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Supremo deve evitar o duplo julgamento
em ADI e Repercussao Geral

10/09/2016

Celso Correia

A atuacao do Supremo Tribunal Federal mudou significativamente

nos ultimos anos. O tribunal deixou de ser “esse outro desconhecido” - como o chamava o
provocativo titulo da obra de Aliomar Baleeiro[1] - e passou a protagonista dos principais
debates publicos do pais. Existe, no entanto, uma questdo que desafia o Supremo,
permanentemente, desde os primeiros anos de sua existéncia - a crise numérica.

Hé& décadas, o Supremo recebe mais casos do que consegue julgar. Pedro Lessa[2], ministro do
STF de 1907 a 1921, ja apontava, em 1910, sobrecarga de trabalho que assolava o Tribunal.[3]
Em 1913, em conferéncia realizada no Instituto dos Advogados, o ministro Guimaraes Natal
expunha preocupacao com o crescimento assombroso do nimero de feitos no Tribunal, que, a
época, chegava apenas a 2.136 processos.[4] Os numeros de entdao eram, evidentemente,
muitissimo menores do que os atuais. O passar dos anos sé agravou o problema.

A tendéncia de massificacdao de demandas e a ampliagdao do acesso a justica levam ao Supremo,
a cada ano, milhares de casos. Segundo dados oficiais do Tribunal[5], em 1990, foram
distribuidos 16.226 feitos de diferentes classes processuais. Em 2006, atingiu-se a
impressionante marca de 116.216 distribuidos, o maior nimero registrado até o momento. Os
numeros sao ainda mais expressivos, se considerarmos todos os feitos protocolados e nao
apenas os efetivamente distribuidos. A histéria do Supremo ¢ marcada pelo esforco de conter a
torrente de processos que chega a Corte e conferir racionalidade e eficiéncia aos julgamentos -
desde a arguicao de relevancia, adotada na década de 1960, até o atual sistema da repercussao
geral. [6]
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Nao é novidade que a instituigao da sistematica da repercussao geral, pela Emenda
Constitucional 45/2004, tentou justamente remediar esse problema. Com o novo instrumento,
pretendeu-se criar um “filtro de relevancia” e um meio de ampliagao subjetiva do alcance da
decisdo, de modo que o recurso extraordindrio interposto sé pudesse ser conhecido se o
recorrente demonstrasse “a repercussao geral das questdes constitucionais discutidas no caso,
nos termos da lei” (art. 102, §3°, da Constituicdo Federal) e, uma vez julgado, a mesma tese
fosse aplicada a todos os recursos com idéntica controvérsia.

Pode-se dizer que a EC 45/2004 foi exitosa, ao menos a principio, na medida em que conseguiu
reduzir, de forma significativa, os feitos distribuidos no Supremo, nos anos que seguiriam a sua
implementagao. Os niumeros cairam de 112.938 feitos distribuidos, em 2007, primeiro ano de
efetiva aplicacao do regime, para 66.873 no ano seguinte, chegando a marca de 27.528, em
2013, - a menor cifra registrada apds a implantacéo da repercussao geral no STF. E certo que
nem todos esses feitos sao recursos extraordinarios e recursos extraordinarios com agravos,
classes a quais se aplica a repercussao geral, mas essas sao decerto as principais entre os
processos distribuidos.

Hoje, sabe-se que a préopria repercussao geral também vive sua crise numérica e talvez precise
ela mesma de ajustes. O STF tem reconhecido repercussao geral a mais questoes do que
efetivamente consegue julgar.[7] Os temas acumulam-se, na Suprema Corte, a espera de
decisao, assim como os processos sobrestados nos tribunais de origem. A lista ja supera 900
processos-paradigmas, dos quais cerca de 320 ainda aguardam julgamento, alguns ha muitos
anos. O mais antigo deles é o tema 6, que tem como processo-paradigma o RE 566471, no qual
se discute “a obrigatoriedade de o Poder Publico fornecer medicamento de alto custo”. O
reconhecimento da repercussao geral deu-se em 15.11.2007 e o caso ainda nao foi decidido.

Essa circunstancia impoe a Corte um esforgo de autocritica quanto as praticas de julgamento
que vem adotando para os casos de repercussao geral e, de certo modo, pde em xeque o proprio
futuro do instituto.[8] H4, no entanto, um aspecto pontual que também merece atencao: a
relacao entre a repercussao geral e os meios de controle abstrato de constitucionalidade.

Como se sabe, a EC 45/2004 promoveu uma consideravel aproximacgao entre os meios de
controle difuso e abstrato de constitucionalidade, por meio da objetivacao do recurso
extraordinario. A eficacia das decisoes proferidas em sede de RE e de ADI, contudo, sao ainda
substancialmente diferentes. A despeito do efeito multiplicador que ¢ insito a repercussao
geral, as decisdes de mérito proferidas nesses feitos nao sao dotadas de efeito vinculante, ao
contrario do que ocorre com as agoes diretas, que “produzirao eficacia contra todos e efeito
vinculante, relativamente aos demais 6rgaos do Poder Judiciario e a administragao publica
direta e indireta, nas esferas federal, estadual e municipal” (art. 102, §2°). Ou seja, nos termos
da Constituicao Federal, a eficacia das decisdes de mérito em ADI e ADC é mais ampla do que a
das decisdes em recurso extraordinario.

As acoes diretas, por outro lado, nao tém o condao de automaticamente suspender a tramitacao
na origem dos recursos extraordinarios que versem sobre idéntica questao constitucional, a nao
ser nos casos de concessao de tutela cautelar com esses feitos, como prevé o art. 12-F da Lei n.
9.868/1999. Assim, ainda que tramite no STF uma ADI contra determinada lei, nenhum recurso
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deixara de ser remetido a Corte, mesmo que tenha por objeto a constitucionalidade do mesmo
diploma normativo impugnado pela via da acao direta.

Na pratica, em tais situagoes, os ministros do STF adotam uma destas trés solugoes: 1)
determinam o sobrestamento de todos os recursos extraordinarios com o mesmo tema nos
proprios gabinetes para aguardar o julgamento da acao direta e, entao, decidi-los individual e
monocraticamente; 2) negam seguimento monocraticamente aos recursos, sem avancar
propriamente no mérito do caso, com fundamento em jurisprudéncia defensiva ou 3) submetem
o caso ao Plendrio (Virtual) a fim de reconhecer a repercussao geral da questao constitucional e
assim devolver a origem os feitos com idéntica controvérsia.

Nenhuma das trés solugoes é satisfatoria. A primeira remete ao periodo anterior a EC 45/2004,
em que os relatores eram levados a repetir inimeras vezes a mesma decisdao em incontaveis
casos similares. A segunda pode conduzir a precedentes conflitantes sobre a mesma questao,
nos casos em que se julga o recurso, ao fundamento de ofensa reflexa ou de impossibilidade de
reexame dos fatos (Sumula 279), mas se decide pela constitucionalidade ou
inconstitucionalidade da mesma lei em sede de ADI. A terceira solucao implica que o Tribunal
julgue, pelo menos, duas vezes a mesma controvérsia, uma vez em controle abstrato e outra em
controle difuso, o que pode gerar trabalho dobrado e atraso nos julgamentos.

A hipotese de duplo julgamento é mais comum do que se imagina. Diversos temas de
repercussao geral reproduzem questoes constitucionais idénticas as submetidas a Corte em
controle abstrato. E o caso, por exemplo, do RE 601.314, de relatoria do ministro Edson Fachin,
e das ADIs 2.310, 2.397, 2.386 e 2.859, de relatoria do ministro Dias Toffoli, que discutiam a
constitucionalidade da Lei Complementar 105/2001, especialmente no tocante ao acesso direto
do fisco aos dados bancdrios dos contribuintes. Também é o caso da discussao quanto a
validade do Protocolo n. 21/2011, do Conselho Nacional de Politica Fazendaria, que dispunha
sobre a tributacao das vendas interestaduais realizadas por meio do comércio eletronico, e foi
examinado tanto na ADI 4628, de relatoria do ministro Luiz Fux, quanto no RE-RG 680.089, de
relatoria do ministro Gilmar Mendes.

O mesmo aconteceu com o debate sobre a constitucionalidade da reducao dos valores de
indenizacao do Seguro DPVAT pela Medida Proviséria 340/2006, convertida na Lei
11.482/2007. O ato normativo foi objeto das ADIs 4350 e 4627, de relatoria do ministro Luiz
Fux, e também, em repercussao geral, do ARE 704.520, de relatoria do ministro Gilmar
Mendes. Outro exemplo diz respeito a constitucionalidade dos §§ 15 e 17 do art. 74 da Lei
9.430/1996, com redacao dada pelo art. 62 da Lei 12.249/2010, que estabelecem multa isolada
de 50% sobre o valor do crédito tributario objeto de pedido de ressarcimento indeferido ou
indevido. Tal questao aguarda julgamento tanto na ADI 4905, de relatoria do Ministro Gilmar
Mendes, quanto no RE 796.939, de relatoria do ministro Edson Fachin.

A lista é apenas exemplificativa. Uma pesquisa atenta nos 900 temas examinados pelo Plenario
Virtual deve revelar muitos outros casos. Em todos eles, o Tribunal realiza um duplo julgamento
da questao, uma vez em controle abstrato - ADI, ADC, ADO ou ADPF - e outra em controle
concreto - recurso extraordinario. Por qué? E que, apesar da eficicia vinculante das decisdes
em controle abstrato, os recursos extraordinarios com idéntica controvérsia nao podem ser
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simplesmente devolvidos a origem, nos termos da legislagdo processual vigente. Sao julgados
um a um no STF.

Essa pratica do duplo julgamento traz ao menos trés inconvenientes. Primeiro, submete a
conducao de uma mesma questao constitucional a dois relatores diferentes, um para a agao
direta e outro para o recurso. Segundo, pode gerar demora no julgamento, causada pela
diferenca de tramitacao dos feitos, haja vista que um relator acaba tendo que esperar pelo
outro para que ambos os feitos sejam julgados em conjunto. Terceiro, implica trabalho dobrado
para o Tribunal e para as partes, além do risco de prolacao de decisdes contraditdrias, por
razoes circunstanciais como, por exemplo, quérum e oportunidade de julgamento.

O novo Cddigo de Processo Civil ndao solucionou esse problema. As agoes diretas continuam
disciplinadas por legislacao especifica, em geral, anteriores a sistematica da repercussao geral
- a excecgao da Lei n. 12.063/2009 (ADO), que é posterior - e o Cédigo nao lhes estende os
efeitos processuais da sistematica dos recursos repetitivos.

Ao que parece, a legislagao processual merece um ajuste nesse ponto, a fim de conferir as
acoes diretas efeitos processuais similares aos do reconhecimento de repercussao geral. Em
outras palavras, Trata-se de permitir que os recursos que versem sobre a mesma questao
constitucional discutida em acgao direta fiquem - se assim entender necessario o relator do caso
- sobrestados na origem para aguardar a decisao de mérito do STF, nos termos dos art. 1.036 e
1.037 do Cdédigo de Processo Civil. Decidido o mérito da acao, caberia ao Tribunal de origem
reexaminar os feitos sobrestados, julgando-os prejudicados ou retratando-se, conforme o caso,
sem que os recursos tenham que ser encaminhados, um a um, ao Supremo.

E certo que pequenas mudancas como a que se sugere neste artigo ndo serao suficientes para
por termo a permanente crise numérica que assola o Supremo Tribunal Federal. Podem, no
entanto, contribuir para se conferir mais eficiéncia e racionalidade aos julgamentos do Tribunal
- um pequeno ajuste entre muitos outros que podem ser necessarios em breve.
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