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RESUMO

A arguicio de descumprimento de preceito fundamental (ADPF) é um instru-
mento processual-constitucional tipicamente brasileiro, capaz de impedir atos
de ameaga ou violag¢fo a preceito fundamental, decorrentes do Poder Puablico.
O contexto marcante da judicializagcdo da politica na jurisdi¢do constitucio-
nal brasileira evidencia o reduzido ndmero de argui¢oes de descumprimento
julgadas. Pretende-se tracar o perfil empirico do funcionamento do controle
de constitucionalidade por meio das ADPFs, bem como analisar a ocorréncia
da autocontengio judicial e o comportamento dos magistrados ao proferirem
decisoes referentes as ADPFs. Para tanto, houve avaliagdo quantitativa do
total das argui¢des catalogadas e analise qualitativa das arguicdes julgadas
e nfo julgadas a partir do estudo de casos abrangendo as ADPFs propostas,
sendo distribuidas conforme varidveis e analisada a distribui¢ao de frequéncias
por meio da elaborag¢do de gréficos. Buscou-se compreender a seletividade
no julgamento das ADPFs realizada pelo Supremo Tribunal Federal (STF),
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especificando os elementos que motivaram o efetivo processo decisério e os
fatores que permitem a pratica de autocontengio pela Suprema Corte brasileira.
Verificou-se o conflito entre os Poderes Executivo e Judicidrio: grande parte
das argui¢oes propostas tem como maior violador o préoprio Poder Judiciario,
porém, quando este profere decisoes de mérito nas ADPFs, julga em maioria as
acOes que tiveram como violador o Poder Executivo, impedindo que as a¢oes
contra o Judicidrio tenham continuidade, e este seja reconhecido como maior
violador dos direitos e garantias fundamentais. Espera-se, com a realiza¢do
desta pesquisa, contribuir para a compreensio das relagoes estratégicas entre
os Poderes constituidos do Estado.

Palavras-chave: Autoconteng¢io judicial. Poderes do Estado. Arguigdo de
descumprimento de preceito fundamental. Seletividade.

1 INTRODUCAO

As modificagdes ocorridas nas ordens constitucionais no periodo pés Segunda Guerra
Mundial (1939-1945) tornaram possivel a valorizacio do Judicidrio como poder estatal capaz
de solucionar muitos dos conflitos presentes no Ambito social, politico, juridico. A jurisdi¢ao
constitucional, compreendida como func¢io do Estado cuja finalidade é concretizar os man-

damentos inseridos na Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/88)!,
possibilitou que as estruturas normativas abstratas normatizassem a realidade fatica.

A jurisdi¢@o constitucional teve por fim a afirmagio da supralegalidade ao estabelecer
as normas infraconstitucionais que deveriam estar vinculadas aos parAmetros estabelecidos
pela CRFB/88, tornando possivel a pratica do controle de constitucionalidade das normas.
O termo “jurisdicdo constitucional”, em sua versio contemporinea, estd fundamentado
na necessidade do estabelecimento de uma instAncia mediadora, neutra e imparcial para a
solucdo dos conflitos em Ambito constitucional.?

Simultaneamente ao desenvolvimento da jurisdi¢do constitucional e a valorizagio
das atividades do Judicidrio, os demais poderes publicos tiveram sua capacidade de solugéo
de conflitos reduzida em virtude do aumento da complexidade social e necessidade de um
quantitativo maior de normas efetivamente capazes de solucionar os conflitos oriundos
dessa sociedade pluralista que surgia. Desse modo, o Judicidrio passou a ser considerado
pela sociedade como o guardifo das garantias e direitos fundamentais e principal poder ao
qual poderia recorrer para a solugio dos conflitos e satisfacdo das reivindicagoes dos grupos
de interesses.

Como resultado das modificagoes nos ordenamentos juridicos, tornou-se possivel a
realizagdo do controle de constitucionalidade das normas pelo Poder Judicidrio; antes tal
atividade era restrita aos Poderes Executivo e Legislativo. A prética de controle normativo,
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tendo se desenvolvido inicialmente na Europa e América do Norte, apresentou como sis-
temas que exerceram maior influéncia sobre o controle constitucional brasileiro, ou seja, o
controle concentrado e o difuso.

Com o surgimento de novos mecanismos de controle constitucional no Brasil - dentre
0s quais, a argui¢do de descumprimento de preceito fundamental - e por meio dos resultados
dos julgamentos proferidos em sede de controle concentrado, observa-se que o contexto
marcante da judicializa¢do das questdes politicas na jurisdi¢do constitucional brasileira evi-
dencia o reduzido nimero de argui¢oes de descumprimento julgadas.

Buscou-se compreender a seletividade no julgamento das ADPFs realizada pelo Supre-
mo Tribunal Federal (STF), especificando os elementos que motivaram o efetivo processo
decisério e os fatores que permitem a pratica de autoconten¢o pela Suprema Corte brasi-
leira. Espera-se, com a realizacdo desta pesquisa, contribuir para a compreensio das relacoes
estratégicas entre os Poderes constituidos do Estado.

2 OSISTEMA DE CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE BRASILEIROE
A ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL

No Brasil, a maior valorizagio das fungoes judiciais por parte do Constituinte Originario
deu-se mediante a promulgacio do texto constitucional de 1988, destacando-se a impor-
tancia do controle normativo realizado pelo Poder Judiciério, que antes sofria restri¢des por
parte dos Poderes Executivo e Legislativo. A partir do controle normativo judicial e diante
da necessidade de efetivacio dos direitos e garantias fundamentais, novos mecanismos de
controle de constitucionalidade foram criados no ordenamento pétrio, dentre eles, a argui-
¢do de descumprimento de preceito fundamental (ADPF), que constituiu objeto de estudo
deste trabalho.

Por haver sofrido recente processo de democratiza¢io, a partir do advento da CRFB/88
e com a adog¢io do sistema hibrido de controle de constitucionalidade, foi possivel verificar
no ordenamento juridico brasileiro a ocorréncia de praticas existentes no sistema norte-
-americano, quais sejam, a existéncia de judicializag¢ao das questoes politicas, ativismo judicial
e autocontencio judicial.

Possuindo nio s6 a fungio institucional de guarda da Constitui¢do (art. 102, caput,
CRFB/88), o STF exerce também as fun¢des de solucionar as controvérsias e de estabiliza¢do
da interpretagio constitucional no regime de controle de constitucionalidade misto. Logo, a
mais alta corte do judicidrio brasileiro ndo é um meio para solucionar questdes particulares,
mas situagdes que envolvem maior complexidade e repercussio social.

No sistema de controle de constitucionalidade praticado no Brasil, a revisdo judicial
exercida tanto sob o Ambito difuso, quanto pelo concentrado, torna possivel obter pronun-
ciamentos da mais alta Corte (Supremo Tribunal Federal) por intermédio de recursos ou de
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instrumentos processuais especificos.” Com isso, grupos de oposi¢ao (organiza¢des sociais,
entidades de classe, partidos politicos) podem recorrer ao Judicidrio para promover ou impe-
dir reformas sociais apresentadas por grupos de interesses majoritarios, (bancadas politicas,
grupos de empresarios, dentre outros que detenham maior influéncia para a obtengio de
seus interesses).

No Brasil, a judicializa¢do da politica é oriunda do modelo constitucional analitico e
do sistema de controle de constitucionalidade adotado. O modelo analitico da Constituigao
caracteriza-se por apresentar maior detalhamento das normas referentes a organizago e ao
funcionamento do Estado, maior relacio de direitos fundamentais ou de direitos humanos
e maior ntimero de regras que regulam situagoes especificas.?

Por ser muito abrangente, a Carta Magna de 1988 tem como guardio final o Judici-
rio, cuja atuacgio pode ter inicio a partir do controle difuso ou de a¢des especificas. Referida
atribuicio faz que o Poder Judiciario tenha a palavra final para decidir em diversos casos -
tanto relacionados a direitos fundamentais quanto a politicas publicas.’

Apesar da presenca do modelo hibrido de controle constitucional, o Brasil ndo adotou
um tribunal ad hoc, mantendo-se a estrutura do controle misto — controle direto abstrato e
incidental concreto -, empregando apenas o instituto da a¢do de inconstitucionalidade por
omissio, oriundo do direito portugués.

Importante observar que a existéncia do controle constitucional em sua forma difusa,
junto ao controle concentrado, constitui um importante instrumento de filtragem constitu-
cional, por isso a relevancia do estudo das peculiaridades que caracterizam o sistema hibrido
de controle de constitucionalidade brasileiro. “Com efeito, o controle difuso de constitu-
cionalidade [...] retira do 6rgdo de ctpula do Poder Judicidrio o monopdlio do controle de
constitucionalidade.”®

A partir da nova Carta Magna, passou a ser observada uma tendéncia que confere énfase
nfo mais ao modelo difuso, mas ao modelo concentrado, uma vez que a maior parcela das
controvérsias constitucionais foi submetida ao STF, por meio do controle abstrato de normas.

Importante elemento decorrente de tal modificagio refere-se ao amplo rol de legitima-
dos a propositura das agoes do controle concentrado, possibilitando que pleitos tipicamente
individuais sejam conduzidos ao STF mediante acio direta de inconstitucionalidade.” “ Assim,
o0 processo abstrato de normas cumpre entre nés dupla funcio: é a um sé tempo instrumento
de defesa da ordem objetiva e de defesa de posi¢oes subjetivas.”

Nessa forma de controle, o Tribunal decidira acerca da lei em tese, ndo sendo necessaria
a existéncia de um conflito concreto. O controle concentrado apresenta efeito erga omnes,
sendo da competéncia exclusiva de Tribunal o controle das normas in abstracto.’

A partir do controle concentrado, novos mecanismos de compatibilizagdo com o texto
Constitucional foram criados: a agao direta de inconstitucionalidade (ADIN); a acio direta
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de inconstitucionalidade por omissdo (ADQO); a agio declaratéria de constitucionalidade
(ADC) e a argui¢do de descumprimento de preceito fundamental (ADPF).

Instituto Gnico no mundo, a argui¢io de descumprimento de preceito fundamental carac-
teriza-se por ser um dos instrumentos criados para proteger as diretrizes basicas de consolida¢do
do Estado Democritico de Direito da Reptblica Federativa do Brasil. Por meio da ADPF, tem-se
por objetivo evitar ou reparar lesdo a preceito fundamental decorrente de atos praticados pelo
Poder Piablico e também quando relevante o fundamento da controvérsia constitucional referente
a lei ou a ato normativo federal, estadual ou municipal, incluidos os anteriores & Constitui¢o.

A importancia da argui¢io de descumprimento deve-se ao fato de esta permitir a antecipagio
de decisoes sobre controvérsias de teor constitucional relevante, impedindo que a solu¢do venha
a ser dada ap6s muitos anos, quando muitas das situacoes questionadas ja sofreram consolida¢io
devido ao lapso temporal. Outro aspecto de destaque é o relativo a protegio das diretrizes bésicas de
consolidac¢io do Estado Democratico de Direito da Republica Federativa do Brasil, como a tripar-
ticdo de poderes, o federalismo e os direitos e garantias fundamentais, estabelecidos pela CRFB/S8.

Porém, nem sempre as ADPFs sdo reconhecidas como meio apto para solucionar
descumprimentos aos mandamentos constitucionais: por apresentarem reduzida utilizacéo,
poucos sao os estudos realizados acerca do processo decisorio desse instituto, acarretando o
esvaziamento de sua importincia no controle de constitucionalidade concentrado.

O presente trabalho teve por objetivo a compreensio da ocorréncia da autocontencgio
judicial nas arguicdes de descumprimento de preceito fundamental, sendo analisadas as
possiveis causas de estagnagdo do processo decisério das ADPFs, com isso, sendo avaliadas
as relagoes estratégicas entre os poderes constituidos do Estado, ou seja, a existéncia de
conflitos entre os Poderes Executivo e Judiciario.

3 A AUTOCONTENCAO NO JUDICIARIO BRASILEIRO

A ocorréncia da judicializagdo no ordenamento juridico brasileiro foi objeto de estudo
realizado por Ernani Carvalho,'° o qual avaliou o desempenho dos requerentes e atores junto
ao STF quando da propositura das ADINs (a¢oes diretas de inconstitucionalidade), tendo por
objetivo a melhor compreensio da ocorréncia de judicializagdo da politica; as consequéncias
da revisdo abstrata da legislacdo foram usadas como referéncia na anélise de judicializag¢o
das agoes diretas de inconstitucionalidade.!

O ativismo judicial também esta presente no sistema juridico nacional, contudo nio sera
objeto desta pesquisa, pois, conforme anteriormente referido, a judicializagao compreende o fe-
ndmeno oposto A autocontengio, nio sendo o ativismo pratica oposta & autocontengao judicial.

Cabe destacar que até o presente momento, a literatura brasileira tem se dedicado ao
estudo do ativismo e da judicializagio, existindo amplo material referente aos fendmenos.
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Ambos os termos sdo distintos, portanto ndo se confundem. Entretanto, pouquissimos sio
os trabalhos relacionados ao contetido da autorrestri¢do judicial. O vocabulo acaba por ter
seu contetdo desgastado, sendo atitude prudente descartar as determinagdes estabelecidas
pelo uso indiscriminado, para tentar-se definir aspectos que caracterizam o fendmeno sob
anilise, substituindo o efeito paralisante dos clichés.!?

Embora nao muito pesquisada no dmbito juridico brasileiro, a autocontengio do Ju-
dicidrio constitui, assim como o ativismo e a judicializa¢o, termo utilizado para referéncia
a fins de abusos judiciais, ou seja, quando houver interesses por parte dos magistrados na
resolu¢io ou ndo de uma questio, alterando, por meio de algumas praticas, o resultado do
processo decisério: no ativismo, sdo aplicadas as decisdes hipiteses ndo previstas diretamente
no texto constitucional, ampliando, assim, o contetido da interpretagdo normativa; na judi-
cializa¢o, ocorre a expansio do poder decisério do Judicidrio e sua inser¢ao na protegio do
sistema politico mediante as questdes a ele conduzidas por grupos de interesses que objetivam
promover alteracdes nos planos de execugdo das politicas pablicas; na autocontengio, o
magistrado utiliza suas preferéncias politicas e principios morais para fundamentar a negativa
de julgamento de um caso, interferindo, com isso, no resultado da decisao.

A compreensio brasileira acerca da autocontengio judicial difere da norte-americana, a
partir desta teve inicio a pratica de restri¢do de julgamentos proferidos pelos magistrados em
determinadas espécies de acoes. A literatura juridica nacional apresenta a autolimitagio do
Judiciario como sendo a adogio de uma postura respeitosa dos juizes para com os demais poderes
estatais, ao evitar interferir nas acoes do Executivo e do Legislativo, impedindo, com isso, a
aplicacdo direta da Constitui¢io aos casos ndo expressamente previstos no seu plano de inci-
déncia. Por meio dessa interpretago estrita, o Judicidrio passa a depender do pronunciamento
do legislador originario para que ocorra o julgamento dessas questdes, bem como a abstencéo
da interferéncia por juizes e tribunais nas questoes de politicas piblicas, utilizando critérios
conservadores para que haja a declarag¢io de inconstitucionalidade de leis e atos normativos.

De outra maneira, na literatura norte-americana, a judicial self-restraint é verificada quan-
do o juiz utiliza suas preferéncias politicas e principios morais para fundamentar a negativa
de julgamento de um caso; também, quando age com prudéncia e cautela na utilizagdo de
suas opinides - e nesse caso, tem-se 0 denominado “juiz respeitoso”, agindo de modo ainda
mais limitado do que na primeira situa¢@o; h4 ainda autoconten¢ao quando atua de modo
a limitar as praticas politicas sobre o exercicio do poder judicial. Portanto, a autocontengao
nAo significa timidez quanto a proclamagio das decisdes, mas o uso, por parte dos magistra-
dos, de suas preferéncias politicas e morais para a altera¢do do resultado de um caso prético,
baseando-se na negativa de julgamento e, consequentemente, reduzindo a quantidade de
acoes que sio decididas pelo Tribunal.

Nesse contexto, diferencia-se um juiz autodisciplinado de um juiz autocontido/respei-
toso: o primeiro busca decidir um caso sem levar em consideragio suas preferéncias politicas,
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ao passo que o segundo fundamenta a decisdo de acordo com seus valores morais e opinides
politicas. No entanto, quanto mais elevado for o tribunal do qual esse juiz faz parte, menor
a autodisciplina do julgador, ao acreditar que suas preferéncias politicas desempenhardo um
papel favoravel na tomada de decisdo judicial, podendo, a partir desse aspecto, adotar entre
uma das politicas concorrentes — autocontengio ou judicializa¢do.

Verificadas as distingdes quanto ao comportamento dos magistrados, observa-se que
a autocontengio judicial apresentada pela literatura brasileira assemelha-se ao comporta-
mento do juiz autodisciplinado, ndo ao juiz autocontido. Assim, a pesquisa foi baseada na
autoconteng¢io norte-americana, na qual hé a identifica¢do dos fatores e comportamentos
de restri¢io aos julgamentos por parte do Poder Judiciério.

A personalidade do juiz constitui fonte para o surgimento da judicial self-restraint. Um
juiz retraido ndo estaria disposto a enfrentar os demais ramos do governo, sendo, por isso,
autocontido, bem como poderia recusar-se a reexaminar as decisdes ativistas de seu ante-
cessor. Igualar a judicial self-restraint a inércia do Judicidrio constitui uma ideia equivocada
~ assim como comparar judicializagdo com ousadia estaria igualmente incorreto.

De modo semelhante a judicializacio e ao ativismo, em que as preferéncias pessoais do
juiz se fazem presentes, na autoconten¢io, este também utiliza tais elementos no processo
decisorio; assim, diferentemente da ideia errdnea que se pode ter acerca da autocontengio
- de que o juiz nfo decide, uma vez que ¢é imparcial - nesta, também ¢é possivel que o ma-
gistrado utilize suas preferéncias politicas e morais para justificar a solugao de uma questio
que lhe foi apresentada. O juiz que nfo os utiliza é autodisciplinado, nio sendo agente no
fendmeno da autolimitagdo do Poder Judiciério.

A autolimita¢fo judicial possui como critério bésico o requisito da inconstitucionalidade
evidente, claramente identificivel, aplicando-se a regra do “caso duvidoso”?, ou seja, na ddvida,
prevalece a op¢io do legislador, devendo o magistrado abster-se de declarar a inconstitucionalida-
de: in dubio pro legislatore, mas ocorrendo também a situa¢o de muitos dos casos a serem julgados
permanecerem aguardando o julgamento, serem declarados prejudicados, ndo conhecidos ou terem
seu seguimento negado - isso pode ser um dos elementos indicativos da ocorréncia de autocon-
tengfo judicial no ordenamento brasileiro, influenciando o quantitativo de decisoes proferidas.

Nzo havendo a anélise de mérito na ADPF, nio serdo produzidos os efeitos concretos
da decisdo, o que reduz o ntimero de arguicdes passiveis de modificarem o Ambito social,
politico e juridico. Por isso, o ndo julgamento do mérito das ADPFs pode caracterizar o
comportamento autocontido dos magistrados brasileiros, que se afastam do julgamento das
questdes concernentes a lesdo ao preceito fundamental devido ao fato de, com essa conduta,
serem capazes de alterar o resultado do processo decisério das arguicoes.

O indicativo de comportamento oposto a autocontengio judicial sio as respostas do
Judiciario diante da judicializacio praticada pelos grupos de interesses; nesse caso, estard
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presente uma elevada taxa de julgamentos das questdes levadas ao Supremo Tribunal Fede-
ral, que, dessa forma, demonstra a vontade dos magistrados em participarem da formulago
de politicas publicas (policymaking). Desse modo, serd verificado como ocorre o julgamento
efetivo (julgamento do mérito) das agdes em sede de ADPF, tornando-se o Judiciario mais
interventivo e presente na vida politica de uma sociedade.

Com isso, a revisdo judicial é bastante ttil para os grupos politicos de interesses majo-
ritarios; nfo s6 esses se beneficiam da revisdo judicial, como também os grupos de interesses
minoritarios e os membros do legislativo, vez que o poder de interpretar estatutos e cumprir
a lei é, com isso, transferido ao Judicidrio. A revisdo judicial pode ser utilizada para anular
normas aprovadas pelos governantes anteriores ou coligagdes, desestabilizando a base legis-
lativa que est4 atualmente em atividade.!*

No que se refere ao Poder Executivo brasileiro, afirma-se que pouco é verificada a
superposi¢io entre este e o Judicidrio, no entanto faz-se necessario analisar em capitulo
especifico a relagdo existente entre o Poder Executivo e Judiciario, posto que aquele poder
também constitui um dos legitimados ativos para a propositura das argui¢oes, elemento este
que poderé ser determinante para a ocorréncia da autocontengio judicial nas ADPFs.

A partir desse aspecto, foi verificada a ocorréncia de autocontencio judicial nas ADPFs,
analisando quais elementos contribuem para a pratica desse fendmeno pelo Supremo Tribunal
Federal. Por meio da anélise quantitativa (arguigdes julgadas e ndo julgadas) e especificacdo de
varidveis (andlise qualitativa), foi possivel identificar alguns dos fatores de limita¢io no processo
decisério das ADPFs. Foram objeto de analise todas as argui¢oes de descumprimento de preceito
fundamental propostas no STF compreendidas no periodo de dezembro de 1999 a julho de 2013.

4 METODOLOGIA UTILIZADA

A verificagio de padroes relativos ao julgamento das ADPFs envolveu aspectos rela-
cionados ao tipo do ato violador do preceito fundamental/origem do ato pablico questionado
(Federal, Estadual ou Municipal), poderes requeridos (legitimados passivos), unidade fede-
rativa de origem da agfo, requerente (legitimado ativo), assuntos envolvidos, existéncia de
pedido de liminar, resultado da liminar, requisito da subsidiariedade e resultado da arguicio.

Para tanto, por meio da anélise quantitativa e qualitativa, buscou-se compreender a
seletividade negativa e positiva no julgamento das argui¢oes de descumprimento realizada
pelo STEF, a partir da anélise das a¢des que nao sofreram julgamento do mérito e daquelas
que tiveram o mérito analisado. Também foi analisado o comportamento dos Ministros do
STF com relagio ao requisito da subsidiariedade e ao respeito a Lei 9.882/99," que regu-
lamenta as arguicdes de descumprimento. Caracteriza-se também por ser uma pesquisa de
caréter exploratorio e descritivo por meio do acompanhamento processual da totalidade das
ADPFs, por meio do sitio eletrdonico do STF - <www.stf.jus.br>.
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Como hipdteses da pesquisa, foi investigado a) se o quantitativo de ADPFs julgadas
em relagdo ao nimero total de argui¢oes propostas no periodo de 1993 a 2013 é reduzido,
entio, constata-se a préitica de autoconten¢io judicial nas ADPFs pelo Supremo Tribunal
Federal; b) poucas ADPFs passam pela seletividade positiva e tém seu mérito analisado; c)
mesmo presente o requisito da subsidiariedade nas argui¢oes, os Ministros nao proferem
julgamento, deixando de observar a Lei 9.882/99' ¢, por fim, d) as mudangas no quadro
de julgamentos das ADPFs ocorrem devido ao comportamento autocontido e seletivo dos
Ministros Relatores quando decidem essas acoes, também em decorréncia dos assuntos e
dos requerentes que figuraram nas argui¢cdes de descumprimento.

5 AVALIACAO DOS RESULTADOS - ANALISE DAS RELACOES
ESTRATEGICAS ENTRE OS PODERES CONSTITUIDOS DO ESTADO:
EXECUTIVO VS. JUDICIARIO

O primeiro dado analisado compreendeu o total de ADPFs propostas e os aspectos rela-
cionados a seletividade negativa das arguicoes — aquelas que ndo sofreram anélise no seu mérito.
Até 0 més de julho de 2013, foi proposto um total de 275 (duzentas e setenta e cinco) ADPFs.
Desse quantitativo, apenas 8% de arguigdes tiveram seu mérito analisado, enquanto 92% néo
sofreram andlise em seu contetido; desse modo, o conjunto das argui¢oes propostas revela um
reduzido percentual de julgamento efetivo pelo STF, conforme pode ser observado no graficon® 1:

Resultado das ADPFs propostas

. Procedente

o
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Improcedente
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Aguardando julgamento
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Nao conhecida
Negada seguimento
Recebida com o ADIn
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Grafico 1 - Resultado das ADPFs propostas
Fonte: elaboragfo prépria, a partir de dados colhidos no sitio eletronico do STF.

Foi identificado que a maioria das argui¢oes propostas teve seu seguimento negado
- sofreu seletividade negativa - em decorréncia de vicios processuais, grande parte deles
compreendendo a auséncia dos pressupostos necessarios a a¢io: ilegitimidade ativa ad cau-
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sam e objeto ndo compreendido como ato do poder publico. Esses sdo alguns dos fatores
que podem ser utilizados pelo STF para fundamentar o ndo conhecimento das argui¢oes,
impedindo assim a ocorréncia do efetivo processo decisério.

Também foi possivel verificar que, em meio ao elevado quantitativo de ADPFs
ndo julgadas, havia um pequeno indice daquelas que nio foram solucionadas, mas foram
convertidas em ag¢des diretas de inconstitucionalidade. A essas argui¢oes, mesmo apresen-
tando erros formais, deveria ter sido atribuido o status de negado seguimento, no entanto,
verificou-se que sofreram anélise no mérito em razao de o STF desconsiderar os defeitos
de forma nas ADPFs para julga-las, demonstrando tanto a presenga de preferéncias poli-
ticas e morais dos Ministros ao ponto de alterar o resultado final dessas a¢oes, conforme
ocorre na judicial self-restraint norte-americana, como destaca que a instrumentalidade das
formas é um discurso utilizado pela nossa Suprema Corte para a pritica da autocontengio
judicial implicita.

No ambito dos legitimados a propositura das ADPFs, em tese, os maiores requerentes
sd0 as confederagoes sindicais e as entidades de classe de Ambito nacional (78%), seguidos
pelos partidos politicos com representagao no Congresso Nacional (67%), dados esses que
destacam a elevada taxa de propositura das agdes pelos referidos entes como mecanismo final
para a obten¢do do cumprimento dos preceitos fundamentais. O dado analisado destacou
o uso das argui¢des, ainda que em ndmero reduzido, como recurso impeditivo as alteracoes
nas politicas publicas realizadas pelos grupos de interesses minoritarios, mas que exerceram
maior influéncia politica e assim obtiveram éxito na satisfacdo das suas reivindicagoes.

Requerente

. Presidente da Republica

Mesa de Assembleia Legislativa

. Governador

. Procurador-Geral da Republica

. Conselho Federal da OAB

. Partido Politico

Confederagao Sindical ou
entidade de classe

Grifico 2 - Requerentes nas ADPFs
Fonte: elaboragio prépria, a partir de dados colhidos no sitio eletronico do STF.

A propositura das argui¢des de descumprimento por parte do Poder Executivo no
Ambito estadual (40%), embora em quantitativo menor que os requerentes acima apresen-
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tados, demonstra a necessidade do respeito a soberania do Estado e do principio federativo,
constituindo mais um elemento que conduz ao julgamento das arguicoes.

Com relagio ao pedido de liminar nas ADPFs, foi observado que 94% das ADPFs traziam
o pedido para a sua concessio e apenas 6% nio apresentavam esse elemento. Desses 94% de
arguicoes com pedido de liminar, 7% obtiveram sua concesso, das quais 6% procedentes e
1% procedente em parte. Os demais pedidos de liminares correspondem a 50% como sendo
as prejudicadas, 38% aguardam julgamento, e 5% tiveram provimento negado.

Com base nessas informagdes, verifica-se que a maior parte das argui¢oes de descum-
primento, assim como nfo tiveram seu mérito julgado, sequer sofreram a anélise do pedido
de liminar, pois a sua concessao importa na antecipac¢io dos resultados da futura sentenca.
Desse modo, a presenga de autocontencio nas arguicdes também ¢é reforgcada pelo fato de
nao haver sido dado provimento a maioria dos pedidos de liminar.

Das poucas liminares concedidas, destacaram-se os pedidos de liminar realizados nas
arguicoes propostas pelos Governadores de Estado: foram concedidas em maior parte quando
comparadas com os pedidos de liminar feitos pelas entidades de classe de Ambito nacional
e com as confederagoes sindicais. Esse aspecto permitiu a verificacdo de que o Executivo
Estadual foi o maior beneficiado pelo julgamento efetivo de suas ADPFs, assim como aquelas
que apresentaram o pedido de liminar.

Requeridos - Poderes

Executivo

Legislativo

Judiciario

Executivo e Legislativo

Executivo e Judiciario

Executivo, Legislativo
e Judiciario

33%

Ministério Publico

Grafico 3 - Legitimados passivos (Requeridos - Poderes)
Fonte: elaboragdo propria, a partir de dados colhidos no sitio eletrdnico do STF.

Ja em rela¢do aos entes responséveis pelas violagoes/ameagas aos preceitos fundamen-
tais, verificou-se que o Poder Judiciério, de modo isolado, foi responsavel pelo maior ntimero
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de violagoes (33%), tendo este realizado a aplicagdo de normas infraconstitucionais que vao
de encontro as regras da Lei Maior. Para nio ser reconhecido como o maior violador dos
preceitos que deveria justamente proteger, o Judicidrio permanece inerte com relagio ao
julgamento desses processos, passando a selecionar apenas casos de grande repercussao social
e que envolvem atos decorrentes, em sua maioria, do Poder Executivo. Esta é a principal
razdo pela qual os Ministros ndo proferem julgamento no Ambito das ADPFs.

Com rela¢do as ADPFs julgadas no mérito, até o periodo de julho de 2013, apenas
8% (vinte) ADPFs do total sofreram processo decisério efetivo. Desse modo, o conjunto
das argui¢oes propostas revela um reduzido percentual de julgamento pelo STF. Conforme
verificado no capitulo antecedente, grande parte das argui¢cdes propostas néo foi conhecida
devido a presenca de vicios processuais. O grafico n® 4 apresenta o resultado do julgamento
nas ADPFs efetivamente julgadas:

ADPFs julgadas no mérito

. Procedente

. Procedente em parte

. Improcedente

Gréfico 4 - Resultado das ADPFs julgadas no mérito
Fonte: elaboracdo prépria, a partir de dados colhidos no sitio eletronico do STF.

O julgamento procedente proporciona beneficios ao requerente da ADPF, enquanto
a improcedéncia ou o nio julgamento beneficia o ente responsavel pela pratica da violagao
ou da ameaga aos preceitos fundamentais. Por meio das arguicoes julgadas e néo julgadas,
foi possivel observar a ocorréncia do conflito entre os Poderes Executivo e Judicidrio nas
questdes levadas ao Supremo, vez que a maior parte das argui¢des propostas diz tanto res-
peito ao Poder Executivo, indicado como aplicador de normas inconstitucionais e violador
dos preceitos fundamentais por meio de entes da administra¢@o pablica, quanto as garantias
e aos direitos fundamentais relacionados nos artigos 5° ao 7° da CRFB/88, sendo o mérito
amparado pelo principio da dignidade humana (grafico n® 5).
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Gréfico 5 - ADPFs por assuntos
Fonte: elaboragdo propria, a partir de dados colhidos no sitio eletrdnico do STF.

O grafico n® 6 apresenta os entes puiblicos que violaram ou ameagaram violar os pre-
ceitos fundamentais no Ambito das ADPFs efetivamente julgadas. Verifica-se que o Poder
Executivo, de modo isolado, foi responsavel pelo maior ntimero de violagdes (45%), seguido
pelo Judicidrio (35%). No total de ADPFs propostas, a situagdo apresenta uma inversao,
sendo o Judicidrio o poder que mais ameaga ou viola preceitos fundamentais (33%), seguido
do Poder Executivo, com 28% das argui¢oes de descumprimento.

Requeridos - Poderes
Total de ADPF’s ADPF'’s julgadas no mérito

Requeridos - Poderes Requeridos - Poderes
1%

% . Executivo 5% . Executivo
3%\ b
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Gréfico 6 - Comparativo - Poderes requeridos no total de ADPFs propostas e nas efetivamente julgadas
Fonte: elaboragdo propria, a partir de dados colhidos no sitio eletrdnico do STF.

A comparagdo realizada entre os legitimados passivos aponta um fator relevante
para a explicagio do que tem motivado a autocontengio do Judiciario, com a seletividade
positiva realizada pelos Ministros nas ADPFs: no Ambito geral, o Judicidrio é o maior
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responsdvel pelas ameacas/violagdes (33%); nas que sofreram julgamento efetivo, o
Poder Executivo é o maior agente violador dos preceitos fundamentais, correspondendo
a 45% das arguigoes.

O Poder Legislativo, ao contrario do que se poderia observar, é¢ um dos poderes que
menos ameaca/viola os preceitos fundamentais; sua inércia na elaboragdo de normas e
medidas em prol do Estado é um indicativo desse reduzido nimero de processos (5%).

Por meio dos percentuais do gréafico n® 6, observa-se que, ao ser proposta uma ADPF
em face do Executivo, este exerce controle sobre o Poder Judici4rio no momento da pratica
do ato, mas tal controle nfo se sobrepde a autonomia daquele poder, pois a ideia de vigilancia
e controle reciprocos entre os poderes traz elementos que caracterizam o moderno principio
da separagio dos poderes. O que se verifica é que o Judicidrio ndo decide as argui¢oes nas
quais ele préprio figurou como violador aos preceitos fundamentais, passando a analisar o
mérito das ADPFs propostas contra o Poder Executivo.

Com isso, a afirmativa de que pouco é verificada a superposi¢io entre os Poderes Exe-
cutivo e Judicidrio esta equivocada: o Judicidrio prioriza o julgamento das arguicdes oriundas
de atos do poder publico cuja origem é o Executivo e, desse modo, beneficia-se, mantendo-se
como poder que defende preceitos fundamentais constantemente violados pelo Executivo.
O nio julgar, decorrente da seletividade, representa uma opgao politica, pois mantém os
efeitos do ato impugnado, beneficiando o ente politico que editou o ato. O mesmo efeito
que ocorre quando do julgamento improcedente.

J4 a seletividade positiva compreende a escolha das ADPFs que serdo levadas a julga-
mento pelo Supremo Tribunal Federal, que, a partir do processo decisério, torna possivel a
producio de efeitos concretos no Ambito social, politico e juridico. Desse modo, o Supremo
Tribunal Federal exerce seletividade tanto em relagio as a¢oes diretas de inconstitucionali-
dade como também nas as argui¢oes de descumprimento a preceito fundamental. Contudo,
nestas, a seletividade ocorre de modo ainda mais intenso do que nas ADINs, uma vez que a
seletividade das questdes politicas se faz presente no controle concentrado de constitucio-
nalidade, quando um reduzido percentual de a¢des sofre julgamento no mérito.

A anilise das ADPFs quanto ao julgamento efetivo, com base nas mesmas varidveis
estabelecidas para o total de arguicdes propostas - quais sejam, tipo do ato violador do
preceito fundamental, poderes requeridos, unidade federativa de origem da agao, requeren-
tes, assunto envolvido, existéncia de pedido de liminar, resultado da liminar, requisito da
subsidiariedade, resultado da argui¢io e ano de julgamento da ADPF - permite confirmar a
existéncia da seletividade positiva no contexto da autocontengio judicial.

As arguicoes de descumprimento julgadas no mérito apresentaram em comum a busca
das confederagoes sindicais e entidades de classe de Ambito nacional pelo cumprimento
do poder piblico aos preceitos fundamentais resguardados nos arts. 5° e 7° da CRFB/8S.
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Em seguida, como maior requerente, aparecem os partidos politicos com representa¢do no
Congresso Nacional. Esse padrio é repetido quando a andlise é realizada no Ambito total
da amostra das ADPFs (275 arguicoes) utilizadas neste trabalho, em que as confederagoes
sindicais e as entidades de classe de Ambito nacional também constituem os maiores reque-
rentes das a¢oes. Desse modo, a inefetividade das institui¢oes majoritarias e sua consequente
incapacidade de prover as necessidades revelam a constante procura pela utilizagdo das
argui¢des por minorias como forma de efetivag¢io das demandas sociais.

A subsidiariedade nas ADPFs é considerada “uma condigio especial e especifica da

"7 que, inexistente, impedird o conhecimento desse mecanismo de controle constitu-

acao
cional. “Em outros termos, o principio da subsidiariedade - inexisténcia de outro meio eficaz
de sanar a lesdo - contido no art. 4°, §1°, da Lei n. 9.882, de 1999, h4 de ser aquele apto a

solver a controvérsia constitucional relevante de forma ampla, geral e imediata.”'®

O requisito da subsidiariedade é, a nosso ver, outro elemento que contribui para a
pratica da autocontengio judicial e maior seletividade das questoes politicas levadas ao
STF, ja que, mesmo presente o requisito da subsidiariedade nas argui¢des, os Ministros
tém proferido decisdes contrariamente a lei das ADPFs (Lei n® 9.882/99)": ndo sao obser-
vados os requisitos estabelecidos na lei e decisdes foram proferidas mesmo quando havia
a possibilidade de utilizacdo de outro meio apto a sanar a ameaca ou lesdo. Com isso, hé
a desconsideragio dos defeitos de forma nas ADPFs por parte do STF e do requisito da
subsidiariedade, demonstrando que a instrumentalidade das formas seria um discurso
utilizado pela nossa Suprema Corte para a pratica da autocontengio judicial implicita e a
seletividade dos casos que irdo a julgamento.

Assim, conforme os interesses politicos envolvidos na causa, a subsidiariedade nio ¢é
utilizada. Portanto, com essa prética, impede-se a ocorréncia do julgamento, o que favorece
a presenga da autocontengio judicial implicita em sede de argui¢do de descumprimento de
preceito fundamental.

Com a pratica da autolimita¢io judicial, o processo decisorio apresenta-se influenciado
pelas ideologias do juiz, recebendo contornos politicos pela possibilidade de seus efeitos in-
terferirem no resultado das politicas ptblicas. Dessa forma, existe interferéncia entre direito
e politica, uma vez que a norma representa a vontade da maioria legislativa e, ao decidir, o
juiz adota posicionamento contra ou a favor dessa maioria ou das minorias.
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Ato violador do preceito fundamental
5%

Grafico 7 - Origem do ato violador do preceito fundamental
Fonte: elaboragio prépria, a partir de dados colhidos no sitio eletronico do STF.

O Judiciério Federal foi o ente responsavel pelo maior percentual de violagdes aos
preceitos fundamentais ao aplicar e interpretar as normas editadas pela Unizo, desse modo,
foi o ente que mais sofreu controle concentrado de constitucionalidade nas ADPFs. Essas
normas constituem, assim, os atos decorrentes dos poderes publicos objeto das argui¢oes
propostas pelos Governadores de Estado e confederagoes sindicais e entidades de classe de
Ambito nacional.

O Poder Legislativo, ao contrério do que se poderia observar, é um dos poderes que
menos ameagou/violou os preceitos fundamentais - sua inércia na elaboragdo de normas
e medidas em prol do Estado é um indicativo desse reduzido quantitativo de processos.
Verifica-se que o Judicidrio ndo decide as argui¢des nas quais ele préprio figurou como
violador aos preceitos fundamentais, passando a analisar o mérito das ADPFs propostas
contra o Poder Executivo.

Por fim, a comprovagio das hipiteses apresentadas nessa pesquisa, referentes a inves-
tigacdo das causas de mudanga no quadro de julgamento das argui¢oes. Os assuntos objeto
das argui¢des nio sdo utilizados como mecanismo de restri¢do ao julgamento, no entanto, a
partir da andlise feita por ano de julgamento, verifica-se que eles contribuem para o aumento
do nimero de processos decisorios efetivos.

Diferentemente dos assuntos, foi possivel verificar que, em relagdo a admissibilidade
das ADPFs, muitas nfo tiveram seguimento em decorréncia de o ato questionado nfo ser
considerado decorrente do poder publico e, nesse caso, o tipo do ato praticado funcionou
como elemento impeditivo de julgamentos.
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A partir dessas observacdes, foi verificado que os requerentes das ADPFs nfo constituem
elemento responsédvel pela mudanga no quadro de julgamento das argui¢oes. A anélise feita
com relagfo aos legitimados ativos nas arguicoes revela que, no total de agdes propostas e
naquelas que sofreram julgamento, o maior beneficiado pelo processo decisério foi o Poder
Executivo Estadual, o que reforca a hipétese de que os requerentes ndo constituem elemento
responsével pela alteragdo na quantidade de julgamentos.

Foi possivel também confirmar a hipétese de que, de acordo com a postura adotada pelos
Relatores, haverd maior ou menor quantidade de a¢des julgadas. Quando analisada a amostra
total das 275 ADPFs, lideraram o indice de nio julgamento das argui¢oes os Ministros Marco
Aurélio, Ricardo Lewandowski e Joaquim Barbosa, situagdo em que é verificado o exercicio
da seletividade no julgamento das ADPFs pelo Supremo Tribunal Federal. No Ambito das
arguicoes efetivamente julgadas, a seletividade foi caracteristica fortemente presente, sendo
verificada a manutengio de posicionamento mais seletivo pela maioria dos Relatores, com
exce¢io do Ministro Luiz Fux, que decidiu o mérito de maior quantitativo de arguicoes.

Esses elementos demonstram a existéncia de intensa seletividade das questoes pelo
Supremo; as escolhas sdo possiveis em decorréncia do aumento dos poderes de intervengao
dos tribunais na arena politica caracteristica que, assim como na judicializagio e ativismo,
também estd presente no Ambito da autocontengio judicial.

6 CONCLUSOES

O Supremo Tribunal Federal tem adotado uma postura de absten¢io voluntaria em
relacio ao julgamento das ADPFs devido a apresentarem como maior violador de preceitos
fundamentais o proprio Poder Judiciario, que deveria zelar pelo respeito as garantias cons-
titucionais e preceitos fundamentais previstos na Constitui¢io da Republica Federativa
do Brasil de 1988. Porém, em meio ao reduzido nimero de ADPFs julgadas, por meio dos
Ministros Relatores, o Supremo seleciona algumas situacdes especificas suscitadas nessas
arguicoes para serem julgadas em virtude de sua relevancia, maior repercussio na sociedade
e interesses politicos envolvidos.

Diante do contexto da judicializagdo das questoes politicas e do ativismo judicial
presente na jurisdicio constitucional brasileira, verificou-se que as ADPFs tém sofrido
limitagoes no que se refere ao processo decisério de suas agdes, ocorridas principalmente
em razio de grande parte das argui¢coes de descumprimento apresentar como maior ente
violador de preceitos fundamentais o Poder Judicirio. Desse modo, a restri¢do ocorre para
que o Judicidrio ndo perca seu poder de decisdo e confianga nele depositada pela sociedade,
considerado como tinico poder estatal capaz de solucionar os conflitos ndo finalizados pelos
demais poderes. Esse ¢é o principal elemento que fundamenta a ocorréncia de autocontengio

judicial nas ADPFs.
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Por meio das argui¢des julgadas e ndo julgadas, foi possivel observar a ocorréncia do
conflito entre os Poderes Executivo e Judicidrio nas questoes levadas ao Supremo, uma vez
que a maior parte das argui¢des propostas diz tanto respeito ao Poder Executivo, indicado
como aplicador de normas inconstitucionais e violador dos preceitos fundamentais por in-
termédio de entes da administracio publica, quanto as garantias e direitos fundamentais,
sendo o mérito amparado pelo principio da dignidade humana.

A afirmativa de que pouco é verificada a superposi¢io entre os Poderes Executivo e
Judicidrio esta equivocada: o Judiciario prioriza o julgamento das argui¢oes oriundas de atos
do poder publico cuja origem é o Executivo e, com isso, beneficia-se, mantendo-se como
poder que defende preceitos fundamentais constantemente violados pelo Executivo. O nao
julgar, decorrente da seletividade, representa uma opgao politica, pois mantém os efeitos do
ato impugnado, beneficiando o ente politico que editou o ato. O mesmo efeito que ocorre
quando do julgamento improcedente.

Inseridas no Ambito da autocontencio, as ADPFs constituem imprescindivel meio
de defesa dos preceitos fundamentais, admitido o acesso a revisao pelo Judicidrio de forma
concentrada e sendo capaz de proporcionar efeitos erga omnes — que atingem todas as de-
mais situagcdes em que 0 ato ou a norma objeto da impugnagéo transgrediu o direito funda-
mental previsto constitucionalmente. A partir desses resultados, espera-se contribuir para
a compreensio das relacoes estratégicas entre os Poderes constituidos do Estado e ampliar
os conhecimentos sobre os efeitos concretos do controle de constitucionalidade realizado
mediante a utiliza¢do das argui¢oes de descumprimento de preceito fundamental.
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SELF-RESTRAINT IN THE BRAZILIAN JUDICIARY: AN
ANALYSIS OF STRATEGIC RELATIONS AMONG THE
BRANCHES OF THE STATE

The claim of breach of fundamental precept (arguicdo de descumprimento
de preceito fundamental — ADPF) is a typically Brazilian procedural
constitutional instrument, aimed at preventing threats or violations of
fundamental precept by the government. The excessive recourse to the
Judiciary and judicial activism in the Brazilian Supreme Court (STF)
highlights the small number of ADPF that have been judged by the Court.
We intend to draw the empirical profile of the functioning of judicial
review through the judgement of ADPFs and to analyze the occurrence of
judicial self-restraint and the behavior of judges when rendering decisions
relating to ADPFs. We attempted to understand the selectivity in the
judgements of ADPFs by the STF, specifying the elements that motivated
the effective decision-making and the factors that allow the practice of
self-restraint by the Brazilian Supreme Court. We concluded there is a
conflict between the Executive and the Judiciary: many of the ADPFs
that were filed indicate the Judiciary itself as perpetrator of the alleged
breach. However, when selecting which ADPFs to judge, this branch
will usually prefer to decide those in which the Executive branch is the
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respondent, thus impeding the conclusion of cases questioning acts by
the Judiciary and the recognition of said branch as the most frequent
offender of fundamental rights and guarantees. Through quantitative and
qualitative analysis, we sought to understand the positive and negative
selectivity in the judgment of ADPFs carried out by the Supreme Court.
We analyzed the cases that have not been judged on the merits and
those that have, in the period between 1993 and 2013. We also analyzed
the behavior of Judges of the Supreme Court regarding the subsidiarity
requirement and the observance of the Law 9.882/99, which regulates
ADPFs. The procedural monitoring of all ADPFs was accomplished via
the Brazilian Supreme Court website (www.stf.jus.br). We expect that
this research will contribute to the understanding of the strategic relations
between the branches of the State.

Keywords: Judicial self-restraint. State branches. Claim of breach of
fundamental precept. Selectivity.
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