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Introducdo: objetivos gerais e estratégias de
abordagem

Este artigo tem por objetivo tracar o perfil dos demandantes no
controle judicial concentrado e abstrato de constitucionalidade, pro-
pondo que essa descricdo seja feita com base em categorias capazes
de superar as dificuldades metodolégicas impostas pela recorrente uti-
lizagdo das categorias dogmaticas utilizadas pelo STF para organizar

as informacdes processuais disponibilizadas pela Corte. O Tribunal
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produz dados sobre seus proprios processos a partir de categorias que
sdo relevantes a pratica decisoria dos juizes e a atuacdo dos advoga-
dos, incorporando uma série de distingdes conceituais que sao defi-
nidas pelo discurso da dogmatica juridica (FERRAZ JR., 1980): de-
cisoes liminares e finais; decisdes de procedéncia, improcedéncia ou
procedéncia parcial; processos principais e acdes cautelares etc. O
presente trabalho indica que a agregacdo de dados a partir de tais ca-
tegorias pode conduzir os pesquisadores a conclusdes equivocadas,
motivo pelo qual nos propomos a contribuir para o desenvolvimento
de categorias descritivas mais adequadas as pesquisas empiricas em
direito.

O objeto empirico deste trabalho é o conjunto de processos do
STF que realizam controle concentrado de constitucionalidade por
via de agdo, com foco na identificacao das pessoas que movem Acdes
Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs) e Arguicoes de Descumpri-
mento de Preceito Fundamental (ADPFs) perante o Tribunal. Nessa
medida, sdo excluidas do escopo do trabalho ac¢des ligadas ao controle
de omissao (especialmente Acoes de Inconstitucionalidade por Omis-
sdao e Mandados de Injunc¢do), bem como ac¢des voltadas ao controle
concreto (especialmente Recursos Extraordinarios e Mandados de Se-
guranca). Também sdo excluidas Acoes Diretas de Constitucionali-
dade, que sao processos de controle concentrado voltados a declarar
a compatibilidade entre certas normas e a CF, pois, embora uma deci-
sdao de improcedéncia em ADC possa ser entendida como declaracao
efetiva de inconstitucionalidade, o padrao de ajuizamento de tais pro-
cessos é muito diverso daquele encontrado nas ADIs e ADPFs, dada
a diversidade fundamental dos motivos que mobilizam os atores legi-
timados a promover tais acoes.

Entendemos que é adequado tratar conjuntamente as ADIs e as
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ADPFs porque essas acoes tém perfil semelhante em termos de ato-
res legitimados, de ritos de processamento e também de significado
politico. Cabe ressaltar que essa agregacao foi decidida ao longo do
processo de pesquisa, na qual exploramos a possibilidade de explicar
a reducdo no ritmo de ajuizamento das ADIs entre 2006 e 2013, iden-
tificada em outro trabalho (COSTA; BENVINDO, 2013), a partir do
deslocamento da litigancia em sede de ADI para as ADPFs. Tal hipo-
tese ndo se mostrou compativel com o fato de que a proporcao entre
ADIs e ADPFs ajuizadas naquele periodo tenha se mantido estavel, o
que apontou para uma relacdo de complementaridade entre essas vias
processuais. Tal complementaridade é corroborada pelo carater subsi-
diario das ADPFs, que permitem a impugnacao de atos reiteradamente
considerados como fora do alcance das ADIs: atos municipais, atos
anteriores a vigéncia da CF e atos administrativos concretos, entre
outros. Por isso, consideramos que a instituicdo da ADPF pode ser
entendida como uma ampliacdo do escopo da ADI, permitindo que
um processo muito semelhante seja aplicado a casos que nao abarca-
dos por esta via processual, fato que indica ser adequada a analise
conjunta dessas acoes.

O estudo acerca das acOes de controle concentrado tem sido rea-
lizado por multiplas pesquisas desde o trabalho precursor de Marcus
Faro de Castro (1997), que apresentou, no encontro da ANPOCS de
1996, estudo sobre as ADIs promovidas por partidos politicos entre
1988 e 1992 como forma de avaliar o impacto politico do compor-
tamento do STF a partir do conceito de judicializagdo da politica,
introduzido na Ciéncia Politica dois anos antes por Vallinder (1994).
Pogrebinschi ressalta que, desde essa época, o nimero de ADIs “impe-
tradas no STF passou a ser tomado como uma espécie de indicador do

on 3]

nivel de judicializacdo do pais” (2012, p. 19). Essa concepcao, ligada
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a perspectivas da Ciéncia Politica que evidenciam padroes de compor-
tamento politico a partir de uma combinagao de arranjos institucionais
e dos modos de interacdo entre atores relevantes, tem orientado a com-
preensao do controle concentrado desde o final dos anos 1990, com
o trabalho seminal de Werneck Vianna e outros (1999), renovado na
década seguinte (VIANNA et al., 2007), bem como das analises re-
alizadas posteriormente pela Sociedade Brasileira de Direito Publico
(SUNDFELD et al., 2010) e por Fabiana Luci Oliveira (2016).

As pesquisas empiricas sobre o STF costumam partir das informa-
¢Oes disponiveis nas bases de dados do STF (nomes das partes, datas
de ingresso e distribuicdo, tipos de decisao tomados), realizar algu-
mas classificagdes proprias (notadamente em relacdo a temas ou as-
suntos) e cruzar essas informacdes, buscando identificar correlacdes
entre elas. Inicialmente, houve especial concentracdo na determina-
¢do do perfil dos demandantes, que foi mapeado nos trabalhos de Wer-
neck Vianna e outros (1999 e 2007), de Ernani Carvalho (2009) e da
SBDP (2010), a partir de categorias inspiradas na ideia de judiciali-
zagdo da politica. Carvalho (2009, p. 316) sustenta que “a literatura
neoinstitucional da ciéncia politica que aborda o tema da judiciali-
zacdo tomou a revisdo abstracta da legislacdo como foco do debate
empirico e aponta o desenho institucional como elemento potenciali-
zador da judicializacdo”. Também houve pesquisas voltadas a com-
preender a atuacao de atores especificos, como a analise de Taylor e
Da Ros (2008) acerca da litigancia dos partidos politicos em sede de
ADI, voltada explicitamente a “analisar os padrdes de judicializacdao
da politica”.

A utilidade tedrica do conceito de judicializacdo da politica (VAL-
LINDER, 1994) tem sido contestada desde o momento de sua formu-

lagdo e de suas primeiras apropriagdes para andlises do sistema po-

Revista de Ciéncias Sociais. Fortaleza, v. 49, n. 2, jul./out., 2018, p. 133-179.



Alexandre Aratjo Costa, Henrique Aratjo Costa 137

litico brasileiro, em criticas que remontam a afirmacdo de Maciel e
Koerner (2002) de que “é preciso tratar o tema das relacoes entre judi-
ciario e politica na democracia brasileira sem o recurso ao conceito
pouco preciso, mas de rapida circulacdao publica, de judicializacao
da politica”. Inobstante, as pesquisas empiricas anteriormente refe-
ridas utilizam extensamente tal categoria como elemento de suas ex-
plicac0es, especialmente com o objetivo de identificar os modos pelos
quais certos atores promovem, mediante o ajuizamento de ADIs, um
deslocamento de questdes tipicamente politicas para uma solucdo ju-
dicial. Esse deslocamento, embora possa ser apresentado como uma
“invasdo do direito sobre o social” (VIANNA et al., 2007), ndo é tipi-
camente interpretado como resultado de ativismo judicial, e sim como
expressao de uma forma especifica de interacdo entre os poderes, de
uma “arquitetura institucional” (VIANNA et al., 2007) na qual “ha
cooperacao e complementaridade entre os poderes na producao de de-
cisoes politicas” (MACIEL; KOERNER, 2002). Foi nesse contexto
que ganharam relevancia os estudos que buscam compreender o com-
portamento dos litigantes que mobilizam “o arsenal de recursos criado
pelo legislador a fim de lhe proporcionar vias alternativas para a de-
fesa e eventuais conquistas de direitos” (VIANNA et al., 2007).
Seguindo a mencionada adverténcia de Maciel e Koerner, o pre-
sente trabalho ndo se baseia nas categorias de judicializagdo da po-
litica nem de ativismo judicial, mas dedica-se a compreender “um
plano mais complexo de interacOes entre os agentes sociais, politi-
cos e judiciais” (MACIEL; KOERNER, 2002). Entendemos que a
devida compreensdo do sentido politico do controle concentrado en-
volve uma identificacao dos padrdes de ajuizamento, cuja cartografia
contribui efetivamente para a compreensdo das interacoes politicas

envolvidas no exercicio do controle judicial de constitucionalidade.
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Porém, tal estudo ndo precisa partir do pressuposto de que o ajuiza-
mento de agOes de controle concentrado deva ser lido como um pro-
cesso de expansdo do poder judiciario, nem como deslocamento da
politica para o direito e menos ainda como expressao de ativismo judi-
cial, pois a presente pesquisa empirica ndo tem necessidade de adotar
como marco tedrico uma explicacdo generalizante desse tipo.

Uma das preocupacoes fundamentais da presente pesquisa é su-
perar algumas dificuldades metodologicas decorrentes do fato de que
as pesquisas empiricas sobre as decisdes do STF tipicamente utilizam
as categorias dogmaticas utilizadas nos julgamentos e que sao usadas
como base para que o Tribunal classifique suas decisdes. A Corte
desempenha fungado jurisdicional e, como era de se esperar, seu sis-
tema de informacdes tem por objetivo oferecer descrigées completas
de cada caso, utilizando as informacoes dogmaticas relevantes para
orientar a acdo das partes envolvidas no processo.

O Tribunal esta preso a categorias dogmaticas e aos termos uti-
lizados em cada decisdo, e por isso mesmo suas informagoes termi-
nam refletindo uma série de inconsisténcias decorrentes do fato de
que cada ministro imprime nas decisdes suas preferéncias individu-
ais, o que conduz a inconsisténcias variadas nos metadados por meio
dos quais o Tribunal classifica suas decisdes e processos. Exemplo
claro desse fendmeno € a utilizagdo inconsistente das categorias liga-
das a extingao dos processos sem julgamento de meérito: indeferir a
inicial, negar sequimento e ndo conhecer sao decisoes tratadas como
diversas nas informacdes processuais do STF, mas que dependem fun-
damentalmente das escolhas terminologicas dos relatores. Essas clas-
sificacGes inconsistentes ndao sao erros, mas apenas decorréncia do
fato de que as informacgGes processuais fornecidas para as partes pre-

cisam refletir as decisdes tomadas, que nem sempre adotam marcos
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consistentes entre si. Portanto, as pesquisas empiricas sobre o com-
portamento judicial precisam desenvolver categorias adequadas para
redescrever essas decisoes de forma titil para uma pesquisa académica,
que muitas vezes se interessa por elementos que nao sao traduzidos
na linguagem da dogmatica.

Os conceitos da dogmatica representam armadilha especialmente
perigosa porque muitas das pesquisas empiricas partem das classifi-
cacOes dogmaticas operadas pelo proprio Tribunal. As principais pes-
quisas evitaram utilizar as classificagdes temdticas do Tribunal, noto-
riamente frageis, o que envolveu o desenvolvimento de classificacoes
proprias para abordar os temas tratados nas peti¢oes iniciais. Werneck
Vianna e outros desenvolveram, no trabalho de 1999, um sistema pro-
prio de classificacdo de temas a partir da legislacdo impugnada, que
foi retomado no trabalho de 2007. Sundfeld e outros (2010) desenvol-
veram também um conjunto de temas usados para classificar os assun-
tos referentes a legislacdo impugnada. Fabiana Oliveira desenvolveu
um sistema de categorias, no trabalho de 2016, em que as tematicas
dos processos foram definidas a partir de uma classificacao construida
com base no teor das peti¢Oes iniciais. Costa e Benvindo (2013) clas-
sificaram as decises de procedéncia em funcdo dos argumentos e
também das tematicas envolvidas na decisdao. Esse cuidado evitou
conclusdes baseadas em classificagdes tematicas realizadas pelo STF,
mas o mesmo tipo de cuidado ndo foi aplicado a outras classificacoes
feitas pelo Tribunal, que ndo se referem a temas, mas ao sentido dog-
matico de certos atos.

Os trabalhos acima citados, que evitaram o equivoco de retomar
as categorias temdticas utilizadas pelo STF, ndo tiveram o mesmo
cuidado no que toca as categorias dogmdticas. Ainda que reconhe-

cam dificuldades com algumas categorias utilizadas pelo Tribunal,
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como a de interpretag¢do conforme (SUNDFELD et al, 2010, p. 79),
caem em armadilhas ao utilizar de modo acritico algumas distingoes
dogmaticas como: extin¢cdo com/ sem julgamento do mérito, proce-
déncia/ improcedéncia, acao principal/ cautelar. Essas sdao distingoes
dogmaticas tao recorrentes que, aparentemente, 0 seu Uso nao parecia
carregar os mesmos riscos envolvidos na fragilidade dos critérios te-
maticos. Todos esses trabalhos baseiam algumas de suas conclusoes
na analise das decisoes de mérito, nos padroes de decisOes liminares
e nos temas (ou na duragao) de processos que vieram a ser julgados
procedentes.

Consideramos que uma adequada descrigdo dos padroes de ajuiza-
mento e decisdo precisam substituir essas classificacdes dogmadticas
por classificagdes baseadas na compreensao dos processos decisdrios
como uma atividade politica especifica. O discurso dogmatico tende
a ocultar que decisdes sem julgamento de mérito podem ser politica-
mente mais relevantes que decisdes quanto ao mérito, julgamentos
de procedéncia podem satisfazer muito pouco os interesses das partes
envolvidas e as acOes cautelares tipicamente tém peso politico mais
relevante que as agoes principais. Mas o problema principal é outro:
o discurso dogmatico tende a agrupar, em cada uma dessas categorias,
decisdes que tém caracteristicas muito diversas e que, se ndo forem
devidamente distinguidas, podem conduzir a conclusdes equivocadas.

Ao incorporar as categorias utilizadas pelo STF em suas informa-
¢Oes processuais disponibilizadas, as pesquisas empiricas correm o
risco de gerar conclusdes equivocadas, especialmente quando o que
se busca elucidar sdo fendmenos de judicializagdo da politica ou de
ativismo judicial. Em especial, cabe reconhecer que ha limitacOes se-
veras em utilizar um mapeamento do perfil de ingresso de ADIs como

proxy para avaliar o ativismo judicial ou a judicializagdo, tendo em
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vista que tais categorias estdo mais ligadas ao perfil de julgamento
do que ao perfil de ajuizamento. Identificar a frequéncia de impug-
nacdo ndo permite inferir adequadamente a “frequéncia com que um
determinado magistrado ou tribunal invalida as acoes (normas e atos
normativos) de outros poderes de Estado, especialmente do Poder Le-
gislativo” (SUNSTEIN, 2005, p. 41). Por esse motivo, entendemos
que nao é possivel interpretar adequadamente os dados do perfil de in-
gresso sem ao menos cruzar os dados referentes ao ajuizamento (par-
tes, datas de entrada dos processos e legislacdo impugnada) com ou-
tras informac0es relevantes, que permitam compreender as complexas
interacOes entre o perfil dos demandantes e o processo decisério.

Uma analise muito reveladora poderia ser viavel a partir da identi-
ficacdo das tematicas tratadas em todas as peticOes iniciais dos quase
6.000 processos abarcados pela presente pesquisa, mas consideramos
que as classificacGes realizadas pelo proprio STF sdo insuficientes
para balizar conclusdes mais sélidas e que outros trabalhos recentes ja
realizaram esforgos substanciais no sentido dessa categorizagao (OLI-
VEIRA, 2016). Decidimos, pois, alocar nossos esforcos de pesquisa
em outros elementos, que consideramos mais relevantes e menos ex-
plorados. Em especial, a pesquisa se dedicou a identificar o perfil
de julgamento, o que exigiu andlise e classificacdo das decisdes (le-
vando em conta o tipo de resultado), especialmente das decisdes de
procedéncia (em que se avaliou também o tipo de argumentacao utili-
zada), atualizando e ampliando a base de dados construida por Costa
e Benvindo em 2013.

Com base nas informacdes levantadas e tratadas, bem como nas
classificacOes propostas, é possivel fazer uma série de cruzamentos
de dados que viabilizam a proposicao de interpretacoes acerca do per-

fil de ajuizamento e de sua modificacdo ao longo do tempo. Trata-se,
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pois, de pesquisa baseada em dados empiricos, mas que tem carater
qualitativo e hermenéutico, pois envolve um exercicio de estatistica
descritiva voltada a descrever o comportamento judicial a partir das
informacdes levantadas e ndo de uma analise voltada a gerar inferén-
cias quantitativas sobre as relagcdes entre esses dados.

Embora a compreensdo da jurisprudéncia do STF envolva uma
analise de casos especificos e de linhas argumentativas dominantes,
estudos que tém sido realizados pelas pesquisas de carater dogmatico,
a devida compreensao do significado politico da atuagdo do Supremo
exige o desenvolvimento de pesquisas empiricas que permitam avaliar
o funcionamento do sistema como um todo. Existe uma evidente com-
plementaridade entre (i) pesquisas focadas no comportamento judicial
(concentradas na identificacdo de padrdes de ajuizamento e decisdo)
e (ii) estudos focados nos padroes de argumentacdo judicial ou (iii)
no sentido dogmatico de certas decisdes. Nossa op¢ao pelos estudos
do primeiro tipo é justificada pelo reconhecimento de que boa parte
do comportamento geral da Corte ndo adquire visibilidade sendo por
meio de analises empiricas abrangentes, que sao uma parte minorita-
ria das pesquisas juridicas, as quais tradicionalmente se concentram
em questdes dogmaticas ou em analises de discursos judiciais. Por
mais que as pesquisas empiricas tenham se desenvolvido muito ao
longo dos ultimos 15 anos, ainda nos parece correto o diagnostico de
Maciel e Koerner (2002) de que “dado o nosso ainda precario conheci-
mento empirico sobre as institui¢des e praticas judiciais brasileiras, é
preciso uma massa de pesquisas e de analises mais sistematicas para
elaborar diagnésticos generalizantes sobre o seu papel na dinamica

democratica brasileira”.
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O universo analisado

A presente pesquisa tem por objeto mapear o perfil de ajuizamento
e de julgamento das ADIs e ADPFs, que sao processos em que o STF
aprecia pedidos de declaracdo de inconstitucionalidade de uma lei ou
ato administrativo estadual ou federal. O periodo analisado tem inicio
com a promulgacao da Constituicao de 1988 e vai até 31/12/2017, data
que fixamos como termo final da pesquisa para viabilizar andlises de
carater anual.

As ADIs (que comumente sao referidas como Adins, mas que pre-
ferimos identificar a partir de sua sigla oficial nas bases de dados do
STF) constituem a classe de agdes preponderante dentro do controle
concentrado, correspondendo a cerca de 90% dos 6397 processos au-
tuados (de acordo com os dados estatisticos da pagina do STF na inter-
net) no controle concentrado de constitucionalidade desde 1988. Em-
bora a ultima ADI ajuizada em 2017 tenha sido a de niumero 5874,
consideraremos que foram ajuizadas de fato apenas 5.681 processos
desse tipo, tendo em vista que 95 delas devem ser consideradas como
acoes de inconstitucionalidade por omissdo (sendo que algumas delas
foram inclusive convertidas em ADOQO) e 98 consistiram em nimeros
de ADI que ndo correspondem a processos existentes (trata-se de pe-
ticOes eletronicas recebidas sem elementos que viabilizassem sua au-
tuacdo como ADI, o que gerou registros vazios no sistema). No caso
das ADPFs, o ultimo ntimero foi 506, mas houve apenas 479 acdes
efetivamente iniciadas no periodo, o que corresponde a cerca de 8%
do numero total de acdes. Feitos os referidos ajustes, a combinagado
de ADPFs e ADIs corresponde a aproximadamente 97% do controle
concentrado (havendo menos de 1% de ADOs e pouco mais de 2% de
ADOs).

Em trabalho realizado ha cinco anos (COSTA; BENVINDO,
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2013), um dos autores da presente pesquisa participou de estudo acer-
ca das ADIs que indicou reducdo no ritmo de ajuizamento de tais
acoes a partir do ano de 2006, motivo pelo qual se cogitou que tal-
vez essa reducao decorresse da migracdo da litigancia em ADI para
outras vias processuais, como € o caso da ADPF. A pesquisa ora rea-
lizada indica que ndo houve deslocamento de litigancia da ADI para
a ADPF porque, conforme descrito no grafico abaixo, a relacao entre
ADIs e ADPFs se manteve estavel nos anos de maior retracao (entre
2006 e 2014) e ndo se modificou substancialmente entre 2015 e 2017,
quando ocorreram novos picos em termos de ajuizamento global das
acoes. Esse achado nos fez abandonar a hip6tese de que estaria em
curso um processo de substitui¢do (ainda que parcial) das ADIs pe-
las ADPFs e adotar a premissa que orienta a analise conjunta que foi
realizada entre ADIs e ADPFs: a de que existe uma complementari-
dade entre essas duas acoes de controle concentrado, reforgcada pelo
reconhecimento jurisprudencial do carater subsididrio das ADPFs.
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Figura 1: Processos ajuizados

A existéncia de centenas de decisdes de procedéncia, com alta dis-

persao no tempo, torna esse contingente de processos bastante adap-
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tado a metodologia adotada neste trabalho, especialmente porque o
nosso foco principal estd na busca de padrdes de julgamento que so-
mente se tornam perceptiveis quando ha dezenas de ac¢des julgadas
por ano, o que reduz sensivelmente o risco de que o conjunto de de-
cisoes decorra menos dos padroes de decisao do tribunal do que de
fatores aleatérios. Ndo se trata, portanto, de uma avaliacdo voltada a
delinear apenas o comportamento atual do STF, mas da elaboracao de
um panorama geral de sua atuagdo ao longo de quase 30 anos, possi-
bilitando uma analise global da experiéncia do controle concentrado
por via de acao mediante o estabelecimento de comparagoes entre 0s
diversos periodos, para delinear o modo como os padrdes de proces-

samento e julgamento se modificaram no tempo.

Das acbes as questoes

Normalmente, as analises empiricas da atuacao do STF utilizam
como unidade de andlise as a¢des, o que faz com que o niimero de pro-
cessos seja somado, tal como fizemos no ultimo gréafico. A categoria
acgdo é relevante para a dogmatica porque cada uma delas precisa ter
um julgamento especifico que dé uma resposta individual aos pedidos
formulados na peticdo inicial. Todavia, trata-se de uma categoria pro-
blematica para pesquisas empiricas sobre o comportamento do Tribu-
nal, especialmente porque tem sido observado que “a compreensao da
fantastica taxa de produtividade do STF passa pela percepc¢ao de que
sao artificiais, em larga medida, os niimeros atinentes aos feitos julga-
dos a cada ano” (VERISSIMO, 2008). Embora essa percepcio seja
menos evidente no controle concentrado (no qual ha um nimero mais
restrito tanto de processos como de julgamentos “em lista”) e também
no perfil de ingresso (visto que ndo ha correspondéncia exata entre a

artificialidade dos dados de julgamento e dos dados de ajuizamento),
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mensurar 0s dados de ajuizamento com base em todas as acdes propos-
tas pode gerar distor¢oes relevantes na analise visto que ha diversas
agdes que tratam de uma mesma questdo, o que faz com que o STF
trate de maneira conjunta esses processos.

A multiplicacdo de acoes sobre o mesmo tema é enfrentada pelo
Tribunal a partir de algumas estratégias que proporcionam elemen-
tos que podemos explorar para refinar os dados. A primeira estraté-
gia é o apensamento: quando uma nova ADI é englobada por uma
ADI mais antiga, ela é distribuida por prevencao e apensada ao pri-
meiro processo, para que seja realizado um julgamento em conjunto.
Nesse caso, entendemos que existe apenas uma questdo a ser julgada
e desconsideraremos as acoes apensadas porque elas ndao tém um tra-
tamento independente.

Ha também varios casos em que o STF julga multiplas acGes que
tratam de normas idénticas, mas editadas por entes federados diversos.
Nessas situacdes, o Tribunal ndo admite a impugnacdo conjunta das
normas, mas tampouco entende que se trata de caso de apensamento,
pois as normas impugnadas sdao formalmente diversas, apesar de te-
rem o mesmo contetido. Na ADI 28, por exemplo, a Confederagao
Nacional das Profissdes Liberais impugnou, em todas as leis estadu-
ais que o instituiam, o adicional sobre o imposto de renda previsto no
art. 155, II da CF, processo esse que foi distribuido ao min. Octavio
Gallotti em 14/3/1989. Seguindo uma proposta feita pela PGR, o STF
decidiu desdobrar o processo em 20 ADIs diferentes, todas elas dis-
tribuidas por prevencao ao relator inicial, por entender que cada uma
das leis tinha particularidades que deveriam ser tratadas em processo
especifico. Porém, como era previsivel, todas as acdes foram julgadas
no mesmo dia (6/10/1993), por meio de decisdes cuja tnica diferenca

era o numero da lei impugnada. Tal multiplicagdo de agdes conexas
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ocorreu outras vezes e tem uma grande influéncia na compreensao
dos dados, visto que a existéncia de 20 a¢des propostas no mesmo dia
é um fato atipico que interfere inclusive nas médias anuais, que sao
ainda mais distorcidas porque a decisdao dessa questdo apresenta 20
acordaos de procedéncia.

Exemplos como esse indicam que é necessario ajustar a base de
dados para considerar essas acoes conexas COmo uma acao Unica, para
evitar conclusdes equivocadas, de modo que as analises a partir deste
momento serdo feitas desconsiderando as agoes conexas, apensadas e
duplicadas. O contingente dessas acdes é de apenas 6% do total, mas
a sua exclusdo do universo analisado evita especialmente distor¢oes
grandes no perfil de julgamentos.

Outra exclusdo relevante é a dos processos que ndo passam pelo
primeiro sistema de triagem do Tribunal, voltado a identificar acdes
manifestamente inviaveis. Esse é o caso, por exemplo, das agcées mo-
vidas por pessoas fisicas, que ndo tém legitimidade para atuar nas
ADIs e ADPFs e que normalmente sdo extintas monocraticamente
no prazo de até trés meses. Consideramos, entdo, que 0s processos
extintos em até 90 dias foram rejeitados por essa triagem inicial e fo-
ram submetidos a uma extin¢do imediata, pela aplicacao dos critérios
de admissibilidade vigentes. Esses processos somam cerca de 12%
do total e a sua exclusdao tem por objetivo evitar distor¢des na iden-
tificacdo do perfil de ingresso, que pode ser distorcido pelo fato de
que varias acOes sdo manifestamente invidveis e que as questdes de
legitimidade atingem com mais rigor os grupos mais heterogéneos de

atores, especialmente as entidades de classe.
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Acoes de Controle Concentrado - Analise dos dados agre-
gados

Com as exclusoes indicadas no ponto anterior, a média geral de
acoes cai de 205 processos por ano para 171 processos por ano, distri-

buidos conforme o grafico a seguir.
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Figura 2: Universo analisado

O grafico anterior mostra a evoluc¢ao no nimero de processos ajui-
zados a cada ano, houve variacoes significativas. Essas variacoes es-
tdo certamente ligadas a fatores politicos muiltiplos e de dificil men-
suracdo, mas, no caso de atores com nucleos centralizados de decisao
(como a OAB e a PGR), esses movimentos sofrem grande influéncia
da postura especifica das autoridades que decidem acerca do ajuiza-
mento de ADIs. O perfil de litigdncia dos outros grupos de atores
ndo pode ser percebido dessa maneira mais personalizada, tendo em
vista que os conjuntos de governadores, entidades politicas (partidos e
mesas de assembleias) e de entidades corporativas sdo compostos por
um grande nimero de integrantes, cada qual com agendas e interesses
muito diversos.

A atuacdo global de grupos heterogéneos e descentralizados (go-
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vernadores e entidades corporativas) precisa ser compreendida a partir
de uma analise mais cuidadosa das atuagoes dos atores individuais que
os compoem a cada momento. Cabe ressaltar que analises que levem
em conta os numeros agregados por tipos de requerente, e nao por ato-
res especificos, sdo relevantes para a percepcao de movimentos mais
amplos, mas a compreensao dessas variages (medidas em termos de
anos ou de periodos ainda maiores) depende sempre de uma articu-
lacdo cuidadosa das explicacdes globais (agregando todos os atores
de determinado tipo) com explica¢Ges mais particulares (que avaliem
a atuacdo dos subgrupos mais representativos ou mesmo dos indivi-
duos).

Outro cuidado a ser tomado é o de que as analises agregadas sao
decorrentes de fatores tdao multiplos que os pesquisadores podem ter
a tentacdo de identificar padrdes de variagcdo onde existem apenas
variagdes de numero, que ndao seguem um padrdo claro. Werneck
Vianna e outros publicaram em 2007 um estudo baseado em levanta-
mento dos dados globais de ajuizamento de ADIs justamente até essa
sequéncia de trés anos de intenso aumento de litigancia e concluiram
que “depois do pico de 1989-1990, decorrente do processo de revisao
das constituicOes estaduais, o nimero anual de Adins volta a cres-
cer continuamente, indicando a consolidacao dessa via de judicializa-
¢do” (2007, p. 46). De fato, o grafico indica que houve um primeiro
pico em 1990, no qual 50% das a¢des impugnava dispositivos das re-
cém editadas constituicOes estaduais. Todavia, ndao parece adequada
a interpretacdo de que houve um crescimento continuo do numero de
ADISs até 2005 (tendo em vista que a quantidade anual de processos
foi bastante variavel) nem a de que a intensificacdo da litigancia (es-
pecialmente nos tltimos anos do estudo) significava a consolidagdo

de um padrdo de intensa judicializacdo, por dois motivos principais.
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Em primeiro lugar, o movimento de intensificagcdo veio a se mos-
trar como um topo relativamente isolado. A excepcionalidade dos
anos 2003 a 2005 se torna mais evidente a partir de 2006, quando
houve uma queda anual sensivel do nimero de a¢des, que voltaram a
se estabilizar em torno de 200 processos por ano. Esse pico de ajuiza-
mentos foi lido como uma evidéncia da consolidacdo da via de judici-
alizacdo, mas uma analise mais pormenorizada mostra que se tratou
de uma situacdo atipica, que poderiamos chamar de “Efeito Fonteles”,
pois é decorrente das escolhas estratégicas de Claudio Fonteles, Pro-
curador que atuou como chefe do Ministério Publico da Unido nesse
periodo e que passou a usar critérios menos restritivos na definicao de
quais representacoes dirigidas a PGR (pelos demais 6rgaos do proprio
MP ou por outros atores sociais) dariam margem ao ajuizamento de
ADIs.
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Figura 3: Processos ajuizados segmentados por classe de demandante
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A partir de 2006, especialmente de 2007, houve uma mudanga sig-
nificativa nos padrdes de ajuizamento dos grupos mais relevantes de
atores. Por um lado, ocorreu uma reducdo significativa nas ADIs pro-
postas por governadores de estado (que até naquele momento eram o
grupo majoritario) e varios anos de atuacdo menos intensa da PGR.
Essa reducdo dos niveis de ajuizamento, que atingiu patamares mini-
mos em 2014, foi revertida em 2015, quando uma atuacao mais in-
tensa da PGR e das entidades corporativas fez com que o niimero de
ADIs ajuizadas em 2015 fosse o dobro das ajuizadas em 2014, movi-
mento cuja compreensao depende de uma analise mais cuidadosa dos
elementos que podem explicar essas mudangas.

Outro ponto a ser considerado é que a agregacdo de todos os da-
dos de ajuizamento, como nos graficos anteriores, ndo da atencdo ao
fato de que os padroes de litigancia sdo muito diversos no caso da im-
pugnacao de atos federais e de atos estaduais, como mostra o grafico

seguinte.
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Ano de Data de Ajuizamento

Ato Impugnade F/E/M
M Atos Estaduais
Atos Federais
Atos Municipais

Figura 4: Processos segmentados por tipo de ato impugnado

Esse grafico indica que a evolucao da impugnacao de atos federais,
estaduais e municipais seguiu ritmos desiguais. Até a institui¢cao das
ADPFs, em 1999, o controle concentrado nao podia ter por objeto atos
municipais, sendo que apenas duas das agO0es impetradas contra tais
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atos nao foram extintas logo ap6s o ajuizamento. Apesar da imensa
quantidade de municipios no Brasil, percebe-se que o controle con-
centrado de atos municipais ndo gerou grande nimero de acdes. Ja o
controle de atos estaduais mobiliza a maior parte da atuacao do STF,
tanto em termos de agoes como de decisdes.

Uma comparagdo da evolucao das quantidades de agées de con-
trole de atos federais (ACAF) e de agdes de controle de atos estaduais
(ACAE) mostra que as primeiras formam topos e fundos mais unifor-
mes, variando menos em torno da média geral. Além disso, o nimero
de ACAFs foi pouco influenciado pelo “Efeito Fonteles”, que atingiu
basicamente as ACAEs e por isso deve ser lido como um incremento
na aceitacdo de representa¢des e ndo como uma intensificagao do pro-
tagonismo da PGR. O grafico anterior, ao segmentar as acdes por tipo
de ato impugnado, mostra que os grandes picos constantes do grafico
agregado das agOes de controle concentrado correspondem aos picos
de ajuizamento de ACAESs, cujo niimero é bem mais alto e cuja vola-
tilidade é mais intensa.

Outro ponto relevante a ser observado é que, embora o nimero
de ACAEs seja normalmente maior que o das ACAFs, trata-se de
quantidades que flutuam bastante ao longo dos anos e que, em cer-
tos momentos (como 1998, 2008 e 2017), podem atingir patamares
semelhantes. Uma leitura cuidadosa dessas informacges indica que,
ao longo deste século, a utilizacdo do controle concentrado nao foi
um processo em constante expansao nem retracao. Os nimeros va-
riam ao longo do tempo, mas sempre em torno das médias historicas,
sendo que grandes divergéncias sdo normalmente correlatas a alguns

fatores pontuais no contexto institucional ou politico da época.
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Perfil dos demandantes por Classe

Entidades de classe Governadores
29,7% 24,0%
1.526 1.233

Outros

% do total de ..

-
0,1% 29,7%
Figura 5: Treemap dos demandantes, por classe

No que toca ao nimero global de acGes, o grafico acima indica
que podemos identificar trés grupos de demandantes.

Em primeiro lugar, temos as classes de grande porte, compostas
por quatro grupos de requerentes (Entidades de Classe, Governadores,
PGR e Partidos Politicos) que, juntos, ajuizaram mais de 93% das
acoes que passaram da triagem inicial.

A OAB, responsavel por cerca de 5% dos ajuizamentos, pode ser
considerada uma demandante de médio porte. Embora essa entidade
represente os interesses corporativos dos advogados, deve ser tratada
como uma classe independente porque, diversamente das outras enti-
dades de classe, o STF reconhece-lhe ampla legitimidade, mais ampla
para ingressar com ADIs, em defesa de interesses ndo corporativos,
visto que ndo esta limitada pelo critério jurisprudencial da pertinén-
cia tematica.

Os outros entes legitimados devem ser considerados grupos de-
mandantes de pequeno porte, pois respondem cada um deles (Assem-
bleias Legislativas, Presidente e Mesas da Camara e do Senado) por
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menos de 1% das acoes ajuizadas. A opg¢ao por excluir do escopo do
trabalho as acOes extintas na triagem inicial reduz substancialmente
a participacao de pessoas sem legitimidade, que cai de 2,5% dos pro-
cessos para 0,2%. Tanto os demandantes de pequeno porte quanto aos
requerentes sem legitimidade tém nimeros de processos por ano bas-
tante reduzidos e um indice de procedéncia quase nulo, com apenas
uma acdo julgada procedente, o que dificulta a emergéncia de qual-
quer padrdo estavel de ajuizamento e julgamento. Por isso, concen-

traremos nossas atencdes nos demandantes de médio e grande porte.

Demandantes de grande porte

Em termos gerais, podemos verificar que a intensidade de ajuiza-
mento de acOes pelos demandantes de grande porte varia muito ao
longo do tempo e que, em algum momento, cada um deles chegou a
ser o grupo mais ativo. O grafico abaixo indica essa evolugdo trimes-
tral dos ajuizamentos, utilizando uma média mével de quatro semes-
tres (ou seja, cada ponto representa a média dos 12 meses anteriores)

para limitar um pouco a interferéncia de variagdes pontuais.
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Figura 6: Processos ajuizados, por classe de demandante
Esse grafico geral, contudo, ndo reflete adequadamente o compor-
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tamento das partes porque, como mostram outros trabalhos acerca de
decisoes do STF (COSTA; BENVINDO, 2013), os padroes de ajuiza-

mento das acOes contra atos federais e estaduais é muito diversa.
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Figura 7: Processos ajuizados, segmentados por tipo de ato impug-
nado

A falta dessa divisdo tem conduzido algumas pesquisas a conclu-
soes problematicas, visto que buscam fazer afirmacdes sobre as ADIS
em geral a partir de valores agregados em que sao misturados elemen-
tos muito heterogéneos. Sundfeld e outros, por exemplo, tragaram em
2010 um perfil de ingresso a partir da contabilizacdo de todas as acoes
ajuizadas e, para compreender o significado dessas ag¢oes, utilizaram
uma periodizacdao baseada nos mandatos presidenciais (SUNDFELD
et al., 2010). Com isso, termina-se por utilizar uma periodizacao ba-

seada nas relacdes dos demandantes com o Governo Federal para in-
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terpretar dados que, majoritariamente, revelam conflitos de carater
estadual. O recente trabalho de Oliveira (2016), apesar de segmentar
em certo os atos federais e estaduais, para tratar das tematicas envol-
vidas, apresenta conclusoes fundadas em dados que agregam todos os
atos impugnados no periodo por ela analisado (1988 a 2014).

A falta de um tratamento especifico das impugnagdes de atos esta-
duais estimula a conclusao de que os partidos politicos de oposicao ao
Governo Federal tém uma postura mais ativa no controle concentrado,
mas sem levar em conta adequadamente que boa parte dos dados se
refere a conflitos de carater estadual, e ndao federal (SUNDFELD et
al., 2010; ARGUELHES; RIBEIRO, 2016, p. 419). Embora a afir-
macao possa ser verdadeira, ndo se mostra adequado sustenta-la com
base em bancos de dados que tratam de forma indiferenciada os atos
federais (nos quais os conflitos dos demandantes com a presidéncia
da republica podem ter uma influéncia determinante) dos atos estadu-
ais (nos quais possivelmente sdo mais relevantes outros elementos de
analise).

No caso especifico das ADPFs, contudo, essa distribuicdo segue
um padrdo bastante diferente das ADIs, pois se trata de um tipo de
acdo mais utilizado para a impugnacao de atos federais.

As ADPFs, no nivel estadual, concentram-se especialmente na im-
pugnacao de atos judiciais (que envolve 50% das a¢des), enquanto, no
nivel federal, impugnam de maneira mais intensa atos do executivo
e do legislativo (com os atos judiciais respondendo por apenas 27%
das ag0es). Percebe-se, assim, que o perfil das ADPFs é bem distinto
daquele das ADIs, como era de se esperar, tendo em vista o carater
suplementar previsto para as ADPFs.

Os graficos anteriores corroboram que é importante uma classifi-

cacdo do porte das classes de demandantes a partir de sua participagdo
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Figura 8: ADPFs ajuizadas, por ato impugnado

especifica nas ACAFs e ACAEs. Propomos entender como Classes
de pequeno porte aquelas que estdo abaixo de uma média anual de um
processo por més, ou seja, de 12 processos por ano. Consideramos
como classes de médio porte aquelas que ajuizam de 1 a 2 proces-
sos por més e demandantes de grande porte aqueles que ajuizam mais
de 24 processos por ano, quantidade que permite analises estatisticas

mais significativas, motivo pelo qual o trabalho se concentrara neles.
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Demandantes de médio e grande porte no Con-
trole de Atos Estaduais

A devida compreensdo dos padroes de ajuizamento das ACAEs
é melhor percebida a partir de um grafico anual, segmentado para

indicar a participagao proporcional de cada grupo.
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Figura 9: Processos Ajuizados, segmentados por Fases

Esses dados mostram que as quantidades gerais de ajuizamento
apresentam variagdes muito grandes na atuagao de cada grupo de ato-
res, o que indica que é dificil promover explicacGes gerais para os re-
sultados agregados. Os topos e fundos envolvidos na atuacdo de cada
grupo seguem padrdes diversos e a existéncia de alguns momentos de
intensidade especialmente alta (ou baixa) de ajuizamento parecem ad-

vir da convergéncia de movimentos especificos, proprios de cada ator.
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Inobstante, podemos identificar certas fases que permitem identificar

certos padroes de ajuizamento.

Fase 1: Novas constituicoes estaduais

Nesta primeira fase, existe uma atuagao especialmente intensa da
PGR e dos Governadores, sendo que o objeto mais tipico de impugna-
¢do foram as constitui¢des estaduais promulgadas a partir de 1989 e
que geraram muitos questionamentos acerca dos limites da autoridade
das Assembleias Constituintes dos Estados. O exemplo mais gritante
desse movimento ocorreu no dia 2/4/1990, quando o Governador do
Rio de Janeiro ingressou com nada menos do que 19 ADIs contra dife-
rentes dispositivos da Constituicao Estadual. Um nimero tao alto foi
um caso isolado, mas varios governadores ajuizaram no mesmo dia
com multiplas acdes (de 4 a 8) contra as respectivas CEs entre 1989
e 1990: ES, PB, PR, RS e SC.

A intensa atuacao dos governadores decorreu também do fato de
que a via da ADI permitia a impugnacao de uma série de normas que
atribuiam as Assembleias Legislativas a possibilidade de legislar so-
bre temas de administragcdo publica, que os governadores tiveram su-
cesso em caracterizar como matérias de iniciativa privativa dos gover-
nos estaduais e que, portanto, ndo poderiam ser tratadas nas constitui-
¢oOes dos estados.

Enquanto cada governador se concentrava na legislacdao de seu
proprio estado, a PGR promoveu uma multiplicacdo de a¢des decor-
rente do fato de que certas normas de constitucionalidade questionavel
eram adotadas em varias das constitui¢oes estaduais. O exemplo mais
claro dessa atuagdo ocorreu em fevereiro de 1994, quando a PGR in-
gressou com 20 a¢gdes que impugnavam um ponto repetido em pratica-

mente todas as constituicdes estaduais: a extensdo aos governadores
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das garantias do Presidente da Republica que limitam a sua responsa-
bilizacado penal a fatos ocorridos no mandato e vedam sua prisao antes

da sentenca condenatoria.

Ato Impugnado F/E/M
Requerente (Classe) Atos Estaduais

OAB - 2,31%
Partidos Politicos [ 4.16%
Entidades de classe _ 12,48%

PGR 32,67%
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Figura 10: Fase 1: Processos por classe de demandante

Fase 2: Prevaléncia dos governadores

Na Fase 2, hd uma queda significativa das ADIs impetradas contra
as normas de carater constitucional, que se reduzem basicamente a im-
pugnacdo das emendas. Nesse momento, correspondente aos gover-
nos FHC, os governadores se mantém como grupo majoritario, espe-
cialmente porque passam a impugnar de forma cada vez mais intensa
a legislacdo infraconstitucional. Ja a PGR, entdo chefiada pelo procu-
rador Geraldo Brindeiro, reduz sensivelmente seus niveis de atuacao
no controle concentrado. Uma particularidade deste momento foi a
intensificacdo da participacdo dos partidos politicos, que passaram a
ter, especialmente ao longo do segundo mandato de FHC, peso seme-
lhante ao das Entidades Corporativas. Outro ponto relevante é que a
OAB também aumenta bastante o nimero de agdes propostas, o que

faz com que sua participacdo no total de acoes tenha quase triplicado.
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Ato Impugnado F/E/M
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Figura 11: Fase 2: Processos por classe de demandante

Uma informacao relevante sobre esse momento é que a intensa im-
pugnacao estadual era concentrada especialmente em alguns estados,
sendo que em alguns estados nao houve qualquer ACAE e a maioria
dos estados ajuizou menos de uma agdo por ano no periodo. Cabe
ressaltar que a maioria dessas agOes é voltada a impugnar leis do pro-
prio estado do governador, mas algumas delas impugnam legislacao
de outros estados, tipicamente pela concessao de beneficios fiscais
considerados indevidos.

Fase 3: Prevaléncia do Ministério Publico

A Fase que chamamos de 3 marca um momento de transicdo e
corresponde ao primeiro mandato do presidente Lula. O fenémeno
dominante deste momento é o “Efeito Fonteles”, marcado por um au-
mento muito grande do ntimero de ac¢des ajuizadas pelo MP: enquanto
a PGR ajuizou sete ADIs contra atos estaduais em 2002, foram quase
cem acOes apenas no segundo semestre de 2003. Esse efeito ndo in-
dica necessariamente um protagonismo do MPF, pois a maior parte
das acgOes propostas pela PGR é decorrente de requerimentos dirigi-

dos por outras entidades, de tal forma que esse incremento pode in-
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Ato Impugnade F/E/M
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Figura 12: Fase 2: Processos de Governadores

dicar simplesmente que todos os pedidos eram encaminhados, o que
ndo indica necessariamente que eram analisados de forma cuidadosa
nem que decorreram de trabalhos mais intensos do MP.

Esse primeiro impeto, provavelmente decorrente da grande de-
manda retida de requerimentos ndo analisados, reduziu-se nos anos
seguintes, estabilizando-se no patamar de cerca de 20 acoes por tri-
mestre.

Reducao semelhante ocorre também com o nimero de agoes ajui-
zadas pelos governadores de estado. Um dos movimentos mais pecu-
liares dessa fase foi o ajuizamento pelo Governador do Rio Grande
do Sul Germano Rigotto (governador do PMDB que substituia uma
gestdao do PT) de 16 ADIs no dia 2/1/2003, o que indica que foram
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gestadas no periodo de transicao e ajuizadas no primeiro dia til do
novo governo. Essas acoes correspondem a 1/3 dos processos ajuiza-
dos por governadores de estado no primeiro trimestre de 2003, que
previsivelmente era 0 momento de maior litigiosidade para os gover-
nadores porque, ao longo do mandato, a impugnacado se concentra nas
leis que sdo editadas nesse periodo, em vez de se concentrarem na he-
ranca legislativa de um novo governador.

Ato Impugnado F/E/M
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oz I 2535
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Figura 13: Fase 3: Processos por classe de demandante

Fase 4: Prevaléncia das Entidades de Classe

A Fase 4 é marcada por uma retracao substancial da quantidade
de ajuizamentos pela PGR e pelos Governadores, que tinham sido os
principais protagonistas do controle concentrado até a fase anterior.
Partidos politicos e OAB também tiveram incremento substancial de
sua participacdo, mas a principal caracteristica dessa fase foi a conso-
lidagdo do crescimento da participacdo das entidades de classe, que
se tornaram o ator preponderante.

Esse incremento é um fendmeno complexo, dado que esse grupo

tem composicdo muito heterogénea e o aumento de sua participacao
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Ato Impugnado F/E/M
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Figura 14: Fase 4: Processos por classe de demandante

pode ter varios significados politicos distintos, a depender dos subgru-
pos que cresceram ou diminuiram sua participacdo efetiva. De toda
forma, torna-se claro que as entidades que representam interesses de
classes ou grupos especificos ganharam espaco ao longo do tempo,

aumentando constantemente o numero de agdes propostas.

Fase 5: Protagonismo compartilhado pelas Entidades de
Classe e pela PGR

Na fase 5, que se inicia em 2013, as Entidades de Classe mantive-
ram niveis de ingresso semelhantes ao do periodo anterior e continu-
aram a ser o grupo majoritario. A distincdo que marca essa fase foi
a retomada de uma impugnacdo mais intensa por parte da PGR, que
voltou a ajuizar mais de duas agoes por més, tornando-se novamente
uma litigante de grande porte.

Consolida-se nessa fase a retracao do numero de ADIs ajuizadas
pelos governadores, que foram durante bastante tempo os atores pre-
ponderantes do controle concentrado, mas que a partir da Fase 3 tive-
ram um declinio substancial no nimero de a¢oes. Na Fase 5, a queda

no numero global de acdes foi pequena com relacao a Fase 4, mas ape-
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Figura 15: Fase 5: Processos por classe de demandante

nas porque praticamente 1/3 das ag¢0es propostas por grupo foram im-
pugnacdes do Governador de Sdo Paulo no contexto de impugnagao
de leis de incentivo fiscal de outros estados. Se excluissemos essas
acoes, a participacao geral dos governadores seria sensivelmente re-
duzida, o que mostra que houve continuidade no processo de retragao
das impugnacoes dos governadores.

Controle de Atos Federais

Os padrodes de ajuizamento de ACAF sdao muito diversos dos pa-
droes de ajuizamento das ACAEs. O grafico a seguir mostra que essas
acoes tém uma quantidade total bem menor, que ndo seguem 0s mes-
mos topos e picos e que os atores predominantes sao diversos.

Governadores e OAB tém uma participacdo pouco intensa, com
uma média inferior a seis acGes por ano, o que faz com que qualquer
analise em bases anuais se torne muito arriscada, visto que flutuacoes
pequenas, decorrentes de fatores circunstanciais, alteram muito os re-
sultados. Mesmo os atores com maior participagdo ajuizaram um nu-

mero restrito de acoes, muitas vezes inferiores a duas acdes por més,
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Ato Impugnado F/E/M
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Figura 16: Fase 5: Processos de Governadores

o que também dificulta conclusdes mais confidveis. Todavia, alguns
fendmenos sdo perceptiveis.

A atuacao da PGR mostra alguns momentos de intensificacao e
outros de grande retracdo, o que sugere que essas movimentacdes de-
vem ter origem em aspectos internos da propria procuradoria, cuja
potencial elucidagao exigiria uma andlise incompativel com o carater
mais geral deste trabalho.

Durante todo o periodo, Entidades de Classe e Partidos Politicos
foram os atores preponderantes, mas os atos por ele impugnados sdo
diversos. Até 2015, os partidos politicos impugnaram principalmente
atos do poder Executivo, especialmente medidas provisorias, o que
indica que eles utilizam essa via como uma continuidade dos embates
politicos que ocorrem na arena do Congresso Nacional.

Ja as Entidades de Classe operam uma impugnac¢ao mais intensa
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Figura 17: Controle de atos federais

da prépria legislacdo, além de promoverem também um razoavel ni-
mero de impugnacdes de atos do judiciario. O movimento de longo
prazo mais perceptivel foi a intensificacdo gradual das impugnacdes
feitas pelas Entidades de Classe, que, ao longo da ultima década, assu-
miram papel preponderante na impugnacao de atos federais, situacao
que se acirrou em 2017, quando houve um sensivel aumento na im-
pugnacdo de atos federais tanto do executivo, como do legislativo e

do judiciario.

Controle dos atos municipais

O controle dos atos municipais ainda tem dimensao muito redu-
zida nos quadros do controle concentrado exercido pelo STF. Percebe-
se que a introducdo da ADPF permitiu uma impugnacdao mais cons-
tante, ja que escapava do escopo das ADIs o controle dessas normas.
Percebe-se que, nos ultimos anos, a PGR e as Entidades de classe

intensificaram o ajuizamento de ADPFs contra atos municipais, mas
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ainda se trata de um niimero muito pequeno de agcOes para que possa-
mos identificar qualquer padrdao de ajuizamento.
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Figura 18: Controle de atos municipais

Consideracgoes finais

Esta pesquisa se propds a analisar conjuntamente os contingentes
de ADIs e ADPFs, opcao metodolégica justificada pelo fato de que
consideramos que as ADPFs representam uma ampliacdo da abran-
géncia do controle concentrado, que pode impugnar alguns elementos
que foram excluidos do campo das ADIs tanto pela legislacdo (como
0s atos municipais) quanto pela jurisprudéncia do STF (como os atos
anteriores a CF/1988).

A pesquisa indica que a analise adequada do perfil de ajuizamento
de acOes de controle concentrado de constitucionalidade por via de
acdo (ADI e ADPF) precisa envolver alguns cuidados com as con-
sequéncias do uso acritico da categoria de agdo, pois a simples con-

tagem do numero de processos iniciados por cada ator gera distor-
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¢oes muito grandes, potencializadas pelo fato de que o nimero rela-
tivamente reduzido de agcdes de controle concentrado faz com que os
ntimeros globais sejam profundamente alterados pela impugnacao si-
multanea de varios atos de conteudo semelhante.

Consideramos relevante excluir do universo de analise as agoes
apensadas, conexas e duplicadas, cuja presenca tende a gerar interpre-
tacOes equivocadas, que sao minimizadas quando buscamos critérios
que identifiquem as questdes tratadas de forma conjunta pelo Tribunal,
em vez de nos focarmos na multiplicidade de processos que tém por
objeto cada uma dessas questdes. Esse ajuste é parte de um projeto
mais geral de analise critica das categorias dogmaticas que, embora
utilizadas pelo proprio Tribunal para descrever sua atuacdo, devem
ser redimensionadas pelas pesquisas empiricas voltadas a compreen-
der os padroes de comportamento de uma corte judiciaria.

A pesquisa também evidencia que a segmentacao entre A¢oes de
Controle de Atos Federais (ACAFs) devem ser tratadas de forma in-
dependente das Acoes de Controle de Atos Estaduais (ACAEs), pois
os padroes de ajuizamento dos varios atores relevantes sdao bastante
diversos dentro desses universos. As impugnacdes de atos municipais
também devem ser tratadas de forma destacada, mas ainda sdo pouco
numerosas e nao seguem padroes claros, embora seja perceptivel nos
ultimos anos um crescimento ligeiro da atuagdo nesse campo da PGR
e das Entidades de Classe.

Este trabalho se concentrou na descri¢do das mudancas no perfil
de ajuizamento de ADIs e ADPFs e os limites do trabalho ndo per-
mitem avangar muito na busca de explica¢Ges causais, que exigiriam
analises que escapam do escopo deste artigo. Todavia, cabe fazer al-
gumas consideracoes gerais que podem contribuir para explicar as flu-

tuacdes descritas, ainda que dependam de pesquisas especificas para
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comprovar as hipoteses aqui levantadas.

Os padroes mais claros de ajuizamento estdo presentes nas
ACAEs, nas quais é perceptivel que houve gradual declinio da par-
ticipacao dos Governadores, que eram o grupo predominante nas Fa-
ses 1 e 2, com mais de 40% dos ajuizamentos, mas que reduziram
sua participacdo para menos de 20% nos anos mais recentes. Cabe
ressaltar que o declinio da participacdo dos governadores ocorreu si-
multaneamente a mudanga mais substancial que ocorreu no controle
concentrado ao longo das ultimas décadas, que foi a adogdo generali-
zada do rito do art. 12 da Lei 9.868/1999 nas novas agoes.
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Figura 19: Evolucdo da concessdo de liminares, por ano de ingresso

Isso praticamente aboliu a concessao de liminares colegiadas em
ADI, que eram bastante frequentes nas Fases 1 e 2, antes da propria
instituicdo das ADPFs. Era de se esperar que atores cujo interesse pri-

mordial em mover o controle concentrado estivesse ligado a possibili-
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dade de um provimento liminar tendessem a reduzir a sua participacao
no controle e provavelmente isso ocorreu no caso dos governadores,
que dificilmente tém chance de obter um julgamento definitivo de pro-
cedéncia dentro do seu proprio mandato. Quando uma mudanca no
regime jurisprudencial (KOERNER, 2013) tornou as liminares mais
raras, a participacdao dos governadores caiu muito e mesmo a aparente
recuperacao ocorrida nos anos de 2012 a 2014 deveu-se principal-
mente a mencionada estratégia de SP de impugnar normas de outros
estados mediante ADIs, mas essa estratégia ndo teve continuidade nos
anos de 2014 e 2015, quando o nimero de acdes promovidas pelos es-
tados voltou a atingir seus patamares minimos, indicando desinteresse

dos governadores pelo uso do controle concentrado.
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Figura 20: Impugnacdo de atos estaduais por governadores

Os partidos politicos também reduziram intensamente sua partici-
pacdo quando as liminares se tornaram mais raras. Trata-se de uma
reducdo menos notada, pois a participacao dos partidos nunca foi ma-
joritaria nas ACAEs, mas percentualmente tratou-se de uma retracao
maior e mais rapida do que a que ocorreu entre os governadores. Apa-
rentemente, depois de um periodo de intenso crescimento no uso da
estratégia do controle concentrado, ocorrida no momento de maior

concessao de liminares, o interesse dos partidos politicos pelo uso
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dessa via arrefeceu.

Ato Imp... Requere.. Data de Ajuizamento

Atos. Partidos
Estaduais Politicos
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Resultado da Liminar (Tratado)
1 Decis3o de deferimento (monocritico ou colegiado)

Deciséo de indeferimento

Prejudicada (inclusive pela superveniéncia de decisdo final)
M Sem liminar deferida (incluindo rito do art. 12)

Sem pedido de liminar

Figura 21: Impugnacdo de atos estaduais por partidos politicos

Devemos ressaltar que a ligacdo entre reducao da litigancia e alte-
racoes no regime de concessao de liminares foi avaliada por Taylor e
Da Ros, em 2008, no que toca a impugnacao de atos federais, sendo
tal explicacdo considerada pouco plausivel como explicagdo princi-
pal para a reducao da litigancia dos partidos politicos, tendo em vista
que a maioria dos partidos ndo ajuiza ADIs para obter uma tutela ju-
dicial positiva, mas “fundamentalmente porque pretende se valer da
via judicial como um canal para garantir mais visibilidade a seus atos
contrarios ao governo” e também porque, sendo baixos os custos po-
liticos de ajuizamento de ADIs, “ndao ha por que supor que os pro-
ponentes, todos nesse caso, levem em conta a chance de sucesso na
hora de pensar em propor ou ndo uma Adin” (TAYLOR; DA ROS,
2008, p. 844). Esses motivos fizeram com que optassem pela explica-
cdo baseada nas estratégias especificas dos atores, apontando maior
litigancia no governo FHC porque a oposicdo a esse governo era sis-
temdtica (enquanto a oposicao ao governo Lula era seletiva) e porque
as politicas do governo FHC teriam sido mais controversas, gerando
custos concentrados em uma parcela pequena de “perdedores” (TAY-
LOR; DA ROS, 2008, p. 846).
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Inobstante, consideramos a explicacao baseada no regime juris-
prudencial mais plausivel que as explicacoes ligadas as relacoes go-
verno/ oposicdo porque essa mesma reducdo se operou nas acoes de
partidos politicos contra atos normativos estaduais e também na atu-
acao de outros atores politicos (como governadores e PGR), cuja atu-
acdo ndo parece ser compreensivel a partir de critérios que apontam
para as particularidades das politicas federais ou das relacdes entre go-
verno e oposi¢do no nivel federal. Com isso, reforca-se o argumento
de Costa e Benvindo de que “ndo parecia haver motivos sélidos para
considerar comprovada a tese de que o interesse fundamental era o da
visibilidade do ajuizamento e ndo o da combinagdo de eficacia e visi-
bilidade que poderiam decorrer de uma apreciacao da cautelar” (2013,
p. 37).

Ato Imp... Requerente {.. Data de Ajuizamento
100 —

Atos.

PGR
Estaduais
Média
| |

Sem pedido de liminar

Figura 22: Impugnacao de atos estaduais pela PGR

A PGR, diversamente dos partidos politicos e dos governadores,
ampliou a sua participacdo nos momentos em que as liminares eram
escassas, mas, logo apoés a saida de Claudio Fonteles, o ritmo de im-
pugnacdo caiu muito, voltando aos patamares anteriores, e tornou a
crescer apenas em 2013. Todavia, os dados ndo permitem afirmar
que esse crescimento decorreu diretamente da posse de Rodrigo Ja-

not no cargo de Procurador-Geral da Republica, ocorrido em 2013,
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pois houve grande incremento nas agdes no semestre anterior a sua
entrada e, em todo ano de 2014, foram ajuizadas apenas nove acgoes,
patamar mais tipico das Fases 2 e 4, em que o MPF teve uma agdo
bastante restrita nas ACAEs.

Ja as Entidades de Classe, talvez porque nunca tiveram um nu-
mero tdo expressivo de liminares quanto os demais litigantes de gran-
de porte, continuaram a ampliar sua participacdao, mesmo em face

desse novo panorama de julgamentos.
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Atos. Entidades de
Estaduais classe

Contagem de Numero

Resultado da Liminar (Tratado)
[ Deciso de deferimento (monocrético ou colegiada)
[ Decis¥o de indeferimento
Prejudicada (inclusive pela superveniéncia de decisio final)
I sem liminar deferida (incluindo rito do art. 12)
Sem pedido de liminar

Figura 23: Impugnacdo de atos estaduais por entidades de classe

Seguindo um padrdo muito diverso dos demais atores, a queda nas
liminares é acompanhada por uma impugnacdo mais intensa da legis-
lacdo estadual pelas entidades de classe, que ndo apenas incrementam
muito sua participacdo, mas também adaptam suas estratégias e con-
seguem inclusive obter um nimero de liminares mais expressivo do
que os obtidos pelos outros atores, tendo parte relevante, inclusive,
nos processos de monocratizacao das concessdes de liminares, que
tém ocorrido na mencionada Fase 5.

J& no caso do controle de atos federais, os dados ndo permitem a
identificacdo de fases tdo claras e provavelmente a atuacdo de cada um
dos grandes atores depende mais das dindamicas institucionais internas

do que de fatores externos, inclusive a propria reducdo das liminares,
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que parece ter afetado muito a dindmica do controle de atos estadu-
ais. No plano das ACAFs, o que se evidencia sao padroes diversos de
impugnacao, em que partidos politicos tendem a impugnar atos prove-
nientes do Poder Executivo, enquanto as Entidades de Classe tendem
a atuar de modo mais intenso na impugnacao de atos legislativos. No
caso da PGR, ainda que seja o terceiro ator mais relevante, entende-
mos que a média de menos de 10 processos julgados por ano dificulta
a identificacao de padrdes claros de julgamento das causas propostas
pelo MP.

Por fim, o controle de atos municipais, proporcionado potencial-
mente pela introducao da ADPF, mostra-se ainda muito reduzido, ape-
sar do grande numero de municipios existentes no Brasil. Porém, a
identificacdo de razoes plausiveis a essa falta de intensidade, espe-
cialmente quando comparada a ampla impugnacado de atos estaduais,
depende de anélises de fatores que escapam aos limites deste trabalho
e que precisariam identificar, ao menos, se outras vias de controle ju-
dicial ou politico representam alternativas politicas mais eficazes aos

atores interessados em promover esse controle de atos municipais.
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Resumo:

Este artigo traca o perfil dos demandantes no controle concen-
trado de constitucionalidade realizado pelo STF por meio de
ADIs e ADPFs. A pesquisa identifica que pesquisas empiri-
cas podem ser conduzidas a conclusdes equivocadas em vir-
tude do uso acritico das categorias dogmdticas utilizadas pelo
Tribunal (como agdo, liminar e procedéncia) e, por isso, pro-
poe o desenvolvimento de categorias mais aptas a descrever
o efetivo comportamento das cortes e dos litigantes. A estra-
tégia de abordagem consistiu na elaboracdao de um banco de
dados com informagdes sobre todas as acOes ajuizadas até o
final de 2016 e da utilizacdo de metodologias de estatistica
descritiva voltadas a identificar padrdes nos dados relativos
ao ajuizamento. Neste trabalho, ndo se utiliza como unidade
de analise cada ator especifico, mas as classes de requeren-
tes, buscando-se descrever o perfil de ajuizamento ao longo da
vigéncia da Constituicdo de 1988 a partir dos tipos de atores
legitimados para propor as acdes que integram o objeto da pes-
quisa. Outro elemento metodolégico relevante foi a proposta
de excluir da contagem acdes muiltiplas sobre a mesma ques-
tdo, com o objetivo de evitar distor¢oes nas descri¢cdes opera-
das. A andlise permitiu identificar diversos padrdes no ajuiza-
mento das agdes, bem como a evolugdo ao longo do tempo do
perfil dos demandantes. A pesquisa corrobora a necessidade
de tratar distintamente os processos em que se impugnam atos
federais, estaduais e municipais, que foram descritos separada-
mente. Para a analise das a¢Ges de controle de atos estaduais
(ACAESs), propoe-se a divisdo do periodo em cinco fases, cada
qual com um padrdo de ajuizamento especifico. Essas mes-
mas fases ndo ocorrem nas acoes de controle de atos federais,
conjunto de processos que exige uma andlise mais global da
evolucdo de cada classe de atores.

Palavras-chave: STF; ADI; ADPF; controle concentrado; de-
mandantes; categorias dogmaticas.
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Abstract:

This article traces the profile of plaintiffs in the constitutional
control of constitutionality conducted by the STF through
ADIs and ADPFs. The paper identifies that empirical research
can draw erroneous conclusions due to the uncritical use of the
dogmatic categories used by the Court (as action, injunction
and origin) and, therefore, proposes the development of cate-
gories more apt to describe the effective behavior of the courts
and of the litigants. The methodological strategy consisted in
the elaboration of a database with information on all the actions
filed up to the end of 2016 and the use of descriptive statistics
to identify standards in the data related to the filing. In this
paper, it is not used as a unit of analysis each specific actor,
but the classes of plaintiffs, in order to describe the profile of
filing during the validity of the 1988 Constitution based on the
classes of agents able to propose the actions that form the ob-
ject of this research. Another relevant methodological element
was the proposal to exclude from the count multiple actions on
the same question, in order to avoid distortions in the descrip-
tions operated. The analysis allowed the identification of sev-
eral patterns in the filing of lawsuits, as well as the evolution
over time of the plaintiffs’ profile. The research corroborates
the need to deal distinctly with the prosecution of federal, state,
and municipal acts, which have been described separately. For
the analysis of actions to control state acts (ACAEs), we pro-
pose the division of the period in five phases, each with a spe-
cific filing pattern. These same phases do not occur in the ac-
tions of control of federal acts, a set of processes that requires
a more global analysis of the evolution of each class of actors.

Keywords: STF; ADI; ADPF; controle concentrado; deman-
dantes; categorias dogmaticas.
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