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RESUMO: O trabalho procura demonstrar que o Supremo Tribunal Federal utiliza uma espécie
de “filtro oculto de relevancia”, pelo qual os Ministros da Corte rejeitam casos monocraticamente
por ndo considera-los importantes, embora sem admiti-lo de forma expressa e sem utilizar os
mecanismos formais existentes para tal fim. Isto se da basicamente por duas razdes: (a) o
entendimento de que a auséncia de repercussdo geral recai apenas sobre teses juridicas, e ndo
sobre casos concretos; e (b) o elevado quérum de dois tercos para a negativa formal de
repercussao geral. Assim, o Tribunal obscurece a distingdo entre o juizo sobre o carater juridico-
constitucional das controvérsias e 0 juizo sobre a sua relevancia. 1sso gera inconsisténcias
demonstraveis pela constatacdo de que varias matérias reiteradamente tidas como néao
constitucionais passam a ser vistas como constitucionais, ainda que sem alteracdo normativa,
quando os Ministros, por alguma razdo, comegcam a reputa-las relevantes. Tal forma de trabalho
esta na raiz da crise de funcionalidade da Corte: em verdade, ela sacrifica a transparéncia, a
coeréncia e a qualidade das decisdes do STF, além de torna-lo ainda mais assoberbado, ja que tal
sistematica acaba apenas por retroalimentar a litigiosidade, gerando incentivos e pretextos para a
interposicao incessante de recursos.
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ABSTRACT: The study intends to demonstrate that the Brazilian Federal Supreme Court (STF)
uses a kind of “covert relevance filter”, by which the Justices, in individual decisions, reject cases
because they are not considered important, although not openly admitting it, nor using the formal
mechanisms designed for that purpose. This is due to two basic reasons: (a) the understanding
that the lack of general repercussion refers to abstract legal questions, not concrete cases; and (b)
the high quorum of two thirds to formally deny general repercussion. Thus, the Court obscures
the distinction between the constitutional character of the dispute and its relevance. This
generates inconsistencies demonstrable by the observation that several matters repeatedly
considered as non constitutional turn out to be seen as constitutional, even without any normative
changes, when the Justices, for some reason, begin to see them as relevant. That way of working
lies at the root of the Court’s functionality crisis: in reality, it sacrifices the transparency, the
coherence and the quality of STF’s decisions, making it even more overwhelmed, because this
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system ends up only feeding back litigation, generating incentives and pretexts to endless
appealing.

Keywords: Brazilian Federal Supreme Court (STF). General repercussion. Coherence.
Transparency. Functionality.
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INTRODUCAO

Em 2015, passados quase dez anos do inicio do efetivo funcionamento da repercusséo
geral, o Supremo Tribunal Federal proferiu 116.628 decisfes. Ndo ha erro na digitacdo do
namero: a média foi de 10.602 decisbes para cada um dos 11 Ministros, o que significa um ritmo
de cerca de 30 decisdes por dia para cada, durante todos os 365 dias do ano. No mesmo periodo,
a Corte recebeu 93.476 processos novos — 16,93% a mais do que no ano anterior —, que se
somaram aos 56.230 entdo existentes no acervo. No balanco final, o Tribunal encerrou o ano com
53.890 feitos pendentes, ja que cada caso pode ter mais de uma decisdo e nem todas ocasionam a
baixa de processosl. Em 28/9/2016, chegou-se a espantosa marca de um milhdo de recursos
extraordinérios: 0 ARE 1.000.000, distribuido ao Min. Marco Aurélio, trata da revisdo de uma
gratificacdo referente aos Policiais Militares do Estado da Bahia.

Apenas a titulo de comparacdo, a Suprema Corte dos EUA recebe de 7.000 a 8.000
casos novos por ano, dos quais apenas 80 terdo sustentacdes orais ouvidas e serdo decididos pelo
6rgdo plenario do tribunal?. Na Alemanha, o Tribunal Federal Constitucional recebe cerca de
6.000 novos casos por ano — o que ¢ considerado uma “alta carga de trabalho” —, dos quais se
entende que aproximadamente 99% (noventa e nove por cento) ndo possuem “significancia
constitucional fundamental”®. Restariam, portanto, cerca de 60 casos verdadeiramente
importantes.

1 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Relatério de atividades 2015. Brasilia: Supremo Tribunal Federal, 2016.
Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/sobreStfConhecaStfRelatorioAtividade/anexo/Relat_Ativ_STF2015.pdf>.
Acesso em: 30 out.2016.

2 Tradugio livre do autor. No original: “Each Term, approximately 7,000-8,000 new cases are filed in the Supreme
Court. (...) Plenary review, with oral arguments by attorneys, is currently granted in about 80 of those cases each
Term, and the Court typically disposes of about 100 or more cases without plenary review” (ESTADOS UNIDOS
DA AMERICA. Supreme Court. The Justices’ Caseload. Disponivel em:
<https://www.supremecourt.gov/about/justicecaseload.aspx>. Acesso em: 30 out.2016.

3 Tradugdo livre do autor. No original: “The workload of the Court is high. In particular, it receives more than 6,000
constitutional complaints every year. In order to deal with this high number of new proceedings, both Senates form
three-member Chambers. These usually decide cases which have no fundamental constitutional significance —
approximately 99 per cent of proceedings.” (ALEMANHA. Bundesverfassungsgerich. Court and Constitutional
Organ. Disponivel em: <http://www.bundesverfassungsgericht.de/EN/Das-Gericht/Gericht-und-
Verfassungsorgan/gericht-und-verfassungsorgan_node.html>. Acesso em: 30 out.2016.
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Um o6rgdo jurisdicional de cupula decide as questbes juridicas mais relevantes que se
apresentam em cada pais. Mas como definir o que é mais relevante*? Segundo critérios
quantitativos, sobressaem-se as questdes repetidas em maior nimero de processos. Critérios
qualitativos apontariam para a gravidade da matéria de fundo, ndo importando a quantidade de
processos: assim, uma questdo de rara ocorréncia pratica, mas que envolvesse, e.g., um conflito
entre direitos fundamentais, poderia ser tida como relevante. Critérios institucionais poderiam
ressaltar a saliéncia de questdes relacionadas ao pacto federativo e a separacdo de poderes.
Critérios econdmicos teriam em conta a magnitude dos impactos financeiros envolvidos na
controvérsia. E assim por diante.

Parece evidente que um juizo sobre a relevancia ou ndo de uma controvérsia envolve
uma inevitavel dose de discricionariedade, que é aceita e praticada em maior ou menor grau em
varios paises cujos tribunais de cupula adotam filtros de relevancia, tais como Estados Unidos,
Alemanha, Argentina, Inglaterra, Canada, Australia e Japdo°. No caso dos nossos vizinhos sul-
americanos, a lei expressamente prevé que a Corte Suprema deve exercer uma “sa
discricionariedade” na escolha de seus recursos extraordinarios®. Sobre esse fendmeno mundial,
afirma José Carlos Barbosa Moreira:

Em mais de um pais tem-se feito sentir o problema do acimulo de trabalho nas
Cortes Supremas. O grande numero de litigios que lhes chegam, sobretudo por
via recursal, é fator importante de retardamento do desfecho dos pleitos.
Ademais, a consideravel variedade dos temas suscitados pode desviar a atengdo
dos juizes para assuntos menores, com prejuizo da respectiva concentragdo nas
guestdes de mais relevancia.

O fenébmeno tem sido objeto de providéncias destinadas a limitar a quantidade
de casos sujeitos ao julgamento das mencionadas Cortes. Quanto ao tipo de
‘filtragem’, o expediente preferido € o de confiar, no todo ou em parte, a propria

4 Alguns autores defendem que ndo ha discricionariedade na atribuicdo de repercussdo geral, e que o instituto deve
ser definido a partir do binémio “relevancia e transcendéncia”, que seriam conceitos juridicos indeterminados (e.g.,
MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Repercussdo geral no recurso extraordinario. 2. ed. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, p. 32-41). Sem colocar em dlvida a existéncia de tais elementos, é possivel, no
entanto, questionar se é possivel preenché-los de forma Util. Transcendéncia seria a qualidade do que se estende
“para além do interesse subjetivo das partes na causa”, o que, a rigor, se aplica a qualquer decisdo do STF, pela sua
simples posi¢do como 6rgéo de clpula, cuja jurisprudéncia é observada e seré invocada em outros casos. Quanto a
relevancia, seria composta de um “nucleo conceitual (certeza do que nio €)” e de um “halo conceitual (divida do que
pode ser)”, mas nem sequer 0 ndcleo de certeza negativa é definido. Cabe a adverténcia de que, quando se diz que
tudo é relevante, nada pode ser realmente tratado como relevante, banalizando-se o significado do termo (ALVIM,
Arruda. Repercussdo geral: impressdes e perspectivas. In: FUX, Luiz; FREIRE, Alexandre; DANTAS, Bruno
(coords.). Repercussdo geral da questdo constitucional. Rio de Janeiro: Forense, 2014, p. 116). Este trabalho usa a
expressdo “relevancia” em seu sentido comum, até por inexisténcia de acepg¢do técnica: o que a lei faz, “para fins de
repercussdo geral”, é apenas qualificar a relevincia “do ponto de vista econdmico, politico, social ou juridico”
(CPC/2015, art. 1.035, § 1°). A relevancia ndo é um atributo intrinseco de um tema, mas uma qualidade que
pressupde uma comparacao: nada é relevante por si, e sim mais ou menos relevante que outra coisa, sob certo ponto
de vista. O assunto seré objeto de outro estudo.

5 A propésito, v. DANTAS, Bruno. Repercussdo geral. 3. ed. Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2012, p. 96-139;
OLIVEIRA, Pedro Miranda de. Recurso extraordinario e o requisito da repercussdo geral. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2013, p. 273-278.

8 E 0 que prevé, na Argentina, o art. 280 do Cédigo de Processo Civil e Comercial da Nagio (CPCN): “Quando a
Corte Suprema conhecer do recurso extraordinario, a recep¢do da causa implicard a avocacdo dos autos. A Corte,
segundo sua sa discricionariedade, e com a sO invocacdo desta norma, poderd recusar O recurso
extraordinario, por falta de lesdo federal suficiente ou quando as questdes discutidas resultarem
insubstanciais ou carentes de transcendéncia” (destaques acrescentados). Tradugdo livre do autor; no original:
“Cuando la Corte Suprema conociere por recurso extraordinario, la recepcion de la causa implicara el llamamiento
de autos. La Corte, segun su sana discrecion, y con la sola invocacion de esta norma, podra rechazar el recurso
extraordinario, por falta de agravio federal suficiente o cuando las cuestiones planteadas resultaren insustanciales o
carentes de trascendencia” (redagdo dada pela Lei n°® 23.774/1990).
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Corte Suprema a incumbéncia de estabelecer o critério segundo o qual se hdo de
selecionar 0s recursos considerados merecedores de conhecimento e
julgamento’.

A necessidade de um filtro de relevancia também foi sentida no Brasil, devido ao
assoberbamento do STF. N&o se trata de um problema novo, tanto que é discutido pelos
Ministros da Corte, pela comunidade juridica e pela sociedade em geral desde as primeiras
décadas do século passado®, e enfrentado também a partir de outras medidas®.

Nessa linha, valendo-se da competéncia prevista no art. 115, paragrafo Unico, alinea c,
da Constituicdo de 1967, o Supremo Tribunal Federal criou a “arguicdo de relevancia da questado
federal”, pela Emenda Regimental n° 3/1975. A época, o recurso extraordinario destinava-se a
assegurar tanto a observancia da Constituicdo quanto a de tratados e leis federais (art. 114, 111, da
Constituicao de 1967), e a argui¢cdo de relevancia recaia apenas sobre as “questdes federais”, de
modo que ndo se cogitava desse requisito no caso de ofensa a Constituicdo. O instrumento foi
objeto de diversas criticas, entre as quais a complexidade e onerosidade de seu procedimento, e 0
caréter secreto e ndo motivado das decisdes'?, além do estigma que foi associado ao instituto por
ter sido criado durante o regime militar'!. Criado o Superior Tribunal de Justica, ao qual foi
atribuida a guarda da legislacdo federal, e a reducdo do escopo do recurso extraordinario as
questdes constitucionais (arts. 102, 111, e 105, 11, da Constituicdo de 1988), entendeu-se que a
arguicdo de relevancia foi extinta em 7/4/1989, data da instalacdo do STJ (STF, ARv 14.159,
Pleno, Rel. Min. Néri da Silveira, j. 27/4/1989).

Uma vez que o surgimento do STJ ndo foi capaz de desafogar o STF, encontrando-se
hoje ambas as Cortes notoriamente sobrecarregadas, a ideia de um filtro de relevancia retornou a
partir do filtro da “repercussdo geral”, incluido no art. 102, § 3°, da Constitui¢do pela Emenda
Constitucional n® 45/2004. Trata-se de instrumento pelo qual o STF pode “recusar” recursos
extraordinarios, desde que o faca pelo quérum qualificado de dois tergos de seus membros: ou
seja, pelo menos 8 de 11 Ministros.

O instituto foi regulamentado pela Lei n° 11.418/2006, que introduziu os arts. 543-A e
543-B no CPC/1973. Tais normas ndo definiram “repercussdo geral”, mas apenas aludiram a
conceitos vagos a serem “considerados” para tal fim, na seguinte féormula aberta: “Para efeito da
repercussdo geral, sera considerada a existéncia, ou ndo, de questdes relevantes do ponto de vista
econdmico, politico, social ou juridico, que ultrapassem os interesses subjetivos da causa” (art.
543-A, § 1°). Entre outros preceitos, dispds-se ainda o seguinte: (a) que a repercussdo geral é
requisito de conhecimento do recurso — anterior, assim, ao juizo de mérito —, sendo irrecorrivel a
decisdo de negativa de repercussdo (art. 543-A, caput); (b) que “[n]egada a existéncia da
repercussao geral, a decisdo valera para todos os recursos sobre matéria idéntica” (art. 543-A, 8
59); e (¢) “[q]uando houver multiplicidade de recursos com fundamento em idéntica controvérsia
(...), [c]abera ao Tribunal de origem selecionar um ou mais recursos representativos da

" MOREIRA, José Carlos Barbosa. Comentarios ao Codigo de Processo Civil. Vol. V. 15. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2010, p. 616-617.

8 DANTAS, Bruno. Repercusséo geral. 3. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2012, p. 84-89.

% Para uma analise dessas medidas, tais como a criacdo de ébices regimentais, 0 aumento do niimero de Ministros e a
criacdo de jurisprudéncia vinculante, v. MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Recurso extraordinario e recurso
especial. 13. ed. S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p. 86-110. Na mesma linha, v. OLIVEIRA, Pedro Miranda
de. Recurso extraordinario e o requisito da repercussao geral. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2013, p. 68-82.
1 MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Recurso extraordinario e recurso especial. 13. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2015, p. 87-88.

11 «IA] arguigdo de relevancia veio a ser totalmente eliminada do sistema com a promulgacio da Constituigio de
1988. Diante da pecha de antidemocratico, o instituto sucumbiu a sede de mudanga que guiava o constituinte de
1988. A ideia de que o produto dos vinte e um anos de ditadura militar deveria ser, tanto quanto possivel, banido do
cenario nacional foi determinante para o ocaso da argiii¢do de relevancia” (DANTAS, Bruno. Repercussao geral. 3.
ed. Sdo Paulo: Rev. dos Tribunais, 2012, p. 269).
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controvérsia e encaminha-los ao Supremo Tribunal Federal, sobrestando os demais até o
pronunciamento definitivo da Corte” (art. 543-B, caput e § 1°).

O mecanismo entrou em funcionamento com a Emenda Regimental n® 21/2007, do STF,
que criou o Plenario Virtual, meio eletrénico para manifestacdo dos Ministros quanto a existéncia
ou ndo de repercussdo geral. Com a Emenda Regimental n® 31/2009, a votacdo no Plenario
Virtual passou a se referir também a definicdo do carater constitucional ou ndo da controvérsia,
que antecede o juizo de repercussdo geral. Até o final do 1° semestre de 2016, 901 questdes
foram afetadas, tendo sido negada repercussdo geral a 292 temas e reconhecida repercussao a
outras 609 controvérsias, das quais 284 foram julgadas e 325 ainda estavam pendentes!2.
Inicialmente, os resultados foram vistos como animadores: houve grande reducdo do nimero de
processos novos no Tribunal de 2007 a 2011, especialmente os de competéncia recursal
extraordinaria, que respondem pela maior parte da movimentacéo da Corte!®. No entanto, a partir
de 2012 o nmero de processos voltou a subir, como se vé abaixo**:

Ano NoVOs processos NUmero _de julgameptos
protocolados no STF (monocréticos + colegiados)
2016
(10 semestre) 52.618 61.484
2015 93.503 109.193
2014 79.943 107.964
2013 72.072 85.000
2012 72.148 84.039
2011 64.018 93.712
2010 71.670 98.529
2009 84.369 89.355
2008 100.781 104.237
2007 119.324 159.522
2006 127.535 110.284

Caso o0 segundo semestre de 2016 seja igual ao primeiro, pode-se projetar que serdo
recebidos durante o0 ano 105.236 novos processos, e realizados 122.968 julgamentos, quantidades
cada vez mais proximas ao periodo anterior ao da vigéncia da repercussdo geral. E com um
agravante que antes ndo havia: hoje ha mais de 1,5 milhdo de processos sobrestados nas
instancias de origem aguardando decisOes a serem tomadas pelo STF em processos afetados ao

12 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Repercussdo geral: estatisticas e relatérios. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=jurisprudenciaRepercussaoGeral&pagina=listas_rg>.
Acesso em: 31 jul.2016.
13 Os processos de competéncia recursal extraordinaria correspondem as seguintes classes: recurso extraordinario
(RE), agravo de instrumento (Al — utilizado até a Lei n°® 12.322/2010) e agravo em recurso extraordinario (ARE —
utilizado a partir da Lei n°® 12.322/2010). A repercussao geral € pertinente apenas para essas classes (CF, art. 102,
I11), e ndo para os feitos de competéncia originaria (CF, art. 102, 1) ou recursal ordinaria (CF, art. 102, 11). Em 2006,
antes da implantacdo da repercussdo geral, os processos de competéncia recursal extraordinaria representaram
95,27% de todos os feitos distribuidos. Esse percentual comecou a cair em 2007, chegando a 76,41% em 2009.
Depois voltou a subir, chegando a 84,71% em 2014 (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Porcentagem de RE, Al
e ARE em relagdo aos processos distribuidos - 1990 a 2014. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/cms/ver Texto.asp?servico=estatistica&pagina=REAIProcessoDistribuidoAnos Anterior
es>. Acesso em: 14 set.2016.
14 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Movimento processual a partir de 1940. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/cms/ver Texto.asp?servico=estatistica&pagina=movimentoProcessual>. Acesso em 30
jul.2016.
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regime da repercussdo geral®®, processos esses que, na sistematica anterior a criacdo do filtro,
estariam tramitando. E, considerando que as decisfes de mérito em repercussdo geral até entdo
impactaram “apenas” 89.338 processos nas instincias de origem!®, o saldo é amplamente
negativo.

A sistematica da repercussdo geral parece apenas ter transferido o problema de lugar e
produzido uma sensacéo de alivio iluséria: se por algum tempo houve diminuicdo do ingresso de
novos processos no STF, efeito que praticamente ja se esvaiu, Vé-se que esses processos somente
ndo subiram a Corte Suprema porque ficaram sobrestados nos tribunais de origem (CPC/1973,
art. 543-B, § 19!, Isso tende a ser agravado com o novo CPC, que, diante do reconhecimento de
uma repercussdo geral, impde a suspensdo “de todos os processos pendentes, individuais ou
coletivos, que versem sobre a questdo e tramitem no territério nacional” (CPC/2015, art. 1.037,
I), e ndo apenas dos recursos extraordinarios (CPC/1973, art. 543-B, § 1°). Vale dizer, a
paralisacdo atingira todos os processos em todos os graus de jurisdi¢do, independentemente da
fase em que se encontrem, caso tratem da mesma quest&o.

Tais dados apontam para o fracasso da repercussdo geral, a0 menos enquanto filtro
recursal e medida de racionalizacdo dos trabalhos do Supremo Tribunal Federal. Em quase dez
anos de funcionamento, 0 mecanismo produziu somente uma atenuagdo passageira no nimero de
novos processos que chegam a Corte, e apenas porque eles estdo suspensos sine die nas instancias
de origem, as centenas de milhares, em prejuizo do direito dos jurisdicionados a razodvel duracéo
do processo (CF, art. 5°, LXXVIII).

Além disso, trata-se de um filtro de relevancia que ndo tem impedido a chegada de cerca
de 100 mil processos por ano ao STF, nem poupado a Corte de ter de proferir aproximadamente o
mesmo ndmero de decisGes em idéntico periodo. Afetadas 901 questdes a repercussdo geral de
2007 até meados de 2016 — namero gue contrasta com a cifra aproximada de um milh@o de
decisbes proferidas nesse intervalo —, vé-se que o STF continua decidindo sobre temas
irrelevantes. Temas sobre os quais a Corte ndo deveria se debrucar, ja que a repercussao geral €
condicédo para conhecer do recurso extraordinario.

Desnecessario notar que, natural e obviamente, o STF ndo esta a decidir 200 mil casos
relevantes por ano: “[qJuando tudo ¢é tratado como importante... nada é”!8, Se ainda assim o
Tribunal se obriga a decidir cada um desses processos, esta empregando 0 seu escasso tempo em
casos que ndo podem ser considerados mais importantes do ponto de vista geral. A néo ser que
essas dezenas de milhares de decisdes recusassem, justamente por falta de relevancia, a analise da
maior parte das controveérsias trazidas ao conhecimento da Corte, como acontece na Alemanha e
nos Estados Unidos. N&o € isso, porém, o que ocorre no Brasil. Ou, melhor dizendo, ndo é o que
ocorre expressamente.

15 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Processos sobrestados em raz&o da repercussdo geral. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=estatistica&pagina=sobrestadosrg>. Acesso em: 30 out.
2016.

16 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Impacto da repercussdo geral. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=estatistica&pagina=impactorg>. Acesso em: 30 out. 2016

17 Nesse sentido: “Da forma que est4, como afirma Humberto Theodoro Jinior, ndo hd uma reducio significativa no
ndmero de questdes discutidas no STF, mas somente um beneficio de ‘represar’ os recursos nos Tribunais de origem
até que o recurso extraordinario paradigma e com repercussdo geral reconhecida tenha o seu julgamento de mérito”
(MEDINA, José Miguel Garcia; GUIMARAES, Rafael de Oliveira; FREIRE, Alexandre. Da repercussio geral:
evolucdo e criticas ao instituto. In: FUX, Luiz; FREIRE, Alexandre; DANTAS, Bruno (coords.). Repercusséo geral
da questdo constitucional. Rio de Janeiro: Forense, 2014, p. 372-373).

18 GOMES JUNIOR, Luiz Manoel; GAJARDONI, Fernando da Fonseca. Anotagdes sobre a repercusséo geral nos
recursos extraordinario e especial. In: FUX, Luiz; FREIRE, Alexandre; DANTAS, Bruno (coords.). Repercussao
geral da quest&o constitucional. Rio de Janeiro: Forense, 2014, p. 443.
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Sem aprofundar aqui o debate doutrinario sobre se a repercussdo geral é ou nao um filtro
discricionario®®, este trabalho quer apenas demonstrar que hoje esta em pleno funcionamento uma
espécie de “filtro oculto” de relevancia, pelo qual a Corte rejeita casos por nao considera-los
importantes, embora sem admiti-lo de forma expressa e sem utilizar os mecanismos formais
existentes para tal fim. As raz0es para evitar a utilizagdo formal do filtro da repercussao geral séo
basicamente duas, como serd exposto no capitulo 1l: (a) o entendimento de que a auséncia de
repercussdo recai apenas sobre teses juridicas, e ndo sobre casos concretos; e (b) o elevado
quérum de dois tercos para a negativa de repercusséo geral.

Expostas as causas, o estudo segue para demonstrar, no capitulo 111, como o STF utiliza
um “filtro oculto” de repercussao geral, contornando aquelas caracteristicas de modo a exercer
juizos de irrelevancia de forma monocrética e restrita ao caso concreto. 1sso pode ser evidenciado
pela constatagdo de que varias controvérsias que chegam a Corte sdo objeto de reiteradas
decisdes ao longo dos anos que assentam o seu carater infraconstitucional ou meramente fatico,
de modo que o recurso ndo é conhecido e as decisdes recorridas sdo mantidas. No entanto, muitas
vezes de forma subita e sem que nenhuma mudanca normativa tenha ocorrido, quando a Corte
passa a entender que o tema é de algum modo relevante, a mesma matéria comeca a ser reputada
como constitucional, de modo que o recurso é conhecido e a decisdo recorrida revista. Na
sequéncia, pretende-se demonstrar que esta forma de trabalho estd na raiz da crise de
funcionalidade da Corte: em verdade, ela sacrifica a transparéncia, a coeréncia e a qualidade das
decisbes do STF, alem de torna-lo ainda mais assoberbado, ja que tal sistematica acaba apenas
por retroalimentar a litigiosidade.

N&o deixa de ser paradoxal constatar que a repercussdo geral, tal como praticada hoje
pelo Supremo Tribunal Federal, € um filtro de relevancia somente utilizado de forma expressa em
ultimo caso, invertendo uma conhecida méaxima de gestdo do tempo: “primeiro, o mais
importante”. A seguir, serd demonstrado por que e como isso ocorre.

1. O PARADOXO DA REPERCUSSAO GERAL, OU “PRIMEIRO, O MENOS
IMPORTANTE”: UM FILTRO DE RELEVANCIA SOMENTE UTILIZADO DE
FORMA EXPRESSA EM ULTIMO CASO

O art. 323 do RI/STF prevé que “Quando ndo for caso de inadmissibilidade do recurso
por outra razdo, o(a) Relator(a) ou o Presidente submetera, por meio eletrdnico, aos demais
Ministros, copia de sua manifestacdo sobre a existéncia, ou ndo, de repercussao geral”. Sao essas
“outras razdes” — e ndo a falta de repercussdo geral — que normalmente sdo invocadas para
inadmitir recursos, razes essas comumente identificadas com Gbices antigos e recorrentemente
erguidos pela jurisprudéncia da Corte ao acolhimento das pretensbes dos recorrentes. Sao
basicamente duas as razfes para que esse tipo de solucdo defensiva seja tida como preferencial:
as desvantagens de um filtro que recai apenas sobre teses abstratas, e ndo sobre casos concretos
(item 11.1), e o elevado quorum de dois tergos (item 11.2).

1.1 As desvantagens de um filtro que somente recai sobre teses abstratas
Diante da opinido geral favoravel a instituicdo da repercussdo geral — afinal, quase

ninguém diria que o STF deve julgar causas de reduzida importancia —, pouco se fala das
desvantagens decorrentes de uma das caracteristicas do mecanismo, tal como praticado hoje: a de

19 Apenas a titulo exemplificativo, em defesa do carater politico — e ndo jurisdicional — da analise quanto a
repercussdo geral, v. ALVIM, Arruda. Repercussdo geral: impressGes e perspectivas. In: FUX, Luiz; FREIRE,
Alexandre; DANTAS, Bruno (coords.). Repercussdo geral da questdo constitucional. Rio de Janeiro: Forense,
2014, p. 110, 113-115. Para uma defesa de que o juizo ndo é discricionario, v. DANTAS, Bruno. Repercussio
geral. 3. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2012, p. 274-282.
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que ele recai apenas sobre teses abstratas, e ndo sobre casos concretos. Como parte da reacdo as
criticas sofridas pela antiga arguicdo de relevancia, e em atencdo a um ideal de isonomia,
entende-se hoje que a Corte ndo nega repercussdo geral a casos particulares, mas as teses
juridicas neles discutidas, o que projeta efeitos sobre todos os processos semelhantes. E o que
vem sendo chamado em doutrina de “objetivacdo do recurso extraordinario”?.

Essa caracteristica do filtro da repercussdo geral o torna potencialmente indesejado por
trés razBes: (a) uma vez usado, impede, na prética, que a Corte volte a ser provocada sobre o
assunto, o que implica abdicacdo do poder de revisitar o tema (item 11.1.1); (b) gera efeitos
colaterais por implicar sobrestamentos em massa e abrir novas vias de impugnacgdo processual

(item 11.1.2); e (c) é ineficaz para conter o acesso ao STF (item 11.1.3). Veja-se.
1.1.1 A parcimdnia no uso do filtro para ndo abdicar do poder de rever temas

Quando a Corte nega repercussdo geral a uma tese, ela abre méo de decidir sobre aquele
assunto ndo apenas no caso concreto, mas em todos os casos semelhantes, e de forma definitiva.
Embora teoricamente haja a possibilidade de revisdo da tese (CPC/2015, art. 927, 88 2° a 4°, e
RI/STF, art. 103), na pratica o juizo de auséncia de repercussdo geral impede que o Tribunal
volte a ser provocado sobre aquele mesmo assunto em futuros recursos extraordinarios, ja que
ndo cabe sequer agravo da decisdo que inadmite recurso extraordinario por falta de repercussdo
geral®l. Essa ja era a jurisprudéncia da Corte na vigéncia do CPC/1973 (Pleno, Al 760.358-QO,
Rel. Min. Gilmar Mendes, j. 19/11/2009), que veio a ser confirmada no art. 1.042 do CPC/2015.

Ocorre que a relevancia de um assunto pode variar ao longo do tempo. A alteracdo das
circunstancias pode tornar relevante determinada controvérsia que antes nao despertava interesse,
e vice-versa. A consideracdo de aspectos relativos ao momento em que surge um problema, ou no
qual se deve dedicar atencdo a ele, € aceita em diversos paises que utilizam filtros de relevancia.
Considere-se, por exemplo, o que ja decidiu a Suprema Corte dos EUA:

“Petigdes podem ter sido negadas porque, embora sérias questOes
constitucionais tenham sido levantadas, pareceu a pelo menos seis membros da
Corte que a matéria ou ndo estava madura, ou era moribunda para merecer
jurisdicdo; que seria melhor a questdo aguardar a perspectiva do tempo, ou que 0
tempo iria em breve enterrar a questdo, ou, por uma ou outra razdo, era melhor
esperar e ver; ou que a matéria constitucional estava ligada a matérias ndo
constitucionais que levantaram ddvidas sobre a possibilidade de que a matéria
constitucional pudesse efetivamente ser isolada; ou por vérias outras razées nao
relacionadas ao mérito”?2.

20 OLIVEIRA, Pedro Miranda de. Recurso extraordinario e o requisito da repercusséo geral. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2013, p. 375-377.

21 Um caso raro de revisdo da tese ocorreu no RE 614.232 AgR-QO-RG, Rel. Min. Ellen Gracie, j. 20/10/2010, em
que se reviu a negativa de repercussdo geral do tema discutido no RE 592.211, Rel. Min. Menezes Direito, j.
7/11/2008. Isto s6 ocorreu porque o Tribunal de origem admitiu o recurso extraordinario, apesar de o STF ja ter
negado repercussdo geral ao tema, o que permitiu & Corte Suprema decidir novamente o assunto. Veja-se que a
revisdo ndo se deu porque tivesse ocorrido mudanca na Constituicdo ou na lei, mas sim com base numa avaliacdo da
relevancia das consequéncias de uma declaracdo incidental de inconstitucionalidade, formalmente feita pela instancia
de origem, numa matéria que o STF ja havia entendido infraconstitucional. Sobre o entrelagamento da relevancia ou
irrelevancia com o carater constitucional ou infraconstitucional da controvérsia, v. o item 111.1 deste trabalho, abaixo.
2 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Supreme Court. Darr v. Burford, 339 U.S. 200 (1950). Tradugdo livre do
autor. No original: “Petitions may have been denied because, even though serious constitutional questions were
raised, it seemed to at least six members of the Court that the issue was either not ripe enough or too moribund for
adjudication; that the question had better await the perspective of time, or that time would soon bury the question, or,
for one reason or another, it was desirable to wait and see; or that the constitutional issue was entangled with
nonconstitutional issues that raised doubt whether the constitutional issue could be effectively isolated; or for various
other reasons not relating to the merits”.
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O mesmo ocorre quando a Corte reconhece a repercussdo geral e decide a controvérsia
constitucional. A diferenca € que aqui ha uma decisdo de mérito, mas a vocacgdo de perenidade do
julgamento é a mesma, pois, por idénticas razGes, ndo é vidvel voltar a provocar a Corte para
rediscutir aquele assunto em novos recursos extraordinarios, salvo em casos patoldgicos de
descumprimento assumido da orientacdo do STF (CPC/2015, art. 1.041). Considerando que a
relevancia de um tema pode variar ao longo do tempo, essa caracteristica do filtro explica, em
parte, a parcimoénia na sua utilizacdo: ¢ uma forma de a Corte ndo abdicar definitivamente do
poder de revisitar o assunto, em outras circunstancias. Essa parcimoénia explica, também em
parte, a discrepancia entre o nimero de temas afetados (901) e o de decisdes proferidas pela
Corte (aproximadamente um milh&o) desde a Emenda Regimental n® 21/2007, que inaugurou o
efetivo funcionamento da repercusséao geral, até meados de 2016.

Mas ndo se trata apenas de uma questdo de manutencéo de poder: o filtro de repercussao
geral, tal como hoje praticado, gera efeitos colaterais, como se vera abaixo.

1.1.2 Os efeitos colaterais de um filtro exclusivo de teses: sobrestamento em massa com
novas possibilidades de impugnacao procesual

Além disso, um filtro exclusivamente baseado em teses causa um sobrestamento em
massa dos processos que discutem os temas afetados, abrindo toda uma nova via de possiveis
impugnacfes processuais para questionar a correcdo do enquadramento de casos concretos as
teses j& selecionadas para discussdo. Uma vez classificado um caso concreto como abrangido por
uma questdo de repercussdo geral afetada pelo STF, surge para a parte prejudicada, seja pela
suspensdo do processo, seja pela decisdo de mérito desfavordvel, a pretensdo de apontar
particularidades do caso concreto que o diferenciem da controvérsia em tese, 0 que gera
incidentes tanto nas instancias de origem como no Supremo Tribunal Federal.

Na vigéncia do CPC/1973, o Supremo Tribunal Federal foi provocado inimeras vezes,
por diversas vias processuais, sob a alegacdo de que casos concretos ndo se enquadravam a teses
afetadas a repercussdo geral. Assim é que se formou a jurisprudéncia de que o enquadramento
feito pelas instancias de origem ndo pode ser questionado no STF por via de reclamacéo, agravo
de instrumento, agravo em recurso extraordindrio e mandado de seguranca, cabendo apenas
agravo interno para o proprio Tribunal de origem (Rcls 7.547 e 7.569, Rel. Min. Ellen Gracie, j.
19/11/2009; Al 760.358-QO, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. 19/11/2009; MS 29.009 AgR, Rel.
Min. Carmen Lucia, j. 2/3/2011).

O CPC/2015 procurou manter essa sistematica, mas admitiu o cabimento de reclamacéo
ao STF sob a alegagédo de aplicacdo indevida da tese com repercussdo geral reconhecida, bem
como de ndo aplicacdo aos casos que a ela correspondam, desde que esgotadas as instancias
ordinarias (art. 988, 1V, 88 4° e 5°, II). Além disso, previu vérias formas de impugnar a aplicacdo
da sistematica da repercussdo geral na origem.

No novo Cddigo de Processo Civil, quando se trata de tese ja afetada, mas ainda nao
decidida, a Presidéncia ou Vice-Presidéncia dos Tribunais de origem deve sobrestar 0s recursos
extraordinarios pendentes sobre o mesmo tema (CPC/2015, art. 1.030, IlI). A parte prejudicada
pode interpor agravo interno dessa decisdo para o proprio Tribunal (CPC/2015, art. 1.030, § 2°),
de modo a demonstrar a distin¢do do seu caso.

Ja o relator do processo no Supremo Tribunal Federal “determinard a suspensdo do
processamento de todos 0s processos pendentes, individuais ou coletivos, que versem sobre a
questdo e tramitem no territorio nacional” (CPC/2015, art. 1.035, § 5°). Ampliou-se assim a
suspensdo prevista no CPC/1973, que somente recaia sobre os recursos extraordinarios pendentes
(CPC/1973, art. 543-B, § 1° e podia ser estendida para outros casos, a critério do relator
(RI/STF, art. 328, caput). Isso deve aumentar ainda mais 0 nimero de processos sobrestados
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aguardando decisdes da Suprema Corte, que hoje é de cerca de 1,5 milhdo, potencializando os
efeitos colaterais do filtro da repercussdo geral. O STF, no entanto, ainda ndo decidiu se este ¢é
um efeito automatico da decisdo de afetacdo, se depende ou ndo de manifestacdo do relator, se
repercute sobre os temas ja afetados antes da entrada em vigor do CPC/2015 e se atinge inclusive
0s processos de competéncia originaria do STF: essas questdes foram discutidas pelo Plenério da
Corte no julgamento da ACO 1.870 AgR-ED, Rel. Min. Dias Toffoli, j. 1°/7/2016, sem que se
tenha chegado a uma concluséo sobre o assunto.

De toda sorte, determinado o sobrestamento, a parte recorrida pode se insurgir contra tal
medida se o recurso for intempestivo, cabendo agravo da decisdo (CPC/2015, art. 1.035, 88 6° e
7°). O préprio Tribunal de origem pode selecionar recursos representativos e sugerir a afetacdo ao
STF, sobrestando todos 0s processos sobre o mesmo tema na sua jurisdicdo territorial
(CPC/2015, art. 1.036, § 1°). A parte recorrida, por sua vez, pode interpor agravo interno da
decisdo de sobrestamento se o recurso for intempestivo (CPC/2015, art. 1.036, 88 2° e 3°). E,
afetada uma tese pelo STF, em se tratando de controvérsia repetitiva, a parte que se sentir
prejudicada pode se insurgir demonstrando as particularidades de seu caso concreto, em
requerimento dirigido ao juiz ou relator da instancia em que estiver o processo, cabendo agravo
de instrumento ou interno, conforme o caso (CPC/2015, arts. 1.037, 8§ 9° a 13).

Todas essas possibilidades de impugnacdo processual decorrentes da afetacdo de teses
ao regime da repercussdo geral desfavorecem a utilizagdo formal e expressa do filtro de
relevancia, sobretudo agora com as normas que preveem a suspensdo de todos 0S processos
pendentes (CPC/2015, art. 1.035, 8§ 5°), e o cabimento de reclamacéo para o STF (CPC/2015, art.
988, IV, 88 4° e 5° [I), de modo que o debate sobre a corre¢cdo do enquadramento do caso
concreto a tese ndo podera ser inteiramente contido na origem.

E ndo é sb: além desses efeitos colaterais, um filtro cujo objeto recai exclusivamente
sobre teses ndo € capaz de conter a avalanche de processos que todos 0s anos chegam, em volume
cada vez maior, ao Supremo Tribunal Federal. Isto se da pelas razdes a seguir.

1.1.3 A ineficacia de um filtro exclusivo de teses na atual realidade brasileira

Um filtro de teses € uma boa ideia, com potencial para solucionar centenas ou milhares
de processos com uma Unica decisdo. Ao se referir a essa qualidade do mecanismo da
repercussao geral, afirma Tais Schilling Ferraz:

“Este novo instrumento processual insere no controle difuso de
constitucionalidade componente de natureza objetiva, capaz de evitar infindaveis
decisBes sobre um mesmo tema pela Corte Constitucional. E que, uma vez
definido que o assunto versado em recurso determinado tem relevancia, sob
algum dos aspectos legais, sera levado a julgamento de mérito pelo Plenario do
STF, e o resultado que dai advier orientara as decisdes judiciais futuras em todos
0S processos que tragam a mesma discussdo, nas instancias recursais ordinarias
ou especiais. Ensejara a retratacdo de decisGes contrérias a orientacdo do STF ou

tornara prejudicados os recursos que desafiem decisdes conformes”?.

Nada a opor, portanto, & existéncia de um filtro de teses. O problema é a restri¢do do
objeto do filtro a teses, o que o torna incapaz de conter a demanda junto ao Supremo Tribunal
Federal. Basta lembrar que o Judiciario terminou o ano de 2015 com quase 74 milhdes de

23 FERRAZ, Tais Schilling. Repercussdo geral — muito mais que um pressuposto de admissibilidade. In: PAULSEN,
Leandro (coord.). Repercussdo geral no recurso extraordinario: estudos em homenagem a Ministra Ellen
Gracie. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2011, p. 80.
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processos pendentes®. Todos esses casos, a0 menos teoricamente, podem chegar ao Supremo
Tribunal Federal. Quantas teses sdo discutidas em 74 milhdes de processos? Quantas teriam de
ser classificadas e ter a repercussdo geral negada para reduzir a demanda de novos processos
sobre o Supremo Tribunal Federal?

Esse descomunal nimero de processos torna insuficientes todos os esfor¢os de
contencao da demanda sobre o STF a partir de um filtro que recaia apenas sobre teses. Filtra-se
uma tese, surgem outras dez, cem, mil, todas potencialmente reconduziveis a Constituicdo de
1988, devido ao seu carater analitico. E, mesmo quanto a tese filtrada, sempre sera possivel
demonstrar que o0s casos concretos tém especificidades que escapam ao que foi decidido,
implicando a necessidade de um novo exame particular. Imagens mitologicas, como o trabalho de
Sisifo, ou mais prosaicas, como o ato de “enxugar gelo”, exprimem bem o que se quer
demonstrar. Ndo se conseguiu até hoje, nem se conseguird, reduzir a demanda sobre o Supremo
Tribunal Federal filtrando apenas teses abstratas.

Tendo isso em conta, a solucdo que tem sido preferencialmente adotada pelo STF &, na
aparéncia, mais simples, rapida e sem efeitos colaterais: decisdes monocraticas que, além de
tudo, ndo se submetem ao quérum de dois tercos. Contornar esse quérum é a segunda razdo para
evitar o uso do filtro da repercusséo geral, como se exp0e a seguir.

1.2 A fuga do quérum de dois tergos para viabilizar decisdes monocraticas

A segunda razéo que leva o Tribunal a evitar o uso expresso do filtro de relevéncia é o
elevado quérum de dois tercos, ou 8 de 11 Ministros, para negar a repercussdo geral, a tornar
preferenciais as solucdes que podem ser adotadas monocraticamente?. Fora 0s casos de erros
grosseiros, é praxe o STF negar seguimento a recursos por qualificar a matéria controvertida
como infraconstitucional, e ndo constitucional (Sumulas 280 e 636), ou como fatica, e ndo
juridica (Stimula 279), ou apontar a falta de prequestionamento (Stmulas 282 e 356)%°. A
proposito, foi exatamente o que ocorreu com o ARE 1.000.000, em que o Min. Marco Aurélio,
em decisdo monocrética de 4/10/2016, aplicou as Sumulas 279 e 280. Todas essas alternativas
podem ser adotadas de forma singular pelo relator, cabendo agravo para a respectiva Turma, um
colegiado de cinco Ministros, e ndo para o Plenario. Como regra geral, esse agravo confirmara a
decisdo monocrética, por julgamento em lista: um mecanismo sumario em que ndo ha debate, e
no qual centenas de casos podem ser julgados por vez.

Como se sabe, a “monocratizacdo” do STF ¢ um fendOmeno preexistente a repercussao
geral, explicando-se como forma de o Tribunal lidar com a maior parte do volume. Segundo

24 BRASIL, Conselho Nacional de Justica. Relatorio “Justica em Numeros 2016: ano-base 2015”. Brasilia: CNJ,

2016, p. 42, Disponivel em:
<http://www.cnj.jus.br/files/conteudo/arquivo/2016/10/b8f46be3dbbff344931a933579915488.pdf >. Acesso em 30
out.2016.

%5 «[0] elevado quérum tornou por demais onerosa a recusa do recurso por auséncia de repercussio geral, o que foi
constatado nos resultados da aplicacdo do instituto no STF, na contramdo do que se pretendia: desafogamento do
tribunal do elevado numero de processos (restricdo procedimental)” (MEDINA, Damares. A repercussao geral no
Supremo Tribunal Federal. Sdo Paulo: Saraiva, 2016, e-book, posicdo 71-72).

% “A invocagdo da falta de prequestionamento e dos mais variados defeitos formais nos recursos, bem como o
confinamento de diversas questdes suscitadas ao plano infraconstitucional ou ao plano da matéria fatica
transformaram-se nos grandes escudos da Corte, na tentativa de viabilizar seu funcionamento frente a avalanche de
causas que aportavam no protocolo. SituacBes de fato e de direito idénticas acabavam solucionadas de formas
diversas, quando questdes absolutamente circunstanciais, como prequestionamento e requisitos formais as
distinguissem para fins de acesso a decisdo final pelo STF.” (FERRAZ, Tais Schilling. A amplitude dos efeitos das
decisbes sobre questdo constitucional de repercusséo geral: critérios para aplicacdo de precedentes no direito
brasileiro. Porto Alegre, 2015, p. 40. Dissertacdo de mestrado em direito aprovada na PUC/RS. Texto em PDF.
Disponivel em: <http://biblioteca.trf4.jus.br/diap/teses/FERRAZ_TA%C3%8DS_SCHILLING.pdf>. Acesso em 30
out.2016.
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levantamento do projeto “Supremo em Numeros”, da FGV Direito Rio, de todas as decisdes do
STF entre 1992 e 2013, 93% foram monocraticas?’. Porém, mesmo com a criacio de uma
sistematica colegiada de relevancia, a solugdo monocratica ainda é a preferencial®®. Nesse
sentido, ndo se confirmou a previsdo de que “o instituto refor¢ara a atuagdo colegiada
paradigmatica da Corte”?. A tabela a seguir comprova que, mesmo sob o funcionamento da
repercusséo geral, a Corte ainda atua de forma esmagadoramente monocratica®:

Tipo de decisado 2010 2011 2012 2013 2014 2015 (1%2?“)
Colegiada 11.333 | 13.096 | 12.088 | 14.106 | 17.070 | 17.752 | 7.826
Monocratica 98.354 | 89.311 | 77.770 | 76.147 | 97.371 | 98.917 | 56.666
Nao informado 1 13 216
Soma: 109.688 | 102.420 | 90.074 | 90.253 | 114.441 | 116.669 | 64.492

Essas sdo as causas pelas quais a repercussdo geral €, na pratica atual do STF, um filtro
de relevancia s6 utilizado expressamente em Ultimo caso. A seguir, mostra-se que as decisdes
monocraticas, confirmadas pelas Turmas sempre que preciso, sdo um modo de exercer juizos de
relevancia sem passar pelo quérum de dois tercos, e com efeitos restritos ao caso concreto, sem
repercutir abstratamente sobre todas as teses discutidas no recurso e sobre todos 0s processos
semelhantes. Em outras palavras: se o uso formal da sisteméatica da repercussdo geral é
dificultoso e produz uma série de efeitos colaterais, basta, como regra, ndo a utilizar
formalmente, mantendo a praxe das decisdes monocréaticas. Porém, a alternativa encontrada
também nédo é isenta de problemas: em verdade, o atual modelo de trabalho do STF esta na raiz
de sua crise de funcionalidade, como se procurara demonstrar.

2. O OBSCURECIMENTO DOS JUIZOS DE RELEVANCIA COMO CONCAUSA DA
DISFUNCIONALIDADE DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Como visto acima, a crise do STF ndo é um fendmeno novo, nem pode ser atribuido a
alguns poucos fatores. Certamente o grande rol de competéncias do art. 102 da Constituicdo
contribui para a sobrecarga da Corte, ao incluir acGes penais em face de um grande nimero de
autoridades com prerrogativa de foro, mandados de seguranca de atos do TCU, pedidos de
extradicdo etc. O que o presente capitulo pretende demonstrar € que a atual forma de trabalho do
Tribunal nos processos de competéncia recursal extraordinaria — que, em 2014, representavam

27 HARTMANN, Ivan; FERREIRA, Livia da Silva. Ao relator, tudo: o impacto do aumento do poder do
Ministro relator no Supremo. In: Revista Opinido Juridica, Fortaleza, ano 13, n. 17, p. 274. Disponivel em:
<http://periodicos.unichristus.edu.br/index.php/opiniaojuridica/article/view/266/179>. Acesso em: 30 out.2016.

28 O carater habitual do exercicio monocratico do poder decisério no STF pode levar a conclusdo de que nédo faz
sentido criar filtros colegiados. E o que se extrai da seguinte passagem: “O art. 557 do Codigo de Processo Civil [de
1973] autorizava até o mais — julgamento do mérito do recurso —, agora, em sede de recurso extraordinario, um
pressuposto processual ndo podera ser julgado com fundamento em tal dispositivo, mas o mérito recursal sim! Trata-
se de uma verdadeira contradicdo: o relator pode julgar o mérito do recurso, provendo-o ou ndo, mas ndo podera,
monocraticamente, decidir se esta presente o pressuposto da repercussao geral, salvo quando ja houver precedente
sobre o tema” (GOMES JUNIOR, Luiz Manoel; GAJARDONI, Fernando da Fonseca. AnotacBes sobre a
repercussdo geral nos recursos extraordinario e especial. In: FUX, Luiz; FREIRE, Alexandre; DANTAS, Bruno
(coords.). Repercussdo geral da questdo constitucional. Rio de Janeiro: Forense, 2014, p. 462 — destaques no
original).

2 DANTAS, Bruno. Repercussdo geral. 3. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2012, p. 317.

0 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Estatisticas do STF: decisdes. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=estatistica&pagina=decisoesgeral>. Acesso em 30 jul. 2016.
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84,71% do volume total de processos (v. nota 13, acima) — tem um importante papel enquanto
concausa da disfuncionalidade da Corte. Isto ocorre porque o exercicio de um “filtro oculto” de
relevancia, de forma monocratica e restrita ao caso concreto, e caracterizado pela falta de clareza
na distingdo entre a relevancia e a natureza constitucional da controvérsia (item 111.1), acaba por
gerar inconsisténcias na jurisprudéncia do Tribunal, retroalimentando a litigiosidade ao gerar
incentivos e pretextos para a interposicao de cada vez mais recursos (item I11.2). Ambas as ideias
séo desenvolvidas a seguir.

2.1 A falta de clareza na distin¢éo entre a relevancia e a natureza constitucional do tema

H& muito a doutrina denuncia a obscuridade dos critérios usados pelo Supremo Tribunal
Federal para determinar se uma controvérsia tem carater constitucional ou ndo, o que se opera a
partir da jurisprudéncia segundo a qual a ofensa constitucional que autoriza um recurso
extraordinario deve ser “direta”, e ndo “indireta” ou “reflexa”. Essa obscuridade, agravada pelo
carater analitico da Constituicdo de 1988, serve como meio de defesa do Tribunal ante o grande
volume de processos. Como afirma Bruno Dantas:

“Em ultima analise, ¢ sem perder de vista a jurisprudéncia da Corte, nd0 Nnos
parece exagerado afirmar que a teoria da ofensa direta tem servido
convenientemente aos interesses do STF de impedir que o numero insuportavel
de recursos aumente ainda mais.

Como os conceitos de ofensa direta ou reflexa ndo estdo bem delineados na
doutrina ou na jurisprudéncia, o tribunal serve-se dessa contingéncia para
manejar sua pauta, visualizando ofensas diretas e reflexas sem um padréo
definido que assegure as partes a necessaria previsibilidade™3!,

Com o advento da repercussdo geral, essa indefinicdo na distincdo entre o que é
constitucional ou ndo passou a se projetar também sobre o que é ou ndo relevante, mesclando-se
o0s conceitos. Um exemplo é oportuno para ilustrar o argumento.

Durante muitos anos, discutiu-se no Judiciario a chamada “incorporagao dos quintos”,
isto é, saber se os servidores publicos teriam ou ndo direito a somar & sua remuneragdo a quinta
parte do valor correspondente as gratificacbes por funcdes comissionadas exercidas entre a
vigéncia da Lei n° 9.624/1998 e a Medida Provisoria n°® 2.225-45/2001. A jurisprudéncia
consolidada era no sentido da possibilidade de incorporacdo. A Fazenda Publica entendia que
essa incorporagdo ndo tinha amparo legal, e buscava reverter condenacGes por meio de recursos
extraordinarios que invocavam, entre outros argumentos, o de violacdo ao principio da
legalidade. Tais recursos eram negados porque a controvérsia era classificada como
infraconstitucional, inclusive com invocagdo da Sumula 636/STF, segundo a qual “N&o cabe
recurso extraordinario por contrariedade ao principio constitucional da legalidade, quando a sua
verificacdo pressuponha rever a interpretacdo dada a normas infraconstitucionais pela deciséo
recorrida” (e.g., Al 725.112 AgR, 12 T., Rel. Min. Carmen LUcia, j. 26/5/2009; RE 544.856 AgR,
12 T., Rel. Min. Dias Toffoli, j. 20/3/2012). Esse entendimento foi reproduzido em centenas de
decisBes monocraticas e colegiadas. O Superior Tribunal de Justica afirmou o direito em recurso
repetitivo (REsp 1.261.020, 12 S., Rel. Min. Mauro Campbell Marques, j. 24/10/2012), e varios
tribunais até implementaram administrativamente a incorporagao dos quintos a seus servidores.

31 DANTAS, Bruno. Repercussédo geral. 3. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2012, p. 183. Reconhecendo o
carater “problematico” da disting@o entre ofensas constitucionais diretas e indiretas, e apontando a sistematica da
repercussao geral como “solucdo para o dilema entre o acesso irrestrito a jurisdigdo constitucional e a imposi¢do de
limites artificiais”, v. BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro. 7. ed.
Sdo0 Paulo: Saraiva, 2016, p. 136-138. Em sentido semelhante, OLIVEIRA, Pedro Miranda de. Recurso
extraordindrio e o requisito da repercussao geral. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2013, p. 118.

Revista de Direito Brasileira | Sdo Paulo, SP | v. 18 | n. 7 | p. 6 - 29 | Set./Dez. 2017



Revista de Direito Brasileira

Eis que, no RE 638.115, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. 19/3/2015, submetido ao regime
da repercussao geral, a maioria dos Ministros decidiu rever o tema para, ao final, ndo apenas
assentar o carater constitucional da controvérsia, como negar o direito a incorporagéo, justamente
por violacdo ao principio constitucional da legalidade. O que interessa para o presente estudo nao
é propriamente o mérito do direito a incorporacdo, mas como e por que razdes o Tribunal decidiu
alterar a forma de entender a questdo, destacando-se, a proposito, as manifestacdes de alguns
juizes da Corte.

Mantiveram-se fieis ao entendimento de que a questdo seria infraconstitucional os
Ministros Rosa Weber, Luiz Fux, Carmen Lducia e Celso de Mello. O relator, Min. Gilmar
Mendes, defendeu que decisbes judiciais que violam grosseiramente a lei acabam por violar a
prépria Constituicdo. Sem discordar da premissa, 0 Min. Luiz Fux replicou que ndo se poderia
falar de violacdo grosseira por parte de centenas de decisdes mantidas pelo STF. O Min. Teori
Zavascki apontou o cardter delicado da distincdo entre questdes constitucionais e
infraconstitucionais, mas acompanhou o relator por uma razdo pragmatica: ndo gerar uma
distincdo entre a decisdo do recurso extraordindrio e a de dois mandados de seguranga que
discutiam a mesma questdo e constavam da mesma pauta; o Tribunal entraria no mérito da
questdo de qualquer forma, ja que em mandado de seguranca ndo se exige repercussao geral. O
Min. Dias Toffoli afirmou que o STJ € que seria a Gltima instancia se 0 STF ndo pudesse reverter
suas decisdes, e lembrou outras hipGteses em que uma matéria tradicionalmente considerada
infraconstitucional passou a ser reputada constitucional. Por fim, o Min. Ricardo Lewandowski
reviu seu entendimento anterior e reconheceu a repercussao geral do tema, ao sublinhar o caréater
discricionario desse juizo e o impacto financeiro envolvido.

Seria a justificativa do Min. Ricardo Lewandowski a mais transparente, ao assumir
expressamente preocupacdes de natureza consequencialista e a natureza discricionaria do filtro?
A linha jurisprudencial anterior, ao considerar a discussao infraconstitucional, ndo estaria na
verdade dizendo que a matéria até entdo ndo era tida como relevante, embora sem assumi-lo
expressamente? E possivel responder afirmativamente a ambas as questdes. Outro exemplo
reforca o ponto e mostra que nao se trata de caso isolado.

Algo semelhante ocorreu na discussao do alegado direito retroativo dos servidores do
Poder Judiciario do Estado do Rio de Janeiro ao indice de 24%, decorrente de extensédo judicial
do aumento previsto na Lei Estadual n° 1.206/1987, que sé contemplava os servidores do
Executivo e do Legislativo. O Tribunal de Justica local deu ganho de causa aos servidores,
editando inclusive uma sumula para uniformizar sua jurisprudéncia. Os recursos extraordinarios
interpostos pelo Estado alegavam, em sintese, violacdo a Sumula 339/STF e a Sumula Vinculante
37, segundo as quais “Ndo cabe ao Poder Judiciario, que ndo tem funcédo legislativa, aumentar
vencimentos de servidores publicos sob fundamento de isonomia”. No entanto, segundo a
jurisprudéncia do STF, esse entendimento s6 se aplica a reajustes, € ndo a revisfes gerais, que
podem ser estendidas pelo Judiciario (Pleno, RE 584.313 QO-RG, Rel. Min. Gilmar Mendes, j.
6/10/2010). Assim, em dezenas de decisdes monocraticas, confirmadas por ambas as Turmas,
praticamente todos 0s Ministros entenderam que a controvérsia em exame tinha natureza
infraconstitucional, pois seria necessario interpretar a Lei n® 1.206/1987 para saber se ela previa
um reajuste ou uma revisdo geral (e.g., 12 T, ARE 838.535 AgR, Rel. Min. Rosa Weber; 22 T.,
ARE 810.579 AgR, Rel. Min. Teori Zavascki).

A Procuradoria-Geral do Estado do Rio de Janeiro empenhou-se em expor 0 impacto
financeiro do tema para os cofres publicos, j& que o entendimento do tribunal de origem
beneficiava retroativamente milhares de servidores ativos e inativos. Até que, a partir de voto-
vista do Min. Gilmar Mendes no ARE 841.799 AgR, Rel. Min. Teori Zavascki, j. 23/2/2016, no
qual houve anélise detalhada da legislagdo infraconstitucional aplicavel, concluiu-se que se
tratava de reajuste, e ndo de revisdo geral. Assim, a 22 Turma passou a dar provimento aos
recursos do Estado, ao entender que a posi¢do firmada pelo TJRJ era contraria a Constituicéo.
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Afetada a controvérsia ao Plenério Virtual (ARE 909.437, Rel. Min. Luis Roberto Barroso, j.
1°/9/2016), o relator assim destacou a relevancia do tema: “o acréscimo de 24% (vinte e quatro
por cento) aos rendimentos e proventos dos milhares de servidores ativos e aposentados do Poder
Judiciario do Estado do Rio de Janeiro, retroativo a pelo menos cinco anos antes do ajuizamento
de cada acdo individual, é capaz de produzir um impacto financeiro bilionario as j& combalidas
financas do Estado, cuja situacdo calamitosa € notoria”. Ao final, dez Ministros reconheceram o
carater constitucional e a repercussdo geral da matéria, e, por 8 votos a 2, reafirmaram a
jurisprudéncia da Corte para dar provimento ao recurso do Estado, vencidos os Ministros Marco
Aurélio e Luiz Fux. Ndo se manifestou a Min. Rosa Weber.

Os exemplos se multiplicam e a brevidade do presente estudo ndo € compativel com a
andlise de outros casos, 0 que serd objeto de outro trabalho. O que se quer demonstrar é que a
discusséo sobre o carater constitucional ou infraconstitucional de uma controvérsia — que €, ou
deveria ser, uma questdo técnica — € obscurecida pela relevancia ou irrelevancia que o Tribunal
atribui ao tema, aferida segundo critérios politico-discricionarios, e, sobretudo, pelo resultado que
se pretende obter: caso se queira desprover o recurso, a matéria é tida como infraconstitucional;
caso se pretenda prové-lo, o tema é visto como constitucional. No entanto, sem mudanca da
Constituicdo, uma matéria reiteradamente entendida como infraconstitucional ndo passa a ser
subitamente constitucional. Se isto ocorre, possivelmente existem considera¢Ges de ordem néo
estritamente técnica envolvidas nessas defini¢cfes. O problema, porém, ndo reside propriamente
na existéncia desse tipo de consideracdes, que sdo até certo ponto inevitaveis, mas no seu
obscurecimento. Trata-se, em suma, de um “mecanismo informal de seletividade recursal no
STF”, como afirma Damares Medina:

“Dados da atividade jurisdicional do STF indicam que dentre todos 0s processos
distribuidos no STF entre 2007 e 2013, aproximadamente 80% foram decididos
monocraticamente.

Esse cenario sugere outra realidade, subjacente ao modelo normativo da
jurisdicdo constitucional brasileira, na qual o Supremo teria uma ampla
discricionariedade na escolha daquilo que efetivamente julga (decisdo colegiada
e dialdgica).

O diagnostico de que o STF ndo tem o controle de sua pauta e de que seria
relativamente féacil acessar o tribunal merece ser revisitado, especialmente
porque ancorado de forma exclusiva em andlises quantitativas dos recursos
autuados no tribunal, sem investigar os rumos e destinos efetivamente dados a
essa massa recursal (fulcrado no dogma de que o juiz ndo pode deixar de
decidir).

Nesse sentido, Verissimo j& observara a existéncia de mecanismos informais de
seletividade recursal no STF, no exercicio do controle incidental de
constitucionalidade no STF, cunhando a expressdo ‘certiorari a brasileira’.

Essa escolha do que julgar (em contraposicdo ao que é cartorariamente decidido)
é operacionalizada monocraticamente pelos ministros do STF, por intermédio
dos filtros recursais, nos quais se aplica a jurisprudéncia defensiva do tribunal.
(...) Decerto, a necessidade de dar uma resposta jurisdicional a centenas de
milhares de recursos anuais deu azo ao surgimento de mecanismos informais de
seletividade recursal, na dindmica deciséria do STF. (...)

(...) O perfil preponderantemente monocratico da atividade jurisdicional do STF
sugere mais uma operacionalidade da seletividade do tribunal (no legitimo
exercicio ao direito de escolha do que é possivel julgar), que o distanciamento
entre a praxis jurisdicional do tribunal e o seu modelo normativo constitucional.
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Isso porque incumbe ao STF o controle do cumprimento de uma constituicdo
analitica e eclética de 250 artigos, 97 disposicOes transitorias, mais 88 emendas
constitucionais™??

Marcos Paulo Verissimo ja cogitava da existéncia de “juizos materiais de irrelevancia”
exercidos por decisdes monocraticas antes mesmo da EC n° 45/2004. Veja-se:

“E verdade que pode haver também, por tras dessas decisdes monocraticas, uma
espécie de certiorari informal, isto &, de filtro informal destinado a tornar viavel
a gestdo de casos nas turmas e no plenario. Nesse sentido, ndo se pode saber se
ja ndo estaria sendo praticado informalmente, no tribunal, antes mesmo da
Emenda Constitucional n. 45.04, um juizo prévio de relevancia dos casos
relativos a recursos extraordinarios, juizo esse justificado formalmente sob o
prisma formal-procedimental da admissibilidade (nesse sentido, decisdes de
indeferimento liminar fundadas na falta de requisitos formais ou materiais de
admissibilidade poderiam estar travestindo, ja de algum tempo, juizos materiais
de irrelevancia, somente autorizados a partir da EC 45). Essa é uma conjectura
que pode fazer especial sentido quando se tem em conta a rigidez com que 0
STF foi construindo ao longo do tempo suas exigéncias formais e materiais de
admissibilidade do recurso extraordinario (por exemplo, quanto as dltimas, no
que diz respeito ao prequestionamento, ou a nogdo de interpretacdo razoavel,
contida na Sumula 400, ou a todas as matérias tratadas nas Sumulas 283, 284,
356 e 636, entre outras. No entanto, a inexisténcia de qualquer pesquisa
metodologicamente consistente apontando essa tendéncia com clareza impede-
nos de tratar essa suposi¢cdo como qualquer coisa além de pura conjectura™,

Passados quase dez anos do efetivo funcionamento da repercussdo geral, varios dados
parecem confirmar a conjectura. E o caso da constatacdo de que apenas 5% de todos 0s recursos
de natureza extraordinaria (Al, ARE e RE) decididos monocraticamente foram providos pelo
Supremo Tribunal Federal entre 2007 e 2013, enquanto que, nos temas com repercussdo geral
julgados no mesmo periodo, houve provimento em 38% dos casos*. Isso sugere que a Corte
mantém monocraticamente 95% das decisdes que lhe sdo submetidas ndo por considera-las
corretas, mas por ndo reputa-las suficientemente relevantes para um reexame. Tanto que, nas
matérias relevantes, o indice de provimento € bastante superior.

A ideia de um “juizo oculto de relevancia” foi claramente enunciada pelo Min. Gilmar
Mendes no julgamento do RE 377.457 ED, em 19/10/2016, em que S. Exa. assentou:

“Se a gente examinar - € a toda hora isso ocorre -, inclusive agora na repercussao
geral, essas escapadelas que nds damos e, na matéria infra, temos que ter até
mais cuidado, como dizemos a_‘ofensa reflexa’, no fundo, é um juizo de
relevancia. As vezes, nds estamos concordando com 0 caso; as vezes, nos
estamos... Em suma, diante da massa de casos que chegam aos gabinetes, isto

32 MEDINA, Damares. A repercussdo geral no Supremo Tribunal Federal. Sdo Paulo: Saraiva, 2016, e-book,
posigdes 83-85. No mesmo sentido: “Sempre nos pareceu ser extremamente saudavel que houvesse um filtro para os
recursos enderecados aos Tribunais Superiores. Estes filtros, que existem em muitos outros paises, sdo uma forma de
selegdo muito mais razoavel do que a nossa conhecida e criticavel jurisprudéncia defensiva. (...) Além do mais, a
jurisprudéncia ‘defensiva’ ja significa, hoje, um certiorari de facto” (WAMBIER, Teresa Arruda Alvim;
WAMBIER, Luiz Rodrigues. Repercussao geral: como transforma-la num instituto adequado a magnitude da missdo
de uma Corte Superior? In: FUX, Luiz; FREIRE, Alexandre; DANTAS, Bruno (coords.). Repercussdo geral da
questéo constitucional. Rio de Janeiro: Forense, 2014, p. 621 — destaques no original).
33 VERISSIMO, Marcos Paulo. A Constituicio de 1988, vinte anos depois: Suprema Corte e ativismo judicial “a
brasileira”. In: Revista Direito GV, S&o Paulo. 4(2), jul.-dez. 2008, p. 420-421.
3 MEDINA, Damares. A repercussdo geral no Supremo Tribunal Federal. Sdo Paulo: Saraiva, 2016, e-book,
posicdo 93-94.
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vai se fazendo. Toda hora, isso ocorre, infelizmente. E o ideal é que se reduzam
0s numeros de processos para que, de fato, isso seja mais consistente. Mas todos
nés, vamos dizer de_maneira muito_clara, acabamos dizendo: ‘Nio, essa
matéria é infra’, as vezes, ou ‘ofensa reflexa’. No momento seguinte, a
matéria _ganha densidade e a gente acaba discutindo _em Plenério.
Certamente, todos vamos ter exemplos disso. (...) Porque, no fundo, também
vamos reconhecer... Quer dizer, conseguir que o recurso extraordinario passe em
todas as peneiras para chegar ao conhecimento, essa é uma dificuldade. E um
pouco uma batalha, como a do espermatozoide, ndo é? Aquela coisa realmente
dificilima”® (destaques acrescentados)

A falta de clareza na distin¢do entre a relevancia e a natureza constitucional do tema
pode ser ainda demonstrada pelo entrelacamento entre ambos os conceitos na pratica do STF. As
deliberagdes do Plenério Virtual mostram que a decisdo quanto ao carater constitucional ou ndo
da questdo estd amalgamada ao juizo quanto a existéncia ou ndo de repercussdo geral. Nada
impede que se negue repercussao geral a uma questdo constitucional, mas na imensa maioria dos
casos ndo é o que acontece. E o que demonstra Damares Medina, cuja anélise se estende da
Emenda Regimental n°® 31/2009, que inaugurou a deliberagdo no Plenéario Virtual quanto ao
carater constitucional ou ndo do tema, até 31/12/2013. Diz a autora:

“No universo de 510 temas que tiveram a questdo constitucional apreciada no
plenario virtual, em 348 ela foi reconhecida e em apenas dois destes tiveram a
sua repercussdo geral negada (Temas 175 e 681). Em todos os 162 temas em que
a questao constitucional foi negada, a repercussao geral também foi negada.
Conclui-se que h& uma correlagdo positiva entre a questdo constitucional e a
repercussio geral®,

Assim, no Plenario Virtual, quando se considera o tema constitucional, quase sempre se
reconhece a repercussao geral; quando se nega repercussao geral a um tema, via de regra ele
também ¢é tido como infraconstitucional. Esta Gltima hipdtese gera um problema l6gico, pois se a
controvérsia é infraconstitucional, a rigor ndo se precisaria deliberar sobre a existéncia ou ndo de
repercussdo geral, que so se refere a matérias constitucionais (CF, art. 102, § 3°3%. No entanto,
essa sistematica passou a ser adotada a partir do RE 584.608, Rel. Min. Ellen Gracie, j.
4/12/2008, e so6 se explica como forma de atribuir ao tema os efeitos transcendentes da falta de
repercussao geral, impedindo a subida de novos processos sobre o assunto, na forma do art. 324,
§ 2°, do RI/STF®8,

35 Transcricdo feita pelo autor do voto do Min. Gilmar Mendes na sessdo plenaria de 19/10/2016, disponivel em
https://www.youtube.com/watch?v=yPjPEL OR1gw&feature=youtu.be, acesso em 30 out.2016 (9m05s a 10m27s).

% MEDINA, Damares. A repercussdo geral no Supremo Tribunal Federal. Sdo Paulo: Saraiva, 2016, e-book,
posicdo 88.

37 Nesse sentido: “A hipdtese, na verdade, ndo ¢ de falta de repercussio geral, pois a matéria nio é constitucional,
segundo o proprio STF. O caso é de descabimento do recurso extraordinario, pura e simplesmente. Essa analise é,
inclusive, anterior & que se faz sobre a existéncia de repercussdo geral. Se a questdo discutida no recurso
extraordinario ndo € constitucional, nem ha que se indagar sobre se ela tem ou ndo repercussdo geral. (...) Essa
incompreensdao do STF certamente decorre de uma preocupagdo de ordem pratica. Deparando-se com diversos
recursos extraordinarios incabiveis (por veicularem questdo infraconstitucional, p. ex.) e repetitivos, o0 STF houve
por bem resolver a sua admissibilidade pela técnica da repercussdo geral, de modo a que a respectiva decisdo fosse
considerada vinculante para os tribunais inferiores, que deixariam, por isso, de remeter ao STF recursos
extraordinarios interpostos naqueles termos” (DIDIER JR., Fredie;, CUNHA, Leonardo Carneiro da. Curso de
direito processual civil. VVol. 3. 13. ed. Salvador: Juspodivm, 2016, p. 372).

3 Bruno Dantas parece nio ter captado o sentido do dispositivo, como se vé da seguinte passagem: “Alids, embora
esteja topograficamente em dispositivo referente ao exame da repercussao geral, o contetido do § 2° do art. 324 do
RISTF trata de julgamento eletrénico de juizo de admissibilidade, que deveria ser realizado monocraticamente pelo
relator e, eventualmente, desafiado por agravo interno. Ao que parece, a regra em comento consiste em artificio para
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Trata-se, porém, de um procedimento que gera perplexidades. No RE 946.648, Rel. Min.
Marco Aurélio, j. 30/6/2016, seis Ministros entenderam que a matéria era infraconstitucional e
sem repercussdo geral, enquanto outros cinco se manifestaram no sentido de que se trataria de
controvérsia constitucional e com repercussdo geral (0 que comprova mais uma vez que 0S
conceitos estdo mesclados). Como a maioria absoluta se manifestou pelo carater
infraconstitucional, a rigor estaria prejudicada a deliberacdo quanto a repercussao geral da
“questdo constitucional”, para a qual o art. 102, § 3°, da Constituicdo exige quérum de dois
tercos®. No entanto, como no Plenério Virtual ambas as votacdes sio simultaneas, e o art. 324, §
2% do RI/STF exige quérum de dois tergos para negar repercussdo geral mesmo a matérias
infraconstitucionais, a proclamacédo automatica do resultado foi pelo reconhecimento do carater
constitucional e da repercussdao geral do tema, vencidos seis Ministros. Ha impugnacgdes
pendentes e ainda ndo analisadas quanto a essa proclamacédo do resultado. De toda forma, esse
caso deixa claro o atrelamento entre o carater constitucional ou infraconstitucional da
controvérsia e a presenca ou auséncia de repercussdo geral, respectivamente, bem como as
perplexidades geradas pela forma de trabalho do STF.

Em hipotese semelhante (ARE 702.780, reautuado como RE 729.884, Rel. Min. Dias
Toffoli, j. 27/9/2012), houve seis votos pelo carater infraconstitucional da controvérsia que
debate a possibilidade ou ndo de impor a Fazenda Publica o 6nus de liquidar sentenca contra si
proferida. No entanto, a repercussdo geral foi reconhecida, tendo votado nesse sentido apenas
dois Ministros, sendo as trés abstencfes somadas a tais votos. Quando do julgamento de mérito,
porém, a Corte decidiu ndo conhecer do recurso com base na votagdo ocorrida no Plenario
Virtual, em que a maioria absoluta entendia ndo haver matéria constitucional. Talvez tenha
contribuido para isso — de forma um tanto paradoxal — o fato de que foi pautada para a mesma
sessao a ADPF 219, Rel. Min. Marco Aurélio, em que se discutia exatamente a mesma questao.
O julgamento da ADPF iniciou-se e foi suspenso por pedido de vista. Mas é curioso constatar que
a mesma controvérsia foi recusada, em recurso extraordinario, por ser reputada
infraconstitucional, enquanto paralelamente é julgada numa ADPF, cujo parametro de cabimento
¢ ainda mais restrito: ndo basta de se tratar de matéria constitucional, sendo necessario que se
alegue violagdo a “preceito fundamental”. E mais uma prova da inconsisténcia dos critérios e da
seletividade informal adotada pelo STF: aqui, 0 ndo conhecimento do recurso extraordinario
serviu como meio de economia processual, tendo em vista que a questdo ja seria debatida nos
autos da ADPF.

Com o CPC/2015, a tradicional nebulosidade na fronteira entre o que é constitucional e
infraconstitucional ndo podera mais servir de pretexto para a extingdo sumaria de processos, ja
que os arts. 1.032 e 1.033 preveem o dever de conversdo do recurso especial em extraordinario, e
vice-versa. Tenta-se acabar com uma hipdtese que gerava perplexidade, na qual o STJ ndo
conhecia do recurso especial por entender que a matéria era constitucional, e 0 STF ndo conhecia
do recurso extraordinario por entender que a mesma matéria seria infraconstitucional. Os
dispositivos reconhecem a falta de clareza da jurisprudéncia ao definir o carater constitucional

evitar tanto a interposicdo do agravo interno contra a decisdo individual do relator quanto o seu julgamento em
sessdo presencial” (DANTAS, Bruno. Repercusséo geral. 3. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2012, p. 307).

39 J4 houve casos em que se negou a repercussao geral por seis votos, sendo quatro expressos e duas abstencdes, por
se entender que se tratava de matéria infraconstitucional (Al 841.047, Rel. Min. Cezar Peluso, j. 27.05.2011; RE
633.843, Rel. Min. Cezar Peluso, j. 27.05.2011). Tais decisdes foram consideradas “bizarras” por Luciano Felicio
Fuck (Repercussdo geral: desenvolvimento e desafios. In: FUX, Luiz; FREIRE, Alexandre; DANTAS, Bruno
(coords.). Repercussdo geral da questdo constitucional. Rio de Janeiro: Forense, 2014, p. 393). Com a redacao
dada ao art. 324, § 2°, do RI/STF pela Emenda Regimental n® 47/2012, passou-se a exigir o quérum de dois tercos
para negar a repercussao geral mesmo em se tratando de matéria infraconstitucional. A rigor, porém, ndo haveria que
se deliberar sobre a falta de repercusséo geral de matérias infraconstitucionais, muito menos por dois ter¢os. Como
visto acima, trata-se de uma solucdo adotada por razdes eminentemente pragmaticas.
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ou ndo de uma controvérsia, privilegiando a solucdo de mérito pela Corte que, afinal, o STF
considerar competente (0 STJ ou o préprio STF).

No entanto, embora concebidos para fazer frente a alta demanda numérica de decises
do STF, todos esses mecanismos informais de seletividade recursal operacionalizados
principalmente por meio de decisbes monocraticas em verdade se frustram, porque acabam
retroalimentando a litigiosidade, como se expde a seguir.

2.2 O obscurecimento técnico-monocratico dos juizos de relevancia como causa
retroalimentadora da litigiosidade: uma produtividade frustrada

Como visto, em vez de utilizar formalmente o Plenério Virtual para negar repercussao
geral aos casos que ndo considera relevantes, assumindo assim o exercicio de um juizo de
relevancia, a Corte prefere se valer de outros obstaculos de natureza pretensamente técnica, que
dispensam o quérum de dois tercos e supostamente produzem o mesmo resultado, sem os efeitos
colaterais do filtro de teses. No entanto, a utilizacdo desses obstaculos demanda um tempo de
analise processual muito superior ao que exigiria um filtro inicial assumidamente baseado na
relevancia: hoje, por mais irrelevantes que sejam as discussdes “do ponto de vista econdmico,
politico, social ou juridico” (CPC/2015, art. 1.035, § 1°), é preciso tempo para se debrugar sobre
elas e compreender os fundamentos do acdrdéao recorrido, as teses do recurso extraordinério, as
contrarrazoes ¢ a decisdo de admissibilidade, tudo a fim de aferir se a controvérsia “irrelevante” é
fatica, infraconstitucional, ndo esta prequestionada etc.

Quando se recebem dezenas de milhares de processos todos 0s anos e se tem de proferir
ainda mais decisOes para dar conta da demanda, o tempo de analise exigido para cada processo
determina se o Tribunal cumpre bem ou ndo o seu papel institucional, além de ser um fator
crucial para a decisdo das partes de recorrer ou ndo ao STF, bem como de provocar ou ndo
incidentes dentro da propria Corte. A analise baseada em obstaculos técnicos, ao contrario do que
pode parecer, cria um incentivo e um pretexto para impugnacdes pela parte que esta a perder a
causa, retroalimentando a litigiosidade.

O incentivo € a maior demora exigida por tal analise de natureza pretensamente técnica,
em comparacdo com o tempo que seria demandado por um filtro inicial de relevancia: assim,
apenas por retardar significativamente o transito em julgado de uma decisdo desfavoravel, pode-
se dizer que o recurso cumpriu a sua funcéo e foi bem-sucedido, independentemente do resultado.
Quanto maior a demora gerada pelo recurso para tornar definitiva uma conclusdo desfavoravel,
maior o incentivo para recorrer.

O pretexto € precisamente o obstaculo técnico invocado: uma decisdo monocratica
segundo a qual a matéria discutida tem natureza infraconstitucional € o pretexto para o agravo
interno da parte que vai alegar o carater constitucional da discussdo. Como regra geral, esse
agravo confirmara a decisdo monocrética, por julgamento em lista (sumario e sem debates). A
deciséo do agravo fornece o pretexto para a parte insistir na natureza constitucional da discusséo,
opondo primeiros embargos de declaracdo, segundos embargos de declaragdo, embargos de
divergéncia, embargos de declaracdo em embargos de divergéncia etc. Nao se quer aqui discutir
guem tem razdo, se a parte ou o Tribunal, mas sim a légica da discussdo: nao faz sentido ter um
debate sempre baseado em obstaculos de natureza técnica quando se tem um filtro de relevancia
que, se utilizado de forma prioritaria e assumida, poderia gerar uma decisdo bem mais rapida e
irrecorrivel (CPC/2015, art. 1.035, caput), eliminando o incentivo e 0 pretexto para 0s recursos e
produzindo uma jurisdi¢cdo mais transparente.

O CPC/2015 ajuda a tornar a relevancia o critério preferencial, tirando o suporte da
jurisprudéncia defensiva ao dispor que “O Supremo Tribunal Federal ou o Superior Tribunal de
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Justica podera desconsiderar vicio formal de recurso tempestivo®® ou determinar sua correcéo,
desde que ndo o repute grave” (art. 1.029, § 3°). Perde relevo, assim, 0 argumento pragmatico de
que “ndo faria sentido analisar-se 0 preenchimento ou ndo da repercussdo geral, movimentando a
méaquina do Supremo Tribunal Federal para uma analise politica, quase meritdria, da questao
constitucional subsumida no recurso, se fosse ele, por exemplo, deserto em virtude da
insuficiéncia de preparo”*!. Mesmo antes do CPC/2015, o STF ja relevou um problema com o
preparo do recurso em razdo da relevancia do tema, ao qual foi atribuida repercussdo geral:
“saber se 0 ensino domiciliar (homeschooling) pode ser proibido pelo Estado ou viabilizado
como meio licito de cumprimento, pela familia, do dever de prover educacéo, tal como previsto
no art. 205 da CRFB/1988” (RE 888.815, Rel. Min. Luis Roberto Barroso, j. 4/6/2015). O novo
dispositivo deixa claro que o critério primordial é a relevancia: portanto, o filtro da repercusséo
geral deve ser o primeiro a ser aplicado, ndo o ultimo. Do contrério, o Tribunal passara a maior
parte do seu tempo decidindo casos irrelevantes.

Ganhou forca, portanto, a posicdo defendida pelo Min. Gilmar Mendes no ARE 663.637
AgR-QO, Rel. Min. Ayres Britto, j. 12.09.2012, no sentido de que ““a flexibilizacdo dos requisitos
de admissibilidade do recurso extraordinario € imperativo ldgico da sistematica da repercussdo
geral, a partir da andlise de relevancia do tema”. Veja-se que o sobrestamento de recursos sobre
temas com repercussdo geral reconhecida € feito nas instancias de origem antes do juizo de
admissibilidade (RI/STF, art. 328-A)*, justamente porque esse juizo poderia resultar na
inadmissdo do recurso segundo os critérios da jurisprudéncia defensiva ndo expressamente
relacionados a relevancia (ofensa indireta, matéria fatica, falta de prequestionamento etc.). Isso
acabaria por gerar a interposicao de um agravo em recurso extraordinario, que ndo poderia deixar
de ser encaminhado ao STF, por ndo estar expressamente baseado numa negativa de repercussao
geral (CPC/1973, art. 544; CPC/2015, art. 1.042)*%. Tudo isso reforca que a nio realizacdo
expressa de juizos de relevancia gera uma produtividade frustrada, por retroalimentar a
litigiosidade. E mais: prova que os critérios da jurisprudéncia defensiva hoje podem ser vistos

40 Apenas a titulo de curiosidade, é interessante observar que o STF ja desconsiderou até mesmo vicio de
intempestividade para conhecer de agravo regimental, em razdo da relevancia da matéria. E o que se colhe do
seguinte trecho da ementa do seguinte acorddo: “(...) 4. A decisdo impugnada foi publicada em 13.3.2007. O agravo
foi interposto em 20.3.2007. No dia 19.3.2007, encerrou-se o prazo processual habil para a interposi¢do do recurso.
Agravo regimental intempestivo, porque o recurso foi interposto fora do prazo legal de 5 (cinco) dias. 5. Superacéo
da questdo da intempestividade deste agravo considerando a relevancia da tese suscitada pela agravante (...)”.
(Pleno, Inq 3.105, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. 31/10/2007 — destaques acrescentados).
4 MANCUSO, Rodolfo de Camargo; POLITANO, Vanessa Chacur. Analise critica do instituto da repercussdo geral
dentro da atual sistematica processual — necessidade de tomada de acles preventivas. In: FUX, Luiz; FREIRE,
Alexandre; DANTAS, Bruno (coords.). Repercussdo geral da questdo constitucional. Rio de Janeiro: Forense,
2014, p. 599. Em outra obra, porém, o primeiro dos autores acima citados defende que a repercussdo geral deve ser
aferida antes dos demais requisitos (MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Recurso extraordinario e recurso especial.
13. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p. 207-210).
42 0 entendimento também era defendido doutrinariamente: “(...) a auséncia de requisitos de admissibilidade nos
recursos extraordinarios que versam temas de repercussdo geral ndo impede o sobrestamento e o futuro juizo de
retratacdo. (...) [Defende-se a] premissa de que a repercussdo geral € mais que um requisito de admissibilidade
recursal e que provoca a relativizagdo da importancia dos demais requisitos frente aos processos multiplos”
(FERRAZ, Tais Schilling. Repercussdo geral — muito mais que um pressuposto de admissibilidade. In: PAULSEN,
Leandro (coord.). Repercussdo geral no recurso extraordinario: estudos em homenagem a Ministra Ellen
Gracie. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2011, p. 93 e 95). Em sentido semelhante: FUCK, Luciano Felicio.
Repercusséo geral: desenvolvimento e desafios. In: FUX, Luiz; FREIRE, Alexandre; DANTAS, Bruno (coords.).
Repercussdo geral da questao constitucional. Rio de Janeiro: Forense, 2014, p. 390-391.
43 Nesse sentido, é significativa a imagem de que o STF viria a se tornar um “tribunal de agravos” caso as instancias
de origem permanecessem realizando um juizo defensivo de admissibilidade antes do sobrestamento (FERRAZ, Tais
Schilling. Repercussao geral — muito mais que um pressuposto de admissibilidade. In: PAULSEN, Leandro (coord.).
Repercussao geral no recurso extraordinario: estudos em homenagem a Ministra Ellen Gracie. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2011, p. 90-91).
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como juizos ocultos de irrelevancia, justamente por poderem ser superados a partir da relevancia
reconhecida ao tema.

Reconhecendo os problemas de transparéncia gerados pela aplicacdo em massa de
Obices técnico-formais de admissibilidade recursal, afirma Luis Roberto Barroso:

“(...) os critérios tradicionais de admissibilidade — que ndo costumam ser
exclusivamente objetivos — também podem, em tese, prestar-se ao papel de
rechacar os casos politicamente dificeis, com a agravante de tal opcdo restar
encoberta. Assim, parece mais democratico que o filtro da Corte seja explicito,
até para que fique exposto a critica publica™*.

O exercicio oculto de juizos de relevancia, especialmente em decisbes monocréticas, foi
a forma encontrada pelo Tribunal para fazer frente a grande demanda numérica por decisdes,
assim como para evitar os efeitos colaterais do filtro de teses. Mas trata-se de uma produtividade
frustrada, porque retroalimenta e estimula a litigiosidade, num ciclo vicioso em que o nimero de
recursos cresce ainda mais que o de decisdes. E parece humanamente impossivel exigir coeréncia
de qualquer Tribunal que profira mais de 100 mil decisbes por ano, circunstancia que
potencializa erros de todo tipo. Além de passar a maior parte do tempo consumido pela analise de
casos que provavelmente ndo sobreviveriam a um juizo assumido de relevancia — casos que, por
iISSO mesmo, ndo podem ser considerados relevantes — essa forma de proceder gera
inconsisténcias, desacreditando a jurisprudéncia da Corte. Trata-se de um esforco monumental
para recusar 0s casos considerados ndo relevantes, e que até atinge esse resultado, mas de forma
menos transparente, mais trabalhosa e com graves efeitos colaterais, notadamente a
retroalimentacdo da litigiosidade. Nesse sentido:

“Vale observar que o niimero absurdamente exagerado de pronunciamentos do
STF acaba por vulgarizar sua atuagdo e gera um efeito reflexivo perigoso, pois
as instancias ordinarias deixam de seguir a jurisprudéncia da Corte ora porque
ndo a conhecem, ora porque ela é contraditéria, 0 que gera mais €asos
submetidos ao exame do STF, num interminével ciclo vicioso™*.

CONCLUSAO

“[O] poder de determinar a sua agenda de julgamentos € inerente ao autogoverno das
Cortes Supremas™®. Esse poder, como se procurou demonstrar, vem sendo exercido pelos
Ministros do STF de forma solitaria, inconsistente e ndo transparente, por um juizo oculto de
relevancia veiculado predominantemente em decisdes monocraticas. 1sso se da por duas razbes
bésicas: (a) 0 entendimento de que a auséncia de repercussdo recai apenas sobre teses juridicas, e
ndo sobre casos concretos; e (b) o elevado quérum de dois tercos para a negativa de repercussdo
geral. Ao invocar obstaculos técnicos com propdésitos defensivos, tais decisbes monocraticas
equivalem a afirmacGes de auséncia de repercussdo geral, embora véalidas apenas para 0 caso
concreto e sem observancia do quérum constitucional de dois tergos.

Isso exige obscurecer a distincdo entre, de um lado, 0 juizo sobre o carater juridico-
constitucional da controvérsia, e, de outro, o juizo sobre a sua relevancia. A préatica atual do STF
revela que ambos 0s juizos, embora formalmente separados, materialmente encontram-se
mesclados, de tal modo que os temas considerados relevantes sao tidos como constitucionais, e 0s

4 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2016, p. 140.

45 DANTAS, Bruno. Repercussdo geral. 3. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2012, p. 271.

46 MARINONI, Luiz Guilherme; ARENHART, Sérgio Cruz; MITIDIERO, Daniel. Curso de direito processual
civil. Vol. 2. 2. ed. S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 2016, p. 559.
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irrelevantes como néo constitucionais. Ocorre que a relevancia de um tema muda com o tempo, 0
que acaba por revelar a inconsisténcia desse mecanismo. H& numerosos exemplos de matérias
reiteradamente consideradas como nédo constitucionais pela jurisprudéncia da Corte, e que
passaram a ser tidas como constitucionais, sem qualquer mudanga no plano normativo, quando o
Tribunal, por alguma razéo, passou a reputa-las relevantes.

Trazer a tona o debate sobre inconsisténcias presentes nas decisfes de matérias afetadas
a repercussédo geral é atil por varias razdes. Néo é preciso enfatizar a importancia de que todo o
Pais conheca as efetivas regras de acesso a sua Suprema Corte, 6rgdo incumbido da guarda da
Constituicdo (CF, art. 102, caput) e responsavel pelas decisdes de maior relevo e visibilidade. A
partir da identificacdo de inconsisténcias, pode-se contribuir para a sua prevencdo, evitando
descrédito sobre a jurisprudéncia da Corte. Ainda, uma vez constatado que o juizo de irrelevancia
estd sendo exercido sob a forma de milhares de decisbes que invocam motivos pretensamente
técnicos para negar seguimento a recursos extraordinarios, que sdo descartados quando a Corte
passa a ver o tema como importante, pode-se contribuir para que o juizo de relevancia seja
exercido de forma mais transparente e economica.

O obscurecimento das efetivas regras de acesso a Suprema Corte ja € um mal em si e
deve ser desfeito em nome da transparéncia. Mas ndo € so: deixar em segundo plano o filtro
expresso de relevancia tem custado caro ao Tribunal em termos de funcionalidade. Esses
problemas podem ser enfrentados a partir das seguintes providéncias: (a) priorizar o uso de um
filtro assumido, colegiado e discricionario de relevancia, que se tornaria a ferramenta preferencial
do Supremo Tribunal Federal ao exercer a competéncia recursal extraordinaria; e (b) utilizar o
filtro formal da repercussdo geral ndo apenas sobre teses, mas também sobre casos concretos.
Isso permitiria uma analise bem mais 4gil, resultaria numa deciséo irrecorrivel e numa jurisdi¢éo
afinal bastante franca, deixando clara a regra basica do jogo: para ser ouvido pelo Supremo
Tribunal Federal, o recorrente precisa convencer ao menos quatro Ministros da relevancia das
questdes constitucionais tratadas. 1sso € muito mais transparente do que ficar sujeito a um juizo
inconsistente sobre o carater constitucional ou ndo da controvérsia, que nada mais € do que um
filtro de relevancia oculto e exercido sem o exigido quérum de dois ter¢os dos Ministros do STF.
Tais propostas, que se acredita poderem ser adotadas de lege lata*’, serdo abordadas em futuro
trabalho.
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