UNIVERSIDADE DE BRASILIA
FACULDADE DE DIREITO
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM DIREITO

KELTON DE OLIVEIRA GOMES

A MONOCRATIZACAO DAS LIMINARES EM CONTROLE
CONCENTRADO DE CONSTITUCIONALIDADE NO AMBITO DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL (1988-2018)

Brasilia - DF
2019



KELTON DE OLIVEIRA GOMES

A MONOCRATIZACAO DAS LI
CONCENTRADO DE CONSTITUCI

MINARES EM CONTROLE
ONALIDADE NO AMBITO DO

SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL (1988-2018)

Brasilia -

2019

Tese apresentada ao Programa de
Pbés-Graduacdo em  Direito da
Universidade de Brasilia como
requisito parcial para obtencdo do
titulo de Doutor em Direito.

Area de Concentracdo: Direito,
Estado e Constituicéo

Linha de pesquisa: Linha de Pesquisa
“Constituicao e Democracia”
(Sublinha  “Institui¢des  Juridicas,
Separacdo de Poderes e Processo
Constitucional”)

Orientador: Prof. Dr. Alexandre
Araujo Costa

DF



CIP - Catalogacao na Publicagéo

Espaco reservado a Ficha Catalogréfica




KELTON DE OLIVEIRA GOMES

A MONOCRATIZACAO DAS LIMINARES EM CONTROLE
CONCENTRADO DE CONSTITUCIONALIDADE NO AMBITO DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL (1988-2018)

Tese apresentada ao Programa de
Pds-Graduacdo em  Direito da
Universidade de Brasilia como
requisito parcial para obtencdo do
titulo de Doutor em Direito.

Aprovada em: de de

BANCA EXAMINADORA:

Prof. Dr. Alexandre de Araujo Costa
Presidente da Banca — Orientador FD/UNB

Prof. Dr. Humberto Jacques de Medeiros
Faculdade de Direito/Universidade de Brasilia (membro)

Prof. Dr. Juliano Zaiden Benvindo
Faculdade de Direito/Universidade de Brasilia (membro)

Prof. Dr. Alexandre Douglas Zaidan de Carvalho
Universidade Catolica do Salvador (membro)

Prof. Dr. Henrique Augusto Figueiredo Fulgéncio
Advocacia Geral da Unido (suplente)



AGRADECIMENTOS

Esta tese ndo existiria sem o apoio de algumas pessoas muito
especiais.

Agradeco primeiramente ao Professor Alexandre Araldjo Costa, pela
orientacdo cuidadosa e amizade incondicional mesmo nos momentos mais

dificeis. Essa tese é nossa e ela ainda nos dara outros frutos.

Agradeco aos amigos Henrique Fulgéncio e Douglas Zaidan, que

engradeceram esse processo com sua presenca na banca e tambem fora dela.

A Humberto Jacques de Medeiros, que, além de participar da
avaliacdo desta tese, inspira-me a dar meu melhor todos os dias em nossa jornada

no Ministério Publico Federal.

Aos servidores e servidoras da Secretaria de Pds-Graduacdo da
Faculdade de Direito, em especial as queridas Euzilene e Lia, sempre prontas

para me auxiliar com os aspectos burocraticos da vida de doutorando.

A Elisa Mariana, parceira que a vida me deu de presente e fonte

perene de compreensao e perseveranca.

A todos 0s amigos e amigas que me deram forca pra fechar esse ciclo,

com ideias, abracos e cumplicidade.



RESUMO

A tese apresenta uma analise empirica do fenébmeno da
monocratizagdo  deciséria no sistema de controle concentrado de
constitucionalidade realizado no ambito do STF, entre os anos de 1988 e 2018.
Numa perspectiva institucionalista historica, questiona-se de que forma a
concessdao de liminares monocraticas no processsos de ADI e ADPF afeta o
desenho institucional da Corte. Os dois primeiro capitulos da tese se dedicam a
estabelecer o panorama tedrico-metodoldgico do trabalho. O primeiro expbe as
limitagdes impostas pelas categorias desenvolvidas no campo da dogmaética
juridica em andlises dessa natureza, uma vez que a atividade jurisdicional, do
ponto de vista de sua realizacdo pratica, apresenta aspectos que nao sdo
explicaveis pela seméntica dos discursos sobre validade normativa. Diante desse
cenario, opta-se, no segundo capitulo, por uma investigacdo inspirada no
institucionalismo historico desenvolvido na ciéncia politica nas ultimas décadas.
Mediante classificacdo e tabulacdo dos dados referentes as ADI e ADPF
ajuiyadas nos ultimos trinta anos, o terceiro e quarto capitulos apresentam uma
analise quantitativa e qualitativa dos padrbes de ajuizamento dessas acoes,
concluindo que, até o ano de 2000, a concessao monocratica de liminares nas
acOes de controle concentrado era residual em face da atuacdo do Plenario,
padrdo que mudou nos anos seguintes, nos quais o Plenario praticamente deixou
de apreciar liminares, atividade que passou a ser feita pelos Ministros
individualmente. Apesar disso, os dados levantados na pesquisa mostram que 0
impacto dessas decisdes é limitado a um contingente relativamente pequeno de
processos, de modo que a hipotese de que a monocratizacao das liminares em
controle concentrado seja resultado do mero voluntarismo dos Ministros da Corte
ndo se confirma totalmente. As analises mostram que a monocratizagao funciona
sobretudo como uma técnica de nédo-decisao, servindo para o controle do acervo
de processos do Tribunal mediante extingdo de causas nas quais ndo se mostra
necessario adentrar seu meérito. Ao final, a tese mostra que a pratica da
monocratizacdo aponta para um problema institucional mais grave, relativo a
impossibilidade de préatica de julgamento dos processos submetidos a apreciacdo
do STF em virtude do grande numero de causas aguardando julgamento pelo
Plenério.

Palavras-chave: Supremo Tribunal Federal; monocratizacao; liminar;

cautelar; institucionalismo historico.



ABSTRACT

The thesis presents an empirical analysis of the decision-making
monocratization phenomenon in the judicial review carried out within the
Brazilian Supreme Court, between 1988 and 2018. From a historical
institutionalism perspective, it is questioned how the granting of monocratic
injunctions in ADI and ADPF lawsuits affects the institutional design of the
Court. The first two chapters of the thesis are dedicated to establishing the
theoretical and methodological panorama of the work. The first exposes the
limitations imposed by the categories developed in the field of legal theory for
analyzes of this nature: jurisdictional activity, from the point of view of its
practical realization, presents aspects that cannot be explained by the semantics
of normative validation. Given this scenario, the second chapter opts for an
investigation inspired by the historical institutionalism developed in political
science in recent decades. By classifying and tabulating the data on ADI and
ADPF filed in the last thirty years, the third and fourth chapters present a
quantitative and qualitative analysis of the filing patterns of these lawsuits,
concluding that by the year 2000 the monocratic granting of injunctions in these
actions were residual compared to the collective performance of the Court, a
pattern that changed in the following years, in which the Plenary practically
ceased to appreciate injunctions, an activity that came to be done by the Justices
individually. Nevertheless, the survey data shows that the impact of these
decisions is limited to a relatively small contingent of proceedings, so that the
hypothesis that the monocratization of injunctions by the Brazilian Supreme
Court is the result of the mere voluntarism of the Justices is not fully confirmed.
The analysis shows that monocratization works mainly as a non-decision
technique, serving to control the Court's collection of cases by extinguishing
causes in which it is not necessary to enter its merit. In the end, the thesis shows
that the practice of monocratization points to a more serious institutional
problem, related to the impossibility of judging the processes submitted to the
Supreme Court due to the large number of cases awaiting judgment by the
Plenary.

Keywords: Brazilian Supreme Court; monocratization; injunction;

cautionary; historical institutionalism.



RESUMEN

La tesis presenta un analisis empirico del fendmeno de la
monocratizacion de las decisiones en el sistema de control de constitucionalidad
concentrado del STF, entre 1988 y 2018. Desde una perspectiva institucionalista
historica, se cuestiona como la concesion de mandatos monocraticos en los
procedimientos ADI y ADPF afectan el disefio institucional de la Corte. Los dos
primeros capitulos de la tesis estan dedicados a establecer el panorama tedrico y
metodoldgico del trabajo. La primera expone las limitaciones impuestas por las
categorias desarrolladas en el campo de la dogmaética juridica en los andlisis de
esta naturaleza, ya que la actividad jurisdiccional, desde el punto de vista de su
realizacion practica, presenta aspectos que no pueden explicarse por la semantica
de los discursos sobre validez normativa. Ante este escenario, el segundo
capitulo opta por una investigacion inspirada en el institucionalismo historico
desarrollado en la ciencia politica en las ultimas décadas. Al clasificar y tabular
los datos sobre ADI'y ADPF archivados en los ultimos treinta afios, los capitulos
tercero y cuarto presentan un analisis cuantitativo y cualitativo de los patrones de
presentacion de estas demandas, concluyendo que para el afio 2000 la concesion
mondcrata de medidas cautelares en las acciones de control concentrado fueron
residuales en vista del desempefio de lo Tribunal, un patron que cambio en los
afios siguientes, en el que lo Tribunal practicamente dejo de apreciar las ordenes
judiciales, una actividad que llego a ser realizada por Ministros individuales. Sin
embargo, los datos de la encuesta muestran que el impacto de estas decisiones se
limita a un contingente de procedimientos relativamente pequefio, por lo que no
se confirma la hipdtesis de que la monocratizacion de los mandatos en el control
concentrado es el resultado del mero voluntarismo de los Ministros de la Corte.
El analisis muestra que la monocratizacion funciona principalmente como una
técnica de no decision, que sirve para controlar la coleccion de casos de la Corte
mediante la extincion de causas en las que no es necesario ingresar su merito. Al
final, la tesis muestra que la practica de la monocratizacién apunta a un problema
institucional mas serio, relacionado con la imposibilidad de juzgar los procesos
sometidos a la Corte Suprema debido a la gran cantidad de casos que esperan ser
juzgados por el Plenario.

Palabras claves: Supremo Tribunal Federal, monocratizacion;

mandato judicial precautorio; institucionalismo histérico.
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INTRODUCAO

Em abril de 2018, o Deputado Federal André Figueiredo (PDT/CE)
apresentou o Projeto de Lei n® 10.042/2018, que, alterando as Leis n° 9.868/99 e
0.882/99, passava a estabelecer prazo de 180 (cento e oitenta) dias para
julgamento do mérito ap6s concessdo de medida cautelar em Ac¢do de Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) ou Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental (ADPF), sob pena de perda da eficicia da tutela de urgéncia. A
justificativa do projeto consistia, em resumo, na afirmativa de que “diversas
arbitrariedades na utilizacdo dessas liminares, inclusive, causando prejuizos para

entes da federagdo e para a sociedade™.

Embora a medida tenha sido aprovada em ambas as casas do
Congresso Nacional, acabou sendo vetada integralmente pela Presidéncia da
Republica, sob o entendimento de que a proposta contrariaria o interesse publico
e violaria o principio da seguranca juridica. Segundo a Presidéncia, a imposicéo
de prazo em cautelares dessa natureza faria com que “[...] medidas processuais
urgentes, deferidas sob o pressuposto da ocorréncia de situacdes de risco,
envolvendo um direito plausivel, [pudessem] perecer por decurso de prazo, em
prejuizo do titular desse direito, ainda que ndo [tivesse] dado causa a demora
para o julgamento de mérito” (BRASIL, 2019).

Esse episodio sintetiza uma questdo que tem sido recorrente no
noticiario juridico brasileiro: estariam os Ministros do STF abusando de suas
prerrogativas institucionais através da concessdo de liminares em acgdes de
controle concentrado? A tese ora apresentada pretende mostrar que essa
pergunta, da maneira como tem sido formulada, traz consigo limitacGes

discursivas que dificultam a compreensdo ndo apenas do fenémeno da

1 https://www.camara.leg.br/noticias/569093-governo-veta-projeto-que-impos-prazo-para-julgar-
liminar-no-stf/

14


https://www.camara.leg.br/noticias/569093-governo-veta-projeto-que-impos-prazo-para-julgar-liminar-no-stf/
https://www.camara.leg.br/noticias/569093-governo-veta-projeto-que-impos-prazo-para-julgar-liminar-no-stf/

monocratizacdo, mas da prépria atividade desempenhada pelo Supremo do ponto

de vista institucional.

A despeito de tratar de um tema carissimo a teoria constitucional
tradicional — controle de constitucionalidade —, a presente pesquisa pretende
abordar o tema sob outra perspectiva, qual seja, a dos estudos sobre as relagdes
entre direito e politica. Além disso, o estudo privilegiara uma abordagem de viés
eminentemente empirico, em detrimento da pretensdo de construir um discurso
dogmatico sobre o tema. Esses dois eixos tedricos fomentam duas decisGes

fundamentais sobre a forma de conduzir a pesquisa ora concebida.

De um lado, tem-se o controle de constitucionalidade analisado n&o
como objeto por exceléncia de uma teoria juridica especifica (a teoria
constitucional), mas sim como uma estrutura discursiva que integra uma
instituicdo — o STF. Essa estrutura mobiliza o Supremo institucionalmente e
promove uma série de relagcdes entre atores politicos diversos (0s ministros do
STF, o Ministério Publico, entidades corporativas governamentais, agentes de

outros poderes estatais, representantes da sociedade civil em geral etc.).

Por outro lado, uma investigacdo sobre o controle de
constitucionalidade realizado pelo STF como prética politica pode enfocar um
discurso normativo ou positivo sobre o tema. O primeiro viés almeja indicar
como essa politica deveria se realizar, que tipos de praticas adequadas ou ndo. O
segundo se preocupa primariamente com a descricdo de como essas préaticas se
desenrolam, sem indicar o que deveria ser feito por esse ou aquele agente politico
envolvido ou de que modo o sistema deveria ser modelado para um

funcionamento “adequado” ou “correto”.

Isso ndo quer dizer que o discente acredite que a pesquisa realizada
possa ser qualificada como politicamente neutra. Pelo contrario. E inescapéavel a
qualquer trabalho académico a presenca dos engajamentos politicos do
pesquisador. A presente pesquisa assume uma postura de critica a teoria

constitucional hegemdnica, que reduz o trabalho do operador do direito a simples
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subsuncdo de normas ao caso concreto, através de um silogismo mitico e que se
mostra quase sempre alheio as dificuldades reais que se impdem a préatica do

direito — dificuldades que sdo, em Gltima instancia, matéria politica.

Por outro lado, a presenca de um engajamento politico bem marcado
ndo significa utilizar a pesquisa como instrumento de construgdo puramente
retérica, a fim de reforcar o posicionamento politico do pesquisador. Nesse
sentido, ao mesmo tempo em que se ambiciona construir uma analise baseada em
um discurso positivo sobre o fenébmeno da monocratizagdo das liminares no
ambito do Supremo, a pesquisa ora apresentada também manifesta o desejo de
estimular novas sensibilidades sobre o tema, mediante exploracdo de aspectos ate

agora pouco conhecidos das praticas decisorias adotadas pelo STF.

Essas digressbes matizam as principais conclusbes do projeto de
pesquisa do qual o presente estudo se origina. Em artigo publicado em 2014,
resultado da primeira etapa da pesquisa que ora se propde ampliar, Costa e
Benvindo concluiram que, ao diversamente do que se costuma afirmar nos
manuais de direito constitucional, o controle concentrado de constitucionalidade
exercido pelo STF apresenta uma grande seletividade, tanto em termos de
agentes legitimados, fortalecendo “o controle federativo € o corporativo”, quanto
nas decisdes judiciais, “que privilegiam o controle formal e o material baseado
em regras de estrutura administrativa, e ndo na eficacia dos direitos
fundamentais”. Assim como se deu no aludido estudo, a pesquisa ora delineada
se abre para uma caracterizacdo da pratica do controle concentrado pelo Supremo
gue tem pouco a ver com o sentido normativo que lhe tem sido dado tanto pela
teoria constitucional convencional. Trata-se de fomentar uma maior abertura
discurso constitucional ao substrato empirico da jurisdicdo cotidiana, em sua

perspectiva institucional.

Nessa seara, a tese se debruca sobre o conjunto de processos nos quais
o controle concentrado de constitucionalidade é provocado por via de agdo, razdo

pela qual analisaremos Ac¢Oes Diretas de Inconstitucionalidade (ADI) e
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Arguices de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF), excluindo-se
as acOes de controle de omisséo e as Agdes Diretas de Constitucionalidade
(ADC). Conforme observado por Costa e Costa (2018), “embora uma decisdo de
improcedéncia em ADC possa ser entendida como declaracdo efetiva de
inconstitucionalidade, o padrdo de ajuizamento de tais processos é muito diverso
daquele encontrado nas ADIs e ADPFs, dada a diversidade fundamental dos

motivos que mobilizam os atores legitimados a promover tais agdes”.

A tese se beneficiou de uma base de dados ja consolidada sobre os
processos em controle concentrado no STF. Essa base foi produzida no ambito da
pesquisa a qual a tese ora apresentado se filia, concebida nesta Faculdade de
Direito sob coordenacdo do Professor Alexandre Araujo Costa. Ela tem sido
utilizada com sucesso em um significativo niumero de publicacdes de discentes
deste programa de pos-graduacdo (COSTA; BENVINDO, 2013; COSTA,;
COSTA, 2018, GOMES, 2015; FULGENCIO, 2017; COSTA; CARVALHO;
FARIAS, 2016). O processo de anélise e catalogacdo das ADI estudadas neste
trabalho foi documentado em uma planilha eletronica, que por sua vez foi
processada no programa Tableau Public, responsavel pelos graficos apresentados

no terceiro e quarto capitulos.

Essas informacOes ja sdo capazes de fornecer relevantes insumos de
analise para a pesquisa ora proposta, sobretudo no tocante a parte quantitativa do
trabalho descrita nos objetivos especificos do presente projeto. Todavia, as
informacdes mais precisas sobre as liminares monocraticas e seu processamento
ndo sdo disponibilizadas de forma sistematica pelo STF nem estdo
completamente abrangidas nas bases existentes. O sistema processual do
Tribunal se concentra em identificar binariamente a existéncia ou ndo de
liminares vigentes, sendo que as informagbes mais precisas dependem de uma
complementacdo das pesquisas, tendo em vista que é preciso identificar decisbes
colegiadas que foram antecedidas por liminares monocraticas, esclarecendo a
dindmica relativa ao referendo do Plenario as decisbes proferidas por relatores e

pela presidéncia. Portanto, foi necessario complementar as bases de dados com

17



tais informacgdes. A realizacdo da pesquisa ora apresentada demandou também
um exame caso-a-caso de um pequeno grupo de processos que compdem o
universo de analise, nos quais houve concessdo de medidas cautelares de forma
monocratica e que tais liminares ainda ndo foram apreciadas pelo Plenario do
STF.

Os dois primeiros capitulos apresentam consideracdes sobre esse
marco teérico-metodolégico: o primeiro capitulo discorre sobre as limitagcdes que
o0 discurso dogmatico impde a compreensdo de dindmicas institucionais como a
da monocratizacdo, enquanto o segundo apresenta uma sintese das principais
caracteristicas do institucionalismo histdérico, uma das vertentes analiticas que
tem sido utilizadas, em especial no campo da ciéncia politica, em estudos

envolvendo instituicdes de grande porte e alcance, como 0 Supremo.

Os dois capitulos seguintes se dedicam a analisar as medidas liminares
proferidas pelo Supremo em sede de controle concentrado de
constitucionalidade, entre os anos de 1988 e 2018. O terceiro capitulo faz um
levantamento geral sobre a dindmica de manuseio das liminares pelo Supremo
nas acdes de controle concentrado, com especial enfoque nas mudancas que, de
forma articulada, mudaram radicalmente o trato das medidas cautelares nesses
processos a partir do ano de 2000. J& o quarto capitulo se volta a forma como os
padrdes de julgamento do STF nas acbes de controle concentrado interagem com
os limites institucionais da Corte em sua atividade de julgar processos, revelando
um estado de esgotamento institucional da forca de trabalho da Corte que ainda

merece mais atencdo da comunidade juridica e académica.
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1 A MONOCRATIZACAO COMO PROBLEMA
POLITICO-INSTITUCIONAL

1.1 A HIPOTESE DA MONOCRATIZACAO COMO DISFUNCAO
ADMINISTRATIVA

A enorme quantidade de processos submetidos a julgamento pelo
Supremo Tribunal Federal (STF) é objeto de debate ha varias décadas. Desde
meados do século XX ha registros de queixas da comunidade juridica — e,
principalmente, dos préprios Ministros — quanto a carga de trabalho imposta ao
0rgdo de cupula do Judiciario brasileiro (COSTA; CARVALHO; FARIAS,
2016). De fato, as estatisticas do STF impressionam, sobretudo quando
comparadas com a carga de trabalho imposta a tribunais similares ao redor do
mundo. A Suprema Corte dos Estados Unidos, por exemplo, recebe entre 7.000 e
8.000 processos por ano. Desses processos, cerca de 80 séo julgados pela Corte
em sua composicdo plenaria. Cerca de 100 outros processos sdo julgados pela
Suprema Corte sem revisdo do colegiado?. Em 2017, a Corte Constitucional
alema recebeu 8.744 processos®. Ja o STF recebeu, s6 em 2017, mais de 123.000
processos, com cerca de 12.503 decisdes colegiadas e 100.000 decisbes

monocraticas.

O aumento do volume de casos encaminhados ao STF ao longo dos
anos tem sido acompanhado de uma tendéncia de monocratizacdo das decisdes
proferidas pela Corte. A monocratizacdo (aqui entendida como a dinamica de
substituicdo de decisdes colegiadas por decisdes monocréaticas para julgamento
de casos por um determinado tribunal) tem sido uma estratégia palpavel na
atuacdo do STF desde a década de 1970, quando o numero de processos

decididos passou a ser substancialmente menor do que o numero de acérdaos

2 https://www.supremecourt.gov/about/justicecaseload.aspx.
3

https://www.bundesverfassungsgericht.de/SharedDocs/Downloads/EN/Statistik/statistics 2017.p
df?__blob=publicationFile&v=4.
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publicados (COSTA; CARVALHO; FARIAS, 2016). Até entdo, havia uma
grande similaridade entre as quantidades de (i) processos julgados e (ii) acordédos
publicados, o que indica que os processos tendiam a ser efetivamente decididos
mediante decisdes colegiadas (COSTA; CARVALHO; FARIAS, 2016).

Esse padrdo monocratico de decisbes manteve-se ao longo das
décadas de 1980 e 1990, e teve um grande acirramento entre 1988 e 2003,
quando um incremento substancial no nimero de processos ajuizados e julgados
pelo STF (que triplicou) foi acompanhado por uma reducdo no namero de
acorddos publicados (COSTA; CARVALHO; FARIAS, 2016). Nessa época
atingiu-se o patamar de um acordao publicado para cada 10 processos julgados —
fendmeno também indicado pelo projeto Supremo em NuUmeros, que apontou
uma média de 93% de decisbes monocraticas nos processos julgados pelo
Supremo entre 1992 e 2013 (ARGUELHES; HARTMANN, 2015).

O numero gigantesco de decisbes monocraticas proferidas pelos
ministros do STF costuma ser explicado pela excessiva quantidade de processos
submetidos a apreciacdo da Corte. Uma explicacdo bastante comum para esse
fendmeno foi recentemente verbalizada pelo Ministro Luis Roberto Barroso: “se
o plenario, em um célculo otimista, s6 consegue julgar 200 processos por ano, a
alternativa é ficar tudo parado ou optar-se pela decisdo individual” (BARROSO,
2018). Essa explicacdo costuma aparecer atrelada a ideia de que a radical
ampliacdo das decisdes monocraticas constitui uma forma de livrar o Supremo de
uma enorme quantidade de “[...] recursos repetidos ¢ manifestamente
improcedentes, poupando o tempo de discussdo colegiada no plenario e nas
turmas” (ARGUELHES; HARTMANN, 2015).

Essa hipétese, bastante difundida, retrata o fenébmeno da
monocratizac¢do das decisdes do STF como uma disfuncdo administrativa. De um
lado, haveria disfuncionalidade nessa dinamica por afastar o tribunal da pratica
decisdria colegiada, modalidade que seria, segundo o discurso processualista

tradicional, 0 modo “normal” de julgamento numa corte como o Supremo. De
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outro, essa disfuncdo teria natureza administrativa e ndo propriamente juridica,
uma vez que a tal fendbmeno seria um efeito colateral de um problema
organizacional do Tribunal, relativo tanto a administracdo de seu acervo de casos
a julgar quanto a sua forca de trabalho disponivel para dar conta do fluxo de

entrada na Corte.

A citada fala do Ministro Luis Roberto Barroso, ao mesmo tempo em
que exemplifica a tese que enxerga no fendmeno de monocratizacao das decisdes
do STF uma disfuncdo administrativa do Tribunal, confere um certo ar de
inevitabilidade a essa dindmica. O nimero excessivo de processos parece ter sido
naturalizado e, com isso, ndo mais causa uma reagdo mais intensa por parte da
opinido publica. Na expressdo de Werneck e Hartmann, “diante da quantidade
patoldgica de recursos que o tribunal recebe, a comunidade juridica brasileira
talvez ja tenha até perdido a sensibilidade para essa enorme delegacédo de poder
individual” (ARGUELHES; HARTMANN, 2015).

1.2 A MONOCRATIZANQAO NO STF E OS LIMITES ATUAIS PARA
SUA INVESTIGACAO

A hipotese que enxerga na monocratizacdo uma simples disfuncao
administrativa do STF, apesar de sua simplicidade tentadora, ndo parece se
sustentar quando focamos nossa atencdo nas acdes de controle concentrado e
abstrato de constitucionalidade: ADI (Ac¢Oes Diretas de Inconstitucionalidade),
ADPF (Arguicbes de Descumprimento de Preceito Fundamental), ADO (Ac0es
Diretas de Inconstitucionalidade por Omissdo) e ADC (Ac¢Bes Declaratorias de
Constitucionalidade). Tais feitos de controle abstrato constituem uma fatia
reduzida do acervo processual do STF: de acordo com o ultimo levantamento

disponivel sobre o acervo de processos em tramitacdo no Tribunal*, os processos

4 http://www.stf.jus.br/portal/cms/ver Texto.asp?servico=estatistica&pagina=acervoatual .
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de controle concentrado representam menos de 5% do total de cerca de 42.000

jprocessos.

Se a hipotese apresentada pelo Ministro Barroso fosse realmente
aplicavel aos processos de controle concentrado, seria factivel presumir que essa
quantidade reduzida de casos (somada a percepcdo muito difundida na
comunidade juridica brasileira de que o controle concentrado representa uma
atribuicdo de fundamental importancia para o STF) deveria implicar uma maior
cautela dos Ministros na prolacdo de decisbes monocraticas em matéria de
controle concentrado. Contudo, as estatisticas do STF mostram que, embora o
numero de processos distribuidos ao STF em matéria de controle concentrado
tenha se mostrado estavel ao longo dos anos, 0 nimero de decisdes colegiadas

nesses casos vem caindo regularmente nos ultimos anos.

Nesse contexto, em que o Tribunal afirma constantemente a existéncia
de uma sobrecarga de trabalho, torna-se previsivel um grande ndmero de
extingbes monocraticas, realizadas por meio de decisdes fundadas argumentos
processuais ligados a falta de legitimidade das partes e a perda superveniente de
objeto, entendida como uma causa de prejudicialidade que impede o julgamento
da questdo constitucional. Todavia, o discurso de sobrecarga do STF é uma
constante desde a década de 1940, de tal forma que o excesso de trabalho (real ou
apenas percebido) ndo parece suficiente para explicar um outro fenémeno, que
somente se radicalizou nos Gltimos anos: o fato de que existe um contingente nao

negligenciavel de decisbes monocraticas de procedéncia nas medidas cautelares.

Inexiste previsdo constitucional para a concessao de medidas
cautelares monocraticas que suspendam a validade de leis, mas (i) 0 Regimento
Interno do STF concede ao Presidente a possibilidade de julgar medidas urgentes
durante periodos de recesso, (ii) o art. 10 da Lei 9.868/99 permite o deferimento
de liminares monocraticas em ADI nos periodos de recesso e (iii) existe uma
pratica jurisprudencial recorrente no sentido de que relatores concedam liminares

monocraticas, como exercicio do poder geral de cautela, em situaces nas quais a
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urgéncia exija provimentos anteriores a proxima sessdao de julgamento do

Plenario.

A recorréncia de liminares monocraticas com grande impacto politico
tem amplificado o debate acerca da constitucionalidade e da conveniéncia
politica que conferir tantos poderes individuais aos relatores, e que podem ganhar
projecdo impar em decis6es de controle concentrado que ja chegaram, inclusive,

a suspender monocraticamente a validade de Emendas Constitucionais.

Por outro lado, também tem sido questionado o papel de outras
instancias e agentes nesse quadro de monocratizacdo. A prerrogativa de fixar a
pauta de julgamento do Supremo é dividida entre os Relatores dos processos e a
Presidéncia do Tribunal, a quem compete, de acordo com seu regimento interno,
dirigir os trabalhos da corte e presidir as sessdes plenarias. Esse cenario pde em
relevo o questionamento sobre que papel a Presidéncia exerce na dindmica de
referendo das liminares pelo Plenario do Supremo: “quais os critérios que
determinam a entrada ou ndo de um processo na pauta de julgamento?”
(FALCAO; OLIVEIRA, 2013). Como explicam Dimoulis e Lunardi (2012),
tanto a possibilidade do relator de retardar o julgamento quanto a prerrogativa da
Presidéncia ndo incluir um processo na pauta das sessdes do plenario sdo
mecanismos de seletividade politica, cujo funcionamento ainda se mostra, em

grande medida, desconhecido.

Essa dinamica de monocratizacdo das liminares proferidas pelos
Ministros do STF em controle concentrado constitui fendbmeno praticamente
inexplorado na literatura juridica brasileira, sobretudo por se tratar de uma
realidade historicamente recentissima. Embora um certo nimero de casos mais
emblematicos tenha dado azo a uma série de comentarios criticos nos ultimos
anos (ARGUELHES; RIBEIRO, 2018; COSTA; BENVINDO, 2014; MENDES;
VALE, 2012), ndo h4, até o presente momento, noticia da existéncia de estudos

sistematicos sobre o tema. Trata-se mais de diagndsticos de que o problema
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existe do que de analises voltadas a compreender com precisdo o fenémeno e de

investigar suas possiveis causas.

Recente estudo empirico realizado por Costa e Costa (2018) mostra
que, pelo menos a partir de 2002, o Supremo praticamente aboliu a concessao
colegiada de decisdes liminares em controle concentrado. Diante da inexisténcia
de modificagdo significativa no fluxo de entrada de processos de controle
concentrado (COSTA; BENVINDO, 2013), a ampliagdo das decisdes
monocraticas pelo STF nesse campo coloca em xeque a ideia de que o fenbmeno
da monocratizagdo no Supremo seja uma simples forma de contornar um acervo
de processos desimportantes e repetitivos. Nesse contexto, parece factivel a
suspeita de Arguelhes e Hartmann de que “o mais provavel ¢ que algo tenha
mudado, ao longo do tempo, na pratica deciséria interna do tribunal — a
organizacdo da pauta, o que os relatores consideram que merece ir ao Plenario ou
o tempo gasto com leitura de votos em sessoes, por exemplo” (ARGUELHES;

HARTMANN, 2015).

13 A M'ONOCRATIZAQAO NO STF A LUZ DA DOGMATICA
JURIDICA

Em contraposicdo a ideia de que a monocratizacdo representa uma
simples disfuncdo administrativa da Corte em face do excesso de demandas a ela
dirigidas, os ultimos anos viram o florescimento de um diagnostico de que a
crescente monocratizacdo das decisées do Supremo representaria um subterfigio
dos Ministros para agir a revelia do Colegiado de forma deliberada. Falcdo e
Arguelhes (2017, p. 20) sintetizam essa nocdo afirmando, em diagndstico sobre o
atual estado do funcionamento do STF, que “os ministros agem contra o
colegiado e, por acdo ou omissdo, assumem um poder de fazer politica e politicas

publicas que nao lhes pertence”.
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O diagnostico de Falcdo e Arguelhes parece dificil de ser negado,
sobretudo quando se observa a atuacdo dos Ministros do Supremo nas diversas
classes processuais que chegam ao Tribunal. De fato, os ultimos anos
testemunharam uma multiplicidade de decisdes monocraticas do STF em temas
como processo legislativo e persecucdo penal de autoridades com foro
privilegiado, frequentemente citadas como uma prética de viés voluntarista®. Mas
em que consiste o problema detectado por essa visdéo do fendmeno da

monocratizagao?

Uma conclusdo recorrente € a de que, diante dessa profusdo de
decisdes monocraticas em temas sensiveis, “o ministro individual sempre corre
mais risco de ser visto como um empreendedor da causa, em vez de juiz
imparcial, o que seria seu dever” (FALCAO; ARGUELHES, 2017, p. 26). E
igualmente recorrente a ideia de que a monocratizacdo fragiliza a colegialidade
do processo decisorio “natural” do STF, a ser respeitada sobretudo em causas que
representam intervengdes mais drasticas na arena politica e na sociedade como
um todo — essa ideia remete a ja& famosa metafora atribuida ao ex-Ministro
Sepulveda Pertence que, comparando o STF a onze ilhas, enxerga no Supremo
uma Corte na qual “nao ha, excegdes a parte, razdes compartilhadas pela maioria
dos ministros, razbes que, boas ou ruins, pudessemos generalizar como do
tribunal” (MENDES, 2010).

Essas explicacdes, a despeito de sua grande adesdo junto ao noticiario
politico e também entre analistas do STF, ainda carecem de explicacBes mais

aprofundadas sobre os meandros da atividade decisoria do Supremo. Como saber

5 “Por liminar individual, o ministro Gilmar Mendes suspendeu a nomeacdo de Lula como

ministro da Casa Civil de Dilma Rousseff; 0 ministro Luiz Fux suspendeu e mandou reiniciar, na Camara,
a tramitagdo do pacote das “10 medidas contra a corrup¢do”; o ministro Marco Aurélio determinou a
presidéncia da Camara que desse prosseguimento a um pedido de impeachment contra o entdo presidente
interino Michel Temer. Tecnicamente, como liminares monocraticas, essas e outras decisdes individuais
do periodo seriam precérias, excepcionais e dependentes de confirmacdo do plendrio em um futuro
préximo. Na prética, porém, ou o plenério sequer chegou a se manifestar sobre essas e outras liminares
monocraticas de grande magnitude politica ou, quando o fez, a decisdo individual j& havia alterado
decisivamente o status quo. A crise politica deixou evidente que os ministros tém grandes recursos para
evitar, emparedar ou mesmo ignorar o plenario (Falcdo; Arguelhes, 2017). Em varios momentos
importantes, a politica nacional foi, em boa medida, moldada por a¢@es judiciais estritamente individuais,
que ndo chegaram a passar (ou ndo passaram em tempo habil) pelo Supremo como instituicdo colegiada”
(ARGUELHES; RIBEIRO, 2018, p. 14).
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se essas decisdes representam, de fato, uma subversdo da Corte pelos seus

préprios Ministros?

As respostas acima exemplificadas redundam em explicacGes de viés
dogmatico, que partem de uma descricdo idealizada do que o STF deveria fazer.
Em um livro sobre democracia, Achen e Bartels apontam ironicamente que
“Nenhum tratado moderno sobre pedagogia comeca com a afirmagdo de que 0
garoto ideal conhece as coisas sem lhes ser ensinado, e seu Unico desejo € 0
avango da ciéncia, mas nenhum garoto como esse jamais existiu” (2016, p. 7,
traducdo livre). Porém, em questdes intensamente normativas, como a defini¢do
de democracia ou do exercicio legitimo da jurisdigdo, muitas vezes € assim que
as analises comecam: este € 0 modo como a politica ou a justica deveria operar
idealmente, mas ainda ndo chegamos ao ponto que esse ideal (inatingivel) foi

viabilizado na prética.

Tanto a nocdo de imparcialidade judicial quanto a de reserva de
plenario constituem idealizacbes normativas construidas no ambito da teoria
juridica e, embora configurem, sem ddvida, objeto de discussdes intensas, dizem
muito pouco a respeito das praticas efetivas (ou potenciais) de um tribunal como

0 Supremo.

A nocéo de imparcialidade judicial é objeto de intensas criticas desde
o fim do século XIX. Seja pela associacdo a ideia de uma suposta neutralidade
axiologica do julgador, seja pela crenga do positivismo classico quanto a
viabilidade de uma aplicacdo fria do texto normativo ao caso concreto, sem
condicionamentos de ordem subjetiva ou politica, o fato é que a ideia de
imparcialidade no direito, ao mesmo tempo em que sobrevive como uma espécie
de dogma do senso comum tedrico de muitos juristas, ndo impede o cultivo de
uma persistente (e talvez crescente) suspeita sobre o componente ético que

perpassa a atividade de juizes e tribunais.

Mostra-se oportuno apresentar alguns exemplos desse descompasso

entre a teoria juridica e as praticas cotidianas levadas a cabo no ambito do STF.
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O recente exame sobre o tema da imparcialidade juridica empreendido por
Carvalho (2017) apresenta uma visao contemporanea do tema e que foge bastante
das analises tipicas da dogmatica juridica. Contrastando as discursividades
tipicas sobre a nocéo de imparcialidade com seus usos praticos no &mbito do STF
por varias décadas, Carvalho mostra que a ideia de imparcialidade figura na
historia do Supremo como um potencial catalisador de mistificagdes: de um lado,
mistifica o carater institucional da Corte, ocultando seu papel de agente e garante
da governabilidade federativa em favor de uma imagem do Tribunal como
espaco neutro de realizacdo de justica. De outro, a imparcialidade mistifica a
autoimagem do Supremo, diluindo “[...] a fronteira que separa o Judiciario como
instituicdo responsavel por julgar conforme o direito e a magistratura enquanto
classe profissional politicamente organizada em torno dos proprios interesses
corporativos” (CARVALHO, 2017, p. 291). Nesse contexto, Carvalho conclui
que a imparcialidade judicial, tal como idealizada no papel, frequentemente
mobiliza usos do discurso constitucional com potencial de servir a propositos
manifestamente contrarios a normatividade do direito que a imparcialidade

deveria reforcar.

De outro lado, a ideia de que as decisdes de um Tribunal devem ser
preferencialmente tomadas de forma colegiada remete a debates acerca da nogédo
de democracia deliberativa e, mais especificamente, como se pode conferir
qualidade a deliberacédo interna de um 6rgédo colegiado como o STF. O tema se
encontra intimamente ligado as discussdes sobre como uma decisdo judicial se
reveste de legitimidade democréatica para desconstituir deliberacdes produzidas
na arena politica tradicional, bem como sobre o 0nus argumentativo de
racionalidade que do qual o processo jurisdicional precisa se desincumbir para se

tornar, de fato legitimo.

Contudo, o carater muitas vezes normativo desses debates se converte
em perplexidade quando se contrastam teses difundidas nessa seara com a forma
como uma decisdo é produzida na pratica. Um exemplo recente disso pode ser

visto em artigos recentemente publicados por Virgilio Afonso da Silva (2016,
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2017), nos quais o autor tenta compor um quadro descritivo do processo
deliberativo do STF com base em depoimentos fornecidos pelos proprios
Ministros da Corte (aposentados e em exercicio). Em um desses artigos, Silva
relata que suas entrevistas se depararam, inicialmente, com uma confirmagao, por
parte de um significativo nimero de Ministros, da ideia de que o trabalho
desenvolvido nas sessbes de julgamento do Plendrio ndo constitui
necessariamente a realizacdo de um esforco colegiado do Tribunal. Reportando-
se a referida metéfora das onze ilhas, um dos entrevistados chega a afirmar que
os integrantes do STF sequer formam um arquipélago (SILVA, 2017, p. 235).
Contudo, ao aprofundar as entrevistas, Silva observa — com certa perplexidade —
que, a despeito de reconhecerem certa insularidade em suas atividades dentro do
Tribunal, os Ministros do STF se mostram, em boa medida, satisfeitos com as
praticas deliberativas da Corte, com poucas discordancias em relagdo ao modelo

atualmente adotado.

Esses exemplos mostram que uma avaliacdo da atividade pautada em
recursos teoricos desenvolvidos em territorio eminentemente dogmatico tendem
a colapsar diante de cenarios institucionais mais sofisticados, nos quais as
premissas estabelecidas pelas categorias desenvolvidas pela teoria juridica
convencional frenquentemente conduzem a situacbes paradoxais como a
detectada por Virgilio Afonso da Silva. O que se quer dizer quando se afirma que
a monocratizacdo implica um risco de violacdo da imparcialidade? Por que se
presume que uma decisdo monocratica pode ser mais parcial do que uma
produzida colegiadamente? O que a colegialidade representa em termos praticos
e porque o fendmeno de monocratizacdo deve ser visto como uma indevida

erosdo da clausula de reserva de plenario?

A partir da segunda metade do século XX, a dogmatica juridica
hegemdnica passou por sérias transformac6es, muitas delas visando adaptar
metodologicamente o positivismo classico a uma série de circunstancias que as
realidades sociais contemporaneas passaram a impor as categorias discursivas da

teoria juridica até entdo hegeménica. No campo do eterno debate sobre as
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relacdes entre direito e moral, ganhou forca a compreensdo de que existe algum

componente moral na préatica juridica, ainda que minimo.

Em termos metodoldgicos, esse novo contexto fragilizou “a pretensdo
mais formalista e estatalista de elaborar uma teoria pura, baseada na estreita
vinculacdo entre o Estado, o Direito e a lei, e alheia a qualquer contetdo
axiolégico” (VALE, 2006), contribuindo decisivamente para a proliferagdo de
novas terminologias como pds-positivismo, soft positivism e positivismo
inclusivo — que, grosso modo, denotavam um compromisso tedrico de reviséo da
propria ideia de validade normativa, asseverando que, em alguma medida, seria
inevitavel o recurso a critérios materiais (morais) para afericdo da validade de
uma norma, ndo sendo mais possivel, a esta altura, justificar um processo de
subsuncgdo com arrimo na mera validade formal da norma juridica a partir da qual

se constitui uma norma de decisé@o para o caso concreto.

Nesse contexto, o recurso a linguagem principiologica passou a
dominar cada vez mais os debates juridicos mais controvertidos e, dessa forma,
os ditos hard cases passaram a figurar como vitrine de uma nova abordagem de
textos normativos outrora tidos como meramente programaticos. A ideia de que
as questdes politicas marcavam uma fronteira que ndo deveria ser ultrapassada

pelas cortes constitucionais foi aos poucos caindo em desuso.

Na seara do direito constitucional, o chamado neoconstitucionalismo —
rapidamente convertido em panaceia teorica e modismo editorial — passou a
pautar, como tema de primeira ordem, a compreensdo de dispositivos
constitucionais de baixa densidade normativa e alta densidade valorativa como
textos dotados de efetiva for¢a normativa, passiveis de aplicacdo e concretizacéo
pelo intérprete mediante recurso de renovadas técnicas metodoldgicas (distingdo
entre principios e regras, técnicas de solucdo de colisBes normativas, etc.). A
teoria juridica hegemonica passou a identificar no neoconstitucionalismo a chave
de leitura e interpretacdo de todo o sistema juridico contemporaneo,

popularizando a ideia de que a compreensdo das mais diversas areas do direito
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demandam um juizo prévio de constitucionalizacdo de suas normas, mediante
“[...] irradiac@o dos valores abrigados nos principios e regras da Constituicao por
todo o ordenamento juridico, notadamente por via da jurisdicdo constitucional,
em seus diferentes niveis” (BARROSO, 2005, p. 42).

Essa breve descricdo das transformacGes pelas quais a dogmatica
juridica passou nas uUltimas décadas, embora seja relativamente conhecida pela
comunidade juridica, torna-se relevante no presente trabalho, na medida em que
as criticas anteriormente descritas ao fenébmeno da monocratizacdo ndo parecem
ostentar um ganho analitico baseado nas teses do pos-positivismo ou do

neoconstitucionalismo.

As mudancas de paradigma supracitadas (reconhecimento da forca
normativa da Constitui¢do, a expansao da jurisdigdo constitucional e a elaboracéo
das diferentes categorias de interpretacdo constitucional) ndo parecem conferir
um grau de sofisticagdo maior a percepcdo de que a monocratizagdo implica
riscos a imparcialidade juridica ou ao imperativo de colegialidade das decisdes
de uma corte como o Supremo. A rigor, poderia se elencar um certo nimero de
interpretacfes neoconstitucionalistas capazes de justificar, em alguma medida a
monocratizacdo. Poderia se afirmar que o alegado risco de comprometimento da
imparcialidade judicial representa um falso problema, na medida em que a
neutralidade do julgador é, do ponto de vista, inexistente, seja atuando de forma
individual, seja atuando dentro de um oOrgdo colegiado. Também seria possivel
dizer que a regra da clausula de reserva de plenario colide com o principio da
razoavel duracdo do processo e que, nesse cenario, um juizo ponderativo
indicaria a necessidade de se atenuar a exigéncia de colegialidade em prol de

uma tutela mais célere.

O presente trabalho certamente ndo pretende responder essas questoes.
Contudo, o exercicio de imaginacdo ora apresentado é Util para ilustrar a ideia de

que as criticas ao fendmeno da monocratizacdo, mesmo quando equacionadas no
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ambito de construcBes dogmaéticas mais sofisticadas, ndo rompem o plano

semantico da atividade jurisdicional.

Em Gltima andlise, o que se afirma quando se diz que uma decisdo
monocratica padece da parcialidade do julgador que a produziu ou que nado foi
precedida da deliberacdo colegiada que a lei prevé é que a decisdo em questdo se
torna controversa do ponto de vista de sua validade. Isso deve ao fato de que a
dogmatica juridica ndo se responsabiliza pela efetividade dos processos
decisorios (efetividade aqui entendida como implementacdo pratica dos
resultados previstos na decisdo). A dogmatica s6 se compromete com a validade

desses processos.

A dogmética pensa a prestagdo jurisdicional como uma atividade
intelectual e, justamente por isso, depara-se com uma série de problemas que néo
derivam das vicissitudes desse processo de racionalizagdo delineado no plano da
teoria juridica. Esses problemas estdo localizados em outro espaco analitico, no
qual a pratica decisoria representa ndo um ato de cogni¢do, mas um fazer

politico, empreendido no ambito de um corpo institucional que € o Supremo.

Sob esse angulo, uma série de questionamentos sobre a atividade do
STF e, mais especificamente, sobre a jurisdicdo constitucional realizada pela
Corte, podem ser reelaborados — ndo mais em funcdo da investigacdo sobre a
validade das decisdes, mas sim a luz da maneira como o STF operacionaliza a
producdo desses textos e de que maneira essa producdo projeta impactos sobre

instituicOes e segmentos sociais variados.

1.4 MONOCRATIZA:CAO, ATIVISMO JUDICIAL E
JUDICIALIZACAO DA POLITICA

H& duas categorias discursivas bastante difundidas que, a priori,

apontam para esse deslocamento analitico que vai da teoria juridica para 0 campo
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das praticas. A primeira delas é a nogdo de ativismo judicial. Diferentemente das
categorias até aqui citadas, os debates sobre a ideia de ativismo judicial remetem,
num nivel mais genérico, a discussoes sobre “[...] papel do Poder Judiciario, o
modelo de decisdo e o comportamento ou atitude do juiz apropriados a uma
ordem constitucional e democratica” (KOERNER, 2013, p. 71). Essa definicao
indica a possibilidade de se discutir a atividade jurisdicional ndo em funcéo da
consisténcia normativa do processo de aplicacdo do direito (sua validade), mas
sim a partir da atuacdo do julgador como agente politico dotado de poder para
interferir na ordem politica. Por essa razdo, as investigacdes sobre a figura do
ativismo judicial denotam uma preocupacgdo com o comportamento do julgador, e

ndo com a qualidade intrinseca das decisdes por ele exaradas.

Conquanto suficiente para colocar o ativismo judicial numa categoria
conceitual bastante diferente daquelas com as quais a dogmatica juridica costuma
lidar, esse deslocamento ndo trouxe consigo quaisquer garantias de que esse
conceito pudesse ser submetido a um trabalho de desenvolvimento conceitual
unificado e intencional. Pelo contrario: como observa Kmiec (2004), a medida
que o termo foi se popularizando no direito norte-americano, seu significado se
tornou cada vez menos definido, de maneira que, hoje, a expressdao “ativismo
judicial” ¢ objeto de definicdes multiplas, diversificadas e muitas vezes
contraditorias. Dentre os principais usos dessa expressdo na histéoria do direito
norte-americano, 0 mencionado autor destaca 0s seguintes comportamentos
judiciais: a) anular ou modificar atos normativos produzidos no ambito do
Legislativo ou do Executivo; b) ignorar precedentes jurisprudenciais sobre uma
dada matéria; c) produzir decisdes com conteddo normativo equiparavel a atos
legislativos; d) interpretar textos normativos com arrimo em técnicas
hermenéuticas ndo-tradicionais; €) julgar uma causa em funcdo do resultado

desejado.

A despeito da nocdo de ativismo judicial remeter a ideia de um
comportamento do julgador, o rol de defini¢cdes apresentado por Kmiec mostra

gue mesmo nos debates sobre o ativismo judicial ha uma inegavel recalcitrancia
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do costume de se avaliar o significado do fendmeno do ativismo judicial em
funcéo da maneira como ele afeta a validade da deciséo judicial. O citado autor
observa que, quando os estudiosos sugerem que a desconstituicdo de atos
normativos oriundos de outros poderes estatais configura pratica de ativismo
judicial, ¢ comum ver-se reanimados os velhos debates sobre qual a melhor
interpretacdo da Constituicdo e qual deve ser o escopo adequado da reviséo
judicial em um sistema de reparticdo de poderes estatais. Da mesma forma, uma
acusacgéo de ativismo judicial por desconsiderar certo precedente jurisprudencial
“levanta questdes complexas sobre a natureza da ratio decidendi e a quantidade
de deferéncia cabivel a diferentes tipos de precedentes” (KMIEC, 2004, p. 1.476,
traducéo livre). Em discussdes ainda menos técnicas, 0 ativismo pode ter seu uso
limitado a uma simples referéncia pejorativa, por meio da qual se atribui “mau

comportamento” a um juiz ou tribunal.

A segunda nocdo que aponta para fora do paradigma de analise da
dogmatica juridica é a ideia de judicializacdo da politica. Frequentemente
associada a discursos ditos neoconstitucionalistas, a judicializagdo da politica
costuma se referir a expansdo do poder judiciario em direcdo a temas até entdo
eram reservados ao debate politico tradicional, tais como: politicas publicas,

liberdade religiosa, questdes ambientais, processo legislativo etc.

A judicializacdo, nesse sentido, seria um avan¢o do discurso judicial
em direcdo a pautas da politica explicita e, a0 mesmo tempo, 0 reconhecimento
de uma politicidade insita a atividade jurisdicional. Sob tais circunstancias, o
Poder Judiciario ndo mais poderia se omitir em seu dever institucional de zelar
pela “adequada aplicacao da lei”. Munido dos recursos metodoldgicos oferecidos
pelas terias pds-positivistas e neoconstitucionalistas, juizes e tribunais teriam,
agora, condicbes de enfrentar temas politicamente sensiveis mesmo em face de
eventual rarefacdo normativa, manobrando normas de carater eminentemente
valorativo para construir decisdes capazes de suprir lacunas ou corrigir excessos

do Legislativo e do Executivo.
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A ideia de judicializacdo da politica pode, a principio, orientar
algumas reflexdes sobre o tema da monocratizacdo decisoria em um tribunal
como STF. Como bem destaca Ran Hirschl (2014), a judicializacdo da politica
depende em grande medida da vontade do julgador de se engajar em algum tipo
de intervencdo em matérias de verve politica. Dessa forma, a judicializacéo
coincide com um dos sentidos retromencionados do ativismo judicial (anulagéo
ou modificacdo de atos normativos produzidos pelo Legislativo ou Executivo),
remontando, assim, a um tipo de comportamento do agente judicante. Além
disso, de um ponto de vista institucional, poderia se interrogar se a substitui¢éo
de decisGes colegiadas por monocréaticas interfere de alguma maneira na
capacidade de o Tribunal de articular intervengbes na arena politica com

coeréncia de posicionamentos e coeséo argumentativa.

Apesar dessas potencialidades, a figura da judicializacdo da politica é
frequentemente utilizada para retratar algum tipo de modificacdo na sistematica
da divisdo de poderes do Estado em relacdo as teorias classicas acerca dos
famigerados checks and balances. Seja para defender a expansdo do Judiciario
(sustentando a necessidade da judicializacdo) seja para rechacar esse movimento
(apontando indevida invasdo das esferas de atuacdo dos demais poderes
instituidos), novamente os debates tendem a cair em questdes normativas sobre o
“[...] papel atual dos agentes do sistema judicial, assim como em relagdo a

propostas sobre a extensdao adequada do seu papel na democracia brasileira”

(MACIEL; KOERNER, 2002, p. 115).

Trata-se, na maioria dos casos, de uma preocupacao com a emergéncia
de uma espécie de “juristocracia” ou, no caso do Supremo, uma “supremocracia”
(VIEIRA, 2008), motivada tanto por uma retracdo politica dos demais poderes
quanto pela conviccdo derivada do idedrio neoconstitucionalista de que o
Judiciario deve ocupar esse espaco decisorio. Esse tipo de andlise, que
permanece atrelada aos pressupostos dogmaticos da Teoria do Estado, diz muito
pouco sobre a dindmica de funcionamento de um Tribunal como o STF. Nesse

cenario, é dificil dizer de que maneira a judicializacdo da politica no Supremo
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estaria atravessada pelo fendmeno da monocratizacdo, pelo simples fato de que
ndo se sabe o0 que um procedimento decisério dessa natureza provoca ha

dinamica deciséria do tribunal.

1.5 MONOCRATIZACAO E ANALISE POLITICO-INSTITUCIONAL

O objetivo deste capitulo foi mostrar que grande parte das
preocupagdes manifestadas em torno do fendbmeno da monocratizagdo das
decisbes do STF se pauta em um conjunto de formulacdes da teoria juridica
dogmatica que, em ultima analise, comp®e um conjunto de teses normativas (e
idealizadas) sobre como as diversas instancias estatais deveriam funcionar, sejam

elas judiciais, legislativas ou administrativas.

Esses discursos visam a compor um tipo de interpretacdo de uma
pratica institucional especifica (a monocratizacdo) de modo a ajustar sua
compreensdo aos canones metodoldgicos da dogmatica juridica — que, atraves de
paradigmas como o0 p0s-positivismo e o0 neoconstitucionalismo, visam conferir
efetividade a uma pauta de viés semantico, na qual pensar a monocratizagdo
significa avaliar em que medida esse procedimento afeta a validade de uma dada

deciséo judicial.

Diante desse contexto, permanece valida a afirmacdo feita por Maciel
e Koerner, ha quase duas décadas, no sentido de que formulacdes voltadas a
empreendimentos de viés normativo ndo constituem “base suficiente para a
formulacdo de problemas de pesquisa empirica sobre as instituicdes judiciais”
(2002, p. 131). Quando pensamos institucionalmente sobre a atividade
jurisdicional, pensamos mais na forma como as decisdes judiciais séo produzidas
e como elas interferem na atividade de outras instituicbes. O significado
intrinseco dos contetidos processados por essas decisdes, conguanto possa
revelar, pontualmente, aspectos esclarecedores da atuacdo do orgao jurisdicional,

costuma ostentar relevancia secundaria na compreensdo do funcionamento
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administrativo de uma instituicdo judicidria. Em outras palavras, a compreensao
do STF e seus meandros institucionais depende, hoje, de investigacdes que se
concentrem menos na consisténcia normativa das decisdes da Corte e mais na

mecanica das agdes institucionais que a atravessam e a constituem.

VisGes normativas sdo fundamentais para se ganhar ou perder causas
perante o Poder Judiciario. Porém, valer-se delas para interpretar os sentidos da
atividade de juizes e tribunais impde ao intérprete um consideravel risco de se
construir uma visdo demasiado idealizada sobre o comportamento das
instituicdes — uma visdo que muito provavelmente ndo se acopla a praticas

sociais concretas.

O Supremo tem compromissos dogmaticos, normativos, mas também
tem um compromisso de efetividade institucional. O fato de uma decisdo do STF
surgir daqui a dois, dez ou vinte anos néo se insere, de forma direta, no campo de
preocupacdes da dogmatica juridica. Embora ndo se olvide a existéncia de um
sem numero de previsdes normativas que demandam maxima celeridade ao
andamento de um processo judicial, essas disposi¢des dizem muito pouco sobre a
forma como juizes e tribunais lidam com o tempo do direito e o que o Judiciario
faz para realizar suas atividades diante das limitacbes do seu cotidiano

administrativo.

Essas normas também sdo, por isso mesmo, incapazes de subsidiar, do
ponto de vista institucional, debates mais profundos acerca da engenharia
institucional que sustenta a pratica jurisdicional. A ideia de duracdo razoavel do
processo, convertida em norma juridica passivel de concretizacdo em diversos
niveis, sempre estara, no mundo da dogmatica, sujeita ao imperativo de se
produzir decisdes “corretas”. No plano, dogmatico, as preocupagdes mundanas
cedem espaco a garantia do devido processo legal, do duplo grau de jurisdicdo
etc. Esses conflitos entre vida pratica e teoria juridica constituem uma interface

com qual a dogmatica lida mal, mas que o Supremo ndo pode olvidar.
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Esse cenario demanda ndo apenas novas pesquisas (dentro e fora do
mundo juridico), mas sobretudo olhares capazes de estabelecer um debate
produtivo e criativo o desenho institucional do Supremo. O presente trabalho se
move nessa dire¢do, almejando contribuir para o desenvolvimento de novas
categorias analiticas, capazes de orientar um entendimento renovado sobre a
jurisdigdo constitucional realizada no Brasil. Esse entendimento, acreditamos,
passa pelo reconhecimento do STF nédo apenas como resultado material de uma
construcdo tedrica, mas como um espaco governamental no qual decisGes que
afetam milhdes de pessoas sdo tomadas diariamente, mediante procedimentos e
de acordo com estratégias e interesses politicos que merecem atencdo da

academia e da opinido publica.

Essa proposta parece se alinhar a sugestdo feita por Maciel e Koerner
a respeito da necessidade de se produzir analises sobre as institui¢des judiciais
considerando-as inseridas em um cenario mais complexo de interacdes entre
agentes sociais, politicos e judiciais, no qual sentencas e despachos podem ser
estudados em funcdo de seu impacto nessas interagdes. A partir disso, “[...]
podem-se formular pesquisas empiricas sobre o comportamento decisorio em
relacdo a temas e objetos especificos, evidenciando-se, assim, 0s impactos
daquelas transformacdes sobre a pratica judicial, bem como o0s projetos
alternativos de juristas e operadores do direito as situacGes de mudanca e de
recalcitrancia” (MACIEL; KOERNER, 2002, p. 131).
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2  REPENSANDO A MONOCRATIZACAO A PARTIR
DO INSTITUCIONALISMO HISTORICO

2.1 O RESSURGIMENTO DAS INSTITUICOES NA CIENCIA
POLITICA CONTEMPORANEA

No capitulo anterior, sustentamos que a dogmaética juridica ndo
oferece ferramentas adequadas para a compreensdo do fen6meno da
monocratizacdo decisoria que tem sido questionado nas atividades do STF.
Asseveramos, também, que mesmo o desenvolvimento, a partir da segunda
metade do século XX, de novas estratégias no campo da metodologia juridica,
tais como os discursos do poOs-positivismo e do neoconstitucionalismo, néo
afastou a circunstancia de que, em ultima instancia, esses novos saberes
continuam tentando preservar a crenca de que o direito pode ser compreendido e

aplicado com significativa clareza argumentativa e previsibilidade de resultados.

Do ponto de vista de uma historia das ideias, poderia se dizer que a
crenca na dogmatica juridica como saber capaz de oferecer uma visdo plena e
acabada do fen6meno juridico deu lugar, na contemporaneidade, ao
reconhecimento da especificidade desse discurso e seus limites explicativos.
Embora nédo seja cabivel aprofundar, aqui, uma discussdo sobre o status cientifico
do direito nos dias de hoje, é possivel reconhecer no contemporaneo um
esgotamento discursivo da narrativa que envelopa o direito como simples objeto
da dita ciéncia juridica. A essa perspectiva se contrapGe hoje a percep¢do das
relacdes juridicas como objeto de interesse de uma miriade de saberes, dentre 0s
quais a dita ciéncia juridica figura apenas como uma entre muitas possibilidades
de inteleccdo. Nesse leque de abordagens possiveis, a ciéncia politica figura
como um espaco de desenvolvimento de andlises e interpretacBes do direito que

cada vez mais chamam a atencdo de juristas e especialistas de outras areas.
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Conforme explica Norberto Bobbio (1998), o século XIX
testemunhou a emergéncia da ciéncia politica como disciplina integrante do
conjunto de saberes das ciéncias sociais. Esse novo campo do saber, em oposi¢ao
a boa parte da literatura politica até entdo existente e que hoje reconhecemos

como “filosofia politica”®

, “corresponde a 'ciéncia empirica da politica' ou a
'ciéncia da politica', tratada com base na metodologia das ciéncias empiricas mais

desenvolvidas, como a fisica, a biologia, etc.” (BOBBIO, 1998, p. 164).

Essa nova roupagem atribuida a ciéncia politica foi cultivada com
especial proficuidade nos Estados Unidos, pais que se tornaria, a partir do século
XX, referéncia no desenvolvimento metodologico da ciéncia politica
contemporanea — sobretudo apos a popularizacdo das pesquisas agrupadas sob o

manto da chamada “revolugdo behaviorista” que dominaria esse campo nas

décadas de 1950 e 1960.

Um dos aspectos mais caracteristicos dessa nova forma de se pensar a
politica na tradicdo estadunidense consistia na destacada importancia conferida
aos estudos sobre as relacGes entre direito e politica. Nesse contexto, o papel
politico desempenhado pelo Poder Judiciario foi desde muito cedo entendido
pelos cientistas politicos norte-americanos como foco de interesse. Conforme
apontam Whittington, Kelemen e Caldeira (2008, p. 3, traducdo livre), “a
Suprema Corte dos Estados Unidos sempre foi o centro de gravidade dentro do

campo da ciéncia politica norte-americana”.

Nessa area, 0s debates acerca das relagbes entre direito e politica
deram vazdo a uma variedade de abordagens metodologicas, tais como estudos
desenvolvidos com base em teorias sobre comportamento judicial, estratégias de
decisdo judicial e condicionamentos institucionais da atividade do operador do
direito (WHITTINGTON; KELEMEN; CALDEIRA, 2008). A presente tese

6 “Neste sentido mais especifico de 'ciéncia', a Ciéncia politica vem cada vez mais se distinguindo

da pesquisa, voltada ndo mais para a descricdo daquilo 'que deve ser', pesquisa esta a qual convém mais
propriamente dar o nome de ‘filosofia politica’, usado comumente. Aceitando-se esta distin¢do, as obras
dos cléassicos do pensamento politico sdo, em sua maior parte, obras nas quais mal se distingue aquilo que
pertence a filosofia, enquanto os 'cientistas politicos' contemporaneos tendem a caracterizar as proprias
obras como 'cientificas', para acentuar aquilo que as distingue da filosofia” (BOBBIO, 1998, p. 164).
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adota, como marco teorico-metodolégico, uma aproximacdo com uma dessas
vertentes analiticas — qual seja, a do institucionalismo historico que ressurgiu no

ambito da ciéncia politica norte-americana contemporanea.

A ideia de instituicdo ja atraia a atencdo dos estudos em politica muito
antes de se postular a possibilidade de se conferir status cientifico a esse campo
do saber. Até o inicio do Século XX, a ideia de instituicdo costumava figurar nos
estudos politicos apenas para ilustrar a estrutura administrativa do Estado. Vistas
de um ponto de vista administrativo, as instituicdes costumavam ser identificadas
apenas como a ‘“‘estrutura organica do poder politico, que escolhe a classe
dirigente e atribui a cada um dos individuos empenhados na luta politica um
papel peculiar” (LEVI, 1998, p. 1.081).

Essa caracterizacdo da ideia de instituicdo fazia parte de um contexto
académico no qual a producdo intelectual sobre a politica privilegiava discursos
normativos sobre qual deveria ser a conformacdo administrativa do Estado e
como as relagdes politicas e juridicas deviam se desenvolver nele. O “antigo”
institucionalismo consistia, basicamente, em estudos descritivos e prescritivos
sobre as diferentes estruturas administrativas, juridicas e politicas, dentro das
quais circulariam os discursos da justica e da politica, delineados por meio da

linguagem da filosofia politica.

Nas décadas de 1950 e 1960, a chamada “revolugdo behaviorista”
redefiniria esse campo, colocando em xeque a capacidade do pensamento politico
tradicional para explicar e prever o comportamento dos agentes politicos. Como

destacam Thelen e Steinmo (1996, p. 4, traducéo livre),

os behavioristas argumentavam que, para entender a politica e explicar
os resultados politicos, os analistas deveriam se concentrar ndo nos atributos
formais das instituicdes do governo, mas sim nas distribui¢cdes informais de
poder, atitudes e comportamento politico. Além disso, em contraste com o que
era percebido como o trabalho atedrico de estudiosos na tradi¢do formal-legal, o

projeto behaviorista como um todo era explicitamente teorico.
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O behaviorismo conferiu, de fato, um maior grau de sofisticacdo
tedrica no campo da ciéncia politica. Contrapondo-se a visao tradicional que
privilegiava um entendimento formalista das grandes estruturas administrativas
do Estado, o behaviorismo politico fez com que “as instituigdes sociais
formalmente organizadas passaram a ser retratadas simplesmente como arenas
dentro das quais o comportamento politico, motivado por fatores mais
fundamentais, ocorre” (MARCH; OLSEN, 2008, p. 121).

A premissa argumentativa tipica do behaviorismo consiste na ideia de
que “[...] os fendmenos politicos sdo mais bem entendidos como as
consequéncias agregadas de comportamentos compreensiveis nos niveis do
individuo ou do grupo” (MARCH; OLSEN, 2008, p. 123).

Contudo, ao colocar em segundo plano eventuais condicionantes de
matriz institucional, o behaviorismo foi frequentemente acusado de ndo oferecer
respostas satisfatorias “[...] sobre por que esses comportamentos politicos,
atitudes e distribuicdo de recursos entre grupos politicos em disputa diferiam de
um pais para outro” (THELEN; STEINMO, 1996, p. 5, tradugdo livre). Apesar
de o behaviorismo ter chamado atencdo para aspectos importantes da vida
politica que eram tradicionalmente negligenciados pela analise politica baseada
nos parametros da velha filosofia politica, o foco excessivo na compreensdo das
interagdes sociais a partir do delineamento de comportamentos individuais
muitas vezes obscurecia a persisténcia de certas condutas e o0 modo como
estruturas socioeconémicas e politicas que moldavam esses comportamentos de

maneiras distintas em diferentes contextos nacionais.

A partir da década de 1970, essa critica as teorias behavioristas deu
vazdo, inicialmente no campo da politica comparada, a um renovado interesse
por explicagdes institucionais a respeito de certos comportamentos de agentes e
grupos politicos. Embora partilhassem da preocupacédo inicial do movimento
behaviorista de produzir analises politicas amparadas em um discurso teorico

solido, essa nova versdo do institucionalismo buscava explicar “[...] por que os
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grupos de interesse exigiam politicas diferentes em diferentes paises e por que 0s

interesses de classe se manifestavam de maneira diferente em diferentes paises”

(THELEN; STEINMO, 1996, p. 5, traducdo livre).

Esse novo interesse metodoldgico progrediu de tal forma que ja na
década de 1980 passou a ser recorrente a ideia de um movimento
neoinstitucionalista na ciéncia politica (mas ndo somente nela’). Como observado
por March e Olsen (2008, p. 126), a énfase terminoldgica na ideia de um novo
institucionalismo servia para indicar uma combinacdo de elementos do velho
institucionalismo aos estilos ndo-institucionalistas de teorias contemporaneas da
politica. Trata-se de certa forma, de conciliar preocupacgdes veiculadas desde a
perspectiva da filosofia politica com métodos e estratégias de abordagens tipicas

do behaviorismo desenvolvido no século XX.

Por outro lado, a popularizacdo do termo ‘“neoinstitucionalismo”
trouxe consigo “grande confusdo no que concerne ao sentido preciso do termo, as
diferencas que o distinguem de outros procedimentos, e ao tipo de esperancgas e
de problemas que ele suscita” (HALL; TAYLOR, 2003, p. 193). Contudo, boa
parte das duvidas sobre a definicdo do institucionalismo se deve ao fato de que
ele ndo representa uma linha de pensamento unificada. Seguindo a tipologia
estabelecida por Hall e Taylor (2003), Dentre as vertentes do institucionalismo
mais populares, costuma-se citar o institucionalismo da escolha racional, o
institucionalismo sociologico e institucionalismo historico. Cabe fazer, aqui, uma

breve diferenciacéo tipoldgica entre essas vertentes.

O institucionalismo da escolha racional representa uma vertente na
qual as instituicdes politicas sdo descritas como sistemas de regras e estimulos,
dentro dos quais individuos dotados de preferéncias definidas atuam visando a

maximizacdo de seus interesses particulares. Nesse tipo de analise, as instituicdes

! “O neoinstitucionalismo nao ¢ peculiar a Ciéncia Politica. O renovado interesse nas instituigdes €

caracteristico de tendéncias recentes na Economia, que descobriu a lei, 0s contratos, as hierarquias, 0s
procedimentos de operacgdo-padrdo, os cédigos profissionais e as normas sociais. Também é visto na
Antropologia e na Sociologia, embora visfes neoinstitucionalistas nunca tenham sido bem-sucedidas
nesses campos tanto quanto foram na Ciéncia Politica e na Economia” (MARCH; OLSEN, 2008, p. 126).

42



sdo modeladas em funcdo de seus efeitos sobre o conjunto de acBes possiveis
disponibilizadas aos agentes individuais, sobre o encadeamento dessas agoes e
sobre as informacgBes com base nas quais os individuos tomam suas decisdes
(WEINGAST, 1996, p. 169).

A vertente sociologica do institucionalismo define as instituicGes
como convengdes culturais, padrées cognitivos e praticas sociais através dos
quais os individuos atribuem significado as suas acOes individuais. Nessa
perspectiva, as instituicdes se manifestam através de regras que sdo observadas e
eventualmente seguidas pelos individuos pelo fato de serem reconhecidas por
eles como “naturais” ou “legitimas”. Assim, o institucionalismo sociologico
sustenta que individuos orientam sua conduta através de instituigdes como uma
forma de se investir em certos papéis e identidades sociais (LOWNDES;
ROBERTS, 2013, p. 30).

Por fim, os estudos pautados pelo institucionalismo historico
caracterizam as instituigdes como conjuntos de “procedimentos, protocolos,
normas e convencdes oficiais e oficiosas inerentes a estrutura organizacional da
comunidade politica ou da economia politica”, abarcando desde as “[...] regras
de uma ordem constitucional ou dos procedimentos habituais de funcionamento
de uma organizacdo até as convencdes que governam o comportamento dos
sindicatos ou as relagdes entre bancos e empresas” (HALL; TAYLOR, 2003, p.
196). Com base nesse conceito operacional, o institucionalismo historico se
configura como abordagem metodoldgica que examina COMO Processos
temporais e acontecimentos influenciam “[...] a origem e transformacgdo das
instituicbes que governam as relagBes politicas e economicas” (FIORETOS;
FALLETI; SHEINGATE, 2016, p. 3, traducao livre).

Essa brevissima digressdo sobre as diferencas entre esses tipos de
institucionalismo se mostra oportuna para justificar a escolha do

institucionalismo histérico como marco tedrico-metodolégico da presente
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pesquisa. Com efeito, a utilizagdo de uma abordagem apresenta vantagens

analiticas consideraveis para o tipo de investigacdo que ora se propde.

O universo de analise desta tese consiste em um conjunto especifico,
porém numeroso, de processos judiciais deflagrados no ambito do STF, num
periodo de 30 anos. O fato de que se dispde de uma unidade analitica bastante
definida (o processo judicial®) confere ao material empirico da pesquisa uma
caracteristica de serialidade, condizente com a proposta investigativa tipica do
institucionalismo histérico — qual seja, “[...] estudar como processos que se
desdobram por longos periodos impactam distribuicGes de poder e resultados de
politicas” (FIORETOS; FALLETI; SHEINGATE, 2016, p. 4, tradug&o livre).

Dessa forma, pensar a monocratizagdo através das lentes do
institucionalismo histdrico significa, primeiramente, investigar de que forma o
Supremo, nos trinta anos que se seguiram a promulgacao da Constituicdo Federal
de 1988, modelou seu desenho institucional no que se refere a atividade de
controle concentrado de constitucionalidade. Trata-se de construir uma narrativa
por meio da qual se possa detectar os condicionamentos institucionais que se
impdem a Ministros da Corte e também a jurisdicionados que litigam em causas
de controle concentrado. Esses condicionamentos sdo impostos ndo apenas por
normas legais e regimentais, mas também e principalmente por rotinas
administrativas que interferem diretamente na maneira como o STF lida com seu
acervo de processos, determinando o modo como as acdes de controle séo
processadas dentro Tribunal e posteriormente julgadas, de forma colegiada ou

monocratica.

Embora seja factivel pensar que as outras versdes do institucionalismo
sejam igualmente capazes de subsidiar analises instigantes sobre o controle

concentrado de constitucionalidade realizado pelo STF, algumas caracteristicas

8 Neste ponto cabe repisar a observacdo de Costa e Costa (2018), no sentido de que, embora a
ideia de processo judicial seja utilizada como unidade de analise em muitos levantamentos estatisticos
sobre instituicBes judiciais, tal nocdo deve ser utilizada como cautela em estudos empiricos, de modo a se
detectar eventuais distor¢Bes decorrentes da contabilizacdo de acfes conexas, apensadas e duplicadas
como feitos efetivamente julgados de forma unitaria.
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das outras linhas de pesquisa citadas nos parecem menos compativeis com 0s
engajamentos politicos que mobilizam o presente trabalho. O presente projeto de
pesquisa ao qual ele se filia, iniciado ha mais de cinco anos, partiu da caréncia de
estudos empiricos acerca do funcionamento concreto da jurisdicdo constitucional
no Supremo, em contraposicdo a presuncdo dogmatica de que essa ferramenta
institucional conseguiu elevar o Brasil a um patamar de defesa da Constituigéo

sem precedentes em nossa historia politica.

J& nos primeiros relatérios desse projeto se pode constatar que, ao
contrario do que a teoria constitucional hegemonica costuma asseverar, “o perfil
geral das decisdes e dos atores mostra que a combinacdo do perfil politico dos
legitimados com a jurisprudéncia restritiva do STF em termos de legitimidade
conduziu a um modelo de controle concentrado que privilegia a garantia dos
interesses institucionais ou corporativos” (COSTA; BENVINDO, 2014, p. 77).

Esse e muitos outros achados de pesquisa, colhidos nesses cinco anos
de trabalho, levaram-nos a perceber que a pergunta pelas motivacbes e pelos
interesses que mobilizam os agentes envolvidos na pratica do controle
concentrado de constitucionalidade no STF quase nunca leva a respostas precisas
ou previsiveis. Diante desse quadro, ndo nos parece produtivo assumir a premissa
do institucionalismo da escolha racional, cuja modelagem institucional depende
de uma caracterizacdo dos individuos como agentes cujas preferéncias se
encontram bem definidas, viabilizando-se, assim, calculos de comportamento
baseados na ideia de que tais agentes buscardo maximizar interesses particulares

identificaveis.

Ja a perspectiva do institucionalismo socioldgico, ao propor a
identificacdo de estruturas cognitivas e culturais responsaveis pela constituicdo
de crencas e identidades que determinam comportamentos individuais em
sociedade, aproxima-se excessivamente do campo de atuacdo no qual os
discursos dogmaticos atuam para conformar e legitimar as instituicdes judiciais

do modo como elas se encontram postas. Com efeito, o presente trabalho ndo
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nega, em momento algum, o importante papel que o discurso dogmatico exerce
na materializacdo de crencas e expectativas sobre a jurisdicdo constitucional.
Contudo, entendemos que, especificamente no caso das institui¢bes judiciais, as
percepcdes desse tipo de plano “psicologico” recomenda, no atual momento da
producdo académica sobre o Judiciario, um contraponto analitico que reforce os
aspectos materiais que circundam as mentalidades dos sujeitos, enfatizando-se os
procedimentos administrativos e procedimentais que afetam o comportamento

dos individuos dentro e através de instituicdes como o STF.

Por essas razfes, parece-nos que 0 neoinstitucionalismo de carater
histérico oferece um suporte conceitual mais condizente com os interesses que
mobilizam a presente pesquisa em relacdo aos demais variages da abordagem
institucional. Entretanto, essa opg¢ao nédo significa dizer que ndo se possa recorrer,
ao longo desta pesquisa, a elementos conceituais desenvolvidos no bojo de outras
variantes metodologicas (desde que isso seja devidamente sinalizado).
Novamente com Hall e Taylor, consideramos razodvel admitir-se um certo
intercambio entre essas diferentes visdes metodoldgicas, que, a0 mesmo tempo
em que revelam importantes e diferentes dimensées do comportamento humano e

do impacto das instituicGes sobre ele®.

Nesse contexto, a despeito de ressaltarmos a importancia dos aspectos
materiais que orientam a acdo individual dos agentes que atravessam o STF
enquanto instituicdo, é recomendavel ndo se desenhar um cenario matizado por
um isolamento sistémico entre politica e cultura. De certa forma, as abordagens
tipicas do institucionalismo historico reconhecem os limites do papel
desempenhado por estruturas sociais impessoais diante de ideias e circunstancias

ndo informadas pelas interacdes entre institui¢cdes e individuos.

o “[...] somos partidarios de levar esses intercimbios tdo longe quanto possivel, pela razdo
fundamental de que cada uma dessas escolas parece revelar aspectos importantes do comportamento
humano e do impacto que as instituicdes podem ter sobre ele. Nenhuma dessas escolas parece ir em ma
direcdo, ou ter em sua base postulados profundamente errbneos. No mais das vezes, cada uma parece
suprir uma explicacéo parcial das forgas ativas numa situagdo dada, ou exprimir dimensdes diferentes do
comportamento humano e do impacto das institui¢des” (HALL; TAYLOR, 2003, p. 220).
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Por essa razdo, cabe adotar um conceito mais amplo de instituicdo,
abarcando n&o apenas as regras formais de sua estruturacdo material, mas
também, em alguma medida, “[...] os sistemas de simbolos, os esquemas
cognitivos e os modelos morais que fornecem ‘padrbes de significagdo' que
guiam a a¢do humana” (HALL; TAYLOR, 2003). Ao incorporar elementos da
concep¢do sociologica de instituicdo, reconhecemos, um enfraquecimento da
separagdo tradicional entre o “mundo das instituigdes” e o “mundo da cultura”,
a0 mesmo tempo em gue retratamos a cultura como “[...] uma rede de habitos,
de simbolos e de cendrios que fornecem modelos de comportamento” (HALL;

TAYLOR, 2003).

Assim, mesmo que a énfase da presente pesquisa se dé no campo de
dindmicas institucionais bastante especificas, atreladas ao funcionamento
administrativo do STF no campo do controle concentrado de constitucionalidade,
nao se descarta a possibilidade de que fatores “culturais” possam enriquecer a

explicacdo de comportamentos institucionais eventualmente observados.

2.2 CONCEITOS FUNDAMENTAIS DO INSTITUCIONALISMO
HISTORICO

Convém aprofundar, agora, alguns conceitos operacionais do marco
tedrico-metodol6gico adotado, a comecar pelo préprio conceito de instituicéo.
Em estudos orientados pelo institucionalismo histérico, a ideia de instituicdo é
frequentemente aplicada em analises sobre grandes estruturas administrativas, de
escala nacional ou mesmo transnacional, ressaltando-se deslocamentos e
transformacGes que somente se revelam em investigacdes sobre longos periodos

de tempo.
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Esse parece ser um panorama bastante condizente com a presente
proposta de analise do STF, aqui entendido como uma instituicdo de especial
relevo ndo apenas dentro do sistema de justica, mas no contexto da
Administracdo Publica como um todo, onde a atividade da Corte exerce sabido
impacto em diversas instancias do poder estatal brasileiro. Por sua vez, a pratica
da jurisdicdo constitucional mediante exercicio do controle concentrado de
constitucionalidade representa uma estrutura que, inserida no desenho
institucional do STF, afeta o funcionamento do Tribunal. Assim, a presente
pesquisa almeja investigar de que forma o funcionamento da estrutura de
controle concentrado se operacionaliza dentro da Corte. Almeja, também,
compreender que tipo de caracteristicas institucionais (e eventuais
transformacbes nessa modelagem) o fendmeno de monocratizacdo sinaliza ao
longo desses trinta anos de jurisdicdo do STF sob o manto da Constituicdo de
1988.

Um segundo elemento importante na utilizacdo do conceito de
instituicdo em perspectiva histérica consiste na énfase que esse tipo de
abordagem coloca na identificacdo das assimetrias de poder associadas ao
funcionamento e ao desenvolvimento das instituicdes. De fato, nesses estudos, é
recorrente a percepcao de que, com alguma frequéncia, “as institui¢des conferem
a certos grupos ou interesses um acesso desproporcional ao processo de decisdo”
(HALL; TAYLOR, 2003). Essa perspectiva nos parece alinhada com a
motivacgédo central do projeto de pesquisa do qual esta tese se originou: a tarefa de
tentar fornecer uma visdo mais realista do funcionamento do sistema de controle
concentrado de constitucionalidade no STF implica, de certa forma, abandonar os
papéis “romantizados” que a teoria juridica costuma atribuir aos agentes
envolvidos em tais processos judiciais, retratando esses atores de acordo com
suas praticas e interesses concretos manifestados através das acbes de controle
concentrado. Vistos desse angulo, a analise institucional ora delineada possibilita
compreender de que modo esses individuos disputam e compartilham o acesso
aos espacos decisorios do Tribunal. A ideia de que o Supremo se V&, hoje,

permeado por uma pratica de substituicdo de decisdes colegiadas por
48



provimentos monocraticos serd investigada, neste trabalho, com base nessa
contextualizacdo conceitual: entender a monocratizacdo das decisdes do STF em
controle concentrado significa questionar, em termos institucionais, de que modo
esse deslocamento afeta 0 acesso as instancias decisérias que é franqueado aos

Ministros do Supremo e, consequentemente, aos jurisdicionados.

Uma objec¢do recorrente ao institucionalismo histérico diz respeito a
resposta tedrica que os estudos baseados nessa abordagem oferecem acerca da
relacdo entre instituicdes e comportamento individual. De acordo com Hall e
Taylor (2003), “[...] certos trabalhos ndo definem com os cuidados necessarios o
encadeamento causal preciso pelo qual as instituicbes que eles identificam como
importantes afetam o comportamento que se esperam que elas expliquem”. A
perspectiva “calculadora” da escolha racional, ligada a uma visdao de analise de
comportamento meramente estratégico, confere excessiva forga a imagem da
instituicdo. Por outro lado, a percepcdo tipica do institucionalismo socioldgico
atrela a acdo individual a parametros cognitivos que supostamente levam o
individuo a agir de acordo com critérios de legitimacdo social, eles proprios
informados pela instituicdo. De acordo com Fioretos, Falleti e Sheingate (2016),
essas definicbes oferecidas por outras vertentes da andlise institucional fizeram
com que muitos estudiosos do institucionalismo histérico buscassem uma
posicdo metodologica que, a0 mesmo tempo em que se afastasse radicalmente do
individualismo metodoldgico da escolha racional, fosse mais materialista do que
as variantes institucionais sociologicas. Esse cenério cria, como sugerem Hall e
Taylor (2003), um desafio de “[...] exprimir simultaneamente o carater

voluntario e determinista dessas instituigoes”.

No presente trabalho, adota-se uma perspectiva de descrigdo “fraca”,
na qual tanto a forca institucional quanto o arbitrio individual sdo vistos como
“postulados de inteligibilidade” de um determinado contexto politico. Esse
contexto politico limita o que podemos compreender tanto das instituicGes

quanto dos individuos, de modo que, na perspectiva ora adotada, ndo ha ganho
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analitico significativo ao se imprimir com maior énfase discursos naturalizantes

acerca da natureza das institui¢cdes ou da agdo individual.

Em relagdo & maneira de se caracterizar a temporalidade dos processos
examinados em perspectiva institucional historica, dois conceitos sdo
fundamentais: condicionamento de trajetoria (path dependence) e momento

critico (critical juncture).

A ideia de condicionamento de trajetdria sugere que, uma vez que 0S
individuos tenham adotado uma determinada forma de comportamento diante de
certa estrutura institucional (por mais arbitraria que tenha sido a escolha inicial
desse comportamento), os custos de mudanca de direcdo tendem a se elevar a
medida que esse comportamento é repetido. Na expressdo de Lowndes e Roberts
(2013, p. 71), o condicionamento de trajetoria consiste no reconhecimento de que
os individuos, dentro de um contexto institucional, se tornam progressivamente
relutantes a se desviar de um curso de acgdo especifico porque calculam que os

custos de fazé-lo superam os beneficios.

Se a nogéo de condicionamento de trajetoria tende a reforcar a ideia de
continuidade temporal, o conceito de momento critico atua na direcdo oposta.
Enquanto os condicionamentos de trajetoria que sustentam as estruturas de uma
determinada instituicdo constituem uma temporalidade na qual a instituicdo se
encontra em estabilidade e permanéncia, os momentos criticos remetem a “[...]
convuls@es politicas que normalmente sdo estimuladas por choques externos”,
durante os quais “os custos de mudanca versus continuidade sdo reduzidos e os

atores sao capazes de radicalmente reformar a estrutura institucional existente”

(LOWNDES; ROBERTS, 2013, p. 40, traducéo livre).

Esses dois conceitos se encontram interligados, haja vista que 0s
momentos criticos, a0 mesmo tempo que transformam as estruturas de uma dada
instituicdo, geram legados que podem se reproduzir sem a presenca das
condi¢Bes de sua emergéncia. Em outras palavras, momentos criticos marcam o

inicio de processos de condicionamento de trajetoria, de maneira que, “apds a
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abertura do momento da situacdo critica, que possibilita um arbitrio
relativamente livre, ocorre um processo ou sequéncia de eventos nos quais as
instituicOes exercem sua for¢a causal” (FIORETOS; FALLETI; SHEINGATE,
2016, p. 11, traducéo livre).

O institucionalismo histérico também costuma empregar uma visao de
desenvolvimento histérico que foge a causalidade tradicionalmente empregada
por outras vertentes analiticas. Enquanto estas sustentam, grosso modo, a
possibilidade de isolamento de causas e consequéncias de uma determinada
interagdo entre instituicdo e individuo, a corrente do institucionalismo historico
entende que as definicbes dessas causas e consequéncias estdo condicionadas
pela trajetoria historica da instituicdo e dos agentes. O institucionalismo de viés
histérico rejeita “[...] o postulado tradicional de que as mesmas forcas ativas
produzem em todo lugar os mesmos resultados em favor de uma concepgéo
segundo a qual essas forcas sdo modificadas pelas propriedades de cada contexto
local, propriedades essas herdadas do passado” (HALL; TAYLOR, 2003).

2.3 INSTITUCIONALISMO HLSTORICO E HISTORIOGRAFIA
POLITICA CONTEMPORANEA

H& um ganho analitico importante ao se considerar a historicidade das
interacdes entre instituicdes e individuos — ou, melhor dizendo, ao se considerar a
impossibilidade de se retirar da histdria essas interagcbes em busca de uma
definicdo excessivamente abstrata dessas interacdes. A historicidade institucional
representa uma leitura das relagbes de poder que atravessam e mobilizam

instituicbes e individuos. Entretanto, é cabivel ponderar de que forma essa
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concepcdo de temporalidade se relaciona com alguns dos postulados que tem

balizado historiografia politica contemporanea.

Até o inicio do Século XX, o fazer historiografico era pautado
essencialmente pelo relato de grandes acontecimentos e pela reconstituicdo das
vidas dos agentes que participaram desses eventos. Nas palavras de Jacques
Julliard (1988, 181), “[...] toda elaboragdo historica consistia em enfiar no fio de
um tempo maravilhosamente liso e homogéneo 0s acontecimentos-pérolas de
todos os calibres: batalhas e tratados, nascimentos e mortes, reinos e legislacdes”.
Esse conjunto de temas, diretamente associados a organizacao politica formal dos
povos dos quais se desejava fazer historia, consolidou a historia politica como a

narrativa-padrdo dos historiadores.

Essa tradicdo historiografica foi seriamente desafiada, em especial
pela chamada Escola dos Annales, movimento historiografico que, insurgindo-se
contra a hegemonia do politico como objeto historico ideal, renovou o campo da
histéria assumindo novos objetos de estudo: a economia, a sociedade, a arte, as
mentalidades etc. Essa ruptura metodologica era necessaria justamente porque a
histéria politica tal como era feita se confundia “[...] com a visdo ingénua das
coisas, que atribui a causa dos fenbmenos a seu agente mais aparente, 0 mais
altamente colocado e que mede a sua importancia pela repercussdo imediata na
consciéncia do espectador” (JULLIARD, 1988, p. 181). Tratava-se de uma busca
por uma “historia total”, entendida como histéria que busca outras abordagens
além daquelas que enfocavam 0s personagens supostamente decisivos para a
histdria politica. Nessa perspectiva, era salutar conceber historias que abarcassem
acontecimentos ndo a principio “irrelevantes” e agentes que ndo integrassem as

elites politicas das sociedades estudadas.

As novidades trazidas pelos Annales fizeram com que a economia, a
sociedade e a cultura de certa forma monopolizassem, por algum tempo, as
atencdes dos historiadores (LE GOFF, 1983, p. 216), que também passaram a

interagir de forma mais intensa com outros saberes, tais como a ciéncia politica, a
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sociologia, a economia politica, a linguistica, a psicanalise etc (REMOND, 2003,
p. 6). Contudo, ndo demoraria para que os proprios defensores da “historia total”
percebessem que “ndo se ganharia nada em continuar a confundir as
insuficiéncias de um método com os objetos a que ele se aplica” (JULLIARD,
1988, p. 181).

A década de 1980 assistiria uma renovacdo da histéria politica, ndo
mais retomando o viés dos grandes acontecimentos, mas sim percebendo o
politico como uma construcdo abstrata tdo perceptivel quanto o econdmico ou o

social. Como descreve Pierre Rosanvallon, o politico é

[...] o lugar em que se entrelagam os mdaltiplos fios da vida dos
homens e mulheres; aquilo que confere um quadro geral a seus discursos e acoes;
ele remete a existéncia de uma “sociedade” que, aos olhos de seus participes,
aparece como um todo dotado de sentido. Ao passo que, como trabalho, o
politico qualifica o processo pelo qual um agrupamento humano, que em si
mesmo nao passa de mera “populagdo”, adquire progressivamente as
caracteristicas de uma verdadeira comunidade. Ela se constitui gragas ao
processo sempre conflituoso de elaboracdo de regras explicitas ou implicitas
acerca do participavel e do compartilhavel, que ddo forma a vida da polis.
(ROSANVALLON, 2010, p. 71-72)

A renovacao dos estudos de histdria politica se deu ndo apenas através
da reconfiguracdo do politico como objeto historico autbnomo o suficiente para
ser uma realidade distinta (REMOND, 2003, p. 445), mas também com o
aproveitamento dos métodos, e das abordagens teoricas das ciéncias sociais que
tinham levado ao desprestigio da historia politica (LE GOFF, 1983, p. 219). Sob
esse aspecto, cabe destacar que esse novo arranjo metodologico fez com que a
histéria politica passasse a dedicar, tal como a sociologia e a antropologia
politicas, ao estudo do poder e sua reparticdio (JULLIARD, 1988, p. 190; LE
GOFF, 1983, p. 219).
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Esse movimento ocorrido no campo da histéria coincide com a
emergéncia do institucionalismo historico na ciéncia politica. Ndo por acaso, 0s
primeiros trabalhos dessa nova abordagem institucional pugnavam pela
necessidade de se colocar a figura do Estado de volta ao tabuleiro de interesses
da ciéncia politica, combinando uma reivindicacdo ontolégica sobre o Estado
como objeto de investigacdo com uma afirmacdo tedrica sobre a forma como
processos e eventos historicos que moldam as capacidades administrativas e as
rotinas organizacionais das burocracias nacionais (FIORETOS; FALLETI;
SHEINGATE, 2016, p. 5).

Contudo, como observam Mahoney, Mohamedali e Nguyen (2016, p.
75) estudos baseados em técnicas do institucionalismo historico tendem a evitar
explicacOes transversais em favor de explicacOes atraves da identificacdo de
condigdes causais localizadas em varios pontos no tempo. A énfase na nogéo de
causalidade tende a favorecer visOes excessivamente ordenadas do fendmeno

politico.

Embora a utilizacdo de conceitos operacionais de “momento critico” e
“condicionamento de trajetéria” tenham se mostrado potentes em um grande
numero de analises, o reconhecimento das limitacBes explicativas desse tipo de
abstracdo deve acomodar a incorporacdo de novas categorias de analise
especificas do caso, a fim de contemplar peculiaridades histéricas que nédo se
esgotam na ideia de causalidade frequentemente perseguida nos estudos sobre
instituicbes. A ideia de se construir, com base nesses dois conceitos, uma
narrativa de processos historicos ordenados e em perfeita sucessdo, termina por
criar uma visdo histdrica que muito se assemelha a citada metafora de Julliard
(1998) na qual a institui¢éo é retratada como mobile a se deslocar em um fio de
tempo liso e homogéneo, onde os momentos criticos seriam os “acontecimentos-
pérolas” da institui¢do, que, fora desses momentos, viveria normalidade, causada

como resultado de uma série de condicionamentos de trajetoria.
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Embora ndo se possa abrir mdo de propor sinteses explicativas que
imprimem algum grau de ordenacdo as instituicbes, cendrios de maior
complexidade administrativa como o0s estudos sobre instituicbes judiciais
recomendam prudéncia no reconhecimento de padrbes de ordenacdo de
funcionamento burocratico e de comportamento individual. Nesse sentido, Orren
e Skowronek sugerem um enfoque que, prescindindo da procura por grandes
sinteses de ordenacdo e identidades institucionais acabadas e bem definidas,
“concentra-Se nas incongruéncias que as instituicbes politicas produzem
rotineiramente” (ORREN; SKOWRONEK, 2018, p. 321, tradugdo livre). Na
perspectiva da presente tese, pode-se simplesmente entender que o
reconhecimento de momentos criticos ndo deve levar a conclusdo simplista de
que, fora daquele momento, a instituicdo opera de forma estavel. E possivel que

certas tensdes sejam apenas menos perceptiveis em certos momentos.

Em olhar retrospectivo sobre os desenvolvimentos metodolégicos do
institucionalismo historico, Orren e Skowronek afirmam que essa busca
incessante por formas de ordenacdo dos processos historicos ‘“‘obscureceu
bastante 0 que é caracteristico das instituicdes politicas e o que elas tém a nos
ensinar sobre mudanga politica” (2018, p. 320, traducéo livre). O desafio que se
impde ao institucionalismo histérico hoje consiste em retratar a politica através
de um meio-termo entre ordenagdo explicativa e complexidade fatica, o que
implica uma abertura maior ao papel desempenhado pela ideia de mudanca na

trajetdria das instituicoes.

O foco excessivo na noc¢édo de ordenacéo temporal turva o fato de que
“[...] as institui¢des, individual e coletivamente, justapdem diferentes logicas de
ordem politica, cada uma com suas proprias bases temporais” (ORREN;
SKOWRONEK, 2018, p. 321, traducdo livre). De fato, em se tratando de
instituicbes complexas como STF, compostas por variadas estruturas internas, as
nocdes de ordem e temporalidade podem se mostrar bastante diversificadas, a
depender da instancia de funcionamento da Corte abordada. Estudos empiricos

como o realizado por Falcdo, Hartmann e Chaves (2014) ja mostraram que 0
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tempo médio de duracdo de um processo no Supremo, desde a entrada na Corte
até o trénsito em julgado, pode variar radicalmente, a depender da classe
processual analisada.

Nesse contexto, a nogdo de intercorréncia descreve uma condicdo
fatica caracteristica de instituicdes complexas, dentro das quais se verifica uma
simultaneidade de controles e estruturas concorrentes, com autoridades maltiplas
e incongruentes operando simultaneamente (ORREN; SKOWRONEK, 2004).
Essa chave de leitura coloca em evidéncia a circunstancia de que frequentemente
as instituicdes se revelam “mal adaptadas umas as outras ou se governam de
acordo com imperativos contraditorios” (FIORETOS; FALLETI; SHEINGATE,
2016, p. 13, traducdo livre). Esse tipo de contextualizagcdo nos parece importante
para analisar uma instituicdo como o STF, na medida em que foge da idealizagéo
dogmatica que pressupde uma acdo sempre cooperativa entre os Ministros da
Corte, reduzindo o dissenso entre tais agentes ao campo da argumentacédo
juridica que precede a prolacdo das decisdes do Plenario. A metafora das onze
ilhas, embora deva ser vista com cautela quanto ao seu sentido institucional, €
suficiente para sugerir que, em alguma medida, os proprios Ministros participam
de disputas politicas dentro do Supremo - disputas que envolvem,
fundamentalmente, a utilizacdo dos espacos decisorios existentes dentro da
Corte, tais como: escolhas de relatoria de processos, definicdo dos cargos de
direcdo do tribunal, composicdo de Turmas etc. Aplicada ao tema da
monocratizacao, a ideia de intercorréncia mantém aberta a possibilidade de que a
substituicdo de decisbes colegiadas por monocraticas, no ambito do controle
concentrado, pode representar uma diversidade de tensdes internas e externas do
Tribunal, diante das quais Ministros e jurisdicionados passam a adotar estratégias

e comportamentos que nao necessariamente sao alinhados ou coerentes entre si.

Entendemos que o reconhecimento dessa complexidade nos coloca em
condicBes de contribuir, simultaneamente, para uma renovacdo do campo da
histéria constitucional brasileira — através dos encaminhamentos propostos pela

historiografia politica contemporanea — e para uma modelagem institucional
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historica mais sofisticada — na qual o modelo de intercorréncia tempera as nogoes
de momento critico e condicionamento de trajetéria, em prol de uma visdo mais

sofisticada da temporalidade institucional.

2.4 A MONOCRATIZACAO EM UMA ABORDAGEM
INSTITUCIONAL HISTORICA

Diante dos aspectos tedrico-metodoldgicos ora apresentados, a
pesquisa parte da premissa de que o fendmeno da monocratizagdo no STF, aqui
entendido como uma substituicdo de decisdes colegiadas por monocraticas,
remete a uma dinamica que perpassa as estruturas institucionais do STF relativas
a forma de operacionalizacdo dos julgamentos que incumbem ao Supremo. A
analise aqui realizada, contudo, restringe-se a uma estrutura institucional

especifica, qual seja, a do controle concentrado de constitucionalidade.

Ha duas justificativas basicas para esse recorte: (i) as acdes de
controle concentrado representam um acervo processual significativamente
menor em comparagcdo com acervo de outras classes processuais, tais como
agravos de instrumento, recursos extraordinarios e habeas corpora; (ii) tanto a
teoria juridica quanto os proprios Ministros do Supremo costumam conferir
especial importancia aos processos de controle concentrado, frequentemente
identificados como tarefa primordial de uma corte incumbida de realizar

jurisdicao de viés constitucional.

No capitulo anterior, sinalizamos que a monocratizacdo no STF,
quando ndo justificada sob um viés de mera disfuncdo administrativa da Corte,
costuma ser vista como resultado de uma pratica voluntarista dos Ministros do
Supremo. O equacionamento convencional do problema da monocratizacdo pode
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ser visto em recente artigo de Arguelhes e Ribeiro (2018, p. 16), que, debatendo
os poderes individuais dos Ministros do STF, asseveram que “[...] em alguns
casos muito importantes essa combinacdo tem sido funcionalmente equivalente
ao que chamamos de 'judicial review individual’', com ministros realizando o

controle de constitucionalidade sem qualquer controle efetivo pelo plenario”.

Cabe perguntar de que forma se pode apreciar essas visdes sobre o
fendmeno da monocratizacdo numa perspectiva institucional historica. No
presente trabalho, que abrange o periodo compreendido entre 1988 e 2018,

consideramos necessario desdobrar essa analise em dois niveis.

No primeiro nivel, trata-se de empreender um exame quantitativo do
manejo das decisdes monocraticas produzidas pela Corte no @mbito do controle
concentrado, de modo a se compreender, num nivel mais geral, as vicissitudes
temporais no trato das decisdes monocraticas em tais processos. Esse primeiro
nivel permitird discutir e avaliar em que medida a tese que retrata a
monocratizacdo como mera disfuncdo administrativa se mostra adequada para

compreender o fenbmeno monocratizante no STF.

O segundo nivel de analise diz respeito a tese da monocratizacdo
como préatica voluntarista, tal como exemplificada no retromencionado trabalho
de Arguelhes e Ribeiro. Para tanto, realizaremos uma analise quantitativa e
qualitativa das decisdes monocraticas dos Ministros do STF que ensejaram
deferimento de medidas cautelares nas a¢des de controle concentrado. Trata-se
de oferecer, neste ponto, um quadro empirico mais detalhado do que se poderia
reconhecer como sendo o espago decisério no qual ndo apenas o Plenario ndo
teria condicOes de controlar as decisOes individuais dos Ministros, mas no qual os

efeitos dos engajamentos politicos individuais dos Ministros se tornaria visivel.

A segunda pergunta fundamental se refere a relacdo entre as
deliberagdes monocraticas dos ministros e as outras instancias institucionais do
STF. Uma vez que os ministros decidem monocraticamente sobre esses casos,

como a Corte procede? Este eixo analitico diz respeito especificamente sobre a
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forma como as liminares proferidas em controle concentrado sdo colocadas na
pauta de julgamento do plenario, desdobrando-se em indagacGes sobre o papel da
Presidéncia em sua funcdo de direcdo dos trabalhos deliberativos do tribunal e
sobre como se desenvolve a relagéo entre a Presidéncia e os demais ministros do

Supremo.

Além desses dois niveis de analise, agregaremos, ao final, uma
reflexdo acerca dos significados da monocratizagdo no controle concentrado
empreendido pelo STF a luz da atual estruturacdo dos julgamentos no Plenéario da
Corte, a fim de se avaliar em que medida a monocratizagdo podem fomentar
novos debates sobre o desenho institucional do Supremo, para alem dos dogmas

que 0 senso comum teorico dos juristas costuma impingir a tal fendémeno.
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3  LIMINARES MONOCRATICAS NO CONTROLE
CONCENTRADO DE CONSTITUCIONALIDADE DO STF

3.1 PARA ALEM DO PERFIL DE INGRESSO

O primeiro passo a ser dado para compreender o impacto das
liminares monocréaticas no controle concentrado no STF é situd-las dentro do
universo geral dos processos de controle concentrado de constitucionalidade.
Para tanto, costuma-se delinear a dinamica de ingresso de tais agdes judiciais no
Supremo, de modo a verificar a demanda imposta a Corte ano a ano, desde 1988
até 2018.Graéfico A - PERFIL DE INGRESSO
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Analisando as séries anuais referentes ao numero de ADI e ADPF
ajuizadas no Supremo nos ultimos 30 anos, chamam atencdo dois picos de maior
litigancia — o primeiro entre 2003 e 2005 e o segundo entre 2015 e 2018.
Também se destaca o ano de 2014, que teve apenas 120 processos entre ADI e
ADPF, sendo, assim o ano de menor demanda para o STF nessas agoes
(excetuando-se, evidentemente, o ano de 1988, no qual a Constituicdo Federal

vigeu por menos de trés meses).

O primeiro pico, entre 0s anos de 2003 e 2005, pode ser atribuido
substancialmente a atuacdo da PGR. Se em 2002 a PGR havia ajuizado apenas 8
ADI, em 2003 o Parquet encaminhou 115 ADI ao STF. Esse periodo coincide
com o mandato de PGR exercido por Claudio Fonteles, que é, até hoje, o
Procurador-Geral que mais recorreu a ADI em comparagdo com o tempo que
permaneceu no cargo. Como observam Costa e Benvindo (2014, p. 23), trata-se
de um forte sinal no sentido de que “o perfil de entrada dos processos no STF ¢
muito dependente do perfil politico das pessoas legitimadas para ingressar com

esse tipo de acao”.

A atuacdo da PGR também constitui chave de leitura esclarecedora em
relacdo ao baixo numero de ac¢des ajuizadas no ano de 2014. Trata-se do inicio do
mandato de Rodrigo Janot a frente do Ministério Pablico da Unido e, ao menos
nesse primeiro momento, o recém-empossado Procurador-Geral ndo recorreu as
ADI ou ADPF, ao contrario do que aconteceria nos anos seguintes de sua gestéo.
Caso Rodrigo Janot tivesse mantido o padrdo de ajuizamento de acdes adotado
por seu antecessor Roberto Gurgel em 2013 e por ele préprio nos anos de 2015 a
2017, o nimero de acgdes ajuizadas em 2014 fica dentro dos patamares tipicos do

periodo compreendido entre 2001 e 2018.

Hé ainda, o pico de ajuizamento de demandas localizado entre 0s anos
de 2015 e 2018. Embora a proximidade histérica torne dificil estabelecer uma
explicacdo segura acerca da natureza desse aumento de processos, uma hipotese

que nos parece plausivel diz respeito ao cenario de instabilidade politica que se
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configurou apo6s a eleicdo de Dilma Rousseff em 2014, agravado com a
subsequente deposicdo da ex-Presidente da Republica e com o turbulento

processo eleitoral de 2018.

A elevacdo no nimero de demandas contra atos normativos de origem
federal nesse periodo — que, em 2018, chega a superar as impugnacgdes de normas
estaduais — sugere que a conflitividade politica presente na esfera federal nos
altimos anos tem acarretado significativo incremento no numero de demandas na
seara do controle concentrado de constitucionalidade junto ao Supremo. Essa
hiptese demanda estudos mais profundos e, caso seja confirmada, reforca a
conhecida afirmacéo de que o STF, com o desenho institucional que lhe conferiu
a Constituicao de 1988, passou a exercer de forma recorrente o papel de “[...]
uma camara de revisdo de decisdes majoritarias, a partir da reclamacdo daqueles

que foram derrotados na arena representativa” (VIEIRA, 2008, p. 448).

Compreendidas essas oscilacOes, é possivel afirmar com alguma
seguranca que o fluxo de ingresso de ADI e ADPF no Supremo se manteve
relativamente estavel entre 1988 e 2018. Como ja destacado na introducéo deste
trabalho, essa informacdo é importante por sugerir que eventual processo de
monocratizacdo das decisbes do STF, ao menos no campo do controle
concentrado de constitucionalidade, ndo pode ser identificado como simples

reflexo de um aumento na entrada de processos dessa natureza no Supremo.

Essa circunstancia € um indicativo importante de que o fenémeno da
monocratizacdo, a0 menos na seara do controle concentrado, ndo pode ser
adequadamente compreendido recorrendo-se somente a analise do perfil de
ingresso das acfes encaminhadas ao Supremo. Pesquisas empiricas desse tipo
costumam investigar dados quantitativos acerca dos grupos de demandantes (e
seu grau de litigiosidade perante o STF) quanto das ac¢des ajuizadas, em funcéo
dos temas discutidos em tais processos. Essas informacgdes, conquanto relevantes,
ja se encontram hoje relativamente mapeadas na literatura sobre o tema.

Contudo, permanece valida a observacdo de Costa e Benvindo (2014, p. 15) no
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sentido de que essas analises, a despeito de contribuirem para uma compreensao
mais adequada da politizacdo do Poder Judiciario, explicam “[...] muito pouco
sobre a operacdo do proprio sistema judicial, na medida em que nao esclarecem o

modo como o judiciario respondeu a tais demandas”.

O projeto de pesquisa ao qual o presente trabalho se vincula foge
dessa tendéncia analitica. Em vez de fomentar um perfil de ingresso das
demandas de controle concentrado no STF, trata-se de compreender como 0s
padroes de julgamento utilizados pelo Supremo na apreciagéo dessas demandas
se constituem e como essas técnicas representam, do ponto de vista institucional,
uma importante ferramenta por meio da qual o Supremo pode controlar sua

interagcdo com outras institui¢oes.

Compreender o uso das liminares monocraticas pelo STF nas agdes de
controle concentrado significa compreender que o tratamento conferido pela
Corte a essas tutelas de urgéncia remete a um ou mais técnicas de julgamento. Os
usos dessas técnicas e os propoésitos politicos que elas podem denotar sdo
terrenos ainda pouco explorados na literatura juridica, razdo maior do presente
trabalho.

3.2 AS LIMINARES NO CONTROLE CONCENTRADO EM DOIS
MOVIMENTOS

Considerando-se as ADI e ADPF ajuizadas entre 1988 e 2018, temos

0 seguinte quadro em relacdo as liminares formuladas nesses feitos:

Grafico1l. GRAFICO STATUS LIMINAR
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Cabe ressaltar que, nesses graficos, desconsideramos as acgdes
apensadas a outras, que compdem uma mesma questdo, mesmo quando
envolvem Vvarios processos. Tratar isoladamente cada acdo, independentemente
de sua continéncia em outro processo, termina por distorcer as conclusdes porque

sdo varias as questbes, processadas e julgadas em conjuntos, que envolvem
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muitas acOes (em certos casos, dezenas de ac¢des, correspondentes @ uma mesma

redacdo que é repetida em atos de varios estados da federacao).

O nUmero de acbes sem pedido liminar é relativamente pequeno em
comparagdo com 0s casos em que ha pedido de tutela de urgéncia, razdo pela
qual continua pertinente a observagdo de Vianna, Burgos e Salles (2005, p. 77)
de que o uso de tutelas de urgéncia se encontra amplamente difundido na logica

de atuacéo dos legitimados no controle concentrado.

Os casos de prejudicialidade, de modo geral, tendem a acompanhar a
evolucdo do acervo de demandas julgadas pelo STF, a excecdo do periodo que se
estende entre 2000 e 2002. O recente estudo de Farias (2019) mostra que, em
relacdo as ADI julgadas prejudicadas pelo Supremo desde a promulgacdo da
Constituicdo de 1988, o tipo de requerente com maior percentagem de acoes
julgadas prejudicadas sdo os partidos politicos. Farias mostra que,
especificamente em relacdo ao pico de prejudicialidades situado entre 2000 e
2002 — que coincide com conjunto de prejudicialidades associadas a “[...]
mudancgas constitucionais efetivadas pelas reformas administrativa e da
previdéncia” (FARIAS, 2019, p. 131) — o STF julgou um niimero consideravel de
casos relacionados a partidos politicos de menor expressdo, que se utilizavam da
estratégia de judicializacdo porque a percepcdo geral € que eles tinham mais
chance de sucesso no Judiciario que no Legislativo, devido a suas dimensdes

reduzidas.

Os resultados obtidos por Farias reforcam a ideia de pesquisas anteriores
(LIMA; GOMES, 2016; SILVEIRA, 2016), na vertente de que embora o STF
tenha se convertido, nas Ultimas décadas, em uma espécie de arena suplementar
do jogo politico, o Supremo faz um uso estratégico do tempo de julgamento de
tais demandas para ndo julgar casos politicamente sensiveis, deixando que a
dindmica politico-legislativa solucione a inconstitucionalidade (FARIAS, 2019,
p. 118).
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Voltaremos a explorar o papel da prejudicialidade mais adiante. Por
ora, € suficiente afirmar que as liminares prejudicadas em controle concentrado
tém um papel bastante peculiar e que seu peso nessa esfera pode ser analisado
ndo apenas do ponto de vista das técnicas de julgamento empregadas pelo STF,
mas também a luz dos procedimentos administrativos de gestdo do acervo de

processos da Corte.

Por outro lado, em relagcdo aos processos nos quais houve formulagéo
de pedido liminar que ndo foram julgados prejudicados, o gréafico anteriormente
apresentado indica uma significativa mudanga no padrdo de julgamento das

liminares, ocorrida por volta do ano 2000.

Entre 1989 e 2000, o tratamento conferido as liminares postuladas nos
processos de ADI ndo prejudicados se dividiu em dois grandes blocos: as
liminares eram deferidas ou indeferidas, com poucos casos sem apreciacdo da
Corte. Ap0s esse periodo, nota-se uma forte reducdo no nimero de decisdes de
mérito sobre liminares em controle concentrado, elevando-se, em contrapartida, o
numero de casos em que as liminares ndo sdo apreciadas pela Corte, bem como
0s de processos em que a ndo apreciacdo da liminar se fundou na adocdo do rito
estabelecido pelo art. 12 da Lei n® 9.868, que entrou em vigor no ordenamento

juridico brasileiro em novembro de 1999.

Uma primeira abordagem dessa complexa dindmica pode ser
fomentada a partir da classificacdo desses processos em funcao da origem do ato
normativo neles impugnados. Como observam Costa e Costa (2018, p. 151), “os
padrdes de litigancia sdo muito diversos no caso da impugnacédo de atos federais
e de atos estaduais”. Dessa forma, oportuno analisar de que forma as liminares
em controle concentrado se apresentam a luz da distincdo entre acdes de controle
de atos federais (ACAF) e de acdes de controle de atos estaduais (ACAE)?.

10 Em relacdo a impugnacdo de atos municipais, cabe destacar a ponderacao feita por Costa e Costa
(2018, p. 151-152): “até a institui¢do das ADPFs, em 1999, o controle concentrado ndo podia ter por
objeto atos municipais, sendo que apenas duas das a¢fes impetradas contra tais atos ndo foram extintas
logo ap6s o0 ajuizamento. Apesar da imensa quantidade de municipios no Brasil, percebe-se que o controle
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Grafico2.  GRAFICO LIMINARES X ATO IMPUGNADO
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concentrado de atos municipais ndo gerou grande numero de agdes. JA o controle de atos estaduais
mobiliza a maior parte da atuagdo do STF, tanto em termos de agdes como de decisdes”.
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Como se pode observar do primeiro grafico, a impugnacdo de atos
normativos de origem estadual vem representando, ao longo dos Gltimos 30 anos,
a maior fatia do acervo de ADI e ADPF no Supremo, com indicios de maior
equilibrio entre ACAE e ACAF nos altimos anos. Essa informacdo ganha maior
relevancia quando se analisa o grafico seguinte, no qual a classificacdo das acGes
em funcdo do status da liminar se cruza com a origem do ato normativo
impugnado.
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Como dito anteriormente, o periodo compreendido entre 0s anos de
1989 e 2000, em comparagdo com os anos de 2001 a 2018, deve ser considerado
uma fase de grande produtividade do STF no tocante a apreciacdo de medidas
liminares postuladas em controle concentrado. Contudo, a confrontacdo do status
da liminar com a origem dos atos impugnados em tais feitos mostra que o grande
namero de liminares apreciadas e deferidas pelo Supremo diz respeito a atos

normativos de origem estadual.

Essa prevaléncia de liminares pode ser melhor compreendida a luz dos
padrdes de ajuizamento dos demandantes em controle concentrado nesse periodo.
Entre 1989 e 1994, os Governadores de Estado e a PGR tiveram atuacédo
especialmente intensa, impugnando as novas constituicbes estaduais
promulgadas apds a Constituicdo Federal de 1988, “[...] especialmente nos temas
de administracdo publica, que os governadores tiveram sucesso em caracterizar
como matérias de competéncia privativa dos governos estaduais e que, portanto,
nao poderiam ser tratadas nas constitui¢cdes dos estados” (COSTA; BENVINDO,
2014, p. 28). De 1995 a 2000, os Governadores de Estado mantiveram-se em
evidéncia na impugnacdo de atos estaduais, enquanto a PGR, sob comando de
Geraldo Brindeiro, reduziu sensivelmente sua incidéncia no ambito do controle
concentrado. Nesse novo momento, a legislacdo infraconstitucional dos Estados

passou a figurar como alvo prioritario dos legitimados perante o STF.

E factivel assumir que boa parte das liminares deferidas entre 1989 e
2000 diga respeito a casos desse primeiro momento do controle concentrado no
STF apés a promulgacdo da Constituicdo Federal, no qual preponderou a
utilizacdo dessa via processual como instrumento de regulacdo do processo
legislativo no ambito dos Estados aos parametros normativos estabelecidos na
Carta de 1988. Essa conclusdo ganha forca quando se observa que, apds essa fase
inicial, observa-se uma dindmica de homogenizacdo dos padrdes de julgamento

das ACAF e das ACAE, que passam a ser bastante similares na sua composicao.
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Como ja dito, o tratamento dado as liminares em controle concentrado
ap6s o0 ano de 2000 se caracteriza, em primeiro lugar, por uma reducdo
significativa do niumero de decisdes de mérito sobre as medidas de urgéncia. A
partir de 2001, tanto nas ACAF quanto nas ACAE, observa-se uma sensivel
reducdo do numero de liminares deferidas ou indeferidas pelo Supremo, ao
mesmo tempo em que o0 nimero de liminares julgadas prejudicadas ou mesmo

ndo apreciadas pela Corte aumenta de forma notavel.

Nesse novo momento, ha um numero razodvel de liminares
aguardando apreciacdo pelo Tribunal, assim como um quantitativo de processos
nos quais as liminares ndo foram apreciadas apesar dos feitos terem sido extintos.
O grafico a seguir mostra que o estoque atual de liminares néo julgadas pelo STF
consiste basicamente em acOes ajuizadas a partir de 2001, com apenas 27

processos remanescentes da primeira fase do controle concentrado no Supremo.

Gréafico4. LIMINARES NAO APRECIADAS OU AGUARDANDO JULGAMENTO
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E de certa forma previsivel que o acervo de processos com liminares
nédo julgadas pelo Supremo se constitua de processos mais recentes, o que indica
que, em alguma medida, a Corte conseguiu dar solucdo a praticamente todos 0s
pedidos de tutela de urgéncia formulados na primeira decada do regime
constitucional inaugurado pela Carta de 1988. Contudo, a dindmica de formacao
desse estoque de pendéncias apresenta um primeiro pico entre os anos de 2001 e
2009, seguido de um periodo de queda de 2010 a 2014 e uma nova tendéncia de

crescimento de pendéncias entre 2015 e 2018.
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O primeiro salto, compreendido entre os anos de 2001 e 2009,
acompanha o salto geral no ajuizamento de ADI e ADPF e também um momento
em que a Corte empreende um notavel esforco de reducdo de seu estoque global
de agdes de controle concentrado, mediante uma forte ampliacdo de decisfes
extintivas pela via da prejudicialidade. Essa relacdo entre prejudicialidade e
controle de estoque de processos sera explorada novamente mais adiante, mas
parece razoavel assumir que, a partir de 2001, os Ministros do STF deixaram de
dar énfase ao enfrentamento das pretensdes liminares veiculadas em ADI e
ADPF, concentrando sua forca de trabalho na reducdo do acervo de processos da

Corte mediante decis6es de prejudicialidade.

Um segundo dado relevante desse novo periodo do controle
concentrado no STF diz respeito ao uso do rito processual implementado pelo art.
12 da Lei n°® 9.868, que entrou em vigor em novembro de 1999. Tal dispositivo
passou a permitir que o relator de uma ADI, “em face da relevancia da matéria e
de seu especial significado para a ordem social e a seguranga juridica”,
submetesse o0 processo diretamente ao plenario do Supremo, para julgamento
definitivo da acdo (BRASIL, 1999). O grafico a seguir mostra que, desde o inicio
da vigéncia da Lei n°® 9.868, o rito do art.12 de fato se tornou uma importante
estratégia processual da Corte, chegando a ser aplicado em mais de 100 ADI por

ano a partir de 2012.

Grafico5. GRAFICOS ART. 12
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A referida norma foi sido concebida com o pretexto de reduzir o
tempo de julgamento das ADI em casos de maior relevancia, inclusive para
permitir que o Supremo deliberasse, de forma igualmente definitiva, sobre a
legitimidade de medidas provisorias antes mesmo que se convertessem em lei
(BRASIL, 1997). Todavia, a utilizacdo do art. 12 pelo STF no cotidiano do
controle concentrado rapidamente ganharia matizes que ndo haviam sido

inicialmente previstos quando da sua concepcao no ambito legislativo.

Grafico 6. GRAFICO ART. 12 STATUS
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Pode se identificar aqui duas estratégias processuais deflagradas
através da adoc¢do do rito do art. 12 pelo STF. A primeira consiste na separacao
funcional entre decisdes monocraticas e colegiadas. As decisdes monocraticas
que extinguiram processos sob o aludido rito processual consistem, em sua

grande maioria, de decisdes de prejudicialidade e ndo conhecimento. Ha poucos
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casos de provimento e nenhum caso de desprovimento. Por outro lado, as
decisdes colegiadas em casos submetidos ao art. 12 quase sempre extinguem o

feito com apreciacdo do mérito, em sua maioria pela procedéncia da acéo.

Esse quadro aponta para um tipo de monocratizagdo que destoa do
diagnostico bastante popular no sentido de que o Supremo se constitui de onze
ilhas, cada qual agindo a seu bel prazer. A utilizacdo do art. 12 pelos Ministros
do STF mostra que o uso de decisdes monocraticas nesses casos tem a finalidade
precipua de “matar processualmente” processos e de reduzir o acervo do
Tribunal, reservando o debate colegiado para as causas em que o enfrentamento

do mérito seja desejavel e possivelmente comporte juizo de procedéncia da ADI.

Por outro lado, revela-se igualmente importante notar que, a partir de
2009 — momento em que a fase de enxugamento de acervo de a¢fes por meio de
decisbes monocraticas comeca a cessar, 0 numero de processos submetidos ao
rito do art. 12 e que permanecem sem resposta do Tribunal passa a aumentar
radicalmente, passando a figurar, a partir de 2013, como parte decisiva do acervo

de processos de controle concentrado pendentes de apreciacao pelo STF.

Comparando-se a evolucgédo de quantitativo de ADI submetidas ao rito
do art. 12 da Lei n°® 9.868 e separando tais acfes entre causas ndo apreciadas,
decisbes monocraticas e decisbes colegiadas, observa-se que a capacidade do
STF de oferecer resposta a essas demandas mediante decisfes extintivas (com ou
sem apreciacdo de mérito) permaneceu relativamente estavel desde a criacdo do

Instituto em questao.

Por outro lado, encontra-se consolidada a pratica de crescente
submisséo de feitos ao rito do art. 12 como uma forma dos Ministros do Supremo
driblarem eventual necessidade de pronunciamento sobre as pretensdes liminares
formuladas em um namero consideravel de a¢des, colocando-as numa espécie de
“limbo processual” que, em vez de promover a aceleracdo da prestacao

jurisdicional, submete a causa a sério risco de superveniente perda de objeto.
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3.3 A MONOCRATIZACAO DO CONTROLE CONCENTRADO EM
DETALHE

As analises ja apresentadas sobre o tratamento conferido as liminares
pelo STF mostram que, a partir de 2001, o Supremo comecgou a reduzir 0 nUmero
de decisbes sobre medidas liminares em ADI e ADPF, criando um acervo de
processos nos quais as liminares ndo sdo apreciadas, por quatro caminhos:
prejudicialidade; imposigéo do rito do art. 12 da Lei n® 9.868/99; julgamento do
mérito da acdo sem apreciacdo da liminar em separado; e auséncia de prestacdo

jurisdicional.

A reducdo do numero de liminares constitui, por si s6, um dado
relevante e de certa forma contraintuitivo, uma vez que afasta a ideia de que 0s
Ministros do STF estejam vivendo uma fase de abuso extremo de seus poderes
individuais dentro do Tribunal. Ao menos no &mbito do controle concentrado, o
fendmeno da monocratizacdo das decisbes da Corte funciona, do ponto de vista
institucional, como um mecanismo de controle de acervo — um writ of certiorari
por via obliqua, reservado a processos cujo seguimento deve ser obstado por
algum tipo de obice processual ou mesmo pela obsolescéncia da causa em funcao

do prolongado tempo até sua apreciacéo.

Ao afirmar que a monocratizacdo no controle concentrado ostenta
uma funcdo primaria de controle do acervo de processos do Supremo, nao
olvidamos que o conjunto de processos extintos sem julgamento de meéritos
representam uma parte importante da dinamica institucional do controle
concentrado. Novamente recorrendo ao estudo de Farias (2019) sobre a
prejudicialidade no ambito do controle concentrado de constitucionalidade no
STF, o autor sugere o conjunto de ADI julgadas prejudicadas pelo Supremo pode
indicar tanto uma manipulacdo intencional desses litigios (de modo que a Corte
ndo tenha de lidar com lides sobre temas politicamente sensiveis) quanto uma
“[...] sobrecarga de trabalho perante o tribunal, ocasionando prazos mais longos

de julgamento em geral (seja de prejudicialidade ou de outros tipos de
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julgamento), o que aumenta as chances de que um caso venha a ser prejudicado”
(FARIAS, 2019, p. 138). Estudos como o pioneiro trabalho de Farias ainda ndo
permitem fazer afirmacOes contundentes sobre o grau de seletividade exercida
monocraticamente pelos Ministros do STF no tocante ao controle das causas que

se sujeitam a prejudicialidade.

Por outro lado, os insumos empiricos ja existentes nos permitem aferir
essa monocratizagdo no ponto em que ela é ou deveria ser mais contundente, isto
é, nas causas em que ela resulta no deferimento de tutelas satisfativas pelos
Ministros do STF.

Grafico7. [GRAFICO ORGAO DE APRECIAGAO DA LIMINAR DEFERIDA]
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O grafico acima indica que as medidas liminares deferidas na primeira
fase do controle concentrado no STF (1989-2000), além de terem resultado num
numero significativamente maior de decisdes de mérito da Corte, foram julgadas
quase sempre pelo Tribunal Pleno. O grafico também mostra que esse
comportamento do Tribunal foi gradualmente abandonado nos anos seguintes
(2001-2018), de modo que onde a concessao de liminares em controle passou a
ser feita em sua maior parte de maneira monocratica e quase sempre sem
referendo do Plenario. A partir desse quadro geral, oportuna uma analise
qualitativa desses dois momentos, a fim de se compreender de que modo e em

que medida a atuacdo do Tribunal se modificou no trato das liminares deferidas.

O primeiro aspecto que nos chama atencdo em relacdo as liminares
deferidas entre 1989 e 2000 diz respeito ao procedimento adotado pelo STF
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nesses casos. Nesse periodo, o processamento das liminares em ADI — previstas
no art. 102, I, “p”, da Constitui¢do de 1988 — era feito com base no art. 170, § 1°,
do Regimento Interno do STF, que determinava que o pedido de medida cautelar
deveria ser encaminhado pelo Ministro Relator para apreciacdo do Plenario
(BRASIL, 2019).

J& se admitia, todavia, excecdo a essa reserva de plenario. Com
fundamento no art. 21, incisos IV e V, do mencionado Regimento, entendia-se
que o relator poderia adotar, em casos de urgéncia, “[...] medidas cautelares
necessarias a protecdo de direito suscetivel de grave dano de incerta reparacéo,
ou ainda destinadas a garantir a eficacia da ulterior deciséo da causa” (ibidem, p.

33), submetendo-as ao referendo do Tribunal Pleno.

O gréafico a seguir mostra que, no periodo compreendido entre 1989 e
2000, a atuacdo do Tribunal foi condizente com esse regramento regimental nos
casos de deferimento de medidas cautelares. Com efeito, a maior parte das
liminares deferidas nesse periodo foi objeto de decisdo do Tribunal Pleno, com

um percentual pequeno de liminares concedidas monocraticamente.

Grafico8. GRAFICO ORGAO JULGADOR LIMINARES DEFERIDAS
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Além disso, mesmo nos casos em que houve deferimento de medidas
cautelares através de decisdo monocratica (da Presidéncia da Corte ou dos
Ministros Relatores), o mecanismo do referendo era quase sempre implementado
rapidamente pelo Supremo. O grafico a seguir mostra que, entre os anos de 1989
e 2000, o tempo médio decorrido entre a decisdo monocratica que deferiu a
medida cautelar e a apreciacdo de tal decisdo pelo Tribunal Pleno foi menor do
que 90 dias na grande maioria dos casos. Os longos tempos de referendo sdo

raros e comecam a se avolumar a partir do ano 2000.

Grafico9. TEMPO REFERENDO
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Esse periodo também é marcado pelo fato de que praticamente todas
as liminares deferidas monocraticamente foram justificadas, do ponto de vista
fatico, pelo inicio ou proximidade do inicio do recesso/férias forenses. Nas
poucas vezes em que o deferimento monocratico da medida cautelar ndo se deu
em funcdo do recesso ou das férias forenses, sua justificativa da decisdo se
reportava a empecilhos variados para a pronta apreciacdo da matéria pelo
Plenério, tais como: feriados prolongados (ADI n° 122); matéria de cunho
eleitoral com reflexo sobre processo eleitoral prestes a se deflagrar (ADI n° 718);
ato normativo impugnado que projeta efeitos imediatos ou iminentes sobre as
partes interessadas (ADI n° 98, 743, 1.007, 1.029, 1.898, 1.899 e 2.176).
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Por fim, merece destaque o fato de que a grande maioria das medidas
cautelares deferidas monocraticamente nesse periodo, além de ter sido submetida
a referendo com razoavel agilidade, foram quase sempre chanceladas pelo

Plenario.

Grafico 10. TAXA DE REFERENDO
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Esse baixo indice de reversdo das liminares monocraticas permite
afirmar com alguma seguranca que, até o ano de 2000, o fendmeno da
monocratizacdo do controle concentrado no STF ndo refletia um cenario no qual
0os Ministros da Corte estariam a produzir, de forma sistematica, decisbes
individuais que retiravam do Plenario sua capacidade de se pronunciar sobre
temas de sua competéncia. Ao contrario, a atuacdo monocratica dos Ministros

nesse periodo se mostra limitada e bastante condicionada aos precedentes fixados
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pelo Tribunal Pleno, consoante se depreende do baixo indice de reversdo de

liminares monocraticas quando posteriormente submetidas a referendo.

Esse contexto sugere que sO se pode falar em monocratizacdo do
controle concentrado nos primeiros anos apds a Constituicdo de 1988 quando se
limita o campo denotativo do termo a pratica da Corte de utilizar decisdes
individuais dos Ministros para controlar o acervo de demandas pendentes de
julgamento — fenbmeno que, como ja salientado anteriormente, ainda precisa ser

melhor explorado pela comunidade académica.

Portanto, entendemos que o periodo compreendido entre 1989 e 2000
configura, no campo do controle concentrado, um momento de atuagdo coesa dos
Ministros em fungdo da pauta de julgamento do Tribunal Pleno. Nessa fase, 0s
Ministros agiram com grande deferéncia em relacdo a clausula de reserva de
plenario estabelecida no art. 97 da Constituicdo Federal de 1988, o que equivale a
dizer que eles usaram a via monocratica com moderacdo e de modo excepcional,

sem avancar territorios tradicionalmente afetos a atividade do Plenario.

Até o0 ano de 2000, o Supremo ndo apenas decidia uma quantidade
maior de medidas cautelares como também decidia de forma eminentemente
colegiada. Esse mesmo grafico também indica que, além da sensivel reducdo do
numero de decisGes de mérito sobre liminares em controle concentrado no STF a

partir de 2001, essas decisdes passaram a ser majoritariamente monocraticas.

Essa prevaléncia de decisdes monocraticas no controle concentrado
reforca o diagndstico anteriormente apresentado quanto ao papel da
monocratizacdo como ferramenta de controle de acervo de processos. Resta
saber, contudo, em que medida as liminares monocraticas posteriores a 2000
refletem o diagndstico de monocratizacdo como exorbitancia de poderes
individuais dos Ministros em detrimento da atuacdo coletiva do STF. Para tanto,
novamente recorremos ao segmento das liminares monocraticas deferidas, que,

como ja dito anteriormente, consubstanciam, em tese, 0 espacgo decisorio no qual
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o0 alardeado enfraquecimento da colegialidade do Supremo deveria se evidenciar

com maior forga.

Grafico 11. STATUS ATUAL LIMINARES DEFERIDAS MONOCRATICAMENTE
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O grafico mostra a situacdo atual das liminares deferidas
monocraticamente no ambito do controle concentrado, tanto pelos Ministros
Relatores quanto pela Presidéncia do Supremo. Chama atencdo, em primeiro
lugar, o nimero relativamente pequeno de cautelares deferidas que ao final,
foram julgadas improcedentes ou cujos processos principais foram extintos sem
resolucdo de mérito (ndo conhecimento, negativa de seguimento, prejudicialidade
e extingdo do processo). Esses processos se encontram relativamente espraiados
ao longo de toda a série histérica e ndo parecem apresentar nenhum tipo

especifico de padrdo do ponto de vista temporal.

H4&, contudo, uma concentracdo de liminares deferidas entre 1989 e
2000 que, além de terem sido referendadas pelo Tribunal Pleno, foram
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posteriormente confirmadas pelo Colegiado no julgamento final. Esse padrédo
reforga a conclusdo anteriormente apresentada no sentido de que, nesse primeiro
momento, o deferimento de uma liminar, sobretudo quando chancelada pelo
Plenario, significava, em termos praticos, a solucdo definitiva da controvérsiall.
Essa circunstancia fazia com que o tempo médio de vigéncia das liminares
deferidas nessa fase fosse especialmente longo e que o julgamento definitivo das

ADI que se encontravam nessa situacgao fosse, de certa forma, protocolar.

Em contrapartida, o procedimento do referendo das medidas
cautelares monocraticas, embora tenha exercido papel destacado no
processamento das ADI ajuizadas na primeira fase do controle concentrado no
STF, parece ter entrado em desuso, tendo de fato desaparecido no ano de 2018.
Uma resposta possivel para esse comportamento institucional pode estar
relacionada ao fato de que, tendo o STF percebido que a praxe de referendar
cautelares adotada nos primeiros anos do controle concentrado pds-1988
implicava certo grau de retrabalho do Plenario, passou a privilegiar a submisséo
de feitos com liminares deferidas a julgamento final sem se deter no referendo da
liminar concedida. Essa resposta nos parece factivel, sobretudo pelo fato de que
representaria uma solucdo informal no sentido de otimizar o uso do tempo das

sessdes de julgamento pelo Tribunal Pleno.

Gréfico 12. DATA DE CONCESSAO DAS LIMINARES MONOCRATICAS VIGENTES

1 A prética costumeira do Supremo de, em muitos casos, deliberar sobre a concessdo de medidas
cautelares com o0 mesmo grau de minudéncia com que aprecia os julgamentos definitivos de tais causas
resultaria, posteriormente, na jurisprudéncia do STF cristalizada no julgamento da ADI n° 4.163. Nesse
precedente, a Corte entendeu que, a despeito dos procedimentos de instrucdo previstos no rito do art. 10
da Lei n° 9.868/99, “pode o Supremo Tribunal Federal julgar a causa, desde logo, em termos definitivos,
se, nessa fase processual, ja tiverem sido exaustivas as manifestacdes de todos os intervenientes,
necessarios e facultativos admitidos” (ADI 4163).
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Por fim, o grafico 12 aponta um crescimento, a partir de 2012, no
numero de liminares monocraticas, mas, até 2013, elas alcancaram um patamar
relativamente pequeno (5 ou menos por ano) e logo tiveram uma resolucdo que
muitas vezes foi mais rapida que o préprio julgamento de referendo, o que
explica a falta de referendo nesses casos. Porém, desde 2014, a situacdo mudou
drasticamente, pois houve um incremento substancial de concessdo monocratica

de liminares em processos que até hoje aguardam julgamento.
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Existem algumas poucas liminares monocraticas anteriores a 2013 que
ainda aguardam julgamento, mas o nimero de liminares posteriores que nao foi
apreciada teve uma elevacdo muito substancial. E esse conjunto de agdes que tem
0 potencial de se encaixar no conceito de monocratizagdo como pratica
voluntarista — uma vez que, em tais processos, persiste a eficacia das medidas
cautelares deferidas pelos Ministros Relatores e ndo ha manifestagdo do Plenério

sobre tais tutelas, nem uma apreciacdo rapida da decisdo final.

Em termos absolutos, trata-se de um ndmero relativamente pequeno
de casos — quarenta e cinco acgdes, sendo trinta e sete ADI e oito ADPF —, quase
todos com medidas cautelares deferidas por Ministros que ainda se encontram em
exercicio no Tribunal. Esse quantitativo, por si so, torna dificil aceitar, no ambito
do controle concentrado de constitucionalidade, a hipotese de que o Plenéario se
encontra “[...] sitiado de todos os lados pela acdo individual de ministros”

(FALCAO; ARGUELHES, 2016, p. 20).

Considerando o atual estoque da Corte, com quase duas mil ADI e
quase trezentas ADPF pendentes de julgamento, pode-se dizer que o impacto
estrutural do deferimento de liminares monocraticas vigentes € bastante
localizado. Assim, razoavel afirmar que, atualmente, esse modo especifico de
monocratizacdo ndo pode ser apontado como responsavel por algum tipo de
esvaziamento dos julgamentos do Plenario sobre medidas cautelares em controle

concentrado.

Isso ndo quer dizer, entretanto, que essas acdes ndo possuem conteudo
significativo. Uma analise qualitativa desses processos pode nos oferecer
Insumos substanciosos para compreensdo da atual praxe do controle concentrado
no Supremo e do papel que a monocratizacdo exerce nessa pratica. Ha, dentro
desse conjunto de processos, um pequeno segmento de acdes que merece analise

pormenorizada.

Pelo menos duas a¢des chamam atengao pelos percal¢cos ocorridos em

seu trdmite no Supremo. A ADI 2146 é, hoje, a acdo com a liminar monocratica
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mais antiga em vigor. Protocolada em fevereiro de 2000 e distribuida ao Ministro
Sepulveda Pertence, a acdo foi ajuizada pela PGR contra lei do Estado de Séo
Paulo que dispunha sobre servi¢os publicos notariais e de registro, permitindo
acesso a titularidade de tais servigos sem concurso pablico. A liminar foi deferida
pelo Ministro Pertence tdo somente para suspender os debates deflagrados na
esfera estadual sobre as normas que haviam sido impugnadas perante o Supremo
na referida ADI. Por sua vez, a ADPF 53 chegou ao Supremo em junho de 2004.
Proposta pelo Governador do Estado do Piaui contra decis@es da Justica Estadual
e Trabalhista que criavam mecanismos de indexacdo salarial para os cargos do
servi¢o publico estadual utilizando o salario minimo como fator de reajuste
automatico da remuneragdo. Foi designado o Ministro Gilmar Mendes como
Relator, que, em abril de 2008, deferiu a medida cautelar postulada, para

suspender parcialmente as normas impugnadas.

Uma caracteristica presente nos andamentos processuais de ambas as
acOes consiste na circunstancia de que tais feitos passaram pelos gabinetes de
varios Ministros da Corte. A ADI 2146 passou pelas mdos de quatro diferentes
relatores: Sepulveda Pertence, Menezes Direito, Dias Téffoli e Marco Aurélio
(desde novembro de 2009). Apds ter sido inicialmente encaminhada ao Ministro
Gilmar Mendes, a ADPF 53 foi redistribuida a Ministra Ellen Gracie e hoje se
encontra no gabinete da Ministra Rosa Weber. Embora tal situacdo ndo constitua
explicacdo evidente para tamanha demora no julgamento do mérito dessas
causas, cabe indagar se 0s descaminhos burocraticos aos quais esses feitos foram
submetidos dentro do Supremo ndo contribuiram para esse alongamento
temporal. Essas agOes podem ter sido simplesmente “soterradas” por outros

processos dentro dos gabinetes.

Outras a¢Oes chamam atencdo néo pelas vicissitudes de sua tramitacao
na Corte, mas pelo conteudo explosivo de tais lides. A ADI 4598 foi ajuizada
pela Associacdo dos Magistrados Brasileiros contra a Resolugdo 130/2011 do
CNJ, que impusera aos Orgdos jurisdicionais expediente obrigatorio para

atendimento ao publico. O Ministro Luiz Fux foi designado Relator do feito e,
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em junho de 2011, deferiu a medida cautelar para suspender os efeitos da
resolucdo. Por conta dessa decisdo monocratica, ha mais de oito anos o horario
funcionamento de praticamente todo o Judiciério brasileiro se encontra vinculado
a despachos proferidos nos autos da ADI 4598, que ainda ndo tem data prevista

de julgamento.

A ADI 5017, foi ajuizada pela Associacdo Nacional dos Procuradores
Federais (Anpaf) em julho de 2013, insurgindo-se contra a Emenda
Constitucional n° 73/2013, que alterara a Constituicdo Federal de 1988 criando
quatro novos Tribunais Regionais Federais: o da 6* Regido, (jurisdicdo nos
Estados do Parana, Santa Catarina e Mato Grosso do Sul), da 72 Regido
(jurisdicdo no Estado de Minas Gerais), da 82 Regido (jurisdicdo nos Estados da
Bahia e Sergipe) e da 92 Regido (jurisdicdo nos Estados do Amazonas, Acre,
Rondonia e Roraima).

A acdo foi ajuizada durante o recesso forense, de modo que, embora
tenha sido distribuida ao Ministro Fux, o entdo Presidente do Supremo, Ministro
Joaquim Barbosa, deferiu a medida cautelar postulada pela requerente
suspendendo os efeitos da referida emenda constitucional, aos fundamentos de
que o processo legislativo de aprovacdo da emenda se encontra maculado por
vicio de iniciativa e que a medida enfraqueceria a independéncia do Judiciario.
Citando dados do CNJ e do Instituto de Pesquisas Econdmicas Aplicadas (Ipea),
concluiu que o gasto com os novos tribunais seria ineficiente e que as despesas
com a nova estrutura absorveria recursos da Unido que poderiam ser destinados a
demandas mais urgentes. O feito chegou a ser incluido no calendario da
Presidéncia do STF para julgamento em junho de 2018, sendo posteriormente

excluido da pauta a pedido do Ministro Fux.

Ajuizada pelo Governador do Estado do Rio de Janeiro, a ADI 4917
Governador do Estado do Rio de Janeiro contra as regras de distribuicdo dos
royalties e participacdes especiais devidos pela exploracdo do petroleo,
introduzidas pela Lei Federal n°® 12.734/2012. A liminar foi deferida pela
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Ministra Carmem Lucia em marco de 2013, acolhendo a argumentacdo do Estado
do Rio de Janeiro no sentido de que as mudancas implementadas pela lei atacada
acarretariam perdas orcamentarias em valores imprescindiveis para o
prosseguimento dos servigos publicos essenciais estaduais e municipais. A
decisdo assumidamente adentrou, de forma explicita, a conformagdo normativa
do pacto federativo brasileiro em fungéo de reparti¢do de dividendos oriundos da
exploracdo de gas natural e petréleo. O processo tem julgamento previsto para

novembro de 2019.

Em novembro de 215, a PGR protocolou no Supremo a ADI 5420, em
face do art. 4° da Lei n® 13.165/2015 (Reforma Eleitoral), que alterou as regras de
calculo do quociente eleitoral para a eleicdo dos candidatos nos pleitos
proporcionais (deputado federal, deputado estadual, deputado distrital e
vereador). Segundo a norma impugnada, 0 quociente partidario seria utilizado
para os calculos de atribuicdo das vagas remanescentes. Consoante 0 Nnovo
critério legal, a agremiagdo cujas sobras mais se aproximassem do necessario
para ocupar uma vaga receberia todas as sobras remanescentes. A medida liminar
foi parcialmente deferida pelo Ministro Dias Téffoli em dezembro de 2015 e
continua prevalecendo até o presente momento, mantendo o critério de calculo
vigente antes da edicdo da Lei n°® 13.165/2015.

Na ADPF 403, o Partido Popular Socialista (PPS) sustenta que as
decisdes judiciais que determinam blogueio do aplicativo de internet WhatsApp
violam preceito fundamental da liberdade de comunicacao e expressao, garantido
pelo art. 5°, inciso IX, da Constituicdo Federal e também pelo Marco Civil da
Internet. O Ministro Ricardo Lewandowski deferiu medida cautelar em julho de
2016, para suspender os efeitos da decisdo da 22 Vara Criminal da Comarca de
Duque de Caxias/RJ, em inquérito policial no qual determinara a suspensdo do
servico do aplicativo Whatsapp em todas as operadoras de telefonia. O feito foi
objeto de audiéncia publica em 2017 e aguarda julgamento pelo Plenario desde

entao.
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O Ministro Barroso deferiu, em margo de 2017, liminar na ADI 5537,
manejada pela Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em Estabelecimentos
de Ensino (CONTEE) contra a Lei n°® 7.800/2016, do Estado de Alagoas, que
instituira o programa “Escola Livre”, que proibe, em todo o Estado de Alagoas, a
pratica de “doutrina¢do politica e ideoldgica” e demais condutas do corpo
docente e da administragdo escolar no sentido de impor ou induzir os alunos a
adotar opinides politico-partidarias, religiosas ou filosoficas especificas. A norma
impugnada reproduz pautas do controvertido projeto “Escola Sem Partido”, em
tramitacdo no Congresso Nacional e que ambiciona alterar a Lei de Diretrizes e
Bases da Educacao Brasileira (LDB) com referéncias a “valores familiares” sobre
a educacéo escolar em temas relacionados a educacdo moral, sexual e religiosa.
Apesar de o feito ter sido encaminhado para referendo do Plenério cerca de um
més depois do deferimento da medida cautelar, a ADI 5537 permanece concluso

junto a Presidéncia do STF desde novembro de 2018.

Essas acOes, como se pode observar, tratam de temas extremamente
sensiveis do ponto de vista politico. Elas podem ser consideradas, em alguma
medida, confirmagdes da hipdtese de Arguelhes e Ribeiro de que os “ministros
do Supremo conseguiram decidir individualmente casos da magnitude politica
dos exemplos dados acima, sem qualquer controle ou retaliacdo relevante pelo
plenario” (2018, p. 26). Todavia, por se tratar de um conjunto pequeno de casos,
ndo nos parece apropriado afirmar que essas decisdes sejam representativas de
uma pratica sistematica dos Ministros de interver monocraticamente em causas
de intenso relevo politico através de medidas cautelares deferidas em acGes de

controle.

Um olhar expandido sobre as acdes de controle concentrado com
liminares monocraticas ainda vigentes mostra que a atuacdo dos Ministros nesse
campo tende a ser relativamente contida por uma praxe processual
historicamente consolidada na Corte, que costuma limitar suas decisdes de
procedéncia, em controle concentrado, a casos versando questbes formais

atinentes ao sistema de reparticdo constitucional de competéncias ou ofensa a
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normas constitucionais materiais relativas a estruturacdo do Estado Brasileiro.

Dentro das 45 ac¢des ora apreciadas, 0S casos a seguir selecionados exemplificam

essa tendéncia:

1

invasdo de competéncia legislativa da Unido pelos Estados: ADPF 360
(partido politico contra norma estadual sobre regras de trénsito), ADI 5470
(OAB contra lei estadual sobre custas processuais); ADI 5724 (entidades
corporativas contra lei estadual acerca do fornecimento, pelas operadoras de

telefonia mével e fixa, de extratos detalhados das contas em planos pré-

pagos);

aspectos materiais relativos a estrutura¢do administrativa do Estado Brasileiro
dentro do contexto administrativo: ADI 5086 (OAB contra decreto
presidencial sobre patrocinio da Unido e suas autarquias e fundacdes a
GEAP), ADI 4465 (governadora contra resolucdo do CNJ que dispds sobre
regime de pagamento de precatorios), ADI 5679 (PGR contra EC sobre
utilizacé@o de valores de depositos judiciais e administrativos para pagamento

de precatorios);

servigo publico: ADPF 53 (indexacdo da remuneracédo de servidores publicos
do executivo estadual ao salario minimo), ADI 5184 (PGR contra decreto
legislativo estadual que modificou lei organica de MP estadual), ADI 5211
(governador contra emenda a constituicdo estadual sobre carreira de
procurador do estado), ADI 5217 (entidade de classe contra lei estadual sobre
a defensoria puablica), ADI (entidade de classe contra emenda a constitui¢éo
estadual sobre aposentadoria de magistrados), ADPF 384 (entidade de classe
contra descumprimento, por parte do poder executivo estadual, da obrigagéo
de repassar recursos correspondentes as dotacdes orcamentarias da defensoria
publica estadual), ADPF 362 (governador contra decisdo da assembleia
legislativa que deu reajuste de vencimentos a servidores publicos) ADI 4594
(governador contra lei distrital sobre carreira de agente de atividades

penitenciarias);
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4 qguerra fiscal: ADI 5145 e 5151 (governador contra lei de outro estado que
concedia beneficio fiscal relativo a ICMS), ADI 5464 (OAB contra convénio
do CONFAZ sobre ICMS), ADI 5628 (governador contra lei federal sobre
repasse de produto de arrecadacdo da CIDE-combustiveis a Estados e Distrito
Federal), ADI 5816 (governador contra lei estadual sobre ICMS), ADI 5835

(entidade corporativa contra lei federal sobre taxagéo de 1SS).

Esse conjunto de temas € condizente com o padrdo de julgamento
detectado por Costa e Benvindo, segundo o qual o sistema de controle
concentrado de constitucionalidade operacionalizado pelo STF “[...] realiza
basicamente um controle da propria estrutura do Estado, voltada a preservacgdo da
competéncia da Unido e a limitacdo da autonomia dos estados de buscarem
desenhos institucionais diversos daqueles que a Constituicdo da Republica atribui
a esfera federal” (2014, p. 78).

Ao defenderem a hipOtese da monocratizacdo como subterfugio
individualista, Arguelhes e Ribeiro argumentam que, sendo a acdo de um Unico
ministro suficiente para interferir de modo intenso na arena politica, existe o
risco de que a decisdo monocratica consubstancie um ‘“falso positivo” no
exercicio do poder judicial, um controle de constitucionalidade que pode se
encaminhar na direcdo de um determinado entendimento externado pelo Ministro
Relator que ndo representa a maioria de votos dos membros que pode se
vislumbrar no Plenario em uma dada composicdo. Os autores argumentam que
“esse cenario pode ser considerado particularmente problemético em termos da
teoria constitucional e da teoria democratica convencionais, ja que a atuagédo
judicial seria aqui duplamente contramajoritaria — contra a maioria legislativa
externa e contra a maioria judicial interna” (ARGUELHES; RIBEIRO, 2018).

O exame dos processos ora destacados mostra que essa hipotese,
conquanto ainda possa ser mantida em relacdo a outras classes processuais, ndo
se justifica no tocante as ADI e ADPF. Nesse campo, a atuagdo dos Ministros

nessas acdes de controle concentrado se mostra condizente com padrdes
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decisdrios estabelecidos no Tribunal ha décadas e que restringem boa parte da
incidéncia politica do tribunal a questdes formais ou corporativas. Nesse cenario,
ressalvada a permanente possibilidade de prolacdo de medidas cautelares
monocraticas, em controle concentrado, que possam ser tidas como resultado
estrito das preferéncias subjetivas do Relator, a tendéncia dos Ministros do
Supremo no ambito do controle concentrado € deferir liminares dentro de
parametros argumentativos bastante aceitos dentro do Tribunal, com significativa

possibilidade de procedéncia da acdo quando da sua apreciacdo pelo Colegiado.

3.4 AS LIMINARES MONOCRATICAS E A “URGENCIA” DO RITO
DO ART. 12

Embora o exame das liminares monocraticas vigentes enfraqueca a
ideia de monocratizagdo como préatica voluntarista, tais processos apresentam um
aspecto processual que complementa a tese anteriormente apresentada neste
capitulo, no sentido de que o STF teria passado por um momento critico na
virada do Século XXI, momento esse que teria acarretado mudancas estruturais
significativas no modo de produzir decisdes da Corte em processos de controle

concentrado.

Dentre os elementos de mudangca que apontamos anteriormente,
destacamos a inovacgéo legislativa representada pelo art. 12 da Lei n°® 9.868/99.
Embora concebida com o propdésito de fomentar um rito processual capaz de
acelerar o julgamento das ADI que demandassem apreciacdo urgente pelo
Tribunal, tal norma, na prética, converteu-se em base legal de uma das principais
técnicas de ndo julgamento do Supremo no controle concentrado: ao adotar o art.
12, o Relator exime-se de apreciar o pedido liminar formulado na ADI, sob o
pretexto de que a causa denota “relevancia da matéria e de seu especial

significado para a ordem social e a seguranga juridica”.
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Observando-se as acdes que tiveram medidas cautelares deferidas
monocraticamente pelos Relatores, verifica-se que o rito do art. 12 foi adotado
em boa parte delas, mediante critérios que variam de acordo com o Ministro

responsavel pela relatoria.

Do ponto de vista dogmatico, pode-se argumentar que o deferimento
de medida cautelar ndo se coaduna com a tramitacdo processual prevista pelo art.
12, que preza pela rapida submissdo do feito ao Plenario. Na prética, ainda que o
Relator siga o rito do art. 12 e encaminhe o feito rapidamente para inclusdo em
pauta de julgamento colegiado, ndo hé& garantia de que a Presidéncia va de fato
submeter a causa a apreciacdo pelo Plenario. Esse impasse passou a Sser
recorrentemente utilizado pelos Ministros como justificativa da apreciacdo
monocratica das tutelas de urgéncia postuladas nas acbes de controle

concentrado.

Dentre as acOes ora analisadas, a ADI 4465, de relatoria, do Ministro
Marco Aurélio, exemplifica essa argumentacdo. A ADI foi proposta em setembro
de 2010 pela Governadora do Para em face da Resolucdo n° 115/2010 do CNJ,
que determina que a entidade devedora de precatorios que optasse pelo regime
especial anual deveria fazer o depdsito até dezembro de 2010, correspondente ao
total da mora atualizada, dividido pelo numero de anos necessarios a liquidacéo,
podendo chegar a até 15 anos. Segundo a requerente, o0 CNJ teria criado, atraves
de resolucdo, um novo regime de pagamentos de precatorios. Marco Aurélio
adotou rito do art. 12 e apresentou 0 processo em mesa para julgamento no
Plenario. Ndo tendo sido a matéria submetida a apreciacdo do Pleno, deferiu
monocraticamente a liminar, acrescentando, aos fundamentos da decisdo, a

seguinte justificativa:

O processo veio-me concluso para exame em 7 de dezembro de 2010.
Nele lancei visto, declarando-me habilitado a votar, ante o pedido de concessao
de medida acauteladora, em 13 de dezembro de 2010, expedida a papeleta ao

Plenario na mesma data. Ndo ocorreu, nem mesmo na Ultima Sessdo do Ano
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Judiciario, ante o acumulo de processos, 0 pregdo. A impossibilidade de exame
pelo Plenario desagua na incidéncia dos artigos 21, incisos 1V e V, do Regimento
Interno e artigo 5° § 1° da Lei n° 9.882/99, diante do risco de grave lesé&o,

ensejando a atuacdo do relator.

A justificativa do Ministro Marco Aurélio, baseada na
“impossibilidade de exame pelo Plenario”, passou a ser replicada em outras
acoes com liminar deferida monocraticamente. Contudo, essa justificativa se
mostra, em alguns casos, radicalizada, de modo a justificar a liminar pela
impossibilidade de sua apreciacdo imediata pelo Plenario. Na ja citada ADI
4598, 0 Ministro Luiz Fux adotou o rito do art. 12 em 2 de junho de 2011 e, no
dia 30, do mesmo més, deferiu a medida cautelar, ressaltando, na parte
dispositiva da decisdo, “a iminéncia dos efeitos da Resolucdo n® 130 do CNJ” e a
“impossibilidade de apreciacao imediata do feito pelo Colegiado”. Fux chegou a
solucdo semelhante nas ADI 5184. Na ADI 4594, o Ministro Alexandre de
Moraes concedeu a medida cautelar seis anos ap0s a adocao do rito do art. 12

pelo Ministro Ayres Britto, que o precedera na relatoria da acao.

H& casos em que a imposi¢do do rito do art. 12 ocorre na mesma
decisdo em que se defere a medida cautelar — consoante decidido pelo Ministro
Dias Toffoli nas ADI 5852 e 5816. Ha, também, processos nas quais 0
mencionado procedimento é acionado ndo antes, mas depois do deferimento da
medida liminar. Na ADI 4917, a Ministra Carmem LuUcia adotou o aludido
procedimento oito meses apos a concessdo da tutela de urgéncia. Na ADI 5420, o
Ministro Dias Toffoli acionou o art. 12 quatro meses depois da adoc¢éo do rito do
art. 12. Na ADI 5298, o Ministro Fux adotou o rito dois anos depois de ter
concedido a cautelar ali postulada, mesma situacéo verificada na ADI 5450, sob

relatoria do Ministro Alexandre de Moraes.

Trata-se, em sintese, de interpretacdes bastante flexiveis da categoria
normativa de “urgéncia”. Exemplo disso pode ser visto na decisdo proferida pelo

Ministro Roberto Barroso ao deferir a liminar postulada na ADI 5358, na qual
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sustentou que, “quanto ao periculum in mora, ainda que a norma se encontre em
vigor h& mais de 20 (vinte) anos, como alegado, a manutencdo da sua eficacia
permite que, a cada novo concurso, renove-se 0 risco de uma nova lesdo de
dificil reversdo aos mencionados principios constitucionais. Assim, ndo ha
duvida quanto a presenca do periculum in mora autorizador do deferimento da

cautelar”.

Essa aplicacdo erratica do procedimento descrito no art. 12 da Lei n°
9.868/99 mostra que o sentido pratico de tal norma realmente ndo se coaduna
com a ideia de aceleracdo de julgamentos pelo Tribunal Pleno. A utilizagéo do
art. 12 nas agOes de controle concentrado com deferimento monocréatica de
liminares reforca a tese de que esse dispositivo, do ponto de vista institucional,
ndo restringe a atuacdo dos Ministros na conducdo das ADI. Liminares podem
ser dadas nesses processos, a despeito do acionamento do rito do 12. Liminares
podem ser deferidas simultaneamente a adocdo do rito do art. 12. Por fim,
liminares podem n&o ser apreciadas, com arrimo na aplicacdo do art. 12. Em
suma, tal dispositivo funciona, dentro do sistema de controle concentrado de
constitucionalidade do STF, como um pseudo-encaminhamento procedimental,

que pode ou ndo ser respeitado pelos Ministros Relatores.

**k*k

As analises apresentadas neste capitulo foram desenvolvidas com o
propésito inicial de se testar, no ambito do controle concentrado de
constitucionalidade, as duas principais hipoOteses sobre o fenémeno da
monocratizacdo. Nenhuma delas nos parece inteiramente adequada para explicar

a monocratiza¢do nas ADI e ADPF.

A hipotese da monocratizacdo como mero resultado de uma disfuncéo
administrativa do Tribunal ndo explica porque o Tribunal passou a produzir
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menos decisbes de merito em agdes de controle concentrado, a despeito do
radical aumento do uso de técnicas de ndo julgamento pelos Ministros. Essa
dindmica conferiu tanto a nogdo de prejudicialidade quanto ao rito previsto no
art. 12 da Lei n° 9.868/99 um significado pratico bastante distinto das
expectativas normativas usualmente estabelecidas no plano dogmatico,
colocando em relevo uma forma de exercicio da seletividade jurisdicional que

merece atengéo.

Por outro lado, a hipdtese da monocratizacdo como pratica
voluntarista dos Ministros também ndo se mostra suficientemente perceptivel no
campo do controle concentrado, na medida em que o numero de liminares
monocraticas sem reexame pelo Colegiado & baixo e, além disso, boa parte
dessas liminares se refere a acGes sobre questdes formais e corporativas que 0
Supremo costumeiramente aprecia e acolhe, de modo que se verifica, na verdade,
certa previsibilidade tematica nas agdes “‘premiadas” com liminares

monocraticas.

Esses achados da presente pesquisa, quando combinados, equacionam
0 problema da monocratizacdo em uma dimensao institucional diferente: qual o
papel que a monocratizacdo no controle concentrado desempenha em um
Tribunal com reduzida capacidade de deliberacdo colegiada e grande acervo de

processos aguardando julgamento?
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4 EXPERIMENTALISMO DECISORIO E A CRISE DA
PAUTA DO STF

4.1 EXPERIMENTALISMO DECISORIO E A CRISE DA PAUTA DO
STF

Nos ultimos dois anos, houve um grande experimentalismo do STF
nos processos de controle concentrado, com estratégias que inovam com relagéo
a teoria constitucional e cuja sustentacdo depende de interpretaces no minimo
elasticas da legislacdo vigente: ampliagdo das liminares monocréticas,
julgamento em lista e, mais recentemente, abertura para julgamento de tais

processos no plenario virtual.

Uma das estratégias possiveis de interpretacdo desse fendémeno é focar
nas particularidades dos ministros. Na raiz desse enfoque estd um realismo
juridico inspirado em uma ciéncia politica que utiliza como unidade de analise o
comportamento individual dos legisladores e magistrados, e busca retirar
conclusGes a partir de analises quantitativas das interacGes de tais atores.
Partindo do principio de que cada magistrado tem uma agenda politica propria
(seja ela baseada em interesses pessoais ou crencas ideoldgicas compartilhadas),
essa perspectiva busca compreender de que modo essa agenda condiciona a

atuacdo da Corte.

Este trabalho adota outra perspectiva: a busca de avaliar o
comportamento geral da corte, focando nos casos pelos quais a jurisdicdo se
realiza de forma tipica, em vez de concentrar atencdo aos casos percebidos como
paradigmaticos, como pontos de inflexdo no entendimento da corte. Nesse
enfoque, o experimentalismo decisério do STF ndo aparece como um resultado
das escolhas idiossincraticas dos ministros, mas como resultados de estratégias

coordenadas no sentido de resolver problemas comuns.
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Se nos colocarmos em 2016, quando esse experimentalismo se
intensifica, perceberemos que o0 nosso modelo de concentrado de
constitucionalidade no STF parecia & beira de um colapso, em virtude do
descompasso entre 0 ingresso de novos processos € a capacidade que o Tribunal
tinha de julgd-los. O grafico abaixo mostra parte desse problema, ao tracar a
evolucdo paralela do ajuizamento de processos e da extingdo de processos por

meio de decisdes do STF.

Grafico 13.
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E facilmente notado que, ao longo do tempo, ha poucos anos nos quais
0 nimero de processos extintos supera 0 himero de processos ajuizados, situagdo

esta que levou a um gradual acimulo de processos ndo julgados. O grafico
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seguinte, que traz os totais acumulados de processos ajuizados e processos
extintos, mostra que é esse acumulo gradual ao longo de décadas, e ndo uma
explosdo de litigiosidade, que estd na base do atual descompasso entre estoque

processual e capacidade que o STF tem de extinguir processos.

Grafico 14.
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Entre 1988 e 1991, foram ajuizados 628 processos, sendo que a
evolucdo das extin¢des seguiu um padrdo esperado, em decorréncia ao tempo de
tramitacdo: no inicio, houve algumas decisGes extintivas céleres, basicamente
referentes a casos nos quais nao havia requisitos para o devido processamento,
mas 0 mérito dos processos s passou a ser analisado depois de alguns anos. Foi
somente em 1991, cerca de 4 anos depois, que 0 amadurecimento dos processos
conduziu a uma primeira estabilizagdo no nimero de decisdes extintivas, que por

mais de 10 anos permaneceu em um patamar préximo a 150 decisdes anuais.
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O resultado dessa situagdo é que, no fim de 1991, o tribunal tinha
recebido um total de 628 processos e tinha extinto 325 acles, 0 que significava
um estoque de aproximadamente 300 processos a serem julgados nos anos
seguintes. Essa podia ndo ser a situacdo perfeita, mas evidencia um certo
equilibrio entre ingresso e extingdo, tendo em vista que era possivel julgar o
estoque ao longo dos proximos 4 anos, enquanto 0S NOVOS Processos estavam em
faze de tramitacdo. Tratava-se, pois, de uma situacdo estadvel, embora essa
estabilidade fosse baseada em uma duracdo processual relativamente longa (4

anos), especialmente para questdes de controle concentrado.

O equilibrio inicial se deteriorou nos anos seguintes, porque havia um
claro descompasso entre 0 numero de processos novos e a capacidade decisoria
do STF. Quando analisamos a evolucdo do percentual dos processos julgados
pelo tribunal, a situacdo ndo parece muito ruim, pois desde 1993, o Tribunal
conseguiu manter o estoque de ADIs relativamente estavel em cerca de 70% do

numero total de processos ajuizados.

Embora 70% possa até parecer um numero alto, o que os dados
indicam que Tribunal precisaria ampliar cerca de 50% a sua capacidade de
extinguir processos de controle concentrado, para que pudesse evitar que o
estoque de processos a julgar continuasse a crescer. Essa tarefa é bastante dificil
de ser realizada, especialmente porque as acdes de controle concentrado tém uma
limitacdo peculiar que dificulta sobremaneira um incremento nas decisOes de
mérito: a clausula da reserva de plenario (que exige que a constitucionalidade das
leis seja analisada pelo Plenario do STF e que as decisdes de procedéncia sejam
tomadas por maioria absoluta) exige que essas decisGes sejam tomadas no tempo

restrito das duas sessGes semanais plenarias de julgamento.

Desde a década de 1970, as estratégias do Tribunal para evitar o
acumulo de processos foram quase sempre de concentracdo e de seletividade,
especialmente em um processo de monocratizacdo das decisdes extintivas.

Porém, o0 uso extensivo de extingdes monocraticas tem efeitos limitados em um
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campo no qual, historicamente, existe um grande contingente de decisdes de

procedéncia, que a priori exigem um formato colegiado.

Essas decisGes monocraticas sdo um instrumento de gestdo que
permite a exclusdo quase imediata de uma serie de a¢fes que ndo manifestamente
incabiveis (como aquelas movidas por pessoas fisicas ou por pessoas juridicas
diversas das associagcOes de classe ou profissionais), mas o contingente dessas
acOes, por mais significativo que seja, sempre permaneceu em patamares
relativamente reduzidos, no caso das ADIs. No caso das ADIs, esse percentual
fica em torno de 20%, o que mostra que nunca foi possivel utilizar as
monocraticas extintivas como instrumento majoritario de gestdo. No caso
especifico das ADPFs, a situacdo € muito diversa porque o carater subsidiario
dessas ag¢des faz com que haja uma multiplicidade de motivos que viabiliza a sua
extingdo processual, sendo que os indices de extin¢do processual sdo superiores a
60%.

De toda forma, ndo parece possivel ampliar significativamente as
extingdes processuais, embora a extensdo do tempo de julgamento tenda a gerar
um numero ainda mais expressivo de decisdes de prejudicialidade, que apenas

reconhecem mudancas faticas que inviabilizam o julgamento.

Nesse contexto, a Unica forma de acelerar o julgamento da maior parte
das acGes seria aumentar o tempo de julgamento dedicado as ADIs, mas ao
mesmo tempo ndo parece viavel ampliar o tempo de reunido do Plenario, que ja
ocupa dois dias da semana. Se 0s processos somente podiam ser julgados por um
Plenario que tem um tempo de reunido restrito (e que ja ocupa mais de 20% das
40h de trabalho de um ministro), ndo parecia haver muito espaco para ampliar o
nimero de processos julgados. Essa impossibilidade de enfrentar o acimulo
processual dentro dos meios processuais existentes gerou uma situacdo de dificil
resolucdo, que foi a manutencdo, ao longo do tempo, de um estoque

correspondente a 30% das ADIs ajuizadas.
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Esse acumulo constante de processos causou um descompasso de
dificil superacdo. Em 1994, 30% das ADIs ajuizadas correspondia a 339
processos, uma quantidade passivel de julgamento dentro de um periodo de 3
anos, mantidos os patamares decisorios da época. Em 2002, o estoque de
processos a ja representava 650 processos, que era possivel julgar no periodo de
5 anos. Naqguela época, a situacdo poderia ser desconfortavel, mas era compativel

com um tempo médio de julgamento de cerca de 5 anos.

Desde entdo, a deterioracdo se acelera porque o Tribunal reduziu o
namero de processos decididos ao passo que houve ao passo que a intensidade da
litigancia ndo foi reduzida, o que fez com que o0 estoque de processos
praticamente triplicasse entre 2002 e 2016, chegando a cerca de 1.800 ADIs a
espera de julgamento. Esse € um niumero incompativel com os sistemas de
trabalho vigentes porque um contingente tdo grande de processos demoraria em
torno de 10 anos para ser julgado, um tempo que ndo é apenas muito longo, mas
é incompativel com a duracéo das leis administrativas e tributarias que compdem

a maior parte dos objetos de controle concentrado.

Consideramos, contudo, que uma leitura mais cuidadosa dos dados
aponta para uma situacdo bem mais grave. Os graficos anteriores englobam todas
as decisdes dos processos, contabilizando todos os atos do STF por meio do qual
uma acdo de controle externo foi extinta ou decidida de forma satisfativa, na

forma do deferimento de uma decisao liminar.

Essa agregacdo, porém, ndo leva em conta que um contingente
bastante alto dessas decisfes ndo correspondeu propriamente ao exercicio de uma
atividade decisoria do STF, mas apenas ao reconhecimento de que certas
alteracdes faticas prejudicavam a apreciacdo do pedido de processos que corriam
sem a concessdo de liminar e, portanto, sem a especial pressao que uma liminar
impde ao sistema politico no sentido de adaptar a legislacdo a uma decisdo que

dificilmente seria modificada no julgamento definitivo.
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Mais do que uma forma de julgamento, a prejudicialidade deve ser
encarada como um fenémeno decorrente da falta de julgamento em tempo habil.
Embora os atos que declaram a prejudicialidade sejam formalmente considerados
decis@es (tipicamente monocraticas, mas por vezes colegiadas), é mais adequado
reconhecé-las como ndo-decisfes, como atos que extinguem 0 processo sem que

0s ministros do STF tenham realizado qualquer atividade de julgamento.

Quando incorporamos essa distingdo conceitual, que exclui as
decisbes de prejudicialidade do conjunto das decisdes efetivas (exceto quando
houve concessédo de medida liminar), a situacdo se mostra ainda mais grave: em
vez de indicar que o STF tem tido capacidade de julgar cerca de 70% dos
processos ajuizados, essa leitura indica que o Tribunal somente mostrou
capacidade, ao longo da vigéncia da Constituicdo de 1988, de julgar cerca de

50% dos processos de controle concentrado.

Grafico 15.
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O produto mais visivel desse grande descompasso € justamente o
excessivo numero de decisdes de prejudicialidade, que seguem uma ldgica

peculiar.

Grafico 16.
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Até 1992, as decisdes de prejudicialidade eram poucas, 0 que decorre
provavelmente do fato de que todos 0s processos de controle concentrado eram

novos. Porém, quando a CF atingiu 5 anos de vigéncia, 0 nimero de decisdes de
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prejudicialidade alcangou um primeiro plato, variando durante alguns anos entre
25 e 49 decisdes por ano. Essa é a época do primeiro acimulo de processos, no
qual o estoque de processos vai sendo acumulado até atingir, nos anos 2000, mais
de 800 processos a serem julgados. Nesse ponto, é perceptivel a existéncia de um
esforgo concentrado do STF no sentido de enfrentar o acervo e reduzir esses
estoques, 0 que multiplica o nimero de decisdes de prejudicialidade, que atingem

suas maximas histéricas em 2001 e 2002.

Essa estratégia teve éxito em reduzir o nimero de processos, sendo
que foi o Gnico momento no qual houve dois anos seguidos de queda (ainda que
discreta, de apenas 20 processos por ano) no estoque de processos de controle
concentrado a serem julgados. Esse foi o primeiro e maior momento de
enfrentamento  sistematico dos processos antigos pela estratégia da
prejudicialidade, mas a eficacia dessa abordagem foi sendo decrescente, até que
em 2008 o patamar das prejudicialidade retornou aos niveis anteriores, variando

entre 30 e 50 decisbes por ano, até 2016.

Essa autonomizacéo da analise das extingdes por prejudicialidade faz
com que o0 nosso olhar sobre o processo de monocratizacdo do controle
concentrado seja matizado, especialmente quando consideramos também que as
decisbes liminares julgadas pelo plenario constituem uma decisdo efetiva do
plenario, mesmo quando 0s processos venham a ser posteriormente extintos por
decisGes monocraticas (tipicamente de prejudicialidade). Quando contabilizamos
dessa forma as decisdes, resta claro que o controle concentrado tem uma
preponderancia de decisdes colegiadas e que, de 2008 a 2017, o Tribunal teve
uma perda bastante efetiva de sua capacidade de tomar decisdes colegiadas em
controle concentrado, fendmeno que intensificou consideravelmente o problema
da pauta, pois foi nesse periodo que houve um salto muito grande do acervo

processual.

Grafico 17.
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Embora uma andlise pormenorizada das causas desse fendmeno
dependa de pesquisas mais especificas, existe uma correlacdo evidente entre a
falta de decisdes colegiadas em ADI com o periodo do mensaldo, no qual o
plenario do STF passou muito tempo concentrado sobre este processo, deixando
pouco espaco para que as ADIs viessem a ser apreciadas. Essa retracdo na
alocacdo do tempo de Plenério para o julgamento das ADIs contribuiu para o fato
de que, entre 2008 e 2016, o estoque de processo continuasse se ampliando a
passos largos, apesar de uma intensificacdo na tomada de decises monocraticas
de extincdo e também a um crescimento constante das extingcdes por

prejudicialidade acarretadas pelos longos tempos de espera processual.
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A combinagdo desses fatores fez com que a situacdo fosse
desalentadora no final de 2016. O Tribunal havia recebido cerca de 250
processos no ano, mas o Plenério apreciou menos de 50 casos, as decisdes
monocraticas extinguiram apenas 37 processos por razfes processuais e outras 37
acoes foram julgadas prejudicadas. Com isso, foram extintas apenas metade das
acOes ajuizadas, um sinal de desequilibrio que apontava para um colapso de um
sistema no qual seria necessario ao menos 10 anos para apreciar todas as acdes
de controle concentrado do acervo do tribunal, mas no final desse periodo as

acOes novas tomariam 20 anos de trabalho para serem julgadas.

Frente a um desequilibrio desse porte, ndo deve causar espanto a
utilizacdo de estratégias heterodoxas de julgamento que observamos nos anos
2017 e 2018.

Em 2017, a estratégia dominante ndo foi a ampliacdo dos julgamentos
em plenario (que continuaram no mesmo patamar dos anos anteriores), mas foi
uma ampliacdo muito grande nas decisdes monocraticas, incremento esse que se
repetiu em 2018. Nesse caso, uma das principais inovacoes foi a criacdo das
decisGes monocraticas de provimento, tomadas pelos ministros nos casos em que
havia autorizacdo expressa do Plenario. Outra estratégia que avancou foi a
concessdo de liminares monocraticas no controle Concentrado, sem que elas

fossem levadas imediatamente a referendo.

Ja em 2018, o julgamento em lista permitiu a apreciacdo em plenério
de acBes nas quais o relatorio e o voto ndo eram mais lidos no Plenéario, mas
distribuidos entre os ministros antes das sessdes. Essa estratégia, por mais que
ndo esteja alinhada a reserva de plenario, foi responsavel por viabilizar que o
Tribunal chegasse ao maior nimero de julgamentos de controle concentrado no
periodo de um ano, que saltou de 47 processos em 2017 para 133 processos em
2018.

A soma dos processos julgados individualmente, dos processos

julgados pelo procedimento da lista, das decisbes monocraticas e da

110



prejudicialidade, fez com que, pela primeira vez, o STF tenha conseguido
extinguir processos em um ritmo substancialmente maior do que o ingresso de

novas agoes.

4.2 O TEMPO DE JULGAMENTO DOS PROCESSOS

Outra dindmica importante para avaliar a crise da pauta é a relacdo das
extingbes com o tempo. O tempo médio dos julgamentos de procedéncia merece
especial atencdo. Quando calculamos o tempo médio entre o ingresso e a decisdo
final dos processos julgados procedentes, o resultado indica que o tempo médio
de julgamento dos processos anteriores a 2000 é substancialmente maior do que
dos processos posteriores, perdendo significado a anélise apos 2012 porque a
queda verificada decorre do fato de que somente foram julgados rapidamente

alguns processos que, por razfes contextuais, tiveram preferéncia no julgamento.

Grafico 18.
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Essa € uma informacdo enganosa porque, como ja& mostrado
anteriormente, até o comeco dos anos 2000, a jurisdicdo do STF se dava
principalmente na apreciagdo de liminares e ndo na apreciacdo final dos
processos. O grafico abaixo mostra um dado diferente, que ndo é o tempo medio

de julgamento, mas a idade dos processos julgados em cada momento.

Grafico 19.
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Até 2002, a maioria dos julgamentos colegiados de procedéncia era
uma confirmacdo de julgamentos colegiados que haviam deferido as medidas
cautelares. Nesses casos, de fato, o tempo de julgamento final importa pouco,
pois a informacdo mais relevante é o tempo do julgamento da liminar. De 2003
em diante (ou seja, apods o grande movimento de “limpeza” dos processos
acumulados, a ampla maioria dos processos julgados procedentes néo tinha tido
provimentos liminares, 0 que aponta para uma inicial eficacia da utilizacdo do
rito do art. 12 como instrumento de aceleracdo dos julgamentos finais. Os
processos julgados no Plenario em 2003 e 2004 efetivamente tinham menos de
um ano, na média, mas essa situacdo foi se deteriorando ao longo do tempo,

enguanto se acumulavam os processos que adotavam o rito do art. 12.

Grafico 20.
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A situacdo se agravou em 2008, quando houve uma brusca diminuicéo
no numero de ADIs julgadas, sendo que continuou o processo de envelhecimento
dos processos, que € signo da acumulacdo de estoques que ja avia sido descrita.
Essa percepcdo fica mais clara quando voltamos ao grafico do tempo médio de
julgamento das acgdes ajuizadas em cada ano, mas incorporando a data de

concessao da liminar como momento de efetiva decisdo.

Grafico 21.
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Os processos com decisdo liminar eram rapidamente processados e a
maioria dessas decisdes era posteriormente confirmada ou extinta por
prejudicialidade. Porém, os processos que ndo receberam liminares até 2002
tiveram as maiores médias de tempo de julgamento. Tratava-se, pois, de um
regime em que O que mais interessava era 0 provimento liminar, que era
concedido em muitos processos, sendo que mesmo as decisGes definitivas de
procedéncia tendiam a vir muitos anos depois, em muitos processos que duraram

mais de uma década.

Percebe-se que, de fato, o rito do art. 12 acelerou a velocidade dos
processos sem liminar, mas ao custo de um substancial aumento no tempo meédio
de julgamento, ja& que na era das liminares uma parte substancial dos processos
recebia decisbes satisfativas em poucos meses. Quando somamos todos 0s

processos, a diferenca € muito substancial:

Grafico 22.
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A média geral do tempo de julgamento foi se deteriorando até 2007 e
a aparente melhora em 10 ndo decorreu de uma aceleracdo dos julgamentos, mas
de uma reducéo drastica no seu nimero, de tal forma que somente devem ter sido
julgados processos considerados mais simples. Resta claro que, na configuracédo
do controle concentrado fora da era das liminares, houve uma grave deterioracdo

na capacidade de o tribunal oferecer respostas rapidas ao sistema politico.

Essa deterioracdo pode ser lida, por alguns como um ganho: o fim das
liminares como uma reducdo da intervencdo do STF na politica. Todavia, essa foi
também uma era em que avangou o ativismo da corte e muitas decisdes de alto
impacto politico foram tomadas no &mbito do controle concentrado. Se houve um
avanc¢o do impacto politico com uma reducdo na capacidade de resposta, torna-se
evidente que os niveis de seletividade judicial aumentaram. Sem capacidade de
processar e julgar de modo célere a maioria das demandas, é de se esperar que a
atencdo dos ministros fosse concentrada nos processos considerados mais

relevantes.
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4.3 SITUACAO ATUAL: OS LIMITES DA SELETIVIDADE

A seletividade, contudo tem seus proprios limites. Quando o0s
ministros decidiam o que seria possivel mandar para a pauta e a pauta era
definida em termos de relevancia dos processos, era possivel que a seletividade
dos ministros se mostrasse na selecdo dos processos enviados para a pauta.
Porém, se a prépria pauta fica sobrecarregada de processos, a Unica seletividade

relevante € aquela exercida pela presidéncia do Tribunal.

No final de junho de 2019, a pauta do plenéario era composta por cerca
de 1200 processos, dos quais 973 compunham a pauta das sessdes plenérias e
261 compunham a pauta do Plenario Virtual. Esses valores ndo podem ser
somados porque a composicdo de ambos os conjuntos é muito diversa, sendo que
as ADIs sdo a classe majoritaria na pauta do Plenario Presencial, enquanto a

pauta do Plenario Virtual € composta majoritariamente de AREs.

Enquanto a Pauta das Sessdes Plenarias € composta por processos
mais antigos, a pauta do Plenario Virtual é composta majoritariamente por
processos novos, sendo que praticamente metade deles é do ano de 2019. Ja no
caso do Plenario Presencial, os processos de 2019 sdo apenas 10, ou seja, cerca
de 1% do total.

Dadas as peculiaridades do Plenario Virtual, que representa uma via
expressa de julgamentos rapidos de processos entendidos como mais simples,

vamos nos concentrar apenas nos processos das Sessdes Plenarias.

Existe um total de 515 ADIs e 53 ADPFs para apreciacdo do Plenério,
que é apenas uma fracdo dos quase 2000 processos que representam cerca de 1/3
dos processos de controle concentrado a serem julgados. Portanto, existem cerca
de 1200 processos em tramitacdo e cerca 550 processos prontos para serem
julgados, a espera de serem selecionados pelo Presidente. Essa fila de espera faz

com que os préprios ministros tenham uma influéncia pequena nos critérios de
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seletividade, diferentemente do que ocorre com pautas mais enxutas, quando

enviar um processo para a pauta significava que ele seria apreciado.

Esses sdo numeros que corroboram a tese de que existe uma crise na
pauta do Plenario, pois o tempo restrito de atuacdo do Plenario ndo comporta
uma analise individual desses processos. Ndo se trata apenas de uma sobrecarga
de trabalho, mas também de um problema politico, tendo em vista que o poder
dos ministros de influenciar a agenda de julgamentos passou a ser muito limitada,
0 que prejudica a sua agenda politica e também as estatisticas que Ihe sdo téo
caras. De que adianta ter um gabinete bem azeitado, que apresenta as decisdes de
modo ceélere, se 0 processo apresentado para julgamento permanecera na pauta

por varios anos, visto que nao ha tempo disponivel nas sessdes para julga-los?

Frente a um desafio tdo complexo e a um cenério desalentador, néo
deve causar especie o grau de experimentalismo que estamos observando ao

longo desses altimos anos.

Trata-se de um experimentalismo que opera por meio de decisdes
individuais (decisbes monocraticas, submissbes de listas, etc.), mas cuja
configuracdo ndo parece resultar da atuacdo idiossincratica dos ministros, e sim
da busca de respostas institucionais que evitem o colapso da capacidade decisoria
do Tribunal.
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5  CONSIDERACOES FINAIS

A tese ora apresentada apresenta uma caracterizacdo do fen6meno da
monocratizagdo que destoa do modo como esse tema vem sendo equacionado por

boa parte da comunidade juridica brasileira.

A monocratizacdo, entendida como substituicdo, em dado tribunal, de
decisdes colegiadas por monocraticas, ndo pode ser encarada como uma pratica
generalizada e uniforme. No caso do STF, embora seja grande a quantidade de
decisbes monocraticas que resultam em manchetes jornalistica e polémicas na
arena politica, a forma como essa intervengdo se da varia muito em funcdo da

classe processual enfocada.

As intervencOes politicas da Corte engendradas por meio de acdes de
controle concentrado de constitucionalidade ndo necessariamente tem 0 mesmo
perfil das decisdes de maior impacto proferidas em causas do controle difuso. As
analises do terceiro capitulo mostram que o grau de intervengdo dos Ministros do
Supremo, quando atuam isoladamente em ADI ou ADPF, ndo necessariamente
significam um subterfagio ao controle do Plenario. Especialmente até o ano de
2000, as liminares monocraticas deferidas pelos Ministros em controle

concentrado eram quase sempre referendadas pelo Plenério.

Apos 2000, o decréscimo de decisdes colegiadas do STF nas acdes de
controle concentrado veio acompanhado de um aumento nos provimentos
monocraticos dos Ministros. Contudo, boa parte dessas decisfes se destinou a
produzir “ndo-decisdes” - seja pelo reconhecimento de causas de
prejudicialidade, seja pela imposicéo do rito do art. 12 da Lei n® 9.868/99 (que se

converteu numa importante técnica de ndo julgamento pelo Tribunal).

As transformacdes graduais pelas quais a Corte passou nesse campo
nos mostram que a monocratizacgdo no controle concentrado tem dupla

denotacdo. O termo pode remeter a uma técnica de controle de acervo dos
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processos submetidos & apreciacdo da Corte, nos quais 0 Supremo se vale de
decisdes monocraticas para “limpar” seu estoque de processos sem adentrar o
mérito de tais causas. Monocratizacdo pode referir, também, o oferecimento de
tutela jurisdicional por meio de um provimento monocratico em temas
especialmente sensiveis que ndo contemplam solugdo previsivel no @mbito do
Colegiado. Todavia, como indicado ao final do capitulo 3, essas decisGes
representam uma fatia pequena de processos e impedem um diagndstico de

completa “canibalizacdo” do Tribunal pelos seus proprios Ministros.

A monocratizagéo, nesse sentido duplo, ndo representa um problema
institucional per se. O capitulo 4 nos mostra que ela funciona, a rigor, como um
indicio de um problema estrutural mais grave, relativo a capacidade de julgar da
Corte. A monocratizagdo, como pratica voluntarista ou como mecanismo de
vazdo de processos ndo enfrentados no meérito, aponta para uma crise na pauta de
julgamentos do STF que, hoje, ja ndo consegue ser afetada de forma sistematica
pelos Ministros da Corte. O tempo de Plenéario se tornou tdo pequeno em face da
quantidade de processos aguardando julgamento que algum nivel de
voluntarismo se tornou hoje inevitavel — seja o voluntarismo dos Ministros em
seus gabinetes, seja o voluntarismo da Presidéncia em seu calendario de
julgamento. As técnicas experimentais que tem sido recentemente implementadas
pode ajudar a reverter esse quadro, mas ndo ha garantia alguma de que elas de

fato venham a se mostrar efetivas.

A principal conclusdo desta tese é a de que o fenébmeno da
monocratizacao e a crise da pauta de julgamento do Supremo indicam um estado
de esgotamento das estruturas de julgamento da Corte que demanda imediata
atencdo da comunidade juridica — ndo mais para se aferir a justica de certas
decisbes (monocraticas ou colegiadas), mas sobretudo para se indagar a

possibilidade de alteracdes mais sérias no desenho institucional da Corte.

Além da qualidade argumentativa de uma decisdo, € fundamental que

ela seja produzida dentro de uma instituicdo com capacidade de gerir
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adequadamente a tramitacdo de seu processo decisorio. No atual estagio de
compressao da pauta de julgamento do Plenario e de inchaco dos gabinetes dos
Ministros, a tendéncia € que a prdpria percepcdo daquilo que € previsivel e
voluntarista dentro do STF se perca, em meio a pilhas de processos cuja

apreciacdo, se acaso venha a ocorrer, demorara anos e anos até seu desfecho.

Mudar esse quadro depende, fundamentalmente, da construcéo de um
espaco de debastes académicos e politicos no qual o desenho institucional do
STF possa ser pensado — ndo apenas em fungdo de condicionamentos impostos
por categorias extraidas da dogmatica juridica, mas principalmente a luz dos
mecanismos efetivos de agenciamento da atividade do Tribunal. Esta tese

ambiciona contribuir com esse projeto.
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