vinculante o carater da simula
editada, situacdes como a que ora se examina permanecem chegando a esta Corte, ja que, diferentemente do
sistema da repercussdo geral, a consolidagdo da jurisprudéncia em sumula vinculante, ndo conduz & subsequente
retratagdo da decisdo pelo proprio Tribunal, exigindo da parte o manejo do recurso extraordinario ou reclamagao,
em cada situag@o concreta, para ver eficaz o comando sumular.” (RE 591068, inteiro teor, p. 1725. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=577019. Acesso em: 4 mar. 2022).
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invés de permitir a adocdo do julgamento objetivo inaugurado pela reforma

constitucional, que criou 0 novo pressuposto.??!

Observa-se que 0o movel a admissao do tema nao foi o papel do Tribunal no arranjo institucional,
mas a sua atuacdo autorreferenciada, animada tanto pela vontade de otimizar o novo instituto
como instrumento de preservacdo da autoridade de sua decisdo, como pela necessidade de
melhor gestdo do acervo dos processos € dos temas constitucionais levados a sua soberana

jurisdigao.

No mesmo propésito, a partir de dezembro de 2008 o STF passou a admitir no Plendrio Virtual
a afetacdo de temas sobre os quais seus ministros € ministras ndo vislumbram a presenca de
uma questdo constitucional, ora por entender que a matéria contendida € de cardter
infraconstitucional, ora por vislumbrar uma violagdo meramente reflexa a CF. Conforme
esclareceu a ministra Ellen Gracie no tema 144 — primeiro tema rejeitado sob esse fundamento
—, a afetacdo desses recursos — que de outro modo seriam inadmitidos até mesmo por decisao
monocratica do relator — ao regime da repercussao geral viabilizaria a aplicacio dos efeitos daf
decorrentes, prevenindo que recursos versando sobre a mesma controvérsia continuassem

fluindo para o STF .22

Também nesses casos, a submissdo do tema ao exame de admissibilidade colegiado ndo ¢é
determinada por qualquer papel normativo atribuido a Corte Constitucional, mas pela vontade
do préprio Tribunal de melhor administrar o seu acervo e interromper o fluxo sempre continuo

de recursos repetidos.

Portanto, o importante a essa classificacdo nao € a matéria de fundo versada nos temas, mas, no
primeiro caso, o fato de os recursos terem sido submetidos a exame colegiado como vetores de
questdes constitucionais sobre as quais ja havia jurisprudéncia consolidada no Tribunal, e, no
segundo, como vetores de questdes sobre as quais a Corte ndo identifica ofensa direta a CF,

apercebendo-se claro o escopo de “contengdo da tribunalizagao”.

221 STF, RE 591.068, Plenario, relatoria Min. Gilmar Ferreira Mendes, inteiro teor, p. 1722.
222 Inteiro teor disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=581363.
Acesso em: 25 jul. 2022, p. 1952.
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Sumariando, sob essa classe foram inseridos os cddigos: reafirmagdo da jurisprudéncia e

questdo infraconstitucional.

e) Corte de Vértice

No curso da pesquisa, identificou-se temas nos quais o STF foi chamado para resolver questdes
prejudiciais a matéria de direito que serviu de pano de fundo a acdo judicial e que, em si, ndo
refletiam nenhuma posi¢cdo jus-fundamental, politica ou de impasse com a administracao
publica e setores corporativos da sociedade civil, antes, reclamavam a atuagcdo do Tribunal
como regente do Poder Judicidrio, atuando no papel de administrador formal desse poder
soberano, numa posi¢ao autorreferenciada porque o resultado do julgamento resultaria em uma
ordem para o corpo administrativo que governa, ou seja, para a estrutura que compde o seu

proprio Poder.

Nessa categoria, foram inseridos os temas nos quais o STF foi chamado para resolver conflitos
relacionados a divisdo de competéncias, independentemente dos interesses subjacentes aos
casos, ou dirimir questdes prejudiciais originadas pelo cumprimento de metas destinadas ao

proprio Poder Judicidrio.

Sao exemplos de disputas puramente relacionadas a divisdo de competéncias o tema 36, com o
titulo “Competéncia da Justica do Trabalho para execucdo de contribuigdes previdenciarias”, e
o tema 43, com o titulo "Competéncia para julgar reclamagdes de empregados temporarios

submetidos a regime especial disciplinado em lei local editada antes da Constitui¢ao de 1988”.

J& o tema 170 constitui um exemplo da categoria autorreferenciada pelo cumprimento de metas.
Com titulo “Julgamento proferido por 6rgao fracionario de tribunal composto majoritariamente
por juizes convocados”, a questdo constitucional suscitada no paradigma (RE 579.133) tinha
por objetivo resolver se a convocacdo de juizes para assomar turmas de julgamento — e ndo,
propriamente, substituir desembargadores afastados, antes, formar aquilo que o Ministro Marco

Aurélio designou por clonagem do 6rgio fracionario?>® —, visando dar cumprimento a metas

223 Mengio registrada a pagina 284, Inteiro teor disponivel em:

https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=ACé&docID=621497, acesso em: 25 jul. 2022.
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estabelecidas pelo CNJ, violaria ou ndo os principios do juiz natural e do duplo grau de

jurisdi¢ao, ambos com assento no artigo 5°, incisos XXVII e LIII da CF, respectivamente.

Embora o recorrente reclamasse do STF o exercicio da funcao idealista, na medida em que
objetivava a prote¢do daquilo que considerou uma afronta ao seu direito fundamental de ter o
reexame das decisdes contrarias aos seus interesses individuais revisadas por

7224 o tema foi

“Desembargadores, magistrados, em tese, de maior experiéncia e saber juridico
admitido sob a premissa de ja possuir a Corte jurisprudéncia consolidada sobre a questdo
relacionada a alegacdo de ofensa ao principio do juiz natural, sendo essa jurisprudéncia
contraria a pretensdo do recorrente. Nao obstante, disse o Ministro relator, Ricardo
Lewandowski, que as peculiaridades do caso recomendavam o reconhecimento da repercussao
geral, porque ajudaria a nortear o julgamento de outros processos semelhantes. O mesmo
motivo foi apresentado pelo Ministro Marco Aurélio em manifestagdo lancada em Plenario
Virtual. Conquanto, a primeira vista, o0 mével da admissdo possa indicar o propodsito de
contencao da tribunalizacdo, a evidéncia de que o resultado final do julgamento chancelaria
uma pratica judicidria voltada a satisfagdo de necessidades pragmaticas desse Poder
Republicano, demonstra que o caso se presta a realizacdo de um papel institucional
autorreferenciado, o que, para os fins da classificagdo adotada neste trabalho, o recomenda a

classe Corte de Vértice.

Resumidamente, portanto, sob a categoria Corte de Vértice foram inseridos os seguintes
cddigos: conflitos relacionados a divisdo de competéncias e questdes prejudiciais relacionadas

a atuacdo autorreferenciada do Poder Judiciario na administragcdo de sua atividade.

4.3.5 Questdes metodologicas complementares

Ainda sobre a metodologia empregada na classificacdo dos temas, importante assinalar que
aqueles nos quais foram deduzidas mais de uma questdo constitucional, a classifica¢do foi
determinada por uma ordem de preferéncia segundo a qual priorizou-se, na defini¢ao da classe,

a questdo constitucional que sinaliza a atua¢do do STF na fung¢do idealista, politica, corte de

224 Trecho das razdes recursais subscritas pelo advogado Paulo Dariva, ponto 16, p. 83. Disponivel em
https://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqob
jetoincidente=2661843, acesso em 25 jul. 2022. Doc. 8.
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vértice e coordenacdo, nessa sequéncia. A fungdo contencdo da tribunalizagdo ndo obedece a
essa disposi¢ao porque o determinante a essa categoria ndo ¢ o tema submetido a analise
colegiada, mas a recusa do Tribunal na adjudica¢do da questdo, seja por simplesmente reafirmar
sua jurisprudéncia sobre a matéria, seja por reconhecer a auséncia de uma questdo
constitucional, o que, a rigor, atende aos propoésitos de racionalizar o seu trabalho e frear o fluxo
continuo de recursos repetidos encaminhando ao seu exame, ainda que eventualmente possam

também indicar a autocontencdo da Corte e o uso estratégico do acordo institucional.

4.2 Resultado

A partir dos codigos descritivos anunciados no topico anterior, foram catalogados cada tema de
repercussao geral do universo examinado segundo uma das categorias criadas para designar o
papel preferencial do STF. Nesta etapa, empregando-se o método de estatistica descritiva, foi
possivel apresentar um quadro geral das preferéncias da mais alta Corte do pais em periodos

distintos da trajetdria da repercussao geral.

Todos os temas analisados para fins desta investigagdo foram admitidos entre os periodos de
setembro de 2007 a maio de 2011, que compreende a presidéncia da Ministra Ellen Gracie
Northfleet e dos Ministros Gilmar Mendes e Cezar Peluso — designado por “primeiro periodo”
ou “primeira fase” — e de setembro de 2018 a julho de 2022, nas gestdes dos Ministros Dias
Toffoli e Luis Fux — chamado por “segundo periodo” ou “segunda fase” —, cobrindo-se tanto

0s anos iniciais como os mais hodiernos do regime de repercussio geral.

Dos 615 temas examinados, 5 foram cancelados, e, portanto, ndo contabilizados na
apresentacdo dos dados desta dissertacdo, sendo 3 temas cancelados por duplicidade (o tema

38, por duplicidade com o 37; o tema 97, com 0 93 e o tema 126, porque idéntico ao 314), um
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porque prejudicado pelo julgamento da questdo constitucional em julgamento realizado em

processo de outra classe (tema 192) 225, e outro, por acordo entre as partes (tema 1066)>26.

O tema 369, apesar de ndo formalmente cancelado, €, na realidade, uma duplicidade do tema

368, de modo que também nao foi contabilizado no universo desta investigagao.

Finalmente, o tema 1155 foi igualmente excluido da contabilidade porque, apesar de submetido
a Plenario Virtual para admissibilidade da repercussdo geral da questdo suscitada, recebendo o
titulo “Inadmissibilidade de recurso extraordinério por ofensa reflexa a Constitui¢cao e/ou para
reexame do quadro fatico-probatdrio”, teve o seu julgamento suspenso por destaque do
presidente Luiz Fux depois de criticas suscitadas pela OAB em pedido de intervencdo na
qualidade de amicus curiae, estando até 0o momento de encerramento deste trabalho sem decisao

definitiva acerca de sua admissdo.

Desconsiderando-se esses temas, sobra o universo de 608 recursos paradigmas de repercussao

geral.

225 O paradigma, RE 601.384, foi interposto pelo Ministério Piblico Federal tendo por controvérsia a possibilidade
de ser concedida a liberdade provisoria a preso em flagrante pela pratica de crime de trafico de drogas. A questao
constitucional teve a repercussao geral admitida em plenario virtual no dia 10 de setembro de 2009, mas antes de
o processo ser liberado pelo relator, ministro Marco Aurélio, para o julgamento plendrio, esse 6rgdo colegiado
apreciou a mesma matéria no habeas corpus n° 104339, de relatoria do ministro Gilmar Mendes, e em 10 de maio
de 2012 declarou incidentalmente a inconstitucionalidade do obice a liberdade provisdria no caso de prisdo em
flagrante pelo crime de trafico de drogas. Assim, diante de decisdo colegiada resolvendo a mesma questdo, o
ministro Marco Aurélio proferiu decisao monocratica em 30 de setembro de 2016 desprovendo o recurso, na linha
da decisdo plenaria antecedente.

226 O paradigma, RE 1.171.152, foi interposto pelo INSS em face de acordao proferido por 6rgdo fracionario do
TRF-4 em ag@o civil publica ajuizada pelo MPF para garantir a todos os beneficiarios da previdéncia e da
assisténcia social o direito coletivo a realiza¢do de pericia para exame de incapacidade em prazo razoavel. No
caso, o tribunal de origem acolheu a pretensdo ministerial e estabeleceu um prazo para a autarquia federal realizar
as pericias médicas, determinando de antemao a implantag¢ao do beneficio nas hipdteses em que o exame ndo fosse
realizado no tempo assinalado. O INSS suscitou violagdes aos artigos 2°, 5°, I, 37 caput e 201 da CF, reclamando
do STF o papel de arbitro do conflito republicano deflagrado pelo acolhimento de uma pretensdo ministerial de
satisfacdo de um direito social. o processo foi logo liberado pelo relator para a pauta de julgamentos, porém, na
sequencia, 0 MPF postulou o sobrestamento do feito (peca 85), tendo em vista a possibilidade de autocomposigao,
0 que veio a se confirmar por meio do Termo de Acordo (pega 101) subscrito pela Unido, o MPF, o Ministério da
Cidadania, a Defensoria Publica da Unido (DPU) e o INSS. Segundo o ministro Alexandre de Morais, relator do
paradigma, o acordo ajustado ¢ mais amplo que a questdo delimitada no recurso extraordinario e tanto assegura a
brevidade e uniformidade dos prazos para a apreciagdo dos requerimentos dirigidos ao INSS, como intenta por fim
as multiplas agdes judiciais referentes & mesma questdo de fundo. O acordo foi homologado pelo relator, que
imediatamente liberou a decisdo para referendo do Plendrio, em Sessdo Virtual, com a recomendagdo de exclusdo
do processo da sistematica de repercussao geral.
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Gréfico 1. Universo da pesquisa

Rejeitados _ 171
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Fonte: A autora, a partir dos dados da RG disponibilizados pelo STF.

Ainda a titulo de exposi¢do do método empregado para a contabilizacdo dos temas, importa
considerar que este trabalho adotou 0 momento de admissao da preliminar de repercussao geral
como critério determinante para o computo do universo da pesquisa. Portanto, dos temas
cancelados pelo Tribunal, o 1080 (RE 1.030.732) foi contabilizado porque sua exclusdo ocorreu

apenas por ocasido do julgamento do mérito da questdo constitucional.??’

2270 motivo do cancelamento foi o entendimento, externado pela maioria — vencido o Ministro Edson Fachin — de
que o tema, que recebeu o titulo “Competéncia legislativa de municipio para proibir a producao e comercializagido
de foie gras nos estabelecimentos situados no dambito municipal.”, estaria abrangido pela ratio decidendi do tema
145, com o titulo “a) Competéncia do Municipio para legislar sobre meio ambiente; b) Competéncia dos Tribunais
de Justica para exercer controle de constitucionalidade de norma municipal em face da Constitui¢cdo Federal.”. No
momento de admissao do vetor, o Ministro relator, Luiz Fux, considerou a existéncia desse precedente, assinalando
em seu voto que “[...] no julgamento do RE 586.224/SP, Tribunal Pleno, de minha relatoria, DJe 7/5/2015, sob a
sistematica da repercussdo geral, foi reconhecida a competéncia municipal para legislar sobre direito ambiental,
no limite do interesse local e desde que tal regramento seja harmonico com a disciplina estabelecida pelos demais
entes federados (Tema 145 da Repercussdao Geral).”, porém, ponderou também que o caso ainda reclamava o
controle material da constitucionalidade da lei municipal, assinalando que “[...] o prequestionamento requer a
analise dos vicios materiais alegados”, sendo estes observados no tensionamento entre os valores fundamentais da
livre iniciativa, da defesa do consumidor ¢ do meio ambiente, cuja ordem de conciliagdo encontra-se estabelecida
no art. 170, incisos V e VI, da CF. Sobre esse aspecto do caso concreto, o relator manifestou na decisao de admissao
que “[...] que a Carta Magna consagra, no paragrafo unico do artigo 170, a liberdade de iniciativa como principio
fundamental. No entanto, a relevancia constitucional deste direito ndo o habilita a interferir no nticleo essencial de
outros principios de elevado interesse publico.”, de modo que “[...] a resolugdo da controvérsia esta condicionada
ao peso que se confira, de um lado, ao principio da livre iniciativa e, de outro, aos principios da prote¢do do
consumidor e do meio ambiente, restando evidenciada, portanto, a relevancia juridica da matéria.”. Apesar de toda
essa argumentacao de inspiracao idealista para fundamentar a admiss@o do tema, por ocasido do enfrentamento do
meérito, agora ja sob a relatoria do Ministro Dias To6ffoli — para quem o feito foi redistribuido no periodo em que o
Ministro Luiz Fux assumiu a presidéncia do STF, nos termos do artigo 38 do RISTF —, a maioria no Tribunal
deliberou pela devolucao do processo a origem para a aplicagao da tese firmada no tema 145, porquanto suficiente
para a solucdo da controvérsia, dispensando o exame da questdo material em uma postura consentdnea a
autocontengao.
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Guardando o compromisso de responder a questdo da pesquisa, o resultado desta investigacao
foi organizado em subtdpicos que examinam, sucessivamente, o ambiente ¢ o resultado de
julgamento da admissibilidade da repercussdo geral e a aplicacao das categorias classificatorias
dos temas sob cinco filtros principais, cada qual descrito em se¢do propria, quais sejam, (i)
nimeros gerais — relacionando, indistintamente, todos os recursos admitidos e recusados -, (ii)
apenas os temas admitidos, (iii) os temas admitidos segmentados pelas 5 presidéncias que
compreenderam o universo dos dados, (iv) as tipologias preferenciais de cada ministro e
ministra, segundo a composi¢do do STF em cada periodo investigado, e (v) os fluxos de

convergéncia na admissao dos temas, conforme cada categoria tematica.

No curso da apresentagdo desses dados, foram identificados achados que suscitaram questdes
subsidiarias interessantes a investigacdo, sendo estas relacionadas ao papel autorreferenciado
do STF na classe conten¢do da tribunalizagdo e ao exercicio da relatoria especial da

Presidéncia, ambas ressaltadas em subsecdes especificas.
4.2.1 O ambiente de julgamento

Quanto ao ambiente de julgamento, a preliminar de repercussdo geral ¢ normalmente

examinada em Plenéario Virtual.

Grafico 2. Ambiente de julgamento da preliminar de
Repercussao Geral
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Fonte: A autora, a partir dos dados da RG disponibilizados pelo STF.
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Mesmo no primeiro periodo, que marcou a fase de experimentacdo do novo filtro recursal,
observou-se o uso preferencial do Plendrio Virtual como ambiente proprio de julgamento da
preliminar de repercussdo geral. Dos 395 temas examinados entre setembro de 2007 a maio de
2011, 362 foram submetidos para julgamento nesse ambiente eletronico, 30 em ambiente fisico
e um por orgao fracionario, sendo que dentre os levados a plenario presencial, 20 o foram para

a confirmacdo da jurisprudéncia do Tribunal.

Qo

No segundo periodo, foram examinados 214 temas, dos quais apenas 2 foram levados

Qo

admissdo pelo plendrio presencial, ambos por distincdo de outros temas ja afetados
repercussdo geral, e 2 foram admitidos em Sessdo Virtual, também por distincdo de outros

temas de repercussdo geral aceitos pelo STF.

4.2.2 Quanto ao resultado do julgamento da preliminar da repercussao geral

Numa analise global, observou-se uma maior disposi¢do do STF na admissdo dos recursos
submetidos ao exame da preliminar de repercussdo geral, tendo-os admitido em 72% das vezes.
Essa inclinacdo a admissdo ndo parece defluir exclusivamente da exigéncia de quérum
qualificado para a rejeigdo, pois os temas admitidos por auséncia de recusas suficientes nao
chegam a impactar a estatistica de admissdo, ocorrendo em pouco mais de 5% dos casos

examinados.

A andlise dessa questdo a partir da contabilizagdo do numero real de votos apresentados em
Plenario Virtual também parece confirmar a hipdtese de um favorecimento a admissdo dos
temas, observando-se que na maioria das vezes os recursos foram admitidos pela adesdo real
de pelo menos 6 ministras e ministros. Em niimeros, 375 temas de repercussao geral foram
admitidos pela maioria da composi¢do da Corte (pelo menos 6 ministras e ministros), o que

equivale a 86% dos temas aceitos para julgamento.

Dos 437 temas admitidos, 4 deles tiveram a repercussdo geral revista posteriormente, por

ocasido do julgamento do mérito, sendo a tese de cada qual estabelecida segundo o resultado

desse julgamento.??®

228 Temas 35 (revisdo parcial), 321, 347 ¢ 391.
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Sobre a posi¢do da relatora ou relator, esta orientou a admissdo do tema em 96% das vezes,
ficando vencida, porque sugeria a rejeicao da preliminar, em apenas 16 temas, o que representa
4% dos casos. Esses dados mantiveram-se consistentes na comparagdo entre os periodos
examinados. No primeiro, a relatora ou relator foi acompanhada em 95% das admissodes,

enquanto no segundo, liderou 99% delas.
A comparacdo entre os periodos revelou um maior numero de absten¢des € uma menor

convergéncia das ministras e ministros no julgamento da preliminar de repercussdo geral na

primeira fase da repercussao geral.

Tabela 1. Relagdo de abstengdes em Plenario Virtual nos periodos pesquisados

Relacgdo de abstencoes Primeiro periodo Segundo periodo
Total de temas admitidos em PV 258 145

Trés abstencoes 41 8
Quatro abstencoes 18 0

Cinco ou mais abstencoes 9 0

Total de temas admitidos com mais de 3 68 8
abstengoes

Fonte: A autora, a partir dos dados da RG disponibilizados pelo STF.

Em termos proporcionais, no primeiro periodo apurou-se a abstencao de 3 ou mais ministras e
ministros em 26% dos temas examinados em Plenario Virtual, contra apenas 5,5% no segundo

periodo.

J& em relacdo a convergéncia para o julgamento, oito ou mais ministras € ministros agruparam-
se para a admissdo de temas de repercussdo geral em 50% das vezes em que uma questdo
constitucional foi submetida a Plenério Virtual no primeiro periodo examinado, enquanto no

segundo, o Tribunal formou uma maioria de oito ou mais votos em 82% dos casos admitidos.



124

Tabela 2. Convergéncia para o resultado de temas admitidos em Plenario Virtual

Convergéncia para o resultado Primeiro periodo Segundo periodo
Total de temas admitidos em PV 258 145

8 votos convergindo 42 11

9 votos convergindo 57 30

10 votos convergindo 25 53

11 votos convergindo 5 25

Total de temas admitidos com mais de | 129 119

8 votos

Fonte: A autora, a partir dos dados da RG disponibilizados pelo STF.

A maior coordenacdo das ministras e ministros quanto ao julgamento da preliminar da
repercussao geral no segundo periodo examinado se apercebe também quando comparado —
proporcionalmente — ao numero de temas admitidos por auséncia de votos suficientes para a
recusa. Na primeira fase, 21 temas foram admitidos sob essa circunstancia, correspondendo a
8% dos temas admitidos no periodo. Na segunda fase, esse niumero foi de 4 temas,

correspondendo a 3% das admissdes.

Quanto aos temas recusados, observa-se que 171 temas submetidos ao exame da preliminar de
repercussdo geral foram rejeitados pelo STF, sendo identificado que pelo menos dois deles
foram revistos em momento futuro, cada qual recebendo novo numero na tabela de temas?>*-

230 A indicagdo da revisdo, no caso do tema 133, passou a constar no campo dedicado a

229 O tema 133, com o titulo “Aliquota do Imposto de Renda de Pessoa Fisica aplicavel aos valores recebidos em
atraso e de forma acumulada pelo beneficiario, por culpa exclusiva da autarquia federal.”, teve a repercussdo geral
recusada em novembro de 2008 por auséncia de transcendéncia da questdo constitucional deduzida, porém, em
2014, diante de uma alteragdo no cenario normativo-jurisprudencial, determinado pelo fato de o TRF-4 haver
declarado, em incidente proprio, a inconstitucionalidade parcial de norma federal que sediava a disputa judicial,
reconsiderou a questdo ao argumento de que “[a] interposi¢ao do recurso extraordinario com fundamento no art.
102, II1, b, da Constitui¢ao Federal, em razdo do reconhecimento da inconstitucionalidade parcial do art. 12 da Lei
7.713/88 por Tribunal Regional Federal, constitui circunstancia nova suficiente para justificar, agora, seu carater
constitucional e o reconhecimento da repercussao geral da matéria”, recebendo o numero de tema 368.

2300 tema 719, submetido a Plenério Virtual em abril de 2014 com o titulo “Viabilidade de recurso extraordinario
contra acorddo que nega o carater de revisao geral anual a vantagem pecuniaria individual concedida a servidores
publicos federais pela Lei n. 10.698/2003.”, foi inicialmente rejeitado por “restringir-se ao ambito
infraconstitucional” , porém, em agosto de 2019 foi revisto no tema 1061, sendo que o fator determinante para
essa revisdo foi o fato de o STJ haver firmado precedente sobre a matéria, conferindo o carater de revisdo geral
anual ao beneficio concedido ao grupo de servidores publicos afetados pela Lei n® 10.698/2003. Os recursos
extraordinarios interpostos em face do entendimento estabelecido no ambito do STJ estavam sendo recusados sob
a aplicacdo da tese firmada no tema 719 — portanto, obstados pelos mecanismos de contengdo do proprio sistema
de repercussdo geral —, porém a questdo passou a ser desafiada por Reclamagdo ao argumento de que o
entendimento da Corte Superior violava a ratio consolidada na simula vinculante n® 37, passando o STF a enfrentar
a matéria sob essa nova perspectiva, julgando o tema multiplas vezes por manifestagdes de seus oOrgaos
fracionarios. Em vista desse novo cenario, o Ministro Dias Toffoli, no exercicio da Presidéncia do STF, submeteu
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reprodugdo da tese do julgamento?*!. Essa indicagdo ndo foi observada em relagdo ao tema 719,
sugerindo uma falta de padronizagcdo na informacdo, com o potencial de comprometer a

adequada aplicagdo das técnicas previstas no artigo 1.030 do CPC.

Na recusa dos temas, o uso do Plenario Virtual ocorreu em 170 casos, sendo que apenas um
tema foi rejeitado em julgamento presencial, qual seja, o tema 274, por questdo de ordem
suscitada pelo Ministro Gilmar Mendes, Presidente a época, com o objetivo de equiparar a

inexisténcia de repercussdo geral os temas rejeitados por auséncia de questdo constitucional.

Tal como no conjunto de temas admitidos, nos rejeitados a posicdo da relatora ou relator

orientou a recusa em 96% das vezes.

Na primeira etapa foram rejeitados 107 temas, o que corresponde a 27% do total de temas
examinados. Na segunda etapa, esses nimeros sofreram um ligeiro aumento, ocorrendo em 64
casos, o0 que corresponde a 30% da totalidade de temas submetidos a exame da preliminar de
repercussao geral.

4.3 Classificacio geral dos temas segundo a tipologia deste trabalho

4.3.1 Numeros gerais

Aplicando as categorias criadas nesta dissertagdo, identifica-se o seguinte quadro:

a questdo para exame em Plendrio Virtual, sugerindo a reafirmagao da jurisprudéncia firmada por ambas as Turmas
no julgamento dessas reclamagdes, com o claro objetivo de conter as disputas em torno da matéria.

21 Por exemplo, no tema 133, ha a seguinte indicagdo de tese: “Este tema, até entdo sem repercussdo geral, foi
objeto de proposta de revisao de tese, pelo relator do RE n. 614 406 (tema 368), fixada nos seguintes termos: "O
Imposto de Renda incidente sobre verbas recebidas acumuladamente deve observar o regime de competéncia,
aplicavel a aliquota correspondente ao valor recebido més a més, e ndo a relativa ao total satisfeito de uma tnica
vez".



126

Grafico 3. Numeros totais: temas admitidos e rejeitados
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Fonte: A autora, a partir dos dados da RG disponibilizados pelo STF.

A amostra que constitui o universo desta pesquisa corresponde a pouco mais de 50% dos temas
de repercussdo geral examinados pelo STF desde a implementagdo desse requisito de
admissibilidade do recurso extraordinario. Os nimeros totais sinalizam uma predile¢do por
temas orientados a contengdo de recursos que historicamente pressionam o STF a uma crise
estrutural, o que, em certa medida, coincide com o proprio discurso de criagdo do filtro recursal.
Esses numeros também indicam uma maior ocorréncia de temas relacionados a fungdo
coordenagdo, seguida da idealista, e uma baixa representacdo de temas sob as categorias

politica e corte de vértice, cada qual representando apenas 4% do universo da pesquisa.

O quadro geral, por incluir tanto os temas que o STF admitiu, como aqueles que rejeitou, nao ¢
suficiente para determinar as preferencias do Tribunal, sendo necessario relacionar as categorias
prevalentes entre os temas que o Tribunal exerceu o poder positivo de agenda, admitindo a

questdo constitucional a composi¢do de sua pauta tematica.

4.3.2 Categorias preferenciais no exame dos temas admitidos

Analisando a questio sob a perspectiva dos temas que o STF admitiu julgar, portanto, aplicando
as categorias desenvolvidas apenas sobre os temas com repercussao geral aceitos, observa-se o
arrefecimento da vantagem dos temas que incorporam a categoria coordenagdo, em favor da

categoria idealista, que passa a liberar as preferéncias do Tribunal com o registro de 163 temas,
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contra 159 da classe coordenagdo. Essas duas categorias, juntas, representam % de todas as

admissdes.

As categorias politica e corte de vértice se mantiveram harmonizadas, a primeira com 24 temas,
enquanto a segunda, com 23, representando ao todo 11% dos recursos com repercussio geral

reconhecidas.

Por outro lado, a categoria contengdo da tribunaliza¢do, por conceber codigos descritivos
propicios, alternadamente, a admissdo — pelo cédigo “reafirmacdo de jurisprudéncia” — e a
rejei¢do — pelo codigo “questdo infraconstitucional” —, ocorreu em 15% dos temas admitidos,
o que revela um grande contraste em relagdao ao quadro geral, no qual essa classe representava

33% de todos os recursos siubmetidos a exame da preliminar de repercussdo geral.

Os graficos a seguir representam a distribuicao dos tipos classificatérios em relacdo aos temas

admitidos e aqueles rejeitados.

Grafico 4. Temas admitidos Grafico 5. Temas rejeitados
m [decalista 0% 1% m Idealista
m Politica m Politica
15%
m Coordenagao m Coordenacao

Contencdo da
Tribunalizagao

Contencdo da

T1% Tribunaliza¢ao

m Corte de Vértice m Corte de Vértice

Fonte: A autora, a partir dos dados da RG disponibilizados pelo STF.

Focalizando nos temas de maior ocorréncia entre aqueles admitidos, nota-se que ha tanto mais
admissdes de temas catalogados sob a classe idealista, como, em comparagdo a classe

coordenagdo, esses temas sao rejeitados com menor frequéncia, ocorrendo em 7% dos casos.

A combinac¢ao desses dados sugere uma primeira resposta a pergunta desta dissertacdo. Embora,

em numeros gerais, haja uma certa equivaléncia na admissao de temas que integram as classes
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coordenagdo ¢ idealista, quando sobreposto o filtro da rejeicdo, identifica-se uma maior
probabilidade de recusa dos temas relacionados a essa primeira classe, em comparagdo aos da
segunda. Isolando-se apenas essas duas categorias, identifica-se uma chance duas vezes maior
de rejeicdo dos temas que compdem a classe coordenagdo, o que, a contrario senso, reforca a

ideia geral de que os recursos com contetdo idealista constituem a agenda preferencial do STF.

No entanto, a validag@o dessa resposta demanda a observagao de outros fatores.

Antes, porém, de passar a essas observacdes, considera-se oportuno anotar algumas

observagdes a respeito da classe contengdo da tribunalizagao.

4.3.2.1 O papel autorreferenciado do STF na conteng¢do da tribunalizagdo

Conforme observado no quadro geral — que ndo distingue os temas admitidos dos rejeitados —
em numeros totais, a classe contengdo da tribunalizacdo lidera como tipologia preferencial,
representando 1/3 de todos os temas com repercussdo geral examinados pelo STF no universo

desta investigagao.

Essa grande quantidade de temas parece confirmar o uso estratégico da repercussao geral como
remédio para a chamada “crise do judicidrio”, ocorrendo em 15% dos temas admitidos como
método de ampliagdo dos mecanismos de contencdo dos recursos extraordinarios versando
sobre questdes em face das quais ja ha jurisprudéncia consolidada do Tribunal — sob o cédigo
“reafirma¢do da jurisprudéncia” —, e em 77% dos temas rejeitados, neste caso, sob o codigo

“questdo infraconstitucional”.

a) Questdo infraconstitucional

Conforme norma regimental inserida no artigo 324, §1°, do RISTF, um recurso extraordinario
pode ser recusado sem a necessidade de submeter a repercussio geral a votacdo — embora essa
votacdo sempre aconteca em Plendrio Virtual —, quando pelo menos seis ministras € ministros

convergem para negar o carater constitucional da questdo judicial deduzida.
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Também por orientacdo regimental, a recusa de um recurso nessas circunstancias produz os
mesmos efeitos da auséncia de repercussdo geral, quer dizer, autorizam as Cortes de origem a

negar seguimento aos recursos que versem sobre idéntica controvérsia (art. 324, §2°, RISTF).

Assim, embora a rejei¢ao do recurso pelo filtro constitucional exija a manifestacao negativa de
pelo menos 8 ministras e ministros, a recusa por ndo se considerar presente uma questao

constitucional demanda a convergéncia de apenas 6.

Com isso, ¢ possivel afirmar que a rejeicdo de temas sob o cddigo “questdo infraconstitucional”
cumpre a funcdo de obstar o fluxo de recursos que se repetem no ambito das Cortes Estaduais,
Regionais e das Turmas Recursais, conferindo ao STF a oportunidade de sanear o fendmeno da
tribunaliza¢do sem a necessidade de observar o quérum qualificado exigido na CF para a recusa

de temas constitucionais por auséncia de repercussdo geral.

Conforme relatado no topico 3.4 desta dissertacdo, durante o periodo de consolidacdo da
repercussao geral, a emenda regimental n° 31, de 2009, exigiu maioria simples para a rejeicao
do tema por “questdo infraconstitucional”, estabelecendo um peso decisério as abstengdes em
Plenario Virtual, que passaram a ser contabilizadas como votos adesivos a manifestacdo da
relatora ou relator. A época, essa metodologia de contabilizagdo de votos deu margem a muitas
distor¢des, tendo em vista o elevado nimero de abstengdes no Plenario Virtual?*2. Para sanar
esse problema, em 2012 o STF editou a emenda regimental n° 47 que, apesar de ter mantido o
“voto ficto”, passou a exigir quérum qualificado para a recusa do recurso, o que subsistiu até
julho 2020, quando, atento as criticas da comunidade juridica?*®, especialmente depois que a
metodologia do julgamento foi expandida para o julgamento eletronico do mérito de todas as
classes processuais no periodo da pandemia por Covid-19, o STF eliminou essa forma de
contabiliza¢do do voto da ministra ou ministro ausente, passando a exigir a convergéncia de

pelo menos 6 integrantes da Corte para a recusa do recurso por questdo infraconstitucional.

232 Como exemplo, os temas 397, 405 ¢ 406, todos julgados em maio de 2011, foram rejeitados apesar de o niimero
de votos reais a favor de sua admissao terem superado os votos contrarios.

23 STRECK, Lenio Luiz. E inconstitucional abstengfio de ministro contar a favor do relator. Consultor Juridico,
Brasil, 11 jun. 2020. Senso incomum. Disponivel: https://bit.ly/30phWdK. Acesso: 15 jun. 2020; e CONSELHO
FEDERAL DA ORDEM DOS ADVOGADOS DO BRASIL - CFOAB (Brasil). Oficio n. 42, de 19 mai. 2020.
Julgamento de processos em sessdo virtual. Auséncia de manifestacdo considerada em favor do voto do Relator.
Brasil, 11 jun. 2020. Disponivel: https://bit.ly/2DuMMcb. Acesso: 15 jun. 2020.
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No primeiro periodo acobertado por esta dissertacdo, foram recusados 72 temas em Plenério
Virtual por “questdo infraconstitucional”, e, dentre estes, 38 foram recusados por um niimero
de manifestacdes inferior a 8, o que correspondeu a 52% do total de temas rejeitados sob esse

fundamento, naquela etapa.

Ja no periodo mais recente, durante as gestdes dos Ministros Dias Toffoli e Luiz Fux?,
identificou-se apenas 3 temas de repercussdo geral recusados pelo coédigo “questdo
infraconstitucional” que ndo logrou alcangar pelo menos 8 manifestagdes convergindo nesse
sentido. Esse nimero representou apenas 5% do total de temas recusados sob esse fundamento,

que, durante esse periodo, chegou ao nimero total de 60 temas.

Com isso, observou-se que apesar da previsdo regimental viabilizando a recusa de recursos
extraordinarios por quérum inferior aquele fixado no artigo 102, §3°, da CF — o que, conforme
mencionado no item 3.4 do capitulo 3, deixa desguarnecida a garantia constitucional de recusa
da repercussao geral pelo voto de no minimo oito integrantes do STF, especialmente quando
contrastada a zona cinzenta que ha no sentido atribuido a “questdo infraconstitucional” —, a
dindmica atual do STF revela uma tendéncia de maior convergéncia da Corte quanto a
instrumentalizacdo da repercussdo geral como mecanismo de contengdo do fendmeno da
tribunaliza¢do, sendo baixo o numero de temas recusados sem a observancia do quérum

constitucional.

Reforga essa conclusdo o fato de o codigo “questdo infraconstitucional” haver se consolidado
na segunda fase como o motivo determinante da rejei¢do de 97% de todos os temas recusados
no exame da preliminar de repercussdo geral em Plendrio Virtual, enquanto, na primeira fase,

esse codigo correspondeu a 67% das recusas.

b) Reafirmagdo da jurisprudéncia

234 Considerando-se apenas o periodo abarcado pelo universo desta pesquisa, conforma assinalado previamente
em topico especifico.
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A “reafirmagdo da jurisprudéncia” corresponde a um critério de admissdo de temas com a

possibilidade de julgamento antecipado do mérito por questdo de ordem levada diretamente ao

5 1236

plenario®*® ou por votagdo em Plenario Virtual?*%, com o claro propodsito de expandir os
mecanismos da repercussdo geral para questdes sobre as quais o STF ja possui jurisprudéncia

consolidada.

Comparando-se o uso dessa ferramenta entre os dois periodos que correspondem o universo
desta pesquisa, observou-se um acentuado incremento na segunda fase — quando essa classe

passou a corresponder a 24% dos temas admitidos, contra 10%, no primeiro periodo.

Uma possivel explicacdo para essa diferencga deve-se ao fato de o intervalo coberto na primeira
etapa desta pesquisa ndo ter se estendido muito tempo depois da publicacdo da emenda
regimental n® 42 (RISTF), de 2 de dezembro de 2010, que marcou a iniciativa do STF de
dinamizar o uso do Plendrio Virtual, permitindo que o julgamento antecipado do mérito por
reafirmacao da jurisprudéncia pudesse ocorrer em concomitancia ao exame de admissibilidade
da repercussao geral em Plenario Virtual. Antes dessa alteracdo normativa, a admissao de temas
versando sobre questdes constitucionais com jurisprudéncia ja consolidada no STF demandava
a apresentagdo do recurso em sessdo presencial do Pleno?*’, limitando as poténcias do instituto

a sempre sobrecarregada agenda decisoria do plenario da Corte.

De comum a esses codigos descritivos que compdem a categoria contengdo da tribunaliza¢do
estd o uso estratégico, pelo STF, de suas competéncias normativas internas no propoésito de
otimizar o regime juridico da repercussdo geral, arrefecendo, de um lado, os dbices a recusa de
temas considerados inoportunos, e expandindo, de outro, sua capacidade de julgamento de
novos temas, tudo de modo a ampliar as possibilidades de uso dos mecanismos de

238

represamento®*® e replicagdo?*® como recursos processuais orientados a racionalizagdo dos seus

trabalhos. Portanto, nessa tipologia, a admissdo e a rejei¢do cumprem o mesmo papel, sendo

235 RE-QO 579.431 (tema 96).

236 possibilidade aventada pela ministra Ellen Gracie no RE 630.451 (tema 256).

237 Esse procedimento foi deliberado em questdo de ordem suscitada pela Ministra Ellen Gracie nos RE 580.108
(tema 93), 579.431 (tema 96) e 582.650 (tema 98).

238 Sobrestamento e represamento nos tribunais de origem, dos recursos extraordinarios analogos aqueles objeto
de temas de repercussdo geral pendentes de julgamento.

239 Pelo efeito de orientagdo dos tribunais quanto ao julgamento de casos analogos a temas de repercussdo geral
julgados pelo STF, com possibilidade de retratagdo ou declaragdo de prejudicialidade de recursos extraordinarios
que venham a ser interpostos em face de decisdes que apenas replicam o paradigma.
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ambas determinadas pelo desejo do Tribunal de controlar os fluxos de recursos extraordinarios

que o pressionam a um estado de “crise”.

4.3.3 Categoria preferencial dos temas admitidos segmentada pelos periodos de cada

presidéncia

Grafico 6. Segmentacio por Presidéncia - temas admitidos
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Fonte: A autora, a partir dos dados da RG disponibilizados pelo STF.

Segmentando os temas de repercussdo geral pelos biénios de cada gestdo compreendida nesta
pesquisa, observa-se que as preferéncias do Tribunal ndo seguem linhas consistentes, variando

de uma gestao para a outra.

O duplo cruzamento nas linhas que cuidam das classes politica e corte de vértice confirma o
diagnostico inicial de equivaléncia das preferéncias da Corte no que concernem as fungdes
correspondentes a essas categorias, cada qual ora seguindo um movimento decrescente, ora

ascendente.

Por outro lado, o padrdo da linha relacionada a classe coordenagdo sugere que, conquanto os
temas afetados a esta categoria tenham governado as preferéncias do Tribunal nos primeiros

anos da aplicacdo do instituo da repercussao geral, ela vem decrescendo a cada nova gestao.
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A linha relacionada a classe idealista, por sua vez, demonstra um salto sob a presidéncia do
Ministro Cézar Peluso, quando, pela primeira vez, superou a linha correspondente a fungao
coordenagdo, mantendo-se relativamente estavel a frente das demais categorias nas gestdes
subsequentes, especialmente em relacdo a classe coordenagdo, o que pode ser observado pela

perpendicularidade das linhas que representam cada uma dessas categorias.

Graficos 7-11. Categoria preferencial dos temas admitidos sob cada Presidéncia
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Luiz Fux (set/2020 - jul/2022)
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Fonte: A autora, a partir dos dados da RG disponibilizados pelo STF.

Em termos proporcionais, os graficos acima demonstram como a categoria coordenagdo
governou as preferéncias do Tribunal durante parte do periodo que configura a primeira fase do
universo desta investigacdo, cedendo espago, no segundo periodo, para a classe idealista, que
mesmo sofrendo uma gradativa reducdo da vantagem que chegou a ostentar em comparagao as
demais categorias — pois sob a gestdo do Ministro Luis Fux teve sua vantagem arrefecida em
relacdo a classe contengdo da tribunalizagdo —, continua liderando as preferéncias do STF, o
que, novamente, parece sugerir a maior aderéncia da Corte a teoria idealista de legitimagao do

poder judicial.

O proximo topico analisa as preferencias do STF a luz das escolhas individuais de seus

ministros e ministras, segmentadas por cada periodo acobertado por esta investigacao.

4.3.4 Relagao entre o relator do vetor do tema constitucional admitido ¢ a classe, conforme cada

periodo
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Grafico 12. Segmentagao das categorias tematicas segundo a eleicao de cada relatora ou relator

no primeiro periodo
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Fonte: A autora, a partir dos dados da RG disponibilizados pelo STF.

Grafico 13. Segmentagao das categorias tematicas segundo a eleicao de cada relatora ou relator

no segundo periodo
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Fonte: A autora, a partir dos dados da RG disponibilizados pelo STF.
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Esses graficos ilustram os temas com repercussdao geral admitidas pelo Plendrio do STF por
selecdo das ministras e ministros para os quais o recurso extraordinario j& havia sido distribuido
e, também, por selecdo das presidéncias, no exercicio da competéncia da relatoria especial,

distinguindo-se os dois periodos acobertados por esta investigacao.

Algumas caracteristicas se sobressaem na comparagdo dessas figuras. Uma, diz respeito a
desuniformidade na relatoria dos temas, sendo visivel o maior engajamento de uns ministros,
em relagdo a outros. Outra, relaciona-se a auséncia de harmonizagdo quanto a escolha tematica
de cada ministro e ministra, o que sinaliza uma auséncia de convergéncia para a formagao de
uma agenda tematica Uinica, ou ao menos de uma agenda preferencial que tenha prevaléncia
sobre as demais. E, finalmente, também chama a aten¢@o o protagonismo da Presidéncia no

exercicio da relatoria especial.

Sobre a atuacdo individual de cada ministro e ministra, ¢ possivel observar uma ampla
discricionariedade quanto ao ato de submeter um recurso extraordinario para o julgamento de
admissdo da repercussao geral, discricionariedade que também se estende para a sele¢do dos
temas que serdo submetidos a esse exame. Com efeito, nos dois periodos, tanto ¢ possivel
identificar a completa absten¢do na submissdo de temas por parte de alguns integrantes do
Tribunal, em contraste ao grande nimero de processos submetidos por outros — os quais, se
acompanhados em sua manifesta¢cdo, mantém-se, a rigor, com a relatoria do tema —, como
inexiste um padrdo nas preferéncias tematicas de cada ministra ou ministro, que, distinta e

alternadamente, parecerem favorecer determinada classe, em prejuizo de outras.

Na primeira fase, observou-se o maior engajamento dos membros do STF na submissdo de
novos temas e uma atua¢ao muito limitada da presidéncia do Tribunal, o que se justifica diante
do fato de a relatoria especial ter sido consolidada por mudanga regimental apenas em 2 de
dezembro de 2010%*°, ou seja, poucos meses antes o recorte realizado no universo desta
pesquisa. Quanto as preferencias individuais dos integrantes da Corte, identificou-se nos
Ministros Ayres Brito, Joaquim Barbosa, Dias Toffoli e na Ministra Ellen Gracie uma

inclinacgdo a elei¢cdo de temas inseridos sob a classe idealista, tendo os trés primeiros preferido

240 Artigo 323 do RI-STF, conforme emenda regimental n°® 42.
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essa categoria em mais da metade de todas as submissdes que realizaram em plendrio, enquanto

a ultima o elegeu em 39% de suas submissoes.

Por sua vez, os Ministros Eros Grau, Ricardo Lewandowski e Gilmar Mendes preferiram temas
relacionados a classe coordenagdo, enquanto o Ministro Marco Aurélio selecionou a mesma
propor¢do de temas que compdem as duas classes mais frequentes, coordenacdo e idealista,

cada qual correspondendo a 40% de suas escolhas.

A Ministra Carmen Lucia e os Ministros Cézar Peluso e Menezes direito, embora tenham
submetido um maior nimero de temas relacionados a classe coordenagdo, em comparacdo a
idealista, suas manifestacdes a respeito de alguns desses temas foram no sentido de sua rejei¢ao
por auséncia de repercussio geral, porém acabaram vencidos em Plenario Virtual?*!. A época,
porque inexistia previsdo regimental para a redistribuicdo do tema em caso de ndo acolhimento
da sua proposta, esses ministros foram mantidos na relatoria dos respectivos recursos. Nao
obstante, contabilizando-se o sentido de suas manifesta¢des, observou-se uma equivaléncia na

admissdo de temas que compdem as classes coordenacdo e idealista.

Assim, na primeira fase, foram identificados quatro perfis relacionados as atividades
individuais dos ministros e ministras, sendo um perfil autocontido, como fora o caso do ministro
Celso de Mello, que ndo submeteu nenhum recurso a exame de admissibilidade de repercussao
geral; um de maior aderéncia a temas que compdem a classe idealista, como fora o caso da
ministra Ellen Gracie e dos ministros Ayres Brito, Joaquim Barbosa, Dias Toffoli; um de
favorecimento da classe coordenagdo, no qual sdo identificados os ministros Eros Grau,
Ricardo Lewandowski e Gilmar Mendes, e, por fim, um perfil de neutralidade tematica, como
no caso da ministra Carmen Lucia e dos ministros Marco Aurélio, Cézar Peluso, Menezes

Direito.

241 A Ministra Carmen Lucia submeteu para exame de repercussio geral, nesse primeiro periodo, 6 temas da classe
idealista, 1, da politica, e 8, da coordenagdo. Destas 8, em 3 sua posicao foi pela recusa da repercussao geral. De
igual forma, o Ministro Cézar Peluso submeteu 6 recursos da classe idealista, 9 da coordenagdo e 6 da contengdo
da tribunalizag¢do. Dos 9 recursos que compdem a classe coordenagdo, em 3 sua posicdo foi pela recusa da
repercussado geral. Por sua vez, o Ministro Menezes Direito submeteu 7 recursos da classe idealista, sendo um com
manifestagdo contraria & admissdo, 8 recursos da classe coordenagdo, dos quais 3 também se posicionou
contrariamente a admissdo, além de um recurso da classe politica e outro da categoria corte de vertice.
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No segundo periodo, observou-se uma evidente mudanca no padrdo de submissdes, com a
acentuada reducdo das submissoes de iniciativa de ministros ou ministras do Tribunal, em
contraste com o grande engajamento da Presidéncia, que exerceu a relatoria especial em quase
metade de todos os temas admitidos nessa fase, o que serd melhor analisado na sequéncia, em

secdo propria.

Sobre o perfil dos ministros e ministras nesse periodo, notou-se uma maior inclinagdo dos

integrantes do Orgao a admissao de temas que compdem a classe idealista.

Com excecdo dos Ministros Marco Aurélio e Nunes Marques — quanto a este, sua Unica
submissao no periodo diz respeito a recurso extraordinario inserido na classe coordenagdo —,
todos os demais ministros e ministras que chegaram a submeter temas para o exame de
admissibilidade da repercussao geral selecionaram com mais frequéncia aqueles que integram

a classe idealista**?.

Apenas o Ministro Dias Toffoli apresentou um numero equilibrado de submissdes de temas
relacionados a essas duas categorias prevalentes, porém, dos recursos que compdem a classe
coordenagdo, uma de suas submissdes foi acompanhada de manifestacdo protestando a recusa
da repercussdo geral. Assim, contabilizando-se apenas os recursos nos quais esse ministro se
posicionou de forma favordvel a admissdo da repercussdo geral, identifica-se uma

predominancia dos temas que compdem a classe idealista.

Observou-se também uma mudanca no perfil individual dos ministros que também participaram
da composi¢do do Tribunal no primeiro periodo, como ¢ o caso do Ministro Ricardo
Lewandowski, que na primeira fase submeteu mais temas da classe coordenagaio,
correspondendo a 46% de suas submissdes, mas, na segunda fase, inverteu sua preferéncia,

243

submetendo mais temas da classe idealista**. De igual forma, o ministro Gilmar Mendes, que

222 f necessario distinguir a situagdo do Ministro Dias Toffoli que, embora tenha submetido 0 mesmo niimero de
recursos relacionados a essas duas classes, em um dos que compdem a categoria coordenagdo, sua manifestagao
foi no sentido da recusa da repercussao geral, de modo que, vencido, o recurso foi redistribuido para o Ministro
Marco Aurélio, que havia se manifestado favoravel a admissdo do tema. Portanto, subtraido essa submissdo em
razdo do sentido de sua manifestacdo, ¢ possivel concluir que esse ministro também elegeu preferencialmente
temas que compoem a categoria idealista.

243 As submissdes desse ministro, no periodo, posto que baixas, representam, em termos proporcionais, 75% de
temas que compodem a classe idealista, contra 25% da classe coordenagdo.
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na primeira fase selecionou com maior frequéncia temas que compdem a classe coordenagao,
na segunda, submeteu apenas um tema dessa categoria, passando a preferir a classe idealista e

a pragmatica contengdo da tribunalizagdo.

Nesse segundo periodo, o Ministro Celso de Melo manteve o perfil autocontido, no que foi
acompanhado pela Ministra Carmen Licia. Os Ministros Alexandre de Moraes, Dias Toffoli,
Edson Fachin, Gilmar Mendes, Luiz Fux, Roberto Barroso, Ricardo Lewandowski e a Ministra
Rosa Weber, todos demonstraram um favorecimento da classe idealista, enquanto os Ministros

Nunes Marques e Marco Aurélio elegeram mais temas da categoria coordenagdo.

Esse quadro, entretanto, deve ser obtemperado pela mudanca no padrdo de submissdes e o

diagndstico so se revela adequado em termos proporcionais.

Nao obstante, a comparagao entre os periodos parece indicar que as escolhas individuais dos
ministros e ministras que integram o STF seguem num movimento duplo de maior seletividade
— deduzida pelo menor engajamento individual — e maior aderéncia a temas que se relacionam
com a categoria idealista, em prejuizo da classe coordenagdo, que prevaleceu como escolha

individual mais frequente durante a primeira fase do universo pesquisado.

Os temas favorecidos pela Presidéncia, nesse segundo periodo, serdo expostos no topico a

seguir.

4.3.4.1 A relatoria especial como poténcia para a distribuicdo equitativa de temas de

repercussdo geral e mecanismo de centralizacdo do poder de agenda temadtica

Os dados apresentados até este momento revelam um significativo incremento do uso da

relatoria especial da Presidéncia no julgamento da preliminar de repercussao geral.

Essa competéncia foi consolidada por mudanca regimental em 2 de dezembro de 2010 (art. 323,
RISTF-ER n° 42) e, embora a comparacdo entre os periodos tenha ficado prejudicada pelo
recorte metodologico do universo investigado, que ndo abrangeu um tempo significativo da

vigéncia dessa norma, antes, foi encerrada em maio de 2011, portanto, poucos meses depois de
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sua publicacdo, a comparagdo entre as duas gestoes abrangidas no segundo periodo sinalizam

a expansao no uso dessa competéncia pela ultima Presidéncia.

A relatoria especial da Presidéncia apresenta tanto o potencial de remediar a auséncia de
uniformidade no exercicio da relatoria pelos diferentes ministros e ministras que compdem o
STF, como o de centralizar o poder de agenda tematica da Corte contra a dispersao determinada
pela ampla autonomia de seus membros na submissdo dos temas que haverdo de compor sua

pauta.

O problema relacionado ao desequilibrio na relatoria dos temas foi diagnosticado por Damares
Medina. Segundo a autora, enquanto a distribuicdo processual ¢ determinada por um sistema
de sorteio aleatdrio que assegura a isonomia entre os ministros e ministras na relatoria dos
recursos extraordinarios que aportam ao STF, o juizo de admissibilidade no Plenario Virtual
depende da disposicao de cada relator em submeter ou ndo determinado recurso ao exame dos
pares, diagnosticando uma “[...] auséncia de critério ou sistematicidade na submissao dos temas
ao Plenario Virtual. [...]”, com “[...] grande discrepancia entre os nimeros de temas submetidos

por um e outro ministro. [...]”2%.

Com a relatoria especial da Presidéncia, o momento de distribuicdo fica adiado para depois da
admissdo do tema de repercussdo geral em Plenario Virtual, dela participando todos os
ministros e ministras que anuiram a acolhida do tema. Isso significa que mesmo os membros
do Tribunal que apresentam uma postura mais autocontida em relag¢do ao instituto — como foi

o caso do Ministro Celso de Mello?*

e da Ministra Carmen Lucia no segundo periodo
acobertado nesta investigagdo —, podem ser designados para a relatoria de temas de repercussao
geral, prevenindo-se o ultra-protagonismo de uns ministros e ministras, em comparacdo com

outros.

Entretanto, os dados coletados ndo parecem confirmar esse argumento.

No primeiro periodo investigado nesta pesquisa, apurou-se o seguinte quadro:

244 MEDINA, Damares. A repercussio geral no Supremo Tribunal Federal. Sdo Paulo: Saraiva, 2016, p. 105, p.
104.
245 Sobre o Ministro Celso de Melo, ver nota 152, no capitulo 3 desta dissertagdo.
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Tabela 3. Quantidade de temas submetidos por cada relator ou relatora no primeiro periodo.

Ministros e ministras que integraram o STF no Quantidade de temas por
primeiro periodo: relator:
Ayres Britto 11
Carmen Lucia 25
Celso de Melo 0
Cézar Peluso 39
Dias Toffoli 25
Eros Grau 11
Ellen Gracie 66
Gilmar Mendes 38
Joaquim Barbosa 15
Marco Aurélio 54
Menezes Direito 30
Ricardo Lewandowski 70
Relatoria Especial da Presidéncia 11
Total 395

Fonte: A autora, a partir dos dados da RG disponibilizados pelo STF.

Em termos percentuais, esses dados podem ser representados no seguinte grafico-pizza, no qual

chama a atencdo a desproporg¢ao entre as fatias representando a quantidade de temas por relator:



Grafico 14. Quantidade de temas por relatora e relator
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Fonte: A autora, a partir dos dados da RG disponibilizados pelo STF.
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= Relatoria Especial da Presidéncia

Nessa fase, o uso da relatoria especial da Presidéncia se restringiu a admissao de temas para a

reafirmacdo da jurisprudéncia do STF, de modo que ndo resultou em distribui¢do superveniente.

No segundo periodo, observou-se o seguinte quadro:

Tabela 4. Quantidade de temas submetidos por cada relator ou relatora no segundo periodo.

Ministros e ministras que integraram o STF no segundo
periodo:

Quantidade de temas por

relator

Alexandre de Moraes 13
André Mendonga 0
Carmen Lucia 0
Celso de Melo 0
Dias Toffoli 11
Edson Fachin 6
Gilmar Mendes 7
Luiz Fux 14
Marco Aurélio 21
Nunes Marques 1

Roberto Barroso
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Ricardo Lewandowski 4
Rosa Weber 1
Relatoria Especial da Presidéncia 130
Total 214

Fonte: A autora, a partir dos dados da RG disponibilizados pelo STF.

A diferenca no perfil de exame da preliminar de repercussdo geral no segundo periodo fica

ainda mais evidente quando representada em grafico:

Grafico 15. Quantidade temas por relatora e relator (segundo
periodo)
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Fonte: A autora, a partir dos dados da RG disponibilizados pelo STF.

Os temas admitidos pela relatoria especial da Presidéncia, e ndo imediatamente julgados pela

reafirmacdo da jurisprudéncia em Plendario Virtual, apresentaram o seguinte quadro:
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Tabela 5. Distribui¢do dos temas admitidos pela relatoria especial da Presidéncia e nao

imediatamente julgados pela reafirmag¢do da jurisprudéncia no segundo periodo

Relator Numero de temas recebidos por distribuicio apos a
admissdo por relatoria especial da Presidéncia

Alexandre de Moraes 5
André Mendonga 5
Carmen Lucia 3
Celso de Melo 0
Dias Toffoli 1
Edson Fachin 2
Gilmar Mendes 3
Luiz Fux 1
Marco Aurélio 1
Nunes Marques 7
Roberto Barroso 4
Ricardo Lewandowski 6
Rosa Weber 2
Total 40

Fonte: A autora, a partir dos dados da RG disponibilizados pelo STF.

Em grafico, essa distribuicao pode ser representada da seguinte forma:

Gréafico 16. Temas recebidos por distribuicao apos a
admissao por relatoria especial da Presidéncia
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Fonte: A autora, a partir dos dados da RG disponibilizados pelo STF.
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E nitida a despropor¢ao na distribui¢ao dos temas, mesmo apds o exercicio da relatoria especial.
Apenas os Ministros Nunes Marques e Ricardo Lewandowski receberam, sozinhos, 1/3 de

todos os recursos distribuidos nessas circunstancias.

Embora o artigo 326-A do RISTF restrinja a distribuicdo dos temas apenas em favor dos
ministros que tenham acompanhado a manifestagdo de admissdo, a aplicacdo desse fator nao
foi capaz de justificar a desuniformidade nas distribui¢des. Na verdade, observou-se grande
discrepancia mesmo entre ministros que, no periodo, contabilizaram igual numero de
manifestagdes contrarias — portanto, excluidos da distribuicdo do mesmo niimero de temas —,
como foi o caso dos Ministros Edson Fachin e Ricardo Lewandowski, ambos com cinco
manifestagdes contrarias a admissao de temas recomendados pela Presidéncia, porém, enquanto

o primeiro recebeu apenas 1 recurso no sorteio, o outro recebeu o total de 6.

Densificando a busca, identificou-se que 8 temas de relatoria especial admitidos entre 25 de
novembro de 2021 e 17 de fevereiro de 2022 foram submetidos a distribui¢do por sorteio no
dia 11 de margo de 2022%%, e, porque admitidos a unanimidade, com excegdo do Presidente —
que fica automaticamente excluido da distribui¢do por norma regimental>*’ — todos os 10
ministros e ministras que integram o Tribunal participaram da distribuicdo, porém, apenas
metade recebeu a relatoria desses temas, sendo eles os Ministros André Mendonga, Gilmar
Mendes, Nunes Marques, Ricardo Lewandowski e a Ministra Cairmen Lucia. O Ministro André
Mendonga chegou a receber trés desses temas?*®, enquanto o Ministro Ricardo Lewandowski,
dois?>*®, de modo que, juntos, esses dois ministros receberam mais da metade dos temas

distribuidos nesse dia.

Essa discrepancia pode ser justificada pelo fato de o ato de distribuicdo nao distinguir, dentre a
classe processual “recurso extraordinario”, aqueles ja submetidos ao exame da preliminar de
repercussao geral, fazendo com que a equidade seja respeitada apenas em termos numéricos,

sem garantia de reproducdo quando visualizada sob o filtro dos temas ja admitidos.

246 Temas 1184, 1186, 1189, 1192, 1194, 1195, 1196 ¢ 1198.
247 Art. 67, caput, RISTF.

248 Temas 1186, 1192 e 1198.

249 Temas 1194 e 1196.
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Portanto, apesar de a relatoria especial apresentar o potencial, sob o ponto de vista tedrico, de
sanar o problema da auséncia de uniformidade na relatoria dos temas, essa equidade nao foi

vislumbrada na pratica.

A auséncia de equidade na distribui¢do de temas de repercussdo geral pode ser problematizada
pela constatacdo de que o relator exerce uma posi¢ao de vantagem na condug¢do do julgamento
da questdo constitucional, controlando ndo apenas o momento da decisdo, pela liberagdo do
processo para a pauta de julgamentos presencial ou virtual, como, na maioria das vezes, o
proprio resultado da decisdo, afinal, dos temas analisados, 163 foram submetidos a julgamento
para analise do mérito, tendo o relator liderado o resultado em 134, o que representa a 82% de
todos os temas julgados. Essas constatacdes, quando aliadas a auséncia de uniformidade na
distribui¢do, ainda que nao sejam capazes de prevenir a divergéncia, denotam uma restri¢do ao

pluralismo interno, no &mbito do proprio Tribunal.?>°

Mas, subsiste ainda outra questdo a ser examinada, que tem a ver com a poténcia de
centralizacdo do poder de controlar a agenda tematica do STF contra a dispersdo provocada
pela ampla autonomia de seus integrantes na submissdo dos temas que haverdo de compor a
pauta do Tribunal. E dizer, se for possivel & Presidéncia concentrar as submissdes dos recursos
extraordinarios a admissibilidade da repercussdo geral, torna-se intuitivo observar que ela
poderia tracar uma agenda estratégica unica, direcionando o exercicio da jurisdi¢do

constitucional para o desempenho de papeis aptos ao fortalecimento do poder do Tribunal.

Essa poténcia ¢ reforcada pelos dados coletados no segundo periodo do universo da pesquisa,
especialmente no biénio de presidéncia do Ministro Luiz Fux, que empregou a competéncia
especial para a relatoria de temas em 80% de todos os recursos extraordinarios submetidos para
exame de admissibilidade da repercussdo geral, liderando a admissdo de 74% dos temas que
passaram a integrar a agenda constitucional do STF. Em comparagao, sob a gestdo do Ministro
Dias Toffoli, a relatoria especial da Presidéncia tinha representado a admissdo de 22% dos

temas, um niimero que, apesar de relevante, ndo seria capaz de ditar a pauta tematica da Corte.

250 Para Matatias Kumm, o pluralismo interno conquistado a partir de nomeagdes politicas na linha do tempo
constitui uma dimensao da representatividade democratica do Tribunal Constitucional (On the representativeness
of constitutional Courts: how to strengthen the legitimacy of rights adjudicating Courts without undermining their
independence. Judicial Power, how Constitutional Courts affect political transformations. Cambridge:
Cambridge University Press, 2019, p. 281-291, DOI: https://doi.org/10.1017/9781108348669.013, p. 283-284).



147

A mudanca no padrdo do exercicio dessa competéncia parece ter sido motivada pelas relevantes
altera¢des regimentais introduzidas ao final da gestdo do Ministro Dias Toffoli, em especial
pela dindmica de comunicagdo e encaminhamento pelos tribunais estaduais, regionais ou
turmas recursais, de temas representativos de controvérsia constitucional, ou, pelo STJ, de feitos

julgados sob a sistematica de recursos repetitivos®®!, para o registro da Presidéncia do STF.

Esses processos representaram quase metade de todos os recursos submetidos a exame de
admissibilidade da repercussdao durante o periodo da gestdo do Ministro Luiz Fux, compondo
45% de todos os recursos admitidos, € 51% dos rejeitados, todos submetidos ao Plenario Virtual

a partir do uso da relatoria especial da Presidéncia.

Isolando apenas os recursos admitidos por iniciativa da Presidéncia, notou-se que 61% deles
foram selecionados tendo por motivo antecedente a comunicagdo, pelo tribunal de origem, de
se tratar de recurso representativo de controvérsia ou interpostos contra acordaos proferidos em
incidentes de resolugcdo de demandas repetitivas ou em sede recursos especiais repetitivos, estes

no ambito do STJ.

Aplicando o filtro tematico a essa descoberta, observa-se o seguinte quadro:

Grafico 17. Categorias tematicas sob a relatoria especial do
ministro Luiz Fux examinadas pelo filtro das cotrovérsias

repetitivas
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Fonte: A autora, a partir dos dados da RG disponibilizados pelo STF.

251 Art. 326-A, RISTF.
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Esse grafico ilustra a preponderancia, nas admissdes submetidas pela Presidéncia, dos recursos

encaminhados ao STF com o proposito de sanar controvérsias repetitivas.

O exame qualitativo das manifestagdes pela admissdo desses temas, por analise de contetido,
revela que, em todos eles, a par de outros fatores, a transcendéncia da questdo foi reconhecida
pela “multiplicidade de feitos” versando sobre a mesma controvérsia. Além disso, um niimero
significativo desses recursos teve a questdo controvertida determinada por duvidas
concernentes a aplicagdo de precedentes qualificados firmados no STF, ou por questdes novas

suscitadas a partir da aplicagdo desses precedentes.

Dos 33 temas admitidos sob essas condigdes — ou seja, como representativos de controvérsias
que se repetem ou julgados na origem em incidentes de resolu¢do de demandas repetitivas —,
apenas 4 diziam respeito a questdes ndo previamente suscitadas em precedentes do STF. Os
outros 29 recursos versavam matérias a respeito das quais o Tribunal ja havia se debrugado seja
em sede de repercussdo geral, seja em outras classes processuais, sendo mais frequentes as
admissdes por distingao do caso-precedente e por divergéncia do acordao de origem em relagao
a jurisprudéncia do Supremo, neste caso, motivadas tanto por diivida sobre a incidéncia ou nao

do precedente, como por recalcitrancia da parte ou do tribunal de origem na sua aplicagao.

Esses dados parecem sugerir que a admissao desses recursos ndo foi determinada pelo contetido
dos temas constitucionais neles articulados, mas pela vontade do Tribunal de racionalizar seus
trabalhos a partir do uso pragmatico da repercussdo geral como instrumento processual para o
controle dos fluxos de recursos extraordinarios que se repetem no ambito dos tribunais
estaduais, regionais ou turmas recursais, ou mesmo no ambito dos Tribunais Superiores, como
o STJ e o Tribunal Superior do Trabalho (TST). Sob esse ponto de vista, a escolha da
Presidéncia parece preponderantemente determinada pelo propdsito de contencdo da
tribunalizacdo, remediando a ampla litigiosidade das questdes repetidas pela edicdo de um

precedente qualificado.

Assim, mesmo que no quadro geral a relatoria especial da Presidéncia tenha ampliado a
admissdo de temas que compdem as classes normativas que buscam imprimir um sentido

dogmatico ao exercicio e o fomento do poder judicial, a sobreposi¢do do filtro das controvérsias
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repetitivas evidencia que a pauta da Presidéncia continua sendo determinada pelo interesse
pratico de conter o fendmeno da tribunalizagdo responséavel pela historica “crise” do STF e ndo

como um instrumento para o controle estratégico de sua agenda de julgamentos.

Esse resultado, porém, ndo descarta o uso potencial da relatoria especial para a formulacdo de
uma agenda constitucional estratégica sob o ponto de vista dos papeis normativos da Corte,
apenas sinaliza que, no atual momento institucional, as preferéncias centralizadas sob a
Presidéncia parecem governadas pelos mesmos fins que adrede motivaram a criacdo do regime

juridico da repercussdo geral.

Assim, se a concentracdo do poder da Presidéncia na submissdo de temas para a admissibilidade
de repercussdo geral ndo parece indicar uma pauta normativa preferencial, cumpre entdo
analisar a questdo motriz desta investigagdo sob um outro fator, que ¢ o grau de convergéncia
dos ministros e ministras na admissdo dos temas que compdem as categorias tematicas desta
disserta¢dao. Se a vontade do “tribunal” ndo ¢ outra sendao a soma das “vontades” dos ministros
e ministros que o integram, qualquer resposta a indaga¢ao que move esta dissertacao deve, para
manter-se realista, examinar os fluxos de convergéncia na admissdo dos temas de repercussao

geral.

4.3.5 Convergéncia para a admissdo dos temas sob o filtro das categorias tematicas

Analisando a convergéncia das manifestagdes para a admissdo dos temas de repercussdo geral
segundo as categorias tematicas desta pesquisa, identificou-se uma harmoniza¢do no quérum
de admissao dos temas que integram as classes idealista, coordenagdo € corte de vértice durante

o primeiro periodo examinado, ou seja, de 2007 a 2011.

Nessa época, a admissao de temas que compdem essas classes alcangou o quérum de 8 ou mais

manifestagdes favoraveis em 48% das vezes em que submetidos a Plenério Virtual.

Mesmo ao expandir esse exame para nele incluir a convergéncia da maioria absoluta da
composicao do Tribunal (portanto, os casos em que os temas foram admitidos pela aquiescéncia
explicita de 6 ou 7 ministros e ministras), os resultados ainda indicam uma harmonizagio nos

quéruns de admissdo das classes coordenagdo e idealista, com uma pequena vantagem para
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esta ultima classe, e uma maior disposi¢cdo a admissao da categoria corte de vértice, conforme

demonstram os seguintes graficos:

Graficos 18-20. Grau de convergéncia na admissdo em PV dos temas que compdem as

categorias tematicas no primeiro periodo (idealista, coordenagdo e corte de vértice)

Grafico 18. Idealista - 1° Grafico 19. Coordenacéo - 1°
periodo periodo
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mais
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= Maioria absoluta
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Q

Votos infucificientes

Votos infucificientes para a recusa

para a recusa

Grafico 20. Corte de Vértice -
1° periodo
= Maioria

qualificada ou
mais

= Maioria absoluta

= Maioria simples

Manifestagoes
infucificientes
para a recusa

Fonte: A autora, a partir dos dados da RG disponibilizados pelo STF.

A categoria politica, proporcionalmente, foi a que apresentou o melhor resultado para o periodo.
Todos os temas dessa classe admitidos em Plenario Virtual contaram com a manifestagao
favoravel de no minimo 6 integrantes do STF, chegando a atingir 8 ou mais manifestagdes

positivas em 79% das vezes.
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Ja a classe conten¢do da tribunalizag¢do, alcangou a aquiescéncia da maioria qualificada do

Tribunal em 64% dos recursos.

Graficos 21-22. Grau de convergéncia na admissdo em PV dos temas que compdem as

categorias tematicas no primeiro periodo (politica e conten¢do da tribunalizagdo)

Grafico 21. Politica - 1° Gréfico 22. Contengao da
periodo Tribunaliagdo - 1° periodo
= Maioria qualificada ou
mais - For
0% 0% 0% Maioria
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= Maioria absoluta

= Maioria simples

= Maioria simples

Manifestagdes
infucificientes para a
recusa
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infucificientes
para a recusa

Fonte: A autora, a partir dos dados da RG disponibilizados pelo STF.

Isolando-se as classes, observou-se que os temas da categoria politica foram os de melhor
desempenho na convergéncia dos membros do Tribunal nessa primeira fase da repercussao
geral, sendo possivel concluir que, apesar da baixa frequéncia com que os temas dessa categoria
foram submetidos a admissibilidade da Corte, eles constituiram a preferéncia da maioria dos
ministros € ministras tanto na propor¢do de admissdes®>2, como no quérum de aceitagdo da

repercussao geral.

No segundo periodo, ou seja, entre 2018 e 2022, embora a categoria politica tenha mantido os
altos indices de admissdo e convergéncia, passou a ceder espago, no que concerne a frequéncia
de admissdes com manifestagdes positivas superior a 8, para a categoria idealista, que no
periodo ostentou o maior percentual de convergéncias sob o filtro da maioria qualificada,

perdendo a apenas para a classe contengdo da tribunalizagdo.

252 No periodo, 16 recursos que compdem essa classe foram submetidos a4 exame de admissibilidade da preliminar
de repercussdo geral, sendo 14 deles admitidos, o que representa 87% das submissdes a plenario, e apenas 2
rejeitados.
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Nesse sentido, a categoria idealista ascendeu no segundo periodo como papel preferencial de 8
ou mais ministros ¢ ministras do STF em 84% das vezes em que submetida a exame de
admissibilidade em Plenario Virtual, contra 74% da classe coordenagdo, 80% da politica e 75%
da corte de veértice. Nao obstante, a categoria com maior convergéncia foi a contengdo da
tribunaliza¢do, que concentrou 8 ou mais manifestagcdes favoraveis em 94% das admissdes. Eis

os graficos:

Graficos 23-27. Grau de convergéncia na admissdo em PV dos temas que compdem as

categorias tematicas no segundo periodo

Grafico 23. Politica - 2° Grafico 24. Idealista - 2°
periodo periodo
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Grafico 25. Coordenacao - 2° Grafico 26. Corte de Vértice -
periodo 2° periodo
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Grafico 27. Contencao da
Tribunalizagdo - 2° periodo
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Fonte: A autora, a partir dos dados da RG disponibilizados pelo STF.

Quanto aos papeis normativos, a comparagdo entre os periodos autoriza a conclusdo de que a
classe politica apresenta uma sélida posi¢ao nas preferencias do Tribunal tanto na primeira fase,
como na segunda, porém, em frequéncia de submissdes, os papeis com maior peso foram os de
coordenagdo e idealista, que embora tenham compartilhado uma posi¢do similar entre as
preferéncias dos ministros € ministras na primeira fase, na segunda, a categoria idealista passou
a representar os temas de maior fluxo de convergéncias na admissdo da Corte, ficando atrés
apenas da categoria contengdo da tribunalizacdo, que, porém, ndo designa qualquer fungao
dogmatica sobre a legitimacdo ou fonte do poder judicial, antes, cuida de temas relacionados

a0 uso estratégico e autorreferenciado do poder de administrar a propria instituigao.
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5. CONCLUSAO

Este trabalho teve o propdsito de descobrir a partir do exame qualitativo da repercussdo geral
quais temas compdem a agenda preferencial do STF quando essa Corte ¢ dotada do poder de

escolher o contetido de sua pauta tematica.

Identificou-se que o STF apresenta uma inclinagdo a admissdo dos recursos extraordinérios
pautados para exame de admissibilidade da repercussdo geral, aceitando-os 72% das vezes,
sendo que na maioria delas com a manifestagao favoravel de pelo menos 6 ministros € ministras.
Esse dado referenda o argumento de que o quérum qualificado para a recusa, conquanto possa
pesar em favor da admissdo, ndo ¢ determinante para a composi¢cdo da agenda tematica do
Tribunal, sendo que apenas 5% dos recursos foram admitidos por auséncia de recusas

suficientes.

Este estudo também mostrou a influéncia exercida pelo relator, cuja posicao liderou tanto as

admissoes, como as recusas de temas em 96% dos casos.

Por outro lado, ndo foi observada qualquer uniformidade na distribui¢do da relatoria entre os
ministros e ministras que compdem o Tribunal, antes, viu-se, em confirmagdo a um problema
diagnosticado no estudo de Damares Medina, uma ampla discricionariedade na selecdo dos
temas submetidos & exame de admissibilidade em Plenario, sendo a pauta do Supremo

determinada pela soma das preferéncias individuais de cada ministro ou ministra.

Essa descentralizagdo da escolha dos temas que hdo de compor a agenda do Tribunal pode

constituir um empecilho a constru¢do de uma agenda estratégica Unica.

Por outro lado, argumentou-se que a consolida¢ao dos poderes da Presidéncia para o exercicio
da relatoria especial poderia sanar tanto o desequilibrio na distribuicdo das relatorias dos
recursos admitidos como paradigmas de repercussao geral, como a pulverizagao do controle de
agenda tematica. Ambos os argumentos foram testados nesta pesquisa. Sobre o primeiro,
identificou-se um persistente desequilibrio na distribuicdo dos temas, mesmo apds o uso da
relatoria especial, sendo esse resultado negativo possivelmente justificado pelo fato de o ato de

distribuicdo ndo distinguir dentro da classe processual “recurso extraordinario”, aqueles
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recursos sobre os quais o Plendrio ja tenha exercido juizo de admissibilidade da repercussao
geral, de modo que a equidade prevalece apenas em niimeros gerais, sem garantia de reproducao
quando visualizada sob o filtro dos temas ja admitidos. Quanto ao segundo argumento,
observou-se que a relatoria especial efetivamente guarda o potencial de centralizagdo da agenda
tematica da Corte, tendo representado 74% de todos os temas admitidos a pauta do STF no
periodo da presidéncia do Ministro Luis Fux. Nao obstante, conforme serd sumarizado adiante,
a centralizacdo das submissdes ndo pareceu coordenada por qualquer papel normativo
preferencial, sendo o antigo desejo de controlar os fluxos sempre crescentes de recursos

extraordinarios que aportam ao Tribunal.

Volvendo os papéis que o STF escolhe exercer, essa questdo foi analisada a partir de outros
filtros, todos aplicados no propoésito de compreender como se operam as escolhas do Tribunal
e se ha consisténcia na formagdo de sua agenda tematica ao longo dos diferentes periodos

examinados.

Analisando-se a questdo a partir dos numeros globais — incluindo-se todos os temas admitidos
e rejeitados nos dois periodos da pesquisa —, observou-se uma clara disposi¢do do STF no
emprego da repercussdo geral como instrumento de conten¢do dos fluxos de recursos que o
colocam em estado de “crise”, aproveitando-se dos mecanismos processuais de represamento e
replicagdo — proprios da repercussdo geral — para racionalizar os trabalhos do Tribunal,
inclusive para a reafirmagao de jurisprudéncia consolidada em enunciado de simula vinculante
ou acdes de controle concentrado que, por expressa previsdo constitucional, ostentam forca

vinculante e eficdcia erga omnes, caracterizando-se um pleonasmo procedimental.

Sob o ponto de vista dos temas com repercussao geral admitidos, observou-se uma equivaléncia
das categorias idealista e coordenagdo, que, em propor¢des muito semelhantes, representaram
% de todos os temas aceitos pelo Plendrio do STF, sem distin¢do quanto ao periodo. Porém, no
exame dos temas rejeitados, viu-se que os que compdem a classe coordenagdo foram recusados
com maior frequéncia, sendo inadmitidos duas vezes mais que os da classe idealista,
informacdo que, aplicada sobre os dados referentes as admissdes, sugere uma pequena

prevaléncia dessa ultima categoria, em relagdo a primeira.
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Quando adicionado o filtro concernente aos diferentes periodos examinados e, na sequéncia,
aos anos correspondentes ao exercicio de cada uma das cinco presidéncias abrangidas por esta
investigacdo, observou-se uma prevaléncia dos temas afetados a categoria coordenag¢do na
primeira fase da repercussdo geral, ocupando a lideranca dos temas admitidos pelo STF nas
gestdes da Ministra Ellen Gracie e do Ministro Gilmar Mendes, mas com significativo declinio
sob a presidéncia do Ministro Cézar Peluso, quando temas da classe idealista superaram as
admissdes desta e de todas as demais classes, totalizando 44% de todos os temas de repercussao

geral aceitos para compor a agenda tematica do Tribunal naquele periodo.

A admissdo preferencial de temas da categoria idealista foi mantida sob as gestdes dos
Ministros Dias Toffoli e Luiz Fux, tendo esta categoria se sobreposto como preferéncia do

Tribunal no segundo periodo desta investigagao.

Sob a presidéncia do Ministro Luiz Fux, a classe conten¢do da tribunalizagdo por reafirmagao
da jurisprudéncia superou pela primeira vez o numero de admissdes da classe coordenagdo,

ficando atras apenas da classe idealista.

Essa mudanga no padrdo parece ter sido motivada por alteracdes regimentais introduzidas
durante a gestdo do Ministro Dias Toffoli com o escopo de dinamizar a formagao de precedentes

qualificados.

Outra importante mudanga regimental, no periodo, diz respeito a dinamica de comunicacao e
encaminhamento de temas representativos de controvérsia constitucional pelos tribunais
estaduais, regionais ou turmas recursais, ou de feitos julgados pelo STJ sob a sistematica de

recursos repetitivos?>? para o registro prévio da Presidéncia.

Esses processos representaram 61% de todos os recursos extraordinarios admitidos por
iniciativa da Presidéncia no exercicio da relatoria especial, sendo também responsaveis pelo
incremento do nimero de admissdes de temas que compdem outras classes, além da contengdo
da tribunalizagdo. Entretanto, viu-se que a motivagdo comum a essas admissoes foi a contengao

da litigiosidade manifestada em controvérsias repetidas, sendo estas em grande parte

253 Art. 326-A, RISTF.
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determinadas por duvidas suscitadas pela aplicacdo dos precedentes-qualificados do proprio

STF.

Assim, apurou-se que, mesmo que no quadro geral a relatoria especial da Presidéncia tenha
ampliado a admissdo de temas que compdem as classes normativas que buscam imprimir um
sentido dogmatico ao exercicio do poder judicial, a sobreposi¢ao do filtro das controvérsias
repetitivas evidenciou que a pauta da Presidéncia ¢ fortemente determinada pelo interesse
pratico de conter o fendmeno da tribunalizacdo responsavel pela historica “crise” do STF e nao

como um instrumento para o controle estratégico de sua agenda de julgamentos.

Portanto, as escolhas individuais e descentralizadas dos ministros e ministras parecem
direcionar a pauta tematica do Tribunal e, quanto a estas, a aplicacdo do filtro concernente as
tipologias da pesquisa as escolhas individuais dos relatores e relatoras indicaram um
movimento, no periodo recente, de maior favorecimento dos temas relacionados a categoria

idealista.

Na sequéncia, analisou-se como os ministros € ministras convergem para a admissao dos temas
que compdem as categorias desta pesquisa. A partir desse filtro, identificou-se que a classe
politica, apesar da pouca recorréncia, ocupa uma posi¢do solida nas escolhas do Tribunal,
ostentando tanto mais admissdes — em termos proporcionais as recusas da propria categoria —
como, na composi¢do do julgamento da preliminar de repercussdo geral, apresenta elevados
indices de convergéncia, contabilizando o voto de 8 ou mais ministros e ministras em cerca de

80% das vezes em que submetido a Plenario, com resultados uniformes em ambas as fases.

As classes coordenacdo, idealista e corte de vértice, na primeira fase, apresentaram resultado
similares, atraindo a convergéncia de 8 ou mais ministros ¢ ministras em cerca de metade dos
temas submetidos a exame de repercussdo geral, porém, na segunda fase, fica claro o

incremento das convergéncias nas admissoes de temas da classe idealista.

A categoria conteng¢do da tribunalizagdo foi a que apresentou maior percentual de
convergéncias, atraindo a aquiescéncia de 8 ou mais ministros e ministras em 94% dos temas

admitidos. O melhor resultado dessa categoria pode estar associado a propria natureza de seu
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codigo descritivo, que, nas admissdes, catalogam os recursos extraordinarios aceitos para a

reafirmacao da jurisprudéncia ja consolidada do Tribunal.

Esses resultados parciais indicam que, a par do pragmatismo do Tribunal no uso da repercussao
geral como instrumento de controle dos fluxos de recursos extraordinarios que historicamente
pressionavam o Tribunal num constante estado de “crise” —uso esse que se manteve consistente
nas duas fases examinadas —, no que concerne ao exercicio dos papeis normativos, a agenda do
Supremo em sede de repercussdo geral ndo seguiu um caminho linear ¢ homogéneo. Na
verdade, esses papeis foram em grande parte determinados pelas escolhas individuais dos

ministros € ministras que integram o Tribunal.

Na primeira fase, observou-se tanto o maior engajamento dos membros do Tribunal na
submissdo de temas constitucionais para a admissibilidade da repercussdo geral, como,
paradoxalmente, um maior nimero de abstencdes em Plenario Virtual e menor convergéncia
para a admissdo dos novos temas. Em paralelo, também nessa fase foi observada uma maior
heterogenia das categorias normativas dos temas admitidos, com a prevaléncia da classe

coordenacdo sobre as demais.

Ja na segunda fase, conquanto menor o numero de abstengdes € maior a convergéncia para o
resultado do julgamento, observou-se a menor participacdo dos integrantes da Corte na
submissdo de novos temas, identificando-se um movimento de centralizagdo da pauta pelo
maior nimero de submissdes realizadas pela Presidéncia do Tribunal no uso da relatoria
especial, o que, no entanto, ndo representou a eleicdo de uma pauta constitucional influenciada

por qualquer papel normativo.

Entre as escolhas dos membros, a maior seletividade ndo eliminou a heterogenia na escolha
tematica, mas resultou na prevaléncia da categoria idealista tanto em relagdo a quantidade de

submissdes, quanto em maior convergéncia para o resultado.

A confluéncia desses resultados sinaliza para uma mudanga de paradigma nas escolhas do STF,
sugerindo uma gradual, porém consistente predilecdo da Corte por temas que compdem a

categoria idealista.
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Em comparacdo as pesquisas realizadas em sede de controle concentrado, que indicam uma
predominancia de temas de interesses institucionais e corporativos, fortemente determinados
pelas escolhas dos atores politicos e sociais legitimados, em sede de repercussao geral, onde a
escolha sobre o que julgar repousa sobre o STF, tanto em relacdo a selecdo prévia dos temas,
que ocorre em cada gabinete sem a sindicancia publica, como em relacdo aos temas
efetivamente submetidos em Plendrio Virtual para o exame de admissibilidade a pauta suprema,
observa-se um equilibrio de pautas, que nos anos recentes, tem se mostrado mais aderente aos
discursos normativos de legitimacao do poder judicial, elegendo com maior frequéncia e coesao
decisoria os temas de ordem idealista, ainda que os da classe coordenagdo, que governaram a
escolha do Tribunal nos primeiros anos da repercussao geral, sejam ainda muito marcantes em

sua atuagao.

Esse equilibrio de pautas pode indicar uma atuagdo estratégica do STF e uma administra¢ao
realista de sua agenda tematica, contrabalanceando o uso de seu poder institucional tanto no
favorecimento de temas que reforgam o seu papel normativo no arranjo democratico, portanto,
legitimante de seu poder, como na conciliacdo dos interesses multifacetarios de segmentos
politico-sociais que o buscam como arbitro imparcial orientados pela expectativa de produgao
de estabilidade juridica-institucional, o que contribui para a constru¢do de um capital politico

capaz de produzir poder judicial ao aumentar os custos da inobservancia de suas ordens.
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