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XXVI ENCONTRO NACIONAL DO CONPEDI BRASILIA —DF
DIREITOSE GARANTIASFUNDAMENTAISIII

Apresentacdo

O XXVI Encontro Nacional do Conselho Nacional de Pesquisa e Pos-graduacdo em Direito,
mais uma vez, registra enorme sucesso em sua realizacdo. A democratizacdo do ensino e
difusdo da pesqguisa nas pds-graduagdes em Direito do pais tem encontrado no CONPEDI
instrumentos bastante facilitadores deste processo de ensino e aprendizagem que estimula
desde cedo a vocagdo do estudante para a docéncia e a pesquisa, além do exercicio pratico da
profissao.

Um dos exemplos de estimulo a docéncia e pesquisa no estudante de pds-graduacdo em
Direito é a oportunidade de discutir com seus pares e professores-pesguisadores o seu proprio
projeto de pesquisa ou pesquisa ainda em andamento. A propésito, esta Ultima foi uma das
caracteristicas mais marcantes do Grupo de Trabaho “Direitos e Garantias Fundamentais
[11": a discussdo de pesquisas ainda em curso nos mestrados e doutorados de seus
participantes. O CONPEDI néo dispensa ou aconselha a submissio de trabal hos que resultem
em pesquisas finalizadas, mas a postura ativa do estudante de poés-graduagéo em submeter as
dificuldades e problemas de pesquisa que tem enfrentado em seus percursos merece
admirag&o.

O compartilhamento de suas duvidas e impressdes incrementaram as discussoes entre 0s que
submeteram suas pesquisas e 0s coordenadores do GT. Os diferentes perfis dos

coordenadores também contribuiu com a diversidade de abordagens por eles propostas aos
gue apresentaram suas pesquisas. Por exemplo, questdes de cunho profissional mais prético
foram destacadas quando diante de discussdes que envolviam diretamente ajudicializacdo de
politicas de salde nos Estados brasileiros, a0 mesmo tempo em que questdes tedricas
envolvendo as moralidades dos sujeitos de pesquisa, a discussdo em torno de teorias da
justica e os métodos que guiaram 0s estudantes e professores a apresentarem suas pesquisas
foram igualmente destacados e ponderados.

O Grupo de Trabalho “Direitos e Garantias Fundamentais |11” apresentou uma diversidade de
temas e andlises capaz de enriquecer ainda mais os debates acerca de sua teoria e ciéncia do
objeto. Em um primeiro momento foi possivel perceber o esfor¢o de pesquisadores em criar
ou discutir teorias que melhor contribuissem a compreensdo dos direitos e garantias
fundamentais constantes implicita ou explicitamente no texto constitucional. Neste sentido,
destacamos 0 movimento bastante claro, a partir das pesquisas apresentadas, por uma



mobilizacdo de saberes capazes de facilitar a compreensdo acerca de diferentes processos
existentes de implementacdo e defesa de politicas publicas.

Um segundo grupo de trabalhos dedicou estudos e pesquisas a compreensdo de como o
processo acima descrito se desenvolve no interior de instituicdes judiciais, destacando
atuagdes ora singularizadas ou coletivas, dos profissionais ocupantes dos cargos responsaveis
por buscar a implementacéo e defesa das referidas politicas publicas garantidoras de direitos
fundamentais. Por fim, o Ultimo grupo se dedicou a demonstrar diferentes caminhos para se
analisar tais questdes a partir da variedade de técnicas e métodos de pesquisa, privilegiando-
se o indutivo, dedutivo, a pesquisa bibliografica, documenta e quantitativa.

Uma caracteristica comum a muitos dos trabalhos nos parece bastante reveladora da
atualidade e pertinéncia dos debates no CONPEDI: a preocupacdo com a garantia e
efetivacdo de direitos sociais previstos na Constituicdo de 1988, especiamente diante do
atual quadro de crise politica generalizada e de constante ameaca a direitos conquistados por
que passa o pais. E animador perceber que a academia juridica esta atenta aos desafios
sociais e politicos concretos do presente, sem prejuizo de que o tratamento de tais temas
préticos prementes seja feito com o rigor tedrico e metodol 6gico que a area do Direito tem
conquistado nas Ultimas décadas.

Todas as questdes acima mencionadas poderdo ser notadas nos trabalhos adiante expostos.
Convidamos o leitor a uma leitura bastante provocativa que, ao associar a teoria dos direitos
fundamentais e da Constituicdo com técnicas e métodos da pesquisa juridica, ampliam e
tornam ainda mais acessivel 0 debate sobre a defesa e implementacdo de politicas publicas a
partir de discussdes sobre os direitos e garantias fundamentais. Esse especia modo de
producdo do conhecimento, gque prioriza a andlise ndo apenas das institui¢es, mas também
de seus atores, € 0 que permite uma aproximacao maior do Direito com a popul acéo.

Prof. Dr. Carlos Victor Nascimento dos Santos - PUC-Rio e Universidade Projecéo
Prof. Dr. Guilherme Scotti - Universidade de Brasilia

Prof. Dr. Juraci Mourdo - Centro Universitario Christus



ABORDAGEM CRITICA DASACOESDIRETASDE INCONSTITUCIONALIDADE
COMO INSTRUMENTO (IN)EFICAZ DE DEFESA DOSDIREITOSE GARANTIAS
FUNDAMENTAIS

CRITICAL APPROACH TO DIRECT ACTIONS OF UNCONSTITUTIONALITY AS
A(N) (NON) EFFECTIVE INSTRUMENT OF DEFENSE OF FUNDAMENTAL
RIGHTSAND GUARANTEES

Ana Paula Goncgalvesda Silva 1
Raquel Carvalho M enezes De Castro 2

Resumo

Este trabalho tem por objetivo analisar as agOes diretas de inconstitucionalidade como
instrumento (in)eficaz de defesa dos direitos e garantias fundamentais. Busca-se evidenciar
se 0 STF, como Corte Constitucional, tem cumprido o seu papel de guardido da Constituicdo
e defendido os direitos e garantais fundamentais. Por uma pesquisa bibliografica, método
juridico-dedutivo, tendo por marco tedrico o “I1 Relatério Supremo em Numeros: O Supremo
e aFederacdo”, elaborado pela FGV e apesquisa“A Quem Interessa o Controle Concentrado
de Constitucionalidade? O Descompasso entre Teoria e Pratica na Defesa dos Direitos
Fundamentais’, feita pela UnB.

Palavras-chave: Acao direta de inconstitucionalidade, Instrumento eficaz de defesa, Direitos
e garantias fundamentais, Controle concentrado, Teoria e prética

Abstract/Resumen/Résumé

This paper ams to analyze direct actions of unconstitutionality as a(n) (non) effective
instrument for the defense of fundamental rights and guarantees. It seeks to highlight whether
the Supreme Court has fulfilled its role as guardian of the Constitution and defended the
fundamental rights and guarantees. For a bibliographical research, legal-deductive method,
having by theoretical framework the "1l Report Supreme in Numbers: The Supreme and the
Federation”, elaborated by the FGV and the research "To Whom Interest the Concentrated
Control of Constitutionality? The Disparagement between Theory and Practice in the
Defense of Fundamental Rights', made by UnB.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés: Direct action of unconstitutionality, Concentrated
control, Effective defense instrument, Fundamental rights and guarantees, Theory and
practice

1 Mestranda do Programa de Pés Graduagéo Stricto Sensu em Direito da Universidade FUMEC. Professorada
Universidade Corporativa da Caixa Econdmica Federal. Advogada da Caixa Econdmica Federal.

2 Mestranda do Programa de P6s Graduacéo Stricto Sensu em Direito da Universidade FUMEC. Professorada
Faculdade de Sabara.



Introducio

Este trabalho tem por objetivo principal analisar as acdes diretas de
inconstitucionalidade como instrumento (in)eficaz de defesa dos direitos e garantias
fundamentais dos cidadaos.

O controle de constitucionalidade serve para a verificacao da compatibilidade de uma
lei ou ato normativo em relagdo ao texto constitucional. Sao dois os modelos classicos de
controle de constitucionalidade: o difuso ou concreto e o concentrado ou abstrato. O primeiro
¢ inspirado no sistema norte-americano, ja o segundo ¢ tipico do modelo continental.

Na primeira Constituicdo Republicana do Brasil, datada de 1891, prevaleceu o
controle difuso de constitucionalidade.

A possibilidade de controle concentrado foi inserida no sistema juridico brasileiro
pela Emenda Constitucional 16/1965. Através da Representagdo de Inconstitucionalidade
(Rp), apresentada pelo Procurador-Geral da Republica, o Supremo Tribunal Federal (STF)
poderia ser provocado para analise da constitucionalidade de determinada norma juridica em
tese, sendo prescindivel o caso concreto.

A Constituigdo de 1988 manteve a existéncia concomitante de elementos do controle
difuso e do controle concentrado e, ainda, ampliou o rol dos legitimados para acionar este
ultimo.

A Acido Direta de Inconstitucionalidade (ADI) ¢ o instrumento de maior relevo
quando o assunto ¢ o controle concentrado de constitucionalidade. O Supremo, como Corte
Constitucional e guardido da Constitui¢do, ¢ competente para processar ¢ julgar, de forma
origindria, esse tipo de agao.

A par disso, este trabalho busca evidenciar se as ADI’s, ajuizadas junto ao STF, no
exercicio do controle concentrado de constitucionalidade, t€ém servido como instrumento
eficaz de defesa dos direitos e garantias fundamentais.

Para tanto, sera analisado, de forma introdutoria e geral, o que ¢ pedido no STF
(temas que figuram na pauta do STF) a partir dos dados constantes no II Relatorio Supremo
em Numeros: O Supremo e a Federagdo, elaborado pela Fundac¢do Getulio Vargas, por

ocasido do Projeto Supremo em Numeros'.

10 projeto Supremo em Numeros produz relatorios teméticos detalhados mostrando diferentes facetas da atuagio
do Supremo Tribunal Federal sob o ponto de vista estatistico. Em agosto de 2013, foi publicado o II Relatorio
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Na sequéncia e adentrando ao cerne deste trabalho, serd analisado o que ¢ pedido no
STF, especificamente nas A¢des Diretas de Inconstitucionalidade, tendo em vista a pesquisa
“A Quem Interessa o Controle Concentrado de Constitucionalidade? O Descompasso entre
Teoria e Pratica na Defesa dos Direitos Fundamentais”?, realizada por pesquisadores da
Universidade de Brasilia - UnB.

Assim, pretende-se perquirir se o STF, como Corte Constitucional, tem cumprido o
seu papel de guardido da Constitui¢ao, notadamente em relacdo a defesa dos direitos e
garantais fundamentais dos cidadaos.

Utilizou-se da pesquisa bibliografica e do método juridico-dedutivo, partindo-se de
uma perspectiva macro para uma concep¢ao microanalitica acerca da tematica ora em estudo

e, por fim, como procedimento técnico a andlise da questdo, tedrica e interpretativa.

1 Pesquisas sobre o papel do Supremo Tribunal Federal como defensor de direitos

e garantias fundamentais

No Estado Liberal, tributario da Revolucao Francesa e marcado pelo individualismo,
valorizagdo da propriedade privada, prote¢do do individuo e auséncia do Estado, o papel
reservado ao magistrado, na solugdo dos litigios, ndo era o de intérprete da lei, mas de mero
aplicador dessa aos fatos, por meio do exercicio da subsuncao.

Relembra Boaventura de Sousa Santos que os tribunais no passado notabilizaram-se
pelo conservadorismo e pelo tratamento discriminatério da agenda ou dos agentes politicos
progressistas (SOUZA SANTOS et al., 1995, p. 2).

Entretanto, o colapso do Estado Liberal levou a uma mudanca radical na expectativa
dos cidaddos quanto a lei, em especial, a Constituicdo, e por consequéncia, no entendimento
social do papel do juiz.

Pisarello destaca que

Supremo em Numeros: o Supremo ¢ a Federagdo, pela FGV DIREITO RIO, na Série “Novas Ideias em Direito -
Resultados de Pesquisa”. Disponivel em: http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/handle/10438/11056.

2A Universidade de Brasilia realizou entre 2012 € 2014 uma pesquisa denominada “A Quem Interessa o Controle
Concentrado de Constitucionalidade?: O Descompasso entre Teoria e¢ Pratica na Defesa dos Direitos
Fundamentais”. A pesquisa realizou uma analise das quase 4.900 A¢des Diretas de Inconstitucionalidade (ADI)
ajuizadas no Supremo Tribunal Federal entre 1988 e 2012, buscando compreender como tém funcionado os
mecanismos de controle concentrado de  constitucionalidade no  Brasil. Disponivel em:
http://www.ufjf.br/siddharta_legale/files/2014/07/Alexandra-Costa-e-Juliano-Zaiden-a-quem-interessa-o-
controle.pdf



consolida-se o Estado Social como uma espécie de acordo ou compromisso
implicito de classe, expressado em um pacto assimétrico entre o capital e trabalho
(...). Também o direito se socializa, com consequéncias ambiguas. A consolidacdo
do direito do trabalho e da seguridade social, a introdugdo de limites & autonomia
contratual civil, e desenvolvimento de critérios objetivos de responsabilidade, o
surgimento do direito de danos (direito de acidentes e infortinios), e a difusdo, por
fim das Constituicdes Sociais supde, com efeito, a juridificagdo de interesses de
coletivos vulneraveis até entdo excluidos do contrato social (PISARELLO, 2001, p.
83-84). (Tradugao livre a partir do original).

A partir de entdo, os tribunais passam a condi¢do de protagonistas. O Judicidrio,
como aponta Souza Santos, que no Estado Liberal ficaram a margem dos grandes debates e
grandes lutas politicas, presencia um aumento exponencial em sua procura e “a explosdo da
litigiosidade deu uma maior visibilidade social e politica aos tribunais” (SOUZA SANTOS et
al., 2001, P. 12).

Daniel Sarmento afirma que

o grande protagonista das teorias neoconstitucionalistas ¢ o juiz. O direito
analisadosobretudo a partir de uma perspectiva interna, daquele que participa dos
processos que envolvem a sua interpretag@o e aplicagdo, relegando-se a um segundo
plano a perspectiva externa, do observador [...] O juiz é concebido como o guardido
das promessas civilizatorias dos textos constitucionais [...]. (SARMENTO, 2009, p.
21).

Luiz Werneck Vianna destaca que o boom da litigacdo ¢ um fendmeno mundial, e
levou o juiz a tornar-se protagonista direto da questao social, em razao de o cidadado ver-se em
politica, sem partido ou sem vida social organizada (VIANNA et al., 2007, p. 41).

Entretanto, nem sempre ¢ vista com satisfacdo a atuacdo dos magistrados. Ives
Gandra, a exemplo, destaca que o Supremo Tribunal Federal vem atuando como se
pretendesse substituir o Poder Legislativo e “tornando o Poder Judiciario o mais relevante
dos trés [poderes], com forca para legislar, substituindo o tUnico poder que reflete a
vontade da totalidade da nacdo, pois nele situagdo e oposi¢do estdo representadas”.

Também, no Brasil, se observa os movimentos mencionados de constitucionalizagao
dos direitos individuais e coletivos, de aumento significativo da litigancia, e, como
consequéncia, do crescimento do interesse social sobre o papel do Judiciério.

Tudo isso reforgado pelo aspecto de que a redemocratizagdo, apds os anos de regime
militar, foi concretizada também pela Constituicdo da Republica de 1988 com o objetivo de
promogao do Estado Democratico de Direito. Assim, o acesso a justi¢a recebeu forte atencao
na elabora¢do do Texto Constitucional, figurando como principio constitucional.

Diante dessa evolugdo e do contexto apresentados, ¢ compreensivel o interesse
cientifico na realizacdo de pesquisas quantitativas e qualitativas dedicadas ao estudo das

decisOes dos tribunais brasileiros.



Esta pesquisa abordard dois estudos. Primeiramente, o “II Relatério Supremo em
Numeros - O Supremo e a Federagdo”, elaborado pela Fundagdo Getulio Vargas, no Projeto
Supremo em Numeros e, em seguida, “A Quem Interessa o Controle Concentrado de
Constitucionalidade? O Descompasso entre Teoria e Pratica na Defesa dos Direitos
Fundamentais”, realizado por pesquisadores da Universidade de Brasilia - UnB.

Previamente a apresentacdo dos dados e conclusdes das pesquisas, sera analisado,

com brevidade, o controle concentrado de constitucionalidade no Brasil.

2 O controle concentrado de constitucionalidade brasileiro

A ideia de controle de constitucionalidade demanda a diferenciacdo entre normas
constitucionais e as demais existentes no ordenamento juridico, e, também, da supremacia
daquelas em relagdo a estas ultimas.

José Afonso da Silva considera que

a Constituigdo se coloca no vértice do sistema juridico do pais, a que confere
validade, e que todos os poderes estatais sdo legitimos na medida em que ela os
reconhega e na proporgdo por ela distribuidos. E enfim, a lei suprema do Estado,
pois € nela que se encontram a propria estruturagdo deste e a organizacdo de seus
orgdos; é nela que se acham as normas fundamentais do Estado, e s6 nisso se notara
sua superioridade em relagdo as demais normas juridicas. (AFONSO DA SILVA,
1994, P. 47).

As normas em geral gozam de presuncdo ndo absoluta de constitucionalidade. Por
1sso, € possivel a verificacdo de sua adequacao a Constituicao, sendo que o contetido de uma
norma nao podera afrontar os principios constitucionais, direitos ou garantias fundamentais.

Os dois modelos classicos de controle de constitucionalidade sdao o difuso ou
concreto e concentrado ou abstrato. O primeiro ¢ inspirado no sistema norte-americano € o
segundo ¢ tipico do modelo continental.

Na primeira constitui¢ao republicana do Brasil, de 1891, prevaleceu o controle difuso
de constitucionalidade. A possibilidade de controle concentrado de constitucionalidade foi
inserida no sistema juridico brasileiro pela Emenda Constitucional 16/65.

Através da Representacdo de Inconstitucionalidade (Rp), apresentada pelo
Procurador-Geral da Republica, o STF poderia ser provocado a analisar a constitucionalidade

de determinada norma juridica, sendo prescindivel o caso concreto.



Na pratica, o nimero de questdes constitucionais de grande importancia politica que
chegavam ao STF era necessariamente limitado, j& que o Procurador da Republica ndo tinha
garantia institucional de independéncia em relagiio ao Presidente da Repuiblica.’

A Constituicao de 1988 manteve a possibilidade de o judiciario brasileiro realizar o
controle de constitucionalidade de forma difusa e concentrada, nos termos do art.s 97 e art.
102, I, a da CR/1988, respectivamente. Tendo em vista a existéncia concomitante de
elementos do controle difuso e do concentrado, sistema brasileiro € classificado como misto.

Especificamente em relagdo a forma concentrada, o controle de constitucionalidade
de lei ou ato normativo federal ou estadual ¢ exercido principalmente mediante a A¢do Direta
de Inconstitucionalidade, sendo o STF competente para processar e julgar, de forma
originaria.

A Constituigao ampliou o rol dos legitimados para acionar o controle concentrado: o
Procurador-Geral da Republica, o Presidente da Republica, a Mesa do Senado Federal, a
Mesa da Camara dos Deputados, a Mesa da Assembléia Legislativa, o Governador de Estado,
0 Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, o partido politico com representacdo
no Congresso Nacional e a confederagdo sindical ou entidade de classe de ambito nacional.

Ja houve a tentativa de ser aumentado esse rol. Cita-se, a titulo exemplificativo, que
tramitou perante o Senado Federal a Proposta de Emenda Constitucional de n.65/2013%, que
propds incluir os prefeitos municipais entre aqueles autorizados a propor a ADI. Encontra-se
atualmente arquivada.

Uma grande mudanga, entretanto, veio posteriormente, quando o STF criou em sua
jurisprudéncia o requisito da pertinéncia tematica:

O requisito da pertinéncia tematica — que se traduz na relagdo de congruéncia que
necessariamente deve existir entre os objetivos estatutdrios ou as finalidades
institucionais da entidade autora e o contetido material da norma questionada em
sede de controle abstrato — foi erigido & condi¢do de pressuposto qualificador da
propria legitimidade ativa ad causam para efeito de instaura¢do do processo objetivo
de fiscalizag@o concentrada de constitucionalidade. (ADI 1157-MC, Rel. Min. Celso
de Mello, DJ 17 nov. 2006).

Diante disso, pode-se dizer que agora ha os legitimados universais e os legitimados

especiais, esses ultimos os que necessitam demonstrar a pertinéncia tematica. A atuacao dos

3FALCAO, Joaquim; CERDEIRA, Pablo de Camargo; ARGUELHES, Diogo Werneck. I Relatorio
Supremo em Numeros: o Multiplo Supremo. Fundagao Gettlio Vargas, 2011.

4 A Proposta de Emenda a Constitui¢do n® 65, de 2013 ¢ de autoria de varios senadores € pretendia alterar o art.
103 da Constituicdo Federal, para inserir o Prefeito no rol dos legitimados a propor acgdo direta de
inconstitucionalidade e agdo declaratoria de constitucionalidade. A referida proposta foi arquivada em
26/12/2014. Disponivel em: http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/115438
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legitimados foi sensivelmente limitada, o que representou verdadeira barreira a defesa de
garantias do interesse coletivo.

H4 ainda um aspecto a ser destacado dentro do controle concentrado de
constitucionalidade. Considerada a positivagao dos direitos e garantias fundamentais no corpo
do texto constitucional, percebe-se que a violagdo a eles pode ser objeto do exame de
constitucionalidade (mais adiante serd mencionado se essa possibilidade se revela
concretizada na pratica do STF).

Postas essas consideragdes sobre o controle concentrado de constitucionalidade
brasileiro, este trabalho buscard evidenciar se as ADI’s ajuizadas junto ao STF, no exercicio
do controle concentrado de constitucionalidade, tém servido como instrumento eficaz de
defesa dos direitos e garantias fundamentais.

No entanto, no topico a seguir, sera analisado, de forma introdutoria e geral, o que ¢
pedido no STF (temas que figuram na pauta do STF) a partir dos dados constantes no II
Relatério Supremo em Numeros - O Supremo e a Federagdo, elaborado pela Fundacao

Getulio Vargas.

3 Demandas submetidas ao Judiciario a partir dos Estados

Como destacado anteriormente, antes de ser analisada a atuagdo da Corte
Constitucional nas agdes diretas de inconstitucionalidade, convém tecer consideracdes sobre
os temas que sao objeto de analise pelo STF, com fundamento no “II Relatério Supremo em
Numeros: O Supremo e a Federacdo”, elaborado pela Fundagao Getalio Vargas.

A pesquisa analisa os temas que sdo submetidos ao STF, a partir dos temas tratados
em cada Estado da Federacao.

Sob essa perspectiva, o trabalho demonstra que a agenda do STF é composta por trés
tipos distintos de pautas temadticas: pautas nacionais, pautas locais e pautas locais
nacionalizadas.

As pautas nacionais sao aquelas que reclamam do STF manifestagdo sobre questdes
de interesse nacional. As pautas locais, por sua vez, reclamam manifestacao sobre questdes
que parecem expressivas para poucos Estados da Federacdo. Por ultimo, as pautas locais
nacionalizadas reclamam do STF manifestacdo sobre questdes tipicas de unidades federativas
diversas.

A pesquisa constata que as unidades federativas abordam demandas muito distintas

entre si. Nao obstante, os principais assuntos discutidos no Supremo entre 2000 e 2009 sdo,
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nesta ordem: Direito Administrativo; Direito Tributario; Direito do Trabalho; Processo Civil;
Direito Previdenciario; Direito Civil; Processo Penal; Direito do Consumidor e Direito Penal®.
Nenhum tema aparece entre os trés principais em todos os estados.

Para exemplificar, a pesquisa destaca que mesmo o Direito Administrativo, que ¢ o
tema que aparece em primeiro lugar no pais, ndo esta entre os trés principais assuntos de trés
Estados: Parana, Mato Grosso do Sul e Bahia.

O tema que aparece em segundo lugar no pais ¢ o Direito Tributdrio. Esta presente
em treze estados como um dos temas principais; Direito do Trabalho aparece em dezessete
Estados e Processo Civil em quinze.

Em relag¢do ao Direito Tributario, nota-se uma concentra¢do das demandas em torno
das contribui¢des (Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido — CSLL, Contribui¢do para o
Financiamento da Seguridade Social — COFINS, Contribui¢ao de Intervencdo no Dominio
Econdmico — CIDE e outras), crédito tributdrio (extingdo, exclusdo e suspensdo da
exigibilidade) e impostos. Destaca-se, em relagdo ao Direito Tributario, a quantidade de
processos originarios do Estado de Sdo Paulo que representam 5% (cinco por cento) da pauta
do STF .

Esses dados, segundo aponta a pesquisa, refutam possiveis visdes de que o impacto
de um tema no Supremo ¢ tanto maior quanto mais vezes ele aparece nos Estados.

Direito Administrativo e Direito Tributario figuram como os dois maiores temas. Em
relagdo ao Direito Administrativo, os processos sobre servidores publicos discussdes sobre
concurso publico, vencimentos, aposentadoria, entre outros representam mais de 50% da
demanda, seguidos de questdes afetas aos militares®.

A pesquisa chama atenc¢do para o fato de que assuntos relacionados ao Direito do
Trabalho sequer aparecem na lista dos cinco maiores temas.

Isso significa que o STF ¢ demandado mais para tratar de assuntos relacionados aos
profissionais brasileiros no servigo publico com regime estatutario que aos profissionais

brasileiros com carteira assinada (os chamados celetistas).

SInformagdes extraidas do Grafico 17 Temas — Brasil (2000 a 2009) do II Relatorio Supremo em nimeros: O
Supremo ¢ a Federag@o.

SInformagdes extraidas do Grafico 19 Temas de Direito Administrativo - Brasil (2000 a 2009) do II Relatério
Supremo em Numeros: O Supremo e a Federagao.
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O Relatorio estabelece uma comparacgio para reafirmar a discrepancia. Para cada 10
mil trabalhadores em 2009, o Supremo recebeu 1,9 processos de Direito do Trabalho. Para
cada 10 mil servidores estatutarios, por outro lado, foram 26 processos’.

O Supremo Tribunal Federal ndo ¢, portanto, uma corte homogénea. H4 enorme
variacdo na quantidade, espécie processual e assunto das demandas oriundas dos diferentes

Entes federativos.

4 O que é pedido no STF através das A¢oes Diretas de Inconstitucionalidade

A Universidade de Brasilia realizou pesquisa junto ao Supremo Tribunal Federal
para responder a um questionamento, com fundamento no exame das agdes diretas de
inconstitucionalidade (ADI) propostas entre os anos de 1988 e 2012: a quem interessa o
controle de constitucionalidade concentrado no Brasil.

Veja-se que hé parte da doutrina que vé€ na possibilidade do controle concentrado de
constitucionalidade elemento essencial para a protecao das garantias e direitos fundamentais.

Nesse sentido € o pensamento de André Ramos Tavares ao dizer que

A existéncia da justiga constitucional, ¢ de um Tribunal especifico designado para
esse mister, assume hoje, mais do nunca, os anseios verdadeiramente democraticos
da sociedade contemporanea, desempenhando importante papel na defesa do
pluralismo, das minorias, ¢ no controle do Poder Publico de uma maneira geral,
maxime quando relaciona-se com cidaddos. Mais ainda, pode-se dizer que a
existéncia de uma jurisdi¢do constitucional e de um Tribunal Constitucional sdo
condigdes de credibilidade de qualquer regime constitucional democratico.
(TAVARES, 1998, p. 15)

A pesquisa pretendeu ir além do exame do perfil de ingresso das agdes, para
examinar o perfil de julgamento do Supremo Tribunal Federal (STF), e em especial em que
medida as decisdes sdo ligadas a protegdo dos direitos fundamentais.

Ademais, a pesquisa testou a validade da premissa de que a ADI ¢ “ndo apenas o
mais instrumental e racionalmente adequado para a defesa dos direitos e garantias
fundamentais, como também o mais condizente com o espirito democratico da Constituicao
de 1988”.

Uma das constatacdes a ser destacada ¢ a de que a propositura de uma ADI ndo ¢
uma necessidade logica-juridica, mas sim, uma opg¢ao politica, o que pode ser confirmado

pelo comportamento dos legitimados.

"Informagdes extraidas do Grafico 27Processos por 10.000 habitantes no STF (2009) do II Relatério Supremo
em Numeros: O Supremo ¢ a Federacao.
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Um exemplo estd no aspecto de que no periodo selecionado para a pesquisa, apenas
oito ADI’s foram propostas por Presidentes da Republica.

O que se pode observar, assim, ¢ que a declaragdo de inconstitucionalidade ndo ¢ a
finalidade final da propositura, como se poderia pensar a principio, mas apenas um dos meios
para se obter a exclusdo de uma norma do sistema. Mesmo por que, no nivel federal, a chance
de ser obtida uma liminar em uma demanda ¢ sensivelmente pequena (o que se observou para
apenas cinco por cento das agdes propostas). Além disso, os partidos politicos e entidades
corporativas possuem outras formas de influenciar alteragdes normativas em seu favor.

Por haver o risco de ser rejeitado o pedido do autor, com a consequente dificuldade
de ser obtida posteriormente a mudanca na norma atacada, leva aos legitimados a analisarem a
propositura de uma ADI como uma estratégia politica.

Assim, apenas aqueles que t€ém menores alternativas para alcancar seus propositos €
que se valem dela de forma mais recorrente.

A possibilidade ou ndo de ser obtida a liminar, alias, ¢ apontado na pesquisa como
ponto de fulcral importancia na analise, pelos legitimados, da viabilidade ou nao da
propositura da agao.

Isso ¢ percebido a partir do ano de 2002, quando a alteragdo processual introduzida
pela Lei n. 9.868/1999 concentrou as atividades do STF no julgamento de mérito das ADI’s, e
ndo nas decisdes cautelares, levou a diminuicdo das liminares dadas nas ag¢des que discutiam
legislagao federal.

Outra constatacao ¢ a de que ha trés grupos de demandantes: (i) demandas de grande
porte, que titularizam noventa por cento das agdes, ¢ sdo as Entidades Corporativas,
Governadores dos Estados e Distrito Federal, Procurador Geral da Republica e Partidos
Politicos; (i1) demandante de médio parte, que concentra cerca de cinco por cento dos
processos, ¢ ¢ a OAB; (ii1) demandantes de pequeno porte, que aparecem como autores de
dois por cento das agdes e sdo os demais legitimados.

Da simples composi¢do do grupo de demandantes de grande porte se percebe que as
ADI’s ndo tém por objeto, em sua grande maioria, questoes ligadas a direitos e garantias
fundamentais.

J& se destacou anteriormente que as Entidades devem atender ao requisito da
pertinéncia tematica para que possam demandar perante o STF pela via da acdo direita de
inconstitucionalidade. Assim, as entidades demandam normalmente na busca de interesses

corporativos.
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As acdes movidas pelos Governadores concentraram-se em um periodo especifico,
os anos de 1989 a 1991, e basicamente para impugnar constitui¢des estaduais, especialmente
nos temas de administragdo publica. Posteriormente a esse momento inicial, as agdes
concentraram-se em impugnacao de legislacao estadual infraconstitucional.

A Procuradoria Geral da Republica também se concentrou em propor ADI’s voltadas
para interesses corporativos.

Por fim, os Partidos Politicos (para os quais ndo ha exigéncia de pertinéncia
tematica) dedicaram-se a propor demandas com claro enfoque de luta politica — para reforgar
sua atuacdo em oposicdo ou apoio ao Presidente da Republica. A exemplo, temos que o
Partido dos Trabalhadores (PT) propds diversas acdes na gestdo do presidente Fernando
Henrique Cardoso, mas nas gestdes seguintes caiu sensivelmente a quantidade de acdes
propostas.

Destaca-se, entretanto, que tal constatacdo (de pequeno interesse dos litigantes no
objeto direitos e garantias fundamentais) ndo ¢ um fendmeno puramente nacional. Méarcia de

Melo (2016), citando trabalhos estrangeiros, aponta que

Cortes constitucionais sd3o, na literatura do direito constitucional comparado,
instituigdes ambiguas. Se, por um lado, a teoria busca justificar seu papel ¢ sua
relevancia a partir, sobretudo, de sua defesa de direitos fundamentais, realgando,
assim, seu papel contra majoritario, por outro, estudos empiricos tém indicado que
elas mais tendem a preservar interesses hegemdnicos de determinados grupos. Na
literatura comparada, o importante trabalho de RanHirschl, intitulado
TowardsJuristocracy: The OriginsandConsequencesofthe New Constitutionalism,
que examinou empiricamente o trabalho das Supremas Cortes do Canadd, Nova
Zelandia, Africa do Sul e Israel, concluiu que as elites politicas, econdmicas e
juridicas tém estrategicamente utilizado as Cortes Constitucionais como “forma
preservagdo hegemonica auto-interessada”.

Aponta a autora que o caso brasileiro, entretanto, indica uma disfuncionalidade na
atuacdo do STF, causada justamente pela imposi¢ao da pertinéncia tematica — relembrando-se
que se trata de criacao da propria Corte, e nao originalmente prevista pelo legislador.

Outra constatagdo da pesquisa da UNB ¢ a de que no universo de demandas
pesquisadas, apenas setenta e duas julgadas procedentes cuidavam de direitos fundamentais.

Os temas nelas abordados foram variados: gratuidade de certiddes, protecdo
constitucional da familia, juiz natural, tributo com carater de confisco, imunidades tributarias,
liberdade de contratar, livre concorréncia, retroatividade da norma penal, protecdo do
trabalho, liberdade de associacdo, liberdade de reunido, garantia dos advogados, contraditorio
e ampla defesa, protecdo a fauna, assisténcia judiciaria gratuita, principio da razoabilidade,

irredutibilidade salarial (do servidor), liberdade de imprensa, pluripartidarismo, devido
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processo legal, acesso a justica, irretroatividade das leis, isonomia. Esse tltimo topico foi o

mais prevalente, por ser objeto de quinze demandas.

Fundamento DF agrupado
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Grafico 20.6.1 Direitos fundamentais por argumento e requerente

Fonte: Pesquisa UNB’

8Disponivel em <
http://public.tableau.com/profile/alexandre5110#!/vizhome/ControledeConstitucionalidadeviaADIDivulgao/4 1
RequerentesporanodisginguindoFE>. Acesso em 23 dez. 2016.

Disponivel em <
http://public.tableau.com/profile/alexandre5110#!/vizhome/ControledeConstitucionalidadeviaADIDivulgao/4 1
RequerentesporanodisginguindoFE>. Acesso em 23 dez. 2016.
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Apontou-se que a OAB, embora no periodo anterior a redemocratizagdo tenha atuado
fortemente na defesa dos direitos fundamentais, atuou timidamente por meio da propositura
de ADI’s (ja se mencionou que ele foi constatada como média litigante). Ainda que as
demandas por ela propostas ndo tenham tido viés corporativo, em sua atuagdo nao buscou a
tutela de interesses amplos.

Ao final, a pesquisa responde ao questionamento anteriormente feito, dizendo que o
controle concentrado de constitucionalidade interessa, ao menos, a uma parte dos legitimados
para propor as agoes diretas de inconstitucionalidade, ja que os governadores sao aqueles que
mais se beneficiam com essas demandas.

Entretanto, essa ndo parece ser a melhor conclusdo para a pergunta proposta. Ainda
que nao se queira desconsiderar os dados levantados na pesquisa, o controle concentrado de
constitucionalidade interessa aos brasileiros.

As informagdes apresentadas na pesquisa apontam, entretanto, que a voz dos
brasileiros, os quais sdo os principais afetados pelas violagdes aos direitos e garantias
fundamentais (basta pensar-se na dificuldade de acesso a saude e moradia com dignidade)
com muita dificuldade ¢ ouvida no STF.

Verifica-se que de 4.893 (quatro mil oitocentos e noventa e trés) demandas que
foram analisadas, apenas 72 (setenta e duas) versando sobre direitos e garantias fundamentais
tiveram seu mérito analisado e provido. Essas representam pouco mais que um por cento do

universo analisado.

Conclusao

O sistema de controle de constitucionalidade brasileiro € classificado como misto
pela existéncia concomitante do controle difuso e do controle concentrado.

A Acdo Direta de Inconstitucionalidade ¢ o instrumento de maior relevo no controle
concentrado de constitucionalidade, sendo o STF a Corte competente para processar e julgar
de forma originaria.

Assim, buscou-se discutir se as ADI’s ajuizadas junto ao STF, no exercicio do
controle concentrado de constitucionalidade, tém servido como instrumento de defesa dos
direitos e garantias fundamentais de modo a exercer sua fun¢do constitucional de guarda da

Constituicao.
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Para alcancar o objetivo desta pesquisa, foram analisados os temas que pautam o
STF de modo geral, ou seja, o que ¢ pedido, a partir do “II Relatdrio Supremo em Numeros:
O Supremo e a Federagao”, elaborado pela Fundagao Gettlio Vargas.

Na sequéncia, foi analisado o que ¢ pedido no STF especificamente nas Acgoes
Diretas de Inconstitucionalidade baseado na pesquisa “A Quem Interessa o Controle
Concentrado de Constitucionalidade? O Descompasso entre Teoria e Pratica na Defesa dos
Direitos Fundamentais”, realizado por pesquisadores da Universidade de Brasilia.

A partir da analise proposta, percebe-se que o controle concentrado de
constitucionalidade exercido através das acgdes diretas de inconstitucionalidade ndo se traduz
num instrumento eficaz de defesa de direitos e garantias fundamentais, posto que, como Corte
Constitucional, tem dedicado atengdo muito mais a pedidos corporativos em detrimento dos
pedidos relacionados aos direitos e garantias fundamentais dos cidadaos.

No constitucionalismo democratico, os direitos fundamentais e a participagdo do
cidaddo nas instancias decisdrias sdo fatores de legitimacdo do poder. Assim, as agdes diretas
de inconstitucionalidade carecem de melhor adequacdo para que, de fato, seja um instrumento

eficaz de defesa de direitos e garantias fundamentais num Estado Democratico de Direito.
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