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RESUMO

O Supremo Tribunal Federal (STF) intensificou o uso dos Meios Adequados de
Solugao de Conflitos (MASC) apo6s a criagao do Centro de Mediagao e Conciliagao
(CMC) e do Nucleo de Solucao Consensual de Conflitos (NUSOL). Contudo, a
adogdo de métodos consensuais, especialmente em sede de controle concentrado
de constitucionalidade, tem suscitado controvérsias doutrindrias quanto a sua

legitimidade e compatibilidade com o modelo classico de jurisdi¢do constitucional.

O presente trabalho analisa como o STF tem efetivamente aplicado a
consensualidade no controle concentrado, investigando em que medida essa
pratica representa uma inovagdo em relagdo ao modelo tradicional de julgamento
e quais sdo seus impactos institucionais. A pesquisa adota metodologia empirica,
qualitativa e exploratoéria, com base na analise dos dados publicos do “Painel de
Acordos Civeis” do NUSOL/STF e dos processos submetidos a negociagao.

Os resultados indicam que o STF ndo transige diretamente sobre a
constitucionalidade das normas, restringindo os acordos a aspectos como
execugdo, prazos ¢ obrigacdes de fazer. Ao deslocar o centro decisério para a
esfera das tratativas, o Tribunal passa a atuar como agente coordenador de
condutas institucionais. A analise empirica mostra que os partidos politicos sdo os
principais proponentes das acdes negociadas e que o uso do procedimento
consensual permanece residual, seletivo e concentrado em poucos gabinetes.
Verificou-se, ainda, predominancia de decisdes monocraticas dos relatores e
auséncia de uniformidade na defini¢do dos “interessados” a participar das

tratativas, evidenciando fragilidade normativa.

Conclui-se que ha expansao gradual da consensualidade na Corte, que passa a
exercer papel de coordenacdo institucional, além de sua fungdo jurisdicional
classica. Essa transformagdo revela tensdes entre o discurso das vantagens da
justica consensual e uma pratica ainda incipiente, marcada por abordagens

assimétricas e fragilidade regulatoria.

Palavras-chave: Supremo Tribunal Federal; STF; controle concentrado de

constitucionalidade; acordos; justica consensual; NUSOL.



ABSTRACT
The Brazilian Federal Supreme Court (STF) has intensified the use of Alternative

Dispute Resolution (ADR) mechanisms since the creation of the Mediation and
Conciliation Center (CMC) and the Center for Consensual Conflict Resolution
(NUSOL). However, the adoption of consensual methods, particularly within the
scope of the centralized system of judicial review, has generated doctrinal
controversies regarding their legitimacy and compatibility with the classical model

of constitutional adjudication.

This study examines to understand how the Brazilian Supreme Court has
implemented consensual practices in the centralized judicial review system,
examining to what extent such initiatives represent an innovation in relation to the
traditional model of constitutional decision-making and what institutional impacts
they entail. The research adopts an empirical, qualitative, and exploratory
approach, based on the analysis of public data from the “Civil Settlements Panel”
of NUSOL/STF and of the cases submitted to negotiation.

The results indicate that the Court does not directly negotiate the constitutionality
of legal norms, limiting settlements to issues such as implementation, deadlines,
and specific obligations. By shifting the decision-making center toward the
negotiation sphere, the Court assumes the role of a coordinating agent of
institutional conduct. The empirical analysis shows that political parties are the
main proponents of negotiated actions and that the use of consensual procedures
remains residual, selective, and concentrated in a few chambers. Furthermore,
there is a predominance of single-justice (monocratic) decisions and a lack of
uniformity in defining the “interested parties” to participate in negotiations,
revealing normative fragility. It is concluded that consensuality has been gradually
expanding within the Court, which now exercises a coordinating function in
addition to its traditional judicial role. This transformation exposes tensions
between the discourse on the advantages of consensual justice and a still incipient

practice, marked by asymmetrical approaches and regulatory weakness.

Keywords: Brazilian Federal Supreme Court; centralized judicial review;

settlements; consensual justice; NUSOL.
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INTRODUCAO

Os dados publicos disponibilizados pelo Supremo Tribunal Federal no
Portal Corte Aberta! indicam que, no ano de 2025, ja foram proferidas mais de 98
mil decisdes monocraticas e colegiadas, ¢ o total em acervo atingiu 19.970
processos, dos quais 983 referentes a a¢des de controle concentrado.?

A quantidade de processos e a variedade de temas submetidos a jurisdi¢ao
constitucional impdem ao STF a necessidade de equilibrar celeridade processual e
observancia aos principios constitucionais que regem o devido processo. Para
tanto, o legislador e o proprio Tribunal t€ém adotado escolhas de politica judicidria
voltadas a harmonizagdo de valores como o acesso a justica, o devido processo
legal, a efetividade e a razoavel duragdo do processo, que ganham especial relevo
no contexto brasileiro, em razao das vastas e mutaveis competéncias atribuidas ao
STF pelo art. 102 da Constituicao de 1988.

Nas ultimas décadas, o papel do STF expandiu-se para além das atividades
tipicas de uma corte constitucional e da fun¢do de “guardido” da Constituicao. Esse
processo reflete, simultaneamente, escolhas legislativas que ampliaram suas
competéncias e interpretacdes construidas pelo proprio Tribunal, que
consolidaram uma atuagdo cada vez mais abrangente.® O resultado é o
posicionamento do STF no centro das discussdes, conferindo-lhe protagonismo em
temas econdmicos, sociais e morais de alta complexidade. Tal fendmeno insere-se
no contexto mais amplo da chamada judicializacdo da politica e da transformagao
do Tribunal em um ator politico-institucional de grande relevancia, cuja atuacao
frequentemente o coloca em choque com os demais Poderes.

Esse protagonismo se insere em um complexo sistema de controle de

constitucionalidade®, marcado por sucessivas inovagdes normativas e

jurisprudenciais. Nesse contexto, tém-se multiplicado as criticas quanto a uma

' A pesquisa foi realizada por meio do sistema Corte Aberta. Disponivel em:

https://portal.stf.jus.br/hotsites/corteaberta/.

2 Dados coletados em 29 de outubro de 2025. CORTE Aberta. /n: SUPREMO Tribunal
Federal. Brasilia, DF, [20257]. Disponivel em:
https://transparencia.stf.jus.br/extensions/corte_aberta/corte_aberta.html. Acesso em: 27
jul. 2025.

3 VIEIRA, Oscar Vilhena. Supremo Tribunal Federal: jurisprudéncia politica. 2. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2002, p. 129.

* COSTA, Alexandre Aratjo; BENVINDO, Juliano. A quem interessa o controle concentrado de
constitucionalidade? O descompasso entre teoria ¢ pratica na defesa dos direitos fundamentais.
Pesquisa financiada pelo CNPq. Brasilia: Universidade de Brasilia, 2014. Disponivel em:
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract id=2509541. Acesso em: 25 jul. 2024.
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suposta hipertrofia de competéncias da Corte Constitucional brasileira. Tais
criticos reconhecem a permanéncia de suas fungdes originarias previstas na
Constituigao de 1988, mas também ressaltam o modo como essas fungdes se

transformaram substancialmente ao longo do tempo.

Ainda que se possa discutir o acerto ou o desacerto dessa trajetoria evolutiva
na atuagdo do STF, parece-nos inegavel, sob a perspectiva dogmatica, que o amplo
espectro de competéncias atribuidas a Corte, tanto constitucional quanto
jurisprudencialmente, confere-lhe multiplas vias de acesso. Em razao disso, o STF
encontra-se autorizado a intervir e a deliberar sobre praticamente qualquer tema
que possua relevincia nacional,” o que o posiciona no centro das principais

controvérsias juridicas e politicas do pais.

Discutir a amplitude do papel do STF, alids, ndo € assunto recente, pois, ao
longo de sua histdria, esse ¢ um tema recorrente, que surge por iniciativa dos
proprios integrantes da Corte e de doutrinadores, ndo raramente com a sugestao de
reduzir o rol que lhe ¢ atribuido.® Referida discussdo ndo deveria causar
estranhamento, pois a expansao da atuacdo da Corte para temas imbricados com
questdes de natureza politica, econdmica e eleitoral acarreta inevitaveis custos
institucionais, entre os quais se destaca a crescente percep¢do de politizagdo das
decisdes pela opinido publica,” o que acentua a complexidade do quadro com a
constatagdo de que a maioria dos ministros defende a ideia de um Supremo como
o legitimo detentor da “dltima palavra” e refratario a limitacdo de suas

competéncias. 8

A essa ampla gama de competéncias (controversas, como se sabe) e as

inimeras técnicas decisorias que o STF utiliza para lidar com os temas que lhe sao

> ARGUELHES, Diego Werneck. O Supremo: entre o direito e a politica. 1. ed. Rio de Janeiro:
Histoéria Real, 2023, p. 129.

® Cite-se, entre os doutrinadores que discutem os possiveis beneficios decorrentes da redugdo das
competéncias do STF, o professor Dalmo de Abreu Dallari, que ja na década de 1990 se debrugava
sobre essa questdo. Nesse sentido, o autor observava que: “se fossem retiradas do Supremo
Tribunal Federal as demais competéncias, deixando-lhe o controle de constitucionalidade, haveria
muitas vantagens, pois suas pautas ndo estariam sobrecarregadas; ele poderia, com rapidez e
eficiéncia, atuar como verdadeiro guarda da Constituicdo, impedindo a vigéncia de leis e atos
inconstitucionais e responsabilizando os agressores da normalidade constitucional; e o Brasil
poderia ter, afinal, uma Constitui¢do efetivamente vigente e respeitada, o que contribuiria para a
estabilidade politica e a superagdo das injusticas sociais” (DALLARI, Dalmo de Abreu. O poder
dos juizes. Sao Paulo: Saraiva, 1996, p. 110).

" ARGUELHES, op. cit., p. 139.

8 BENVINDO, Juliano Zaiden. A “altima palavra”, o poder ¢ a histéria: o Supremo Tribunal
Federal e o discurso de supremacia no constitucionalismo brasileiro. Revista de Informagdo

Legislativa, Brasilia, v. 51, n. 201, p. 71-95, jan/mar. 2014. Disponivel em:
http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/502953. Acesso em: 25 out. 2025.
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postos, agregam-se novos elementos’, que chegam acompanhados de intenso
debate, como o uso cada vez mais frequente de mecanismos da chamada Justica
Multiportas!® ¢ dos Meios Adequados de Solu¢do de Conflitos (MASC),
especialmente incentivados no Codigo de Processo Civil de 2015!! e na Lei
13.140, de 26 de junho de 20152,

Embora os mecanismos consensuais ja estivessem presentes no
ordenamento juridico brasileiro, sua utilizacao foi, aos poucos, ganhando maior
destaque e aplicagdo pratica, até alcancar também o STF. De fato, a Corte ja havia
recorrido a instrumentos dessa natureza anteriormente, a exemplo da homologagao
de acordo na Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n.
165.13 Contudo, somente em 6 de agosto de 2020, com a edi¢do da Resolug¢do STF
n. 697/2020, ¢ que se instituiu o Centro de Mediagdo e Conciliagao (CMC),
inaugurando um ambiente institucional especificamente voltado a promog¢ao de

solucdes consensuais no ambito do Tribunal.!*

Antes restrito a casos pontuais, o STF intensificou, a partir desse momento,
sua atuacdo em matéria de acordos e tratativas para resolucdo consensual no
ambito da jurisdicdo constitucional. Assim, por meio da Resolu¢do STF n.
790/2022, de 22 de dezembro de 2022, criou o Centro de Solucdes Alternativas de

% A expressdo “novos” refere-se a utilizagdo desses instrumentos no Ambito da jurisdi¢do
constitucional exercida pelo Supremo Tribunal Federal.

10 SANDER, Frank E. A. The Multi-Door Courthouse: settling disputes in the year 2000.
HeinOnline: 3 Barrister 18, 1976.

"' BRASIL. Lei n. 13.105, de 16 de margo de 2015. Cédigo de Processo Civil. Didrio Oficial da
Unido: secao 1, Brasilia, DF, 17 mar. 2015a. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2015/lei/113105.htm. Acesso em: 15 set.
2025.

2 BRASIL. Lei n. 13.140, de 26 de junho de 2015. Dispde sobre a mediagdo entre particulares
como meio de solugdo de controvérsias e sobre a autocomposi¢dao de conflitos no ambito da
administracao publica. Didrio Oficial da Unido: segao 1, Brasilia, DF, ano 152, n. 121, p. 1-3, 29
jun. 2015b. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2015-
2018/2015/1ei/113140.htm. Acesso em: 15 set. 2025.

3 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Argui¢do de Descumprimento de Preceito Fundamental
n. 165/DF. Relator: Ministro Cristiano Zanin. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=2665693. Acesso em: 6 ago. 2025.

4 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL (STF). Resolugdo n. 697, de 6 de agosto de 2020. Dispde
sobre a criacdo do Centro de Mediagdo e Conciliacdo, responsavel pela busca e implementagao
de solugdes consensuais no Supremo Tribunal Federal. Didario da Justica Eletréonico n. 198, 10
ago. 2020. Brasilia, DF: STF. Disponivel em:
https://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/DJE198.pdf. Acesso em: 6 ago.
2025.
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Litigios do Supremo Tribunal Federal (CESAL/STF).!3

O panorama dos acordos civeis, publicado e atualizado periodicamente na
pagina do Nucleo de Solugao Consensual de Conflitos (NUSOL/STF), contabiliza
126 (cento e vinte e seis) processos. Destes, 56 (cinquenta e seis) resultaram em
acordos homologados; 24 (vinte e quatro) estdo em analise, e 33 (trinta e trés)
processos redundaram em nao realizagdo de acordo. Do total, 81,7% sdo referentes
ao grupo de agdes originarias da Corte, e 18,3% referem-se aos recursais.'® Os
dados disponiveis indicam que o Supremo tem utilizado a via consensual nas mais
diversas classes processuais, tais como: Ag¢ao Civel Originaria (ACO); Acgao
Direta de Inconstitucionalidade (ADI); A¢ao Direta de Inconstitucionalidade por
Omissao (ADO); Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF);
Reclamacao (RCL); Mandado de Seguranca (MS); Recurso Extraordinario (RE) e
Suspensao de Liminar (SL).

Poder-se-ia argumentar que, diante da totalidade do acervo processual do
STF, as tentativas de acordo representam parcela estatisticamente pouco
expressiva e, portanto, de relevancia marginal do ponto de vista da pratica
judicidria e da dogmatica constitucional, afinal, apenas cerca de 0,12% dos
processos possuem tentativa de acordo em analise.!” No entanto, fazer essa
afirmacdo com base exclusivamente em dados brutos constituiria exemplo
emblematico de como “mentir com estatisticas”,'® uma vez que tal leitura ignora
o contexto das transformacoes institucionais ¢ nao revela o tema em toda sua

profundidade.

15 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL (STF). Resolucdo n. 790, de 22 de dezembro de 2022.
Dispde sobre a criagdo do Centro de Solugdes Alternativas de Litigios do Supremo Tribunal
Federal (CESAL/STF) e d& outras providéncias. Brasilia, DF: STF, 2022. Disponivel em:
https://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/Resolucao790.pdf. Acesso em: 6
ago. 2025.

16 O painel utiliza como critério de pesquisa processos posteriores a 1° de janeiro de 2015 e a data
final utilizada nesta dissertagdo, para fins de contabilizacdo, ¢ 1° de outubro de 2025. Conforme
se demonstrara no decorrer do trabalho, com as devidas explicagdes, a base de dados nao inclui
alguns processos. No entanto, trata-se do tinico banco formalmente organizado, no STF, para
esses fins. O painel sofre constantes atualiza¢Ges e pode ser acessado publicamente na pagina
eletronica do Nucleo.

7 Em 12 de outubro de 20235, o sistema Corte Aberta registrava 19.743 processos em tramita¢io
e o Painel do NUSOL/STF contabilizava 24 acordos em analise. Ou seja, apenas o quadro de
estoque atual, sem entrar nos detalhes acerca do fluxo de processos e de acordos nos anos
anteriores. BRASIL. Supremo Tribunal Federal.

Corte Aberta, [20257]
APRESENTACAO institucional, [20257]
8 HUFF, Darrell. Como mentir com estatistica. Rio de Janeiro: Intrinseca, 2016.
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Conforme se demonstrard ao longo do trabalho, o nimero de acordos e
conciliagdes cresceu apos a formalizacdo de um ambiente institucional voltado a
realizacdo das tratativas e, atualmente, ndo ha demanda na Corte que nao esteja,
ao menos teoricamente, sujeita a possibilidade de resolucdo consensual da
controvérsia. Como exemplo, tramitam no STF tentativas de composicdo em
demandas que vao desde acoes diretas de inconstitucionalidade envolvendo a Lei
do Marco Temporal'® até discussdes sobre a paridade de honorarios em favor de
advogados publicos aposentados.?’

Essa abordagem compositiva, embora nao tenha sido embrionariamente
idealizada, atribuiu um novo instrumento de poder procedimental ao relator. Em
decorréncia dessa nova faculdade posta a disposicdo dos ministros, torna-se
pertinente acrescentar a provocacdo formulada por Diego Werneck Arguelhes,
“Por que este caso? Por que agora?” ,>! uma indagacio adicional: “Por que dessa
forma?”, indicando que o modo de condugdo processual também se converteu em

variavel relevante para compreender a atuacao contemporanea do STF.

Outro dado de especial interesse, sob o ponto de vista da pratica judicial
adotada, ¢ que todos os ministros em atividade do STF possuem ou possuiram ao
menos um processo no qual houve tentativa de acordo. Trata-se de ponto relevante,
pois, ainda que se identifiquem divergéncias entre as posicdes dos atuais membros
da Corte quanto ao conteudo ¢ a extensao do que se pode transigir, a realidade que
se impde ¢ a da permissibilidade de utilizagdo de mecanismos de resolucio

consensual nas mais diversas classes processuais.

Se esse panorama, por si s6, pode ser objeto de questionamentos, ¢ indene
de davidas que a situacdo ¢ ainda mais complexa no ambito do controle
concentrado de constitucionalidade. Estabeleceu-se uma divisao entre aqueles que
entendem ser a inovagao algo salutar e louvéavel, denominando-a de uma “nova luz

1 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 7.582. Relator:
Ministro Gilmar Mendes. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6824370. Acesso em: 14 ago. 2025;
BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 7.583. Relator:
Ministro Gilmar Mendes. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6824472. Acesso em: 14 ago. 2025;
BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 7.586. Relator:
Ministro Gilmar Mendes. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6825310. Acesso em: 14 ago. 2025.

20 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordindrio com Agravo n. 1.441.516.
Relator: Ministro Luiz Fux. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6659389. Acesso em: 6 ago. 2025.

2l ARGUELHES, 2023, p. 156.
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no fim do tunel”,?? ¢ aqueles que veem nesse modo de atuagdo, em especial no
controle concentrado ¢ abstrato, vedacOes constitucionais e auséncia de

legitimidade para o uso desse tipo de procedimento.

Para parte da doutrina, um modelo de Direito Constitucional pés-moderno
permitiria superar a logica de uma solucdo juridica binaria, tal qual o classico
dispositivo de decisdo, classificada como procedente ou improcedente, pois o
modelo tradicional seria incapaz de lidar com algumas espécies de questdes
complexas e dinAmicas postas em discussio atualmente.?* A ado¢do de um modelo
dialogico, que autorize a Corte a negociar ¢ a entabular acordos no exercicio de
sua jurisdigdo constitucional, seria, portanto, uma resposta adequada aos
paradoxos da modernidade. Nessa perspectiva, a conciliacdo judicial no STF
poderia representar um avancgo deliberativo, apto a produzir solucdes mais
adequadas na atual conjuntura, sem incorrer em perda de legitimidade ou em
déficit democratico.?* Assim, para essa corrente, estaria respondida e justificada a
indagacdo: “Por que dessa forma?”

Outros doutrinadores, no entanto, apontam oObices intransponiveis a
possibilidade de transacionar no controle concentrado e abstrato de
constitucionalidade, como nas agdes diretas de inconstitucionalidade. Estar-se-ia,
nesse caso, inaugurando uma nova competéncia institucional, que esbarra em
vedagdes constitucionais, limites processuais e incide em impedimentos
democraticos.”> Ainda que seja legitimo disputar os possiveis sentidos da
Constituigdo, ela ndo poderia converter-se em um “balcio de negdcios”,*® sob pena

de instaurar o que alguns denominam “constitunegocialismo” .2’ Essa dualidade de

22 CABRAL, Leandro. Cesal/STF: uma nova luz no fim do tanel do litigio judicial. Consultor
Juridico, Sao Paulo, 17 set. 2023. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2023-set-
17/leandro-cabral-luz-fim-tunel-litigio-judicial/. Acesso em: 6 ago. 2025.

2 ABBOUD, Georges. 2022, o ano dos acordos em jurisdigdo constitucional. Consultor Juridico,
Sao Paulo, 10 dez. 2022. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2022-dez-10/observatorio-
constitucional-2022-ano-acordo-jurisdicao-constitucional/. Acesso em: 6 ago. 2025.

24 ABBOUD, Georges. Direito constitucional pés-moderno. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil,
2021.

2 GODOY, Miguel Gualano de. STF e processo constitucional: caminhos possiveis entre a
ministrocracia ¢ o plenario mudo. Belo Horizonte: Arraes Editores, 2021.

% Ipid., p. 35.

27 Expressdo cunhada pelo professor Conrado Hubner para se referir ao procedimento de
negociacao no dambito do controle concentrado. MENDES, Conrado Hiibner. Quer negociar seu
direito comigo? STF tenta transformar direito fundamental indigena em escambo. Folha de
S.Paulo, Sdo Paulo, 1° jul. 2024. Coluna. Disponivel em:
https://www]1.folha.uol.com.br/colunas/conrado-hubner-mendes/2024/07/stf-tenta-transformar-
direito-fundamental-indigena-em-escambo.shtml. Acesso em: 6 ago. 2025.
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posicdes constitui o ponto de partida desta pesquisa, dedicada especialmente ao

exame dos acordos no controle concentrado.

O desenvolvimento desta pesquisa apoia-se em abordagem empirica,
qualitativa e exploratéria, com base na analise de dados provenientes do STF.
Foram examinados processos em tramitagdo e ja julgados, a fim de possibilitar a
comunidade académica e aos operadores do direito compreender se a pratica
judicial de conciliagdo e celebragdo de acordos no controle concentrado de
constitucionalidade representa efetiva inovac¢ao na técnica decisdria da Corte,
produzindo resultados distintos daqueles alcancados pelos procedimentos
tradicionais, ou se configura apenas uma nova forma de decidir que amplia o poder

institucional do Tribunal e o distancia de sua fun¢do de guardidao da Constituigao.

Indaga-se se o Supremo esta, de fato, transigindo acerca de direitos
indisponiveis e colocando em risco direitos fundamentais. Questiona-se, com o
perddo da redundincia, se os métodos consensuais estdo sendo utilizados
“consensualmente”, e de que modo essa dinamica se manifesta em um orgao de
natureza colegiada. Ha critérios e uniformidade na aplicacdo desse “novo”
método? Os debates acerca dos limites de atuacdo do STF nos acordos em sede de
controle concentrado tém se intensificado, € uma analise empirica e qualitativa das
praticas efetivamente adotadas pode contribuir para compreender os caminhos

trilhados pela Corte.

Evidéncias aneddticas que sustentam ou refutam o papel conciliatorio do
STF tém sido frequentemente utilizadas para justificar o acerto ou o desacerto
dessa atuagdo, extrapolando-se a analise individual de casos concretos para todo o
procedimento, sem suporte em estudos baseados em conjuntos mais amplos de

dados das classes que compdem o controle concentrado.

O objetivo, portanto, ¢ identificar e descrever o que efetivamente tem sido
feito em termos de conciliagdo e acordos em sede de controle concentrado de
constitucionalidade. Busca-se verificar se ha, de fato, uma inova¢ao na forma de
julgamento capaz de produzir resultados distintos daqueles que seriam alcangados
pelas técnicas decisdrias tradicionais da Corte e se os problemas apontados pela
doutrina, como possiveis violagdes a direitos constitucionais, sao fruto da adogao
do procedimento consensual. Nao se intenta dizer o que deveria ser, mas sim o que
¢, de modo que conhecer o que ¢ feito na pratica judicial possibilitard compreender
se os vicios e virtudes apontados pela doutrina possuem respaldo ou ndo na conduta
do STF. Essa abordagem empirica e qualitativa revela-se util para tracar com maior

exatiddo os caminhos procedimentais que o Supremo adotou recentemente e, se
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for o caso, apontar elementos que indiquem necessidade de correcdo de rota ou

aprofundamento teorico.

Para cumprir os objetivos do trabalho, a presente dissertagao estd dividida

em quatro capitulos.

l.

O primeiro descreve a metodologia utilizada ao longo da dissertagao,
com importantes notas sobre os conceitos que serdo aplicados e
testados no decorrer do texto. O capitulo também aponta as
limitagdes encontradas quanto ao levantamento e a extragdo dos
dados do banco do STF.

O segundo expde a evolucao dos mecanismos de solucao consensual
de conflitos do STF e descreve o atual estagio de normatizagdo desse
procedimento, além de indicar as controvérsias doutrinarias acerca
da legitimidade dos acordos e do papel institucional do STF.

O terceiro apresenta, por meio de graficos e elementos visuais, 0s
achados extraidos dos dados coletados e cruzados, que entendemos
relevantes para a analise e que propiciam questionamentos, respostas
e limitagdes oriundas do modelo vigente. O capitulo ¢
complementado com a exemplificacio dos casos submetidos a
conciliagdo, que, por vezes, corroboram tanto as criticas quanto os

beneficios do procedimento.?

4. No quarto e ultimo capitulo, apontamos gargalos e limitacdes que o

atual desenho institucional possui, a fim de que sejam discutidos
aperfeicoamentos normativos enquanto a utilizagdo dessas

ferramentas ainda se encontra em estagio inicial no ambito da Corte.

A base tedrica e a andlise dos dados coletados também se prestam a testar

as seguintes hipoteses:

1.

H1 — Os acordos ja homologados em agdes de controle concentrado
de constitucionalidade, no ambito do STF, ndo transacionam e nao
negociam diretamente sobre a constitucionalidade das leis;

H2 — O ntimero de audiéncias e reunides estd associado ao resultado
da negociacao;

H3 — Partidos politicos estdo proporcionalmente presentes em maior

numero de conciliagdes, em compara¢ao com os demais legitimados

28 Os graficos foram elaborados pelo proprio autor, a partir de dados publicos obtidos nos sistemas
do Supremo Tribunal Federal, razdo pela qual optou-se por ndo identificar individualmente a fonte
de cada um deles. Ressalta-se, contudo, que os graficos eventualmente extraidos de outras obras
tiveram suas respectivas fontes devidamente registradas nas referéncias.
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ativos;

4. H4 — O estagio atual de regulagdo no STF permite solucdes ndo
colegiadas no controle concentrado de constitucionalidade e fora do
ambiente institucional criado para esse fim;

5. HS — Acordos sdo firmados mesmo em contrariedade aos interesses

de determinados participantes.

Ao final, espera-se responder aos questionamentos propostos e contribuir
com critérios metodoldgicos objetivos que permitam aprimorar a base de dados do
STF, oferecer uma tipologia e um padrao de testes replicavel futuramente e que
sirva de referéncia para aperfeicoar a regulagdo e a governanga dentro dos acordos

no ambito da Corte.
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1. METODOLOGIA DA INVESTIGACAO E LIMITACOES
1.1 Notas metodologicas e epistemologicas

Inicialmente, € pertinente fazer breves registros acerca do trabalho
proposto, em especial quanto as escolhas metodologicas e conceituais que sdo
cruciais para a interpretagdo dos resultados apresentados. Partindo da perspectiva
de um mestrado profissional, busca-se articular fundamentos teéricos e empiricos,
de modo a alcangar constatagdes e proposi¢des Uteis a compreensao do problema
sob uma nova abordagem e a orientacao de possiveis aprimoramentos na pratica

juridica e institucional.?

Nessa linha, a apresentagdo de um panorama geral dos acordos, com a
analise empirica de dados disponibilizados pelo STF, ja foi desenvolvida por Maria
Cecilia de Araujo Asperti e Danieli Rocha Chiuzuli na pesquisa Supremo
Conciliador? Analise dos casos encaminhados a conciliacdo no dambito do
Supremo Tribunal Federal, que utilizou os dados publicos do “Painel de Acordos
Civeis”.?? Assim, haveria pouco a acrescentar, salvo a atualizacdo dos niimeros,
tarefa que pode ser realizada por qualquer pesquisador a partir do proprio portal
do Tribunal.

De modo semelhante, os dados disponibilizados por meio do “Painel de
Acordos Civeis” do Nucleo de Solugdo Consensual de Conflitos do STF?! ja
contemplam, em larga medida, informagdes relevantes e tdpicos de interesse
pratico e académico. Por essa razao, nao se reproduzem aqui de forma exaustiva,
por serem acessiveis ao publico. A exposi¢do detalhada ocorrerd apenas quando
necessaria para situar o estado geral da questdo ou para fins argumentativos.
Ademais, alguns dados brutos mostram-se insuficientes ou excessivamente amplos
para o debate juridico pretendido, razdo pela qual foram reorganizados e agrupados

de modo a favorecer a compreensao dos temas discutidos.

Por sua vez, parte relevante da doutrina de Direito Constitucional brasileiro

2 Nesta linha, cite-se o entendimento de Rafael Mafei e Marina Feferbaum. FEFERBAUM,
Marina; QUEIROZ, Rafael Mafei Rabelo. Metodologia da pesquisa em direito: técnicas e
abordagens para elaboragdo de monografias, dissertacdes e teses. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2019,
p. 52.

3% ASPERTI, Maria Cecilia de Araujo; CHIUZULI, Danieli Rocha. Supremo conciliador? Andlise
dos casos encaminhados a conciliagdo no ambito do Supremo Tribunal Federal. Revista Estudos
Institucionais, Rio de Janeiro, v. 10, n. 2, p. 450-499, 2024. DOI
https://doi.org/10.21783/rei.v10i2.823. Disponivel em:
https://www.estudosinstitucionais.com/REl/article/view/823. Acesso em: 30 jul. 2025.

3IAPRESENTACAO institucional, [20257].
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ndo aborda especificamente a questio dos acordos.’®> Embora fornega bases
tedricas importantes sobre o sistema constitucional, que servem de substrato para
uma ampla gama de questdes tratadas diretamente ou tangenciadas neste trabalho,
a literatura classica nao se debruca detidamente na tematica da consensualidade no

ambito do STF, até por tratar-se de pratica ainda recente e em desenvolvimento.

Dada a atualidade do tema, surgem pesquisas que buscam entender e
fundamentar o papel da Corte como agente de solucdo consensual. Entre elas,
destaca-se o trabalho de Guilherme Veiga, Mediagcdo nas cortes superiores. da
teoria a pratica, centrado nos mecanismos de mediagdo a disposi¢do e na

respectiva base legal.®

Parte consideravel dos trabalhos que tratam do tema sao fruto de pesquisas
e livros recentes, em virtude da novidade do fenomeno. Por essa razao, inimeros
artigos, textos jornalisticos e publicagdes em paginas especializadas desempenham
papel essencial na tarefa de promover o debate e o didlogo entre os diferentes
pontos de vista. Trabalhos de Miguel Gualano de Godoy,** Oscar Vilhena Vieira,>
Dimitri Dimoulis, Soraya Gasparetto Lunardi*® ¢ Conrado Hiibner Mendes,*’ por
exemplo, estdo entre as referéncias citadas nesta dissertacdo e que oferecem
criticas substanciais a praxis do STF. Essas obras dialogam intensamente com
temas como institucionalidade; legitimidade das decisdes; separacdao de poderes;

representatividade; competéncias do STF e direitos fundamentais. Sao, portanto,

32 Nesse sentido, situam-se as doutrinas de Paulo Bonavides, José Afonso da Silva, Celso Ribeiro
Bastos, Manuel Gongalves Ferreira Filho et al.

33 VEIGA, Guilherme. Mediagdo nas cortes superiores: da teoria a pratica. Londrina: Thoth,
2023.

3* GODOY, 2021; GODOY, Miguel Gualano de; ACUNHA, Fernando José Gongalves. STF e
conciliagdo: ¢ possivel haver acordos concretos no controle abstrato? /n: JOTA, [S. /.],13 jul.
2024. Disponivel em: https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/stf-e-conciliacao-e-
possivel-haver-acordos-concretos-no-controle-abstrato. Acesso em: 14 ago. 2025.

33 VIEIRA, Oscar Vilhena. O grande bazar de direitos. Folha de S.Paulo, Sio Paulo, 13 jul. 2024.
Coluna. Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/colunas/oscarvilhenavieira/2024/07/o-
grande-bazar-de-direitos.shtml. Acesso em: 14 set. 2025.

Idem. Supremocracia. Revista Direito GV, Sao Paulo, v. 8, n. 2, p. 441-463, jul./dez. 2008.
Disponivel em: https://www.scielo.br/j/rdgv/a/6vXvWwkg7XGInjd6 XmBzYzQ/. Acesso em: 6
ago. 2025.

3¢ LUNARDI, Soraya Gasparetto; DIMOULIS, Dimitri. Ser ou ndo ser Corte constitucional? Eis
o problema da “concilia¢do”: procedimento de negociagdo ndo pode ter como resultado a
convalidacdo de uma norma inconstitucional. /n: JOTA, [S./.], 6 ago. 2024. Disponivel em:
https://www.jota.info/stf/supra/ser-ou-nao-ser-corte-constitucional-eis-o-problema-da-
conciliacao. Acesso em: 14 set. 2025.

37 MENDES, 2024.
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de cunho majoritariamente teorico e desempenham a fungao essencial de situar a
discussdo fora de uma perspectiva eminentemente consequencialista ou

ratificadora das praticas em curso, servindo como contrapontos indispensaveis.

De natureza igualmente tedrica é a obra de Georges Abboud,*® que tem
participado ativamente do debate acerca dos acordos em sede de jurisdigdo
constitucional. Em Acordos no STF, o autor defende fundamentos que justificam
a ado¢dao de um novo modelo de atuacao da Corte, apto a enfrentar os desafios da
modernidade. Sob sua orientacdo, destacam-se também dissertacoes de mestrado
que exploram o tema sob diferentes perspectivas doutrindrias e sistematizadoras,
como as de Gabriela Dourado Campello de Mello** e Marcus Vinicius Vita
Ferreira.** Embora relevantes para esta pesquisa, esses trabalhos ndo tinham como
escopo a producao direta de dados empiricos, mas contribuiram para delinear

pardmetros conceituais e comparativos.

Somam-se a esses trabalhos, os estudos de Tricia Navarro*! e Diego Viegas
Veras,* ambos com atuagdo direta no STF. A primeira, juiza auxiliar da
presidéncia da Corte e supervisora do NUSOL/STF, tem produzido uma série de
artigos e obras que tratam da tematica dos acordos. O segundo, juiz auxiliar no
gabinete do Ministro Gilmar Mendes, tem participado de negociagdes e apresentou
recentemente a dissertacao Metodos autocompositivos e governanga colaborativa
na solugdo de conflitos pelo Supremo Tribunal Federal, com valiosas reflexdes

sobre controle e governanca.

Diante da quantidade e qualidade da producdo existente, ndo seria

proveitoso despender o tempo de pesquisa para simplesmente rememorar ou fazer

3% ABBOUD, 2022; ABBOUD, Georges. Acordos no STF. Sio Paulo: Thomson Reuters Brasil,
2025; ABBOUD, 2021.

3 MELLO, Gabriela Dourado Campello de. Acordos no controle abstrato de constitucionalidade:
pardmetros para a sua celebrag@o no Supremo Tribunal Federal. 2025. Dissertacdo (Mestrado em
Direito Constitucional) — Instituto Brasileiro de Ensino, Desenvolvimento e Pesquisa (IDP),
Brasilia, DF. Disponivel em: https://repositorio.idp.edu.br/handle/123456789/5453. Acesso em:
18 set. 2025.

Y0VITA, Marcus Vinicius. O acordo na jurisdi¢do constitucional. Brasilia: Amanuense, 2025.

“'NAVARRO, Tricia. Acordos nas agdes de controle concentrado de constitucionalidade. In:
JOTA — Opinido e Analise, [S. /.], 11 mar. 2025. Disponivel em: https://www.jota.info/opiniao-
e-analise/artigos/acordos-nas-acoes-de-controle-concentrado-de-constitucionalidade. Acesso
em: 5 ago. 2025.

2 VERAS, Diego Viegas. Métodos autocompositivos e governanga colaborativa na solugdo de
conflitos pelo Supremo Tribunal Federal. 2024. 158 f. Dissertagdo (Mestrado em Direito e Poder
Judiciario) — Escola Nacional de Formag@o e Aperfeicoamento de Magistrados (ENFAM),
Brasilia, DF. Disponivel em: https://bdjur.stj.jus.br/entities/publication/1a8e13e5-038b-4bf1-
ae9a-b8fd606¢c4bel. Acesso em: 18 set. 2025.
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uma sintese de tudo aquilo que foi dito sobre o tema. Essa fun¢do ¢ parcialmente
cumprida por esta revisao de literatura e, ao longo do texto, pelo didlogo com as
teorias dos autores que compdem o referencial analitico do trabalho. Assim, para
atingir os objetivos propostos, busca-se preencher uma lacuna ainda ndo explorada,
que consiste na andlise empirica e individualizada dos dados do controle
concentrado de constitucionalidade constantes do Painel de Acordos Civeis do
NUSOL. A razao dessa delimitacdo sera detalhada no topico seguinte, em que se
explicard a escolha metodologica de restringir a pesquisa a esse conjunto de
informacgdes.

O pressuposto deste estudo, corroborado pelos dados disponiveis e citados
ao longo da dissertacdo, ¢ que os acordos ja vém sendo realizados e essa realidade
parece irreversivel. A simples existéncia e, por vezes, a preferéncia pelo uso do
procedimento consensual € o fator que desencadeia as divergéncias doutrinarias
quanto a possibilidade e aos limites para a celebracao de acordos na jurisdi¢do
constitucional. Concorde-se ou ndo, a pratica adotada no STF tem moldado e
influenciado diretamente a doutrina. Esse tipo de relacdo foi descrito e registrado
nas palavras do Ministro Eros Grau, no julgamento da ADI n. 2.905, ao dizer que
“a doutrina ¢ que tem que se preocupar conosco. NOs ¢ que definimos o que a

doutrina vai ter que dizer depois [...]”.*

Parte-se, assim, da premissa de que o STF realiza acordos em sede de
controle concentrado de constitucionalidade. Logo, apenas a andlise total** desses
acordos possibilitard a devida compreensdo do que se objetiva estudar. Dado o
numero existente de casos, a analise particular de alguns poucos processos ou de

evidéncias singulares pode levar a conclusdes equivocadas, seja por reforcar

43¢0 SENHOR MINISTRO EROS GRAU (RELATOR): — A minha anotacio, Senhor Presidente, vai
ser meio antipatica. Mas eu ja disse isso uma vez e vou repetir: ndo estou preocupado com a
doutrina, a doutrina é que tem que se preocupar conosco. Nos é que definimos o que a doutrina
vai ter que dizer depois. Perdoem-me, mas é assim mesmo.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - E olha que Vossa Exceléncia ¢ um doutrinador!

O SENHOR MINISTRO EROS GRAU (RELATOR): — A doutrina vai nos acompanhar, podem ficar
tranquilos.

O SENHOR MINISTRO AYRES BRITTO — Mas a doutrina mantém conosco uma relagdo de mutuo
proveito e nos ajuda muito.

O SENHOR MINISTRO EROS GRAU (RELATOR): — Nao, ela nos acompanha sempre” (BRASIL,
Supremo Tribunal Federal. ADI 2.905. Relator: Ministro Eros Grau, julgamento 16 nov. 2016,
publicado 1° fev. 2018, p. 30. Brasilia, DF: STF. Disponivel
https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=313604493 &ext=.pdf. Acesso em: 6
ago. 2025).

4 Por total, nesse caso, entende-se o conjunto de dados publicamente informados no Painel do
NUSOL, anteriormente mencionado.
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hipdteses ndo representativas da pratica da Corte, seja por gerar criticas
direcionadas ao procedimento de conciliagdo em si, sem que este seja a real causa

das distor¢des observadas.

Pode-se cogitar, por exemplo, um acordo hipotético em que direitos
indisponiveis tenham sido objeto de transacdo no controle concentrado, com
prejuizos visiveis a determinados grupos vulneraveis. Tal situacao poderia levar a
imputacao de responsabilidade ao acordo pelo resultado desfavoravel. No entanto,
seria possivel encontrar julgamentos pelos moldes tradicionais, sem qualquer tipo
de conciliagdo, em que os mesmos grupos tiveram direitos negligenciados. Ou seja,
as evidéncias singulares ou anedoticas ndo bastam para sustentar conclusdes
generalizantes. O mesmo raciocinio vale para casos aos quais se pretende atribuir
méritos exclusivos ao acordo por conta de resultados positivos.

Esse risco de generalizacdo indevida ¢ tipico de falacias recorrentes na
pesquisa juridica, como a evidéncia anedotica (anecdotal evidence), a hasty
generalization e o post hoc ergo propter hoc.* Para evita-las, a analise ampla dos
casos de acordo no controle concentrado atende a trés finalidades principais: (1)
possui tamanho suficiente para permitir a identificacdo de padrdes que
caracterizem a pratica corrente do STF (ainda que ao final se conclua ndo haver
uniformidade nessa pratica); (i1) possibilitar uma investigacao qualitativa profunda
o suficiente para detectar peculiaridades e distor¢des no procedimento e no registro
dos dados publicos; e (ii1) assegurar a restrigao da amostra da pesquisa ao controle
concentrado, evitando a contaminacdo por classes processuais que nao possuem

razao de semelhanca estrutural ou funcional.

Este trabalho, portanto, adota uma abordagem empirica no sentido da
definicdo proposta por Lee Epstein e Gary King, na medida em que ele ¢ baseado
em fatos observaveis, consubstanciados em dados. Essa perspectiva exige aten¢ao
redobrada para ndo incorrer em vicios quanto as regras de inferéncia, comuns em
trabalhos juridicos, especialmente quando se estd diante de estudos com
amostragem pequena, como € o caso.*® Portanto, o objetivo central desta pesquisa
nao ¢ estabelecer relagdes de causalidade ou fazer inferéncias definitivas de causa
¢ efeito baseadas nas observagdes, mas, em certos casos, realizar testes de

falseabilidade, no sentido popperiano, capazes de confirmar ou refutar proposi¢des

4 WALTON, Douglas N. Informal Logic: A pragmatic approach. Cambridge University Press:
2008.

4 EPSTEIN, Lee; KING, Gary. The rules of inference. University of Chicago Law Review,
Chicago, v. 69, n. 1, p. 1-133, 2002. Disponivel em:
https://chicagounbound.uchicago.edu/uclrev/vol69/iss1/1/. Acesso em: 30 jul. 2025.
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doutrinarias.*’

Por exemplo, se a doutrina diz que os acordos nao transigem sobre direitos
fundamentais e a analise empirica revela um caso em que isso ocorreu, temos a
evidéncia de que o enunciado ¢ falso. Da mesma forma, se a doutrina diz que ndo
ha risco de homologac¢do de acordo no controle concentrado sem a participagdao do
Plenario e identifica-se que hd acordos homologados monocraticamente, a hipdtese
¢ igualmente refutada.

Ainda que o escopo de coleta tenha sido ampliado para alcancar dados de
melhor qualidade, reconhece-se que o universo amostral ¢ limitado. Ciente dessa
limitag¢ao, buscou-se evitar incorrer em vieses decorrentes de selecao nao aleatoria.
Para permitir inferéncias consistentes, mesmo que ndo causais, foram
estabelecidas varidveis observaveis aptas a gerar conclusdes e associagdes dignas

de serem registradas e estudadas.*®

A ideia ¢ que a definicdo das varidveis utilizadas sirva ndo apenas para
identificar padrdes decisorios da Corte ou para confirmar e refutar as afirmagdes
doutrinérias, que sdo o germe da pesquisa, mas também como um “proxy” de
outros comportamentos institucionais, que poderdo ser pontos de partida para

outras pesquisas, tomando a base de dados e as observagdes aqui apresentadas.

Considerando que o banco de dados automatizado nem sempre fornece
informagdes de modo completo ou ¢ insuficiente para extrair a informagado
necessaria para a analise, foram devidamente registradas as lacunas e as falhas
identificadas, permitindo que pesquisas subsequentes possam se utilizar deste
trabalho, de modo que ele seja também replicavel.

A definicdo das variaveis ¢, portanto, central para este projeto, tendo em
vista que permitird a avaliacdo do que se faz em termos de conciliagdo para, por
fim, extrairmos conclusdes. Logo, ¢ imprescindivel definir as variaveis que serao
utilizadas para responder e testar as hipoteses e questionamentos propostos. Com
apoio no banco de dados extraido dos sistemas publicos do STF, foram registradas
e inseridas as seguintes varidveis padronizadas:

a. parte autora/legitimado ativo;

b. Ministro relator;

47 POPPER, Karl Raimund. 4 ldgica da pesquisa cientifica. Tradugdo de Leonidas Hegenberg e
Octanny Silveira da Mota. Sdo Paulo: Cultrix, 1972.

8 EPSTEIN, Lee; KING, Gary. Pesquisa empirica em direito: as regras da inferéncia. Sdo Paulo:
Direito GV, 2013, p. 145.

“ Ibid., p. 47.
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existéncia de cautelar/liminar deferida ou nao;
questionamento quanto ao procedimento;

indicacao dos “interessados” a participar do acordo;

oo oo o

modo de homologac¢do e quorum — referendo pelo Plenario;
homologacao pelo Plenario; homologagao por decisao
monocratica;

g. submissdo da decisdo de conciliar ao colegiado;

h. tipo de acordo realizado.

As razdes da inclusdo dessas variaveis serdao detalhadas no Capitulo 3, que
aborda a investigacdo empirica propriamente dita e explicita os critérios de
amostragem adotados. Ao descrever os conceitos utilizados nos testes e apresentar
os resultados, ficard evidente o motivo da inclusdo de determinados parametros.
Mais complexa € a justificativa para a exclusdo de outros, também observaveis,

mas considerados impertinentes aos objetivos do estudo.

Parte das analises sera conduzida por meio de tabulacao cruzada, conforme
proposto por Epstein e King,’® pois permite extrair observagdes consistentes e,
posteriormente, analisa-las sob luz critica. A fonte de dados primaria € o Painel de
Acordos Civeis do STF, cujas informagdes incluem também elementos que nado se
relacionam diretamente com as hipdteses aqui formuladas. Assim, optou-se por
ndo reproduzir dados ou graficos que possuam relevancia apenas marginal,
evitando dispersdo analitica e mantendo o foco nos aspectos que contribuem
efetivamente para as respostas que o trabalho pretende trazer. Saber, por exemplo,
a data de realizacdo de determinada audiéncia de conciliagdo pode ser util em
contextos especificos, mas € indcua para os fins desta pesquisa.

Feitas essas consideragdes, passa-se a analise das limitagdes constantes da
base de dados.

1.2 Limitacoes do banco de dados e incongruéncia dos registros

Optou-se por trazer as limitagdes referentes aos registros e a base de dados
no inicio deste trabalho por uma questao organizacional e metodoldogica. Expor as
dificuldades e as impossibilidades técnicas de se extrair determinadas informacgdes
dos sistemas do STF, no capitulo em que sera feita a analise dos casos, desviaria o

foco para questdes que nao sao o escopo daquele topico.

Evidenciar o percurso referente a obtengao dos dados ¢ fundamental para

S0 EPSTEIN; KING, 2013, p. 26.
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que este estudo possa ser replicado e para que o leitor possa questionar os
parametros ou aprimorar a forma como a coleta foi feita. O objetivo, neste ponto,
¢ evitar o conhecido “garbage in, garbage out”, de modo que o registro e o relato
do processo de coleta contribuam para o aprimoramento da qualidade dos dados.>!

Inicialmente, cogitou-se analisar todo o conjunto possivel de dados
referentes aos acordos no ambito do controle concentrado, mediante pesquisa no
sistema “Corte Aberta”,’? no Portal do STF, por meio da busca de termos e
expressoes e, em caso de necessidade, via consulta e pedido de pesquisa de
jurisprudéncia, disponivel por meio do correio eletronico

jurisprudencia(@stf.jus.br. Seria também utilizado o banco de dados disponivel no

Painel de Acordos Civeis, constante do Portal do STF.>? Verificou-se, no entanto,
uma série de limitagdes que comprometeria a qualidade dos resultados, razio pela
qual faz-se o reporte das dificuldades encontradas e as justificativas para a op¢ao
pelo recorte realizado.

Aos professores, pesquisadores e leitores ndo afeitos a utilizagdo de
informagdes e registros de processos em tramite no STF, ¢ importante fazer alguns
esclarecimentos. H4 uma série de sistemas que ainda coexistem para uso interno
da Corte. A evolugdo, apesar de notavel, ndo foi suficiente para substituir
integralmente a integra dos entdo existentes. Trata-se de um trabalho importante
que tem sido levado adiante nas ultimas gestdes, mas que esta longe de terminar,
pois esta-se diante de décadas de registros em meio fisico que aos poucos migraram
para o mundo digital.

Nao bastasse a migracdo para novos sistemas, o constante avango das
tecnologias fez com que os meios eletronicos utilizados ficassem obsoletos ou
desatualizados em pouco tempo. Em razao disso, convivem ainda varias formas de
registro e, portanto, diversos modos de coleta de dados, o que pode resultar em
dados “ruins”, ou seja, nao confidveis. Excluir informacgdes duplicadas e identificar

os processos de controle concentrado € a parte simples da tarefa.

Como destacado na introducdo, o elevado niimero de processos em
tramita¢dao, somado ao acervo ja arquivado, torna complexa a tarefa de sistematizar
integralmente os dados de todos os casos, ainda que isso seja tecnicamente

possivel. Na pratica, a execucao dessa tarefa demandaria um esfor¢o temporal

ST KING, Gary; KEOHANE, Robert O.; VERBA, Sidney. Designing Social Inquiry: Scientific
Inference in Qualitative Research. Princeton University Press, 1994, p. 23.

52 CORTE Aberta, [20257].
53 APRESENTACAO institucional, [20257].
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desproporcional, tornando invidvel alcancar resultados metodologicamente
satisfatorios. Essa dificuldade decorre do fato de que, mesmo diante da
possibilidade de reunir todos os processos em um Unico banco de dados, seria
extremamente desafiador definir parametros de busca capazes de gerar resultados

consistentes e metodologicamente confidveis.

Atualmente, é quase lugar comum referir-se ao STF como “onze ilhas”.>*

No contexto desta pesquisa, cada uma dessas “ilhas” representa um gabinete com
codigos proprios de linguagem juridica, o que dificulta a obtengdo de certa
homogeneidade terminoldgica. Se essa caracteristica for projetada historicamente,
poder-se-ia afirmar que o Tribunal se converte em uma centena de ilhas, cada qual
com especificidades e vocabulario proprios. No escopo desta dissertacdo, a
primeira dificuldade metodologica consiste em identificar, no acervo do STF, os
termos de pesquisa capazes de conduzir aos resultados pretendidos. Caso o
objetivo fosse examinar, por exemplo, procedimentos de mediagao, seria possivel
realizar buscas por palavras-chave correlatas que indicassem processos em que tais
termos fossem utilizados. Contudo, a investigacdo demonstrou que, no caso dos
acordos em sede de controle concentrado de constitucionalidade, h4 peculiaridades
que inviabilizam uma analise abrangente de todo o acervo da Corte sem ultrapassar
os limites de um mestrado profissional.

Ao analisar-se as decisdes, verifica-se que nao ha uniformidade que nos
permita aprofundar uma pesquisa pelos termos juridicos. A classificagdo do
“procedimento”, por assim dizer, exigiria um trabalho proprio para esse fim, que
pode inclusive se utilizar dos elementos iniciais aqui apontados. Cite-se, por
exemplo, decisdo proferida na ADC n. 87, de relatoria do Ministro Gilmar Mendes,
na qual estabelece uma “conciliagdo, com notas de media¢do”.>> Em outro caso,
convocam-se audiéncias de contextualizacdo, que ¢ termo recente € pouco

uniforme. Em outro processo, a relatora, Ministra Carmen Lucia, envia os autos ao

S*ARGUELHES, Diego Werneck; ESTEVES, Luiz Fernando Gomes. Seis vezes “onze ilhas”: os
multiplos sentidos de individualismo em interpretacdes sobre o STF. Revista de Investigag¢des
Constitucionais, Curitiba, V. 11, n. 1, €260,  jan.-abr. 2024. DOI:
https://doi.org/10.5380/rinc.v11i1.94281. Disponivel em:
https://revistas.ufpr.br/rinc/article/view/e260. Acesso em: 14 ago. 2025.

SBRASIL. Supremo Tribunal Federal. Decisdo monocratica. A¢do Declaratéria de
Constitucionalidade n. 87. Relator: Ministro Gilmar Mendes. Julgamento 27 jun. 2024,
publicacdo 28 jun. 2024. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15368240409&ext=.pdf. Acesso em: 6
ago. 2025.
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CESAL para “a tentativa de solu¢do dialogada da controvérsia” (ADI n. 4.916).%

Identificar cada um desses termos com sentido juridico prdoprio, na
totalidade de processos existentes, seria um esforgo a ser despendido em trabalho
especifico, com a finalidade de analisar e eventualmente classificar os inumeros
termos utilizados para um mesmo fendmeno. Seria necessario compreender o que
o Ministro entende por uma “conciliacdo, com notas de media¢do”, para entdo
analisar todas as outras centenas de casos e, se encontrado algum denominador

comum, agrega-los para a analise.

Ao realizar buscas nos sistemas do STF com o uso de operadores
booleanos, ndo se obtiveram resultados plenamente satisfatorios justamente
porque a questdo central consiste em identificar as palavras-chave adequadas, as
quais ainda sofrem grande variagdo terminoldgica, fendmeno que, provavelmente,
decorre do carater ainda incipiente e pouco padronizado do uso desses mecanismos

no ambito do Tribunal.

Sem desconsiderar a importancia dessa classificagdo, os objetivos deste
trabalho ndo dependem diretamente desse esforco, em que pese tais ocorréncias
serem citadas ao longo da dissertagdo como forma de descrever a realidade do
fenomeno estudado. No entanto, como nosso objetivo ndo ¢, a principio,
estabelecer relagdes de causalidade, deixar de coletar certos dados nao
compromete a validade das conclusdes, ja que ndo sdo dependentes de uma
amostra com N elevado, especialmente em trechos de andlise qualitativa e

exploratoria.

Avancando na investigacao, procedeu-se a analise dos registros do Nucleo
de Solu¢do Consensual de Conflitos (NUSOL). O Nucleo disponibiliza um painel
com, supostamente, “Processos com homologacao de acordo no ambito do STF no
periodo 01/01/2015 até hoje”.’” Em realidade, o painel registra mais do que
processos com homologacao de acordo, pois nele estdo incluidos processos com
acordo ndo realizado e processos ainda pendentes de analise, por exemplo. E
correto afirmar que a Corte tem feito um trabalho essencial de registro, até pouco
tempo atras absolutamente inexistente. No entanto, o registro ainda tem falhas que
nos impedem de extrair os dados e afirmar, com alta confiabilidade, que sua base

engloba a totalidade de casos. Pelo contrario, sabe-se de antemdo que a base ndo

> BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Despacho. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 4.916.
Relatora: Ministra Carmen Lucia. Manifestagdo 29645/2024, ID: 33c6¢53a. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15358896888&ext=.pdf. Acesso em: 14
ago. 2025.
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contempla todos os casos.

Os dados disponiveis indicam que o painel reflete, em geral, os processos
que, em algum momento, tramitaram ou receberam o apoio do NUSOL, conforme
disposto na Resolugdao STF n. 790/2022, de 22 de dezembro de 2022. No entanto,
durante a pesquisa, verificou-se que ha casos que ndo constam desse registro
oficial, mas que se tentou conciliar ou, genericamente, fazer um acordo, fora do

alcance do NUSOL. Faremos alguns apontamentos para exemplificar o afirmado.

Um exemplo paradigmatico ¢ a ADI n. 7.580, de relatoria do Ministro
Gilmar Mendes.>® Referido caso ¢ citado pela juiza auxiliar da presidéncia do STF
e supervisora do NUSOL em artigo de opinido que trata justamente dos acordos
em agdes de controle concentrado de constitucionalidade® e consta,
expressamente dos autos do processo, o Termo de audiéncia e conciliacido
(sequencial 92 dos autos).®® No entanto, esse caso ndo estd nos registros do Painel

do Nucleo.

Situacdo andloga observa-se na ADPF n. 1.051, de relatoria do Ministro
André Mendonga,®! na qual se objetiva uma conciliagdo referente aos acordos de
leniéncia, e na ADI n. 7.385, de relatoria do Ministro Nunes Marques, em que
houve o encaminhamento dos autos para a Camara de Conciliacdo e Arbitragem
da Administracdo Federal (CCAF) a fim de buscar uma solu¢do consensual
envolvendo a Unifo e a Eletrobras (Centrais Elétricas Brasileiras S.A).5?

Percebe-se, portanto, que ha casos em que se discutiu explicitamente a
possibilidade de acordo ou conciliagdo no ambito de controle concentrado, mas
que nao estdo incluidos no banco de dados citado, possivelmente por ndo terem
tramitado sob a supervisao do NUSOL. Isso se explica, em parte, pelo fato de

alguns ministros optarem por conduzir as tratativas diretamente em seus gabinetes,

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 7.580. Relator:
Ministro Gilmar Mendes. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6823597. Acesso em: 14 ago. 2025.

¥ NAVARRO, 2025.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 7.580. Relator:
Ministro Gilmar Mendes. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6823597. Acesso em: 14 ago. 2025.
SIBRASIL. Supremo Tribunal Federal. Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental
n. 1.051. Relator: Ministro André Mendonga. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6605876. Acesso em: 14 ago. 2025.

62 STF prorroga por 45 dias prazo para conciliagio em processo que discute poder de voto da
Unido na Eletrobras. /n: PORTAL STF, Noticias, Brasilia, 7 ago. 2024. Disponivel em:
https://noticias.stf.jus.br/postsnoticias/stf-prorroga-por-45-dias-prazo-para-conciliacao-em-
processo-que-discute-poder-de-voto-da-uniao-na-eletrobras/. Acesso em: 14 ago. 2025.
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sem recorrer a estrutura institucional do Nucleo ou de outros 6rgaos criados para

essa finalidade.

Outro exemplo de incongruéncia diz respeito ao registro de relatores e
processos conexos no banco de dados do NUSOL. Tomem-se como ilustracao as
ADPF n. 743% e n. 746%4%, A primeira encontra-se registrada na tabela do NUSOL
como de relatoria do Ministro Flavio Dino, embora, originalmente, o relator do
feito fosse o Ministro André Mendonga, tendo o processo sido posteriormente
redistribuido ao Ministro Dino na condi¢ao de redator do acordao, conforme consta
do proprio sitio eletronico do STF. Ja a ADPF n. 746 aparece no banco de dados
como de relatoria do Ministro André Mendonga, mas, no site do STF, observa-se
a mesma sistematica anterior: o Ministro Mendonca figura como relator e o
Ministro Dino como redator do acorddo. Seria, portanto, razoavel esperar que
ambas as acoes fossem registradas de modo uniforme, salvo justificativa técnica

especifica, o que nao se verifica.

Essas discrepancias revelam um problema de consisténcia na
contabilizacdo de dados, sobretudo quando o objetivo € identificar corretamente
os relatores responsaveis pelos processos. Um pesquisador que se valha
exclusivamente do banco de dados disponibilizado pelo STF tende a reproduzir
informagdes incompletas ou imprecisas, o que pode levar a conclusdes
equivocadas sobre a atuagao individual dos ministros e, consequentemente, sobre
o funcionamento interno da Corte. O fato ¢ que todos esses casos deveriam constar
de um mesmo banco de registros e obedecer a critérios claros e uniformes de

inclusio e classifica¢do.®

H4, ainda, erros de registro mais sensiveis, possivelmente decorrentes do

lancamento manual de dados nos sistemas do Tribunal. Um exemplo notério € o

$BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental
n. 743. Relator: Ministro André Mendonga. Redator para o acérdao: Ministro Flavio Dino.
Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6007933. Acesso em: 15
set. 2025.

64 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Argui¢do de Descumprimento de Preceito Fundamental
n. 746. Relator: Ministro André Mendonga. Redator para o acérdao: Ministro Flavio Dino.
Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6013147. Acesso em: 15
set. 2025.

65 Utilizamos a referéncia as duas ADPF como mero exemplo, mas que ndo se esgota nessas
hipéteses. Incongruéncia semelhante pode ser visualizada na ADPF 760 ¢ na ADPF 857.

6 Registre-se que o fato de a criagdo do Nucleo ser recente ndo significa que apenas processos
ajuizados ou cuja tentativa de acordo se deu apds a sua criagdo estdo no banco de dados. O proprio
Painel dispde que inclui “Processos com homologag@o de acordo no ambito do STF no periodo
01/01/2015 até hoje”. Além disso, é possivel encontrar casos, como a ACO 2.250, cuja
homologag@o do acordo ocorreu 09/11/2017.
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da ADPF n. 1.021,% que aparece indevidamente no Painel de Acordos do NUSOL.
Ao realizar uma conferéncia individualizada das a¢des de controle concentrado,
constatou-se que essa ADPF, atribuida ao Ministro Dias Toffoli, versa, na
realidade, sobre o Programa de Protecdo e Promog¢do da Saude Menstrual, e ndo
sobre prevencao de queimadas no Estado de Sao Paulo, como indicam os registros
oficiais. Além disso, ndo ha qualquer referéncia, nos autos, a realizagao de
negociagao ou conciliacao, o que reforca a hipdtese de que se trata de um equivoco
de classificacdo, e ndo apenas de divergéncia interpretativa.

O aprofundamento da analise revelou que o Painel do NUSOL
provavelmente incorreu em inversao numérica, tendo registrado, sob o nimero
1.021, o que deveria ser, na verdade, a ADPF n. 1.201,% de relatoria do Ministro
Flavio Dino, esta sim relacionada a uma politica publica ambiental. Tais equivocos
exemplificam a fragilidade ainda existente na padronizacao dos dados publicos e
demonstram a necessidade de aprimoramento dos critérios de registro e indexagao

utilizados pelo Tribunal.®

Diante dessas inconsisténcias, cabe indagar: por que optar por utilizar uma
base de dados que o proprio trabalho reconhece como incompleta ou
potencialmente imprecisa? A resposta ¢ metodologica. As limitagdes identificadas
ndo eram conhecidas ex ante; ao contrario, configuram achados da prépria
pesquisa empirica. Foi a andlise sistematica dos dados e o confronto com a
literatura especializada que permitiram detectar a existéncia de processos com
tentativas de acordo ndo incluidos no banco oficial. Esse achado, longe de
comprometer a pesquisa, reforca sua contribui¢do cientifica, pois evidencia
lacunas institucionais e fornece subsidios para o aperfeicoamento dos mecanismos

de registro e transparéncia do STF.

Nao se trata, portanto, de apontar uma falha propriamente dita da Corte,
mas de reconhecer uma consequéncia natural da auséncia de normatividade
consolidada sobre a matéria. A regulamentagdo ainda incipiente dos acordos no

ambito do Supremo dificulta a anotacdo precisa dos andamentos processuais € a

67 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental
n. 1.021. Relator: Ministro Dias Toffoli. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6509958. Acesso em: 20 out. 2025.

68 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Argui¢do de Descumprimento de Preceito Fundamental
n. 1.201. Relator: Ministro Flavio Dino. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=7129813. Acesso em: 20 out. 2025.

8 Os graficos e andlises do capitulo 3 desta dissertagio foram elaborados com a correcdo da
informagdo equivocada referente as ADPF 1.021 e 1.201, especialmente no que tange a relatoria
do processo e das variaveis analisadas neste trabalho no item 3.3.
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adequada classificagdo das ocorréncias nos sistemas eletronicos, o que explica a
persisténcia de registros dispares e inconsistentes. Ao mesmo tempo, essa
constatagdo reforca a relevancia da presente pesquisa ao sistematizar evidéncias

dispersas, contribuindo para o amadurecimento tedrico e institucional do tema.

Conforme sera demonstrado adiante, a faculdade conferida ao relator de
optar por ndo encaminhar os autos ao nucleo criado para esse fim torna complexo
o conhecimento e o registro das tentativas de acordo. Essa assimetria
procedimental repercute diretamente na transparéncia e na rastreabilidade das
informacdes, dificultando a consolida¢ao de uma base empirica unificada sobre as

praticas conciliatorias do Tribunal.

Trabalhos recentes, como o de Diego Veras, tratam da “governanca
judicial colaborativa e métodos autocompositivos como concretizagdo do
experimentalismo democratico”, em que a transparéncia e os procedimentos para
a participacdo continua das partes interessadas sdo elementos essenciais. O debate
qualificado exige que os dados e as informagdes circulem corretamente entre todos
os envolvidos.”® Por essa razdo, adotar referido banco de dados permite também
auxiliar na identificagdo de pontos a serem aprimorados, garantindo um melhor

acesso a informagdo e permitindo maior controle externo.

O segundo aspecto a ser destacado possui natureza metodoldgica. O uso
de um banco de dados ja previamente estruturado e sistematizado, ainda que
apresente limitagdes pontuais, otimiza o tempo de pesquisa e permite dedicar
maior atencdo a analise qualitativa dos processos, aprofundando a compreensao
das varidveis envolvidas e evidenciando padrdes de comportamento institucional.
Nesse sentido, o Painel do NUSOL, ndao obstante suas falhas, constitui o
repositorio mais organizado e confidvel de informagdes atualmente disponivel
sobre as iniciativas de conciliacao e acordo no ambito do STF.

Como o trabalho nao se propde a estabelecer uma relacdo de necessaria
causalidade entre as variaveis analisadas, a exclusdo de alguns casos que poderiam
compor a amostra “acordos no controle concentrado de constitucionalidade” nao
impede de responder aos questionamentos propostos no inicio. As inferéncias que
serdo feitas ¢ a tentativa de refutacao das assertivas doutrinarias acerca dos acordos

podem ser realizadas com a anélise dos processos que constam do Painel. Para

0 VERAS, Diego Viegas. Métodos autocompositivos e governanca colaborativa na solugdo de
conflitos pelo Supremo Tribunal Federal. Dissertagao (Mestrado em Direito e Poder Judiciario)
- ENFAM, Brasilia, 2024, p. 52 e 55. Disponivel em:
https://bdjur.stj.jus.br/server/api/core/bitstreams/b3f4a3b7-1456-4c08-ba64-
70a78e84cb2a/content. Acesso em: 26 set. 2025.
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esses fins, o banco de dados ja disponibilizado ¢ robusto o suficiente.

1.3 A razao de limitar a pesquisa aos acordos no controle concentrado de
constitucionalidade

Um recorte metodologico fundamental adotado neste trabalho consiste em
restringir o levantamento dos acordos realizados no STF as classes processuais que
integram o controle concentrado de constitucionalidade. A restricdo, portanto,
manteve em nosso escopo apenas as seguintes classes: Acao Direta de
Inconstitucionalidade (ADI);”! Ag¢do Declaratéria de Constitucionalidade
(ADC);”? Agdo Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo (ADO)"? e Argui¢do
de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF).”* Numericamente, isso
corresponde, em outubro de 2025, a aproximadamente 993 processos em
tramitacdo. Como exemplo, nesse mesmo més, o acervo possuia 7.048 recursos
extraordinarios com agravo; 4.009 reclamacodes; 2.536 recursos extraordinarios e

1.429 habeas corpus.”™

A primeira classe do dito controle concentrado de constitucionalidade a
aparecer no grafico do Painel Corte Aberta do STF ¢ a acgdo direta de

inconstitucionalidade, com 709 processos.

Grafico 1 — Distribuicao das classes processuais no acervo do STF (outubro/2025)

"I BRASIL. [Constituigdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1988. Disponivel em: http://www.planalto.
gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 20 set. 2025;

BRASIL. Lei n. 9.868, de 10 de novembro de 1999. Dispde sobre o processo e julgamento da
acdo direta de inconstitucionalidade ¢ da acdo declaratéria de constitucionalidade perante o
Supremo Tribunal Federal. Didrio Oficial da Unido: segdo 1, Brasilia, DF, 11 nov. 1999b.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19868.htm. Acesso em: 20 set. 2025.

2 BRASIL, 1988; BRASIL, 1999b.
> BRASIL, 1988, art. 103, § 2°.
" BRASIL, 1988, art. 102, §1°;

BRASIL. Lei n. 9.882, de 3 de dezembro de 1999. Dispde sobre o processo e julgamento da
arguicdo de descumprimento de preceito fundamental. Didrio Oficial da Unido: segdo 1, Brasilia,
DF, 6 dez. 1999a. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I9882.htm. Acesso
em: 20 set. 2025.

> Dados referentes a 13 de outubro de 2025, conforme disponibilizado na pagina eletronica do
Portal Corte Aberta, do Supremo Tribunal Federal. CORTE Aberta, [20257].
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Fonte: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acervo. Corte Aberta’®

Percebe-se que, excluida a distor¢do causada pelo elevado niimero de
acoes penais (AP), com quantitativo muito acima da média historica, decorrentes
dos processos que tratam do evento conhecido como “ataques de 08 de janeiro”,”’
as ADI em tramitacdo correspondem a aproximadamente um décimo da
quantidade de recursos extraordinarios com agravo (ARE). As arguigcdes de
descumprimento de preceito fundamental surgem bem mais adiante, com 244
processos em tramitacao. Esses numeros seguem em linha com a distribuigdo de
processos dos ultimos anos, de modo que o acervo total, incluindo os processos ja
arquivados, também contam com mais recursos extraordinarios em comparacao

com agdes diretas de inconstitucionalidade.

Diante desse cendrio, pode-se questionar a razdo pela qual um trabalho

76 Dados referentes a 13 de outubro de 2025, conforme disponibilizado na pagina eletronica do
Portal Corte Aberta, do Supremo Tribunal Federal. CORTE Aberta, [20257].

70 DIA 8 de janeiro e os Trés Poderes. In: SUPREMO Tribunal Federal. Brasilia, DF: [20257?].
Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/hotsites/8dejaneiro/. Acesso em: 6 ago. 2025.
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empirico optaria por construir uma amostra com N sabidamente menor,
restringindo-se ao controle concentrado de constitucionalidade, quando seria
possivel ampliar o escopo para incluir classes processuais mais volumosas. A
resposta reside na natureza e nos objetivos da pesquisa. O proposito central ndo ¢
mensurar quantitativamente a atuagdo do STF, mas analisar empiricamente e
qualitativamente a pratica dos acordos e métodos consensuais. O volume total de
processos em tramitagdo e ja& julgados pela Corte ¢ de tal magnitude que
inviabilizaria uma analise aprofundada se o estudo pretendesse abranger todas as

classes processuais.

Embora o nimero de casos registrados no Painel do NUSOL nao seja
expressivo, a analise realizada evidenciou incongruéncias nos registros, o que
dificulta uma avaliacdo comparativa do estoque processual e das negociagdes em
curso. Obice semelhante, inclusive, havia sido apontado pelos professores
Alexandre Aratjo Costa e Juliano Benvindo na pesquisa A quem interessa o
controle concentrado de constitucionalidade?. Naquela ocasido, ao dissertarem

acerca do nosso complexo sistema de controle, explicitaram que:

Uma vez cientes de que quase a totalidade desses casos se referem a
formas diversas de acesso ao STF pelo sistema difuso, pesquisas
empiricas, nesse campo, deparam-se com o obstaculo do imenso
volume de dados a ser analisado.

Por outro lado, o controle concentrado de constitucionalidade, por ser
bem mais restritivo, possibilita um estudo mais cuidadoso e
estatisticamente mais confiavel.”®

A situagdo aqui ¢ semelhante, ainda que ndo entremos, neste momento, na
discussdo acerca do controle difuso. O ponto é que, conforme exposto
anteriormente, a crescente sombra do STF sobre os demais Poderes, e que alguns
chamam de supremocracia,”” ou até mesmo de ativismo judicial, se d4, em grande
medida, pela utilizacio dos mecanismos de controle concentrado de

constitucionalidade.

Nesse contexto, a defesa doutrindria de que nosso modelo seria

caracterizado como difuso, conforme entendimento do professor Elival da Silva

8 COSTA; BENVINDO, 2014.

" VIEIRA, Oscar Vilhena. Supremocracia. Revista Direito GV, Sdo Paulo, v. 8, n. 2, p. 441-463,
jul./dez. 2008. Disponivel em: https://www.scielo.br/j/rdgv/a/6vXvWwkg7XG9njd6 XmBzYzQ/.
Acesso em: 6 ago. 2025.
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Ramos, é claramente minoritaria.’® O nosso modelo tem sido cada vez mais
tendente e € também caracterizado pela centralizacdo na figura do STF e pela
objetividade das acdes, conforme apontado pelo Ministro Gilmar Mendes em sua
obra de Direito Constitucional, escrita em conjunto com Paulo Gustavo Gonet
Branco.®!

Sem tecer loas ao modelo brasileiro, o fato ¢ que sua complexidade ¢
inconteste, e fazer esse recorte preciso garante um melhor controle sobre os dados
¢ sobre a amostra a ser analisada. Assim, a op¢ao por essa delimitagdo permite
avaliar os instrumentos processuais que sao especialmente relevantes no contexto
brasileiro, além de propiciar uma coeréncia metodologica, na medida em que sao

semelhantes entre si e possuem legislacao propria de regéncia.

Com efeito, o STF ¢ simultaneamente instancia de julgamento de uma
ADPF de carater estrutural, de um habeas corpus contra decisdo monocratica de
ministro do Superior Tribunal de Justi¢a e de uma reclamagdo ajuizada contra ato
de juiz do trabalho de primeira instancia. Em muitos casos, o Unico elemento
comum entre essas demandas ¢ o 6rgao julgador, de modo que analisa-las em
conjunto nao resultaria, para os fins deste estudo, em ganho qualitativo ou
estatistico relevante. Pelo contrdrio, a ampliacdo indiscriminada da amostra

poderia diluir a precis@o analitica e comprometer a clareza dos achados.

J4

Outro aspecto relevante ¢ que parte fundamental das discussoes
doutrinarias sobre a possibilidade de transagdo ou negociagdo constitucional tem
como ponto de partida as caracteristicas tipicas dos processos objetivos, proprios
do controle abstrato. Questdes como a auséncia de partes formalmente
constituidas, a inexisténcia de contraposi¢ao direta de interesses e a discussao da
lei em tese sdo frequentemente invocadas como Obices a adocdo de métodos

autocompositivos em sede de jurisdi¢do constitucional ®?

Em outras palavras, as
davidas e as restricoes mais expressivas a essa pratica surgem justamente no
ambito do controle abstrato, razdo pela qual o presente trabalho centra sua atengao

nesse recorte.

E certo que parte da doutrina sustenta que nem todo controle concentrado
¢, necessariamente, abstrato. Costuma-se separar os conceitos, de modo que o

controle ¢ concentrado ou difuso a depender da atribui¢do de competéncia, seja a

80 RAMOS, Elival da Silva. Controle de constitucionalidade no Brasil: perspectivas de evolugao,
Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 246.

8 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional.
Sao Paulo: Saraiva, 2017, p.1173.

2 GODOY, 2021.
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qualquer juiz, seja a um tribunal especifico. Ele pode ser abstrato ou concreto
conforme se dé a analise, se versa sobre a validade de uma norma em tese ou se

decorre de um caso concreto.

Nao se ignora, portanto, que € possivel tracar uma divisao tedrica entre esses
modelos. No entanto, ¢ igualmente necessario reconhecer que, no Brasil, o controle
concentrado possui como caracteristica marcante a objetividade, o que permite
afirmar que o enfoque adotado neste estudo, voltado ao controle concentrado,
abrange, em boa medida, sua faceta abstrata. Ainda que nas tltimas décadas tenha
havido um processo de abstrativizacdo do controle difuso, a inclusao das classes
que compdem esse espectro implicaria um aumento expressivo do numero de
casos, 0 que, mais uma vez, dificultaria a selecdo e a agregacdo de critérios
comparativos coerentes com aqueles aplicaveis as ADI, ADC, ADPF e ADO.

Esse posicionamento se coaduna com o entendimento de Alexandre Aratjo

Costa e Juliano Benvindo, no sentido de que

nos ultimos 15 anos, tem havido um processo de esvaziamento do
controle difuso e de ampliacdo do controle concentrado, movimento
este que tem sido defendido sobretudo por alguns ministros da Suprema
Corte brasileira, como o mais representativo de um novo momento
constitucional brasileiro de defesa dos direitos e garantias
fundamentais.®

Dois bons exemplos da coeréncia da amostra delimitada ao controle
concentrado dizem respeito, de um lado, a possibilidade de didlogo com pesquisas
ja publicadas e, de outro, a definicao de variaveis mais facilmente controlaveis. No
que se refere a estas ultimas, o rol restrito de legitimados para a propositura das
acOes assegura uma amostra relativamente homogénea. Tal caracteristica permite
verificar, por exemplo, se a existéncia ou nao de um acordo esta relacionada a
identidade da parte autora, ou seja, a quem propds a agao, sem que seja necessario

avaliar uma multiplicidade de proponentes.

Essa delimitacao também favorece a analise do grau de centralizacdo dessas
acdes em comparacdo com o histérico de ajuizamento no STF. Além disso,
contribui para o didlogo com trabalhos anteriores, j& que, dada a relevancia do
controle concentrado de constitucionalidade no Brasil, hd& uma producao
académica significativa que possibilita retomar ideias previamente testadas e

resultados ja demonstrados, servindo de base para a presente investigacao.

A pesquisa de Costa e Benvindo, 4 quem interessa o controle concentrado

8 COSTA; BENVINDO, 2014.
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de constitucionalidade, anteriormente citada, aborda um ponto extremamente
relevante quando afirma que a decisdo de ingressar com uma ADI ndo resulta de
uma imposic¢ao logico-juridica, mas de uma opgao politica. Por esse motivo, os
legitimados tendem a selecionar cuidadosamente os casos em que atuardo, diante

da possibilidade de processos prolongados, custosos e de resultado imprevisivel 3

Nesse contexto, o presente trabalho suscita uma indagacdo relevante: se
propor uma ADI ¢, em esséncia, uma decisdo politica, a formalizacdo de acordos
no ambito do STF ndo teria o potencial de ampliar o uso dos instrumentos de
controle concentrado pelos partidos politicos? E, de modo complementar, seria
possivel que o proprio julgador optasse por iniciar tratativas em determinados

casos, € ndo em outros, em razao da identidade da parte autora?

A andlise de cenarios como esse torna o recorte proposto
metodologicamente consistente e justifica a opg¢ao por concentrar a pesquisa nesse

universo especifico.
1.4 Referencial tedrico: categorias utilizadas

A existéncia de um topico especifico destinado as defini¢des adotadas neste
trabalho justifica-se pela necessidade de assegurar a replicabilidade e a
continuidade da pesquisa, permitindo que futuros estudos se baseiem nos mesmos
elementos e conceitos aqui empregados. Ao optarmos por uma abordagem
empirica, torna-se imprescindivel que os conceitos utilizados estejam claramente
delimitados, pois somente assim serd possivel reproduzir de forma confiavel o
processo de investigacdo. Nesse sentido, algumas definicdes assumem papel

central.

O primeiro recorte essencial ja foi exposto no topico antecedente, ao
delimitar que o levantamento de dados abrange as seguintes classes processuais:
Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI), Ac¢do Declaratéria de
Constitucionalidade (ADC), A¢do Direta de Inconstitucionalidade por Omissao
(ADO) e Arguicdao de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF), todas
constantes do Painel do NUSOL. Essas classes serdo, a partir daqui, referidas de
forma unificada como controle concentrado de constitucionalidade, uma vez ja
estabelecidas as ressalvas anteriormente apresentadas quanto a essa modalidade de
controle, bem como a justificativa para a utilizacdio do banco de dados

mencionado.

8 COSTA; BENVINDO, 2014.
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Outro aspecto crucial do trabalho consiste na definicado do que se entende
por “acordo”. Essa conceituagdo ¢ necessaria porque, como se observara na parte
empirica desta dissertacdo, as agdes sdo classificadas em quatro resultados
possiveis, conforme a tabela constante do Painel do NUSOL: acordo homologado;

sem acordo; em anadlise € analisado.

Em relagdo a essas classificacOes, faz-se novamente a ressalva ja realizada
no inicio deste trabalho, no sentido de que a preocupacgdo ¢ mais voltada para o ser
do que para o dever ser. Em outras palavras, ndo se busca aqui questionar o
significado que cada ministro atribuiu a determinada terminologia, mas

compreender o modo como essas categorias sao efetivamente utilizadas na pratica.

Citam-se, por exemplo, decisdes em que o Ministro Gilmar Mendes, relator
da ADC n. 87, estabelece uma “conciliagdo, com notas de mediagdo™®® e outro
processo em que a Ministra Carmen Lucia, relatora, enviou os autos ao CESAL
para “a tentativa de solug¢do dialogada da controvérsia® (ADI n. 4.916).3¢ A
despeito da diversidade terminoldgica, tais processos sdo considerados nesta
pesquisa, uma vez que constam do banco oficial do Painel do NUSOL, que registra

os casos em que ha tentativa de solucao consensual da controvérsia.

Todos os registros do Painel foram verificados individualmente, de modo
que os dados aqui utilizados sdo corroborados pela analise direta dos autos
processuais. Quando identificadas inconsisténcias entre as informagdes do banco
de dados e a realidade processual, procedeu-se ao respectivo apontamento,
conforme indicado no topico anterior. Independentemente de se tratar de uma
conciliagdo ou de uma mediagao, qualquer forma de solugao consensual no bojo
dos processos analisados sera tratada, neste trabalho, como tentativa de acordo.
Essa opcao metodoldgica decorre da peculiaridade que envolve o resultado de
muitas das tratativas que se referem ao controle concentrado de
constitucionalidade, em que muitas vezes o resultado ndo implica necessariamente

a resolu¢ao do mérito da demanda.

Cumpre observar, ainda, que, em 28 de agosto de 2025, o presidente do

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Decisdo monocratica. Ag¢do Declaratéria de

Constitucionalidade n. 87. Relator: Ministro Gilmar Mendes. Julgamento 27 jun. 2024,
publicagdo 28 jun. 2024. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15368240409&ext=.pdf. Acesso em: 6
ago. 2025.

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Despacho. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 4.916.
Relatora: Ministra Carmen Lucia. Julgamento 12 jun. 2023, publicac¢do 16 jun. 2023. Disponivel
em: https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15358896888&ext=.pdf. Acesso
em: 14 ago. 2025.
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STF, Ministro Luis Roberto Barroso, anunciou, logo na abertura da sessdo
plenaria, o langcamento do Manual do Nucleo de Solugcdo Consensual de Conflitos
(NUSOL/STF). Considerando que esse documento utiliza terminologia especifica
que passou a constar expressamente dos registros do Painel e de outros bancos de
dados do STF, este trabalho fard uso dos mesmos termos sempre que possivel,

sobretudo quando contribuirem para maior clareza e uniformidade conceitual.’’

Por fim, cabe mencionar que, durante o tramite das tratativas voltadas a
celebracdo de acordos, o relator comumente realiza audiéncias com o objetivo de
alcangar o consenso. De acordo com o Manual do Nucleo de Solu¢cdo Consensual
de Conflitos (NUSOL/STF), o Nucleo realiza “reunides técnicas e audiéncias de
conciliagdo, mediagdo e contextualizagdo, ou no uso de outro método adequado de

tratamento de controvérsias, por solicitacdo da Presidéncia ou do Relator”.%8

Como se observa, ha uma multiplicidade de meios aptos a se chegar ao
acordo, uma vez que cada relator pode adotar a medida que entender mais
adequada as peculiaridades do caso. Os meios mais comuns sdao, de fato, a
audiéncia de conciliagdo e mediacdo. No entanto, conforme ja exemplificado,
alguns ministros utilizam outras denomina¢des ou métodos que, para os fins deste
trabalho, ndo justificam uma distin¢cdo doutrindria especifica entre os termos

empregados.

Como a pesquisa pretende quantificar a realizacdo dessas audiéncias e
reunides, qualquer nomenclatura que seja utilizada uniformemente trard o mesmo
efeito pratico: verificar se ha uma possivel relacdo entre a sua ocorréncia € o
resultado do processo. A unica excecdo ¢ a hipotese da chamada “audiéncia de

contextualizacao”.

Essa modalidade de audiéncia ndo possui definicao legal expressa, motivo
pelo qual o proprio Manual do Nucleo de Solug¢do Consensual de Conflitos
esclarece seu formato e objetivos. Nessa perspectiva, ela estd intimamente ligada
aos processos estruturais,®” tanto que seu surgimento ¢ explicado da seguinte
forma: “A necessidade de identificacdo de modelo diferente de didlogo ficou

87 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Manual. Ntcleo de Solugdo Consensual de Conflitos
(NUSOL/STF). Brasilia, DF: STF, Secretaria-Geral da Presidéncia, 2025b. Disponivel em:
https://www.stf.jus.br/arquivo/cms/cmc/anexo/Manual Nusol 0608.pdf. Acesso em: 10 set.
2025.

88 Ibid., p. 24.

8 As ADPFs 635 e 991 sdo exemplos de processos estruturais que se utilizaram da audiéncia
denominada “audiéncia de contextualizagdo”. O registro completo de tais audiéncias ¢ a sua
relacdo com os processos estruturais ficam evidenciados quando se analisa a tabela completa dos
casos submetidos ao acordo do NUSOL, no capitulo proprio deste trabalho.
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evidente nos processos estruturais, que ensejam decisdes graduais e estruturantes

passiveis de um monitoramento proximo e constante”.”

Referida audiéncia teria multiplas fun¢des, que podem ser resumidas da

seguinte maneira, conforme consta do documento oficial do STF:

(1) colher informacgdes para subsidiar a tomada de decisdo;

(i1) alinhar expectativas dos envolvidos;

(iii) elucidar dividas e possibilitar esclarecimentos para todos;

(iv) identificar, de forma mais precisa, o alcance das determinagdes
impostas nas decisdes estruturais;

(v) auxiliar no monitoramento do cumprimento da decisdo estrutural;
(vi) propiciar que o cumprimento da decis@o seja mais compativel com
a realidade fatica e concreta e com as reais possibilidades de
cumprimento;

(vii) viabilizar consensos acerca de pontos especificos;

(viii) possibilitar uma atuagdo coordenada entre os entes envolvidos no
cumprimento;

(ix) possibilitar decisdes judiciais mais proporcionais; e

(x) identificar perspectiva de término dos processos estruturais.’!

Como evidenciado, nenhum dos objetivos da audiéncia de contextualizagao
se refere diretamente a finalidade tipica das audiéncias de conciliacao e mediacao,
que tém por propodsito a celebracdo de um acordo. O mais proximo que se tem
disso ¢ a tentativa de se “viabilizar consensos acerca de pontos especificos”.

Ou seja, apesar de se tratar de um tipo de audiéncia com classificacao
propria, criada pela pratica judicial do STF, sua natureza ndo guarda pertinéncia
com os fins aqui propostos. Por essa razao, as audiéncias de contextualizacio
devem ser analisadas com essa nota metodoldgica em mente, pois os possiveis
resultados advindos de sua pratica devem ser interpretados de acordo com sua real
funcao.

Feitas essas consideragdes introdutérias, passa-se a classificagdo dos
conceitos fundamentais necessarios para a compreensdo dos resultados
apresentados na parte empirica deste trabalho. Tais resultados ndo sdo submetidos
a métodos estatisticos, mas decorrem de uma andlise descritiva e comparativa,

voltada a identificacdo de frequéncias, contextos e padrdes, permitindo, assim, a

% BRASIL, 2025b, p. 37.
o Ibid., p. 38.
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formulacdo de determinadas inferéncias, ainda que nao necessariamente de

natureza causal.”?
1.4.1 O conceito de acordo

A fim de garantir coesdao metodoldgica, ¢ fundamental esclarecer o que este
trabalho entende por acordo. Trata-se de providéncia essencial, pois s6 € possivel
concordar ou discordar sobre a possibilidade de realizar um acordo em sede de
controle concentrado de constitucionalidade quando ha identidade no tratamento e
precisao conceitual.

Contudo, a Resolugao STF n. 790, de 22 de dezembro de 2022, que instituiu
o Centro de Solucdes Alternativas de Litigios do Supremo Tribunal Federal
(CESAL/STF), e a Resolugao STF n. 697, de 6 de agosto de 2020, que criou o
Centro de Mediagdo e Conciliagdo (CMC), ndo definem expressamente o termo

“acordo”, embora o mencionem de forma explicita:

Resolucao STF n. 697, de 6 de agosto de 2020:

[...]

Art. 1° Fica criado o Centro de Mediac¢ao e Conciliagdo (CMC), que
serd responsavel pela realizacdo de acordos no Supremo Tribunal
Federal (STF).”?

Assim, embora ndo tragam uma conceituagcdo especifica, as resolucdes
mencionadas autorizam e fundamentam a pratica de acordos no ambito do
Tribunal, em consonancia com a previsao da Resolugdo n. 125, de 29 de novembro
de 2010, do Conselho Nacional de Justiga, que dispde sobre a Politica Judiciaria
Nacional de tratamento adequado dos conflitos de interesses no ambito do Poder
Judiciario,”* e o Codigo de Processo Civil, que no art. 3°, §§ 2° e 3°, promove a
solucdo consensual dos conflitos.

%2 Alguns conceitos, por serem de conhecimento comum e ndo necessitarem de explicagdo
adicional, ndo serdo incluidos neste tdpico, apesar de aparecerem como variaveis analisadas
empiricamente. E o caso do campo “Relator”, ou da descrigdo do que se entende por “Concessdo
de liminar”, por exemplo. Nos demais casos, nos quais o trabalho optou por criar uma varidvel de
analise cujo conceito ndo é de uso corrente ou que foi agregada nesta dissertagdo, havera o devido
esclarecimento para correta interpretacao dos dados expostos.

% SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2020.

% CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA (CNJ). Resolugdo n. 125, de 29 de novembro de 2010.
Dispde sobre a Politica Judiciaria Nacional de tratamento adequado dos conflitos de interesses no
ambito do Poder Judiciario e da outras providéncias. Brasilia, DF: CNJ. Disponivel em:
https://atos.cnj.jus.br/atos/detalhar/156. Acesso em: 12 set. 2025.
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Trata-se, portanto, de um fundamento normativo que encontra eco na
doutrina e que incentiva os meios alternativos ou adequados de solugdo de

conflitos em praticamente todos os ramos do direito brasileiro.

Fredie Didier Jr. observa que a solu¢ao negociada nao se restringe a oferecer
economia ¢ eficiéncia na resolu¢do de litigios, mas também representa um
mecanismo de fortalecimento da cidadania, pois permite aos envolvidos
assumirem um papel ativo na formulacdo da decisdo juridica que governa suas

relacoes.

Nessa mesma linha, Alexandre Freitas Camara sustenta que as solugdes
consensuais frequentemente se mostram mais adequadas do que a decisdo imposta
pelo Judicidrio. Isso acontece mesmo na hipotese de a decisdo judicial ser
construida sob contraditdrio e com ampla participagdo das partes, tendo em vista
que o acordo oferece uma alternativa ajustada aos envolvidos e com sua
participagdo efetiva.’

Transposta para o campo deste trabalho, essa perspectiva aproxima-se do
fundamento utilizado por Georges Abboud®’ e Marcus Vinicius Vita®® ao tratarem
das vantagens e das razdes pelas quais os acordos em jurisdi¢do constitucional sao
uma op¢ao a solugdo adjudicatéria. Em tais trabalhos, contudo, ndo se encontra

uma defini¢do precisa do termo.

Vita, por exemplo, questiona qual seria a féormula distinta da decisdo
tradicional capaz de fazer frente a complexidade das demandas modernas. Conclui
que “sem duvida, € o acordo, a conciliacdo, a mediagdo, a transacao ou qualquer
outro nome” que traduza o esfor¢o das partes em construir conjuntamente a
alternativa mais adequada, em bases técnico-cientificas, para disciplinar seus
interesses. Essa construgdo, por sua vez, recebe a legitimagdo e a garantia de
efetividade conferidas pela autoridade do STF.” Percebe-se, portanto, que o autor
utiliza diversos termos juridicos de modo indistinto, concentrando-se menos na
terminologia e mais na esséncia da consensualidade como principio estruturante

dessas solugoes.

Entendemos que a classificacdo possui relevancia, inclusive para discutir o

% DIDIER JR., Fredie. Curso de Direito Processual Civil: introdugio ao direito processual civil,
parte geral e processo de conhecimento. 17. ed. Salvador: Editora Jus Podivm, 2015, p. 273.

% CAMARA, Alexandre Freitas. O novo processo civil brasileiro. 2. ed. Sio Paulo: Atlas, 2016,
p. 7.

9 ABBOUD, 2025.
% VITA, 2025.
% Ibid., 106.
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alcance e os efeitos pretendidos com determinado acordo, especialmente porque o
Projeto de Lei 3.640/2023, que visa a estabelecer um verdadeiro estatuto do
processo constitucional objetivo, trata do tema no Capitulo VII, denominado “Das
Convengodes”. Trata-se, contudo, de matéria sem uniformidade doutrinaria. A obra
de Antonio do Passo Cabral explicita que a defini¢do de acordo processual ¢
controvertida, havendo multiplos critérios empregados na tentativa de conceituar

o fenomeno.!?

O autor, ao propor uma defini¢do para acordo processual, oferece o seguinte

conceito:

Convengdo (ou acordo) processual é o negocio juridico plurilateral,
pelo qual as partes, antes ou durante o processo e sem necessidade da
intermediacdo de nenhum outro sujeito, determinam a criacao,
modificagdo e extingdo de situagdes juridicas processuais, ou alteraram
o procedimento.'”!

Qual ¢ a razdo de tratarmos desse conceito para os fins deste trabalho?
Como se demonstrara a seguir, no ambito dos processos do controle concentrado,
os ministros abordam a consensualidade sob diferentes perspectivas. Em certos
momentos, assemelha-se ao negocio juridico processual e ao conceito de
convengao acima exposto € que encontra previsao expressa no art. 190 do Codigo
de Processo Civil, hipdtese reconhecida pelo Manual do NUSOL, ao admitir que,
ao longo das negociacdes para construgdo de um acordo sobre o mérito, as partes
celebrem convengdes processuais tipicas ou atipicas (tal como ajuste de

cronograma, suspensao do processo, entre outras).

Por outro lado, em alguns casos, o acordo conecta-se a previsao do art. 487,
II1, b, do CPC, que dispoe que havera resolugdo de mérito quando o juiz homologar
a transa¢ao, como na decisao proferida pelo Ministro Ricardo Lewandowski, por
ocasido da homologag¢do do acordo entre a Unido e o Estado do Rio Grande do Sul,
na ADPF n. 829.1%

Diante disso, adotar-se-a aqui um posicionamento pragmatico: acordo como

género que engloba multiplas formas de autocomposicao, em diferentes momentos

100 CABRAL, Antonio do Passo. Convengées processuais: teoria geral dos negocios juridicos
processuais. 4. ed. rev., atual. e ampl. Sao Paulo: Juspodivm, 2023, p. 71.
" Ibid., p. 83.

122 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Decisdo monocratica. Argui¢do de Descumprimento de

Preceito Fundamental n. 829. Relator: Ministro Ricardo Lewandowski, 31 mai. 2021. Disponivel
em: https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15346577486&ext=.pdf. Acesso
em: 24 set. 2025.
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processuais € com resultados distintos, como citado no Manual do Nucleo de
Solugdo Consensual de Conflitos (NUSOL/STF) ao afirmar que os “acordos podem
ser efetivados por meio de diferentes técnicas, como conciliacdo, mediagao,
convengdes processuais, cooperacao judiciaria, entre outras, e devem ser

incentivados nas esferas judicial e extrajudicial”.!®

E possivel que a doutrina venha a depurar, no futuro, o alcance conceitual
e os requisitos de aplicagdo, especialmente no que toca a natureza juridica em sede
de jurisdi¢ao constitucional. Como, porém, o objetivo empirico deste trabalho ndo
depende diretamente dessa lapidagdo, adotar-se-a inicialmente a nomenclatura do
Painel de Acordos Civeis (NUSOL), acompanhada de explicitagdo propria dos

termos, por ser essa a base de extragdo e contabilizacdo dos dados.
Nesse sentido, utilizaremos os seguintes conceitos:

a) Acordo homologado: refere-se a todo caso que: (i) o Painel do NUSOL
registra como resultado a homologaciao de acordo; (ii) ha decisdao de
homologacao colegiada do Plenario ou monocréatica do(a) relator(a); (iii)
ha o encerramento do que aqui chamaremos de incidente consensual, %
de modo que pode redundar na extin¢ao do processo com julgamento de

mérito ou no eventual prosseguimento da demanda com o objeto inicial

103 BRASIL, 2025b.

104 Optamos por utilizar a terminologia “incidente consensual” por uma razdo pratica. Conforme
sera exposto ao longo da dissertacao, alguns casos que constam do registro como casos de acordo
homologado sdo referentes a solugdes consensuais que ndo puseram, necessariamente, fim ao
processo. Ha casos em que o objeto do acordo foi simplesmente o cumprimento de decisdo
liminar, com o posterior prosseguimento da a¢do para julgamento de mérito. Por essa razdo, o
acordo homologado possui uma acep¢do mais ampla, ndo adstrita a hipotese prevista no art. 487,
I, b, do Cédigo de Processo Civil.

Além disso, ndo nos parece que a hipotese se amolde com perfeigdao ao disposto no art. 190 do
Cddigo de Processo Civil. Ainda que seja possivel encontrar semelhangas com o negécio juridico
processual e com a convengdo processual, os acordos que o STF tem feito durante o tramite de
processos com procedimento proprio e sem partes, como os de natureza objetiva, levaram-nos a
optar pelo uso de um conceito proprio.

O Manual do Nucleo de Solugdo Consensual de Conflitos (NUSOL/STF), inclusive, aborda
expressamente a possibilidade de as partes celebrarem convengdo processual. Nesse sentido,
afirma que: “Sim, durante as tratativas para tentar um acordo sobre o objeto da demanda (acordo
material), as partes podem realizar convengdes processuais tipicas, como pedido em comum
acordo para a suspensdo do processo ou indicagdo conjunta de perito, ou atipicas, como pedido
de realizagdo de outras audiéncias de conciliagdo ou mediagdo. Também podem fixar um
calendario processual sobre datas de reunides técnicas, entrega de documentos, apresentacdo de
manifestacdes etc. Esses acordos sdo submetidos ao Ministro Relator para ciéncia do ato
processual” (BRASIL, 2025b, p. 33).

No entanto, defendemos que o incidente deveria ser decidido colegiadamente como uma questdao
prejudicial. Portanto, os institutos referidos ndo se amoldam com perfeicdo ao sentido que
propomos, razao pela qual foi necessario utilizar uma expressao propria.
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readequado, sem que se trate propriamente de uma convencido ou
negdcio juridico processual.!®®

b) Sem acordo: todo e qualquer processo cuja tentativa de solugdo
consensual tenha sido finalizada sem acordo  possivel,
independentemente da razdo. Ou seja, a tabela registra o encerramento
das tratativas, seja por inviabilidade do acordo por vontade das “partes”,
seja por perda do objeto, desisténcia, ou qualquer outro motivo que nao
seja, evidentemente, um acordo homologado ou ainda em analise.

c) Em analise: processos que iniciaram um procedimento de resolugdo
consensual da controvérsia, mas ainda ndao foram formalmente
finalizados. Essa classificacdo inclui, da mesma forma, processos que
foram encaminhados para o NUSOL, ainda que sem nenhum andamento
posterior, tendo em vista que o pressuposto para esta hipotese ¢ a
tentativa de se chegar a um acordo.!%

d) Analisado: Esta classificacdo exige explicacoes mais detalhadas. A
tabela constante do Painel de Acordos Civeis do NUSOL apresenta
como resultado da conciliagdo a opcao de registro analisado. O Painel,
aparentemente, adota referida classificacdo nos casos em que houve
audiéncia de contextualizagdo ou determinacdes que ndo sao
necessariamente um acordo firmado ou negado.

Entendemos, no entanto, que, apds ser analisado, ou h4 acordo ou ndo
ha acordo. Quando muito, apos analisado, o processo pode voltar para
uma fase em andlise, se houver a necessidade complementar de
diligéncias ou eventual dilacdo do prazo para continuar a busca pela

consensualidade.

15 BARRAGAN, Guillermo Schumann. Derecho a la tutela judicial efectiva y autonomia de la
voluntad: los contratos procesales. Madrid: Marcial Pons, 2022.

106 A" Agdo Direta de Inconstitucionalidade n. 4.916 é um exemplo da hipdtese citada em que ha
encaminhamento dos autos ao NUSOL, sem que tenha havido definicdo posterior para atos
relativos a concilia¢do. Esse fato foi, inclusive, objeto de peticdo da Confederagdo Nacional de
Municipios (CNM), habilitada nos autos como amicus curiae, que afirma: “Entretanto, decorridos
10 (dez) meses desde a Manifestagdo da CNM em relagdo a solucao alternativa de conflitos
(Petigdo 61969/2023 — evento 304), ndo houve a defini¢do de um cronograma de trabalho na seara
do Centro de Solugdes Alternativas de Litigios — STF, posteriormente convertido no Nucleo de
Solugdo Consensual de Conflitos — NUSOL” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Manifestagdo
de amicus curiae. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 4.916. Manifestacao 29645/2024, ID:
33c6¢c53a, 18 mar. 2024. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEle
tronico.jsf?seqobjetoincidente=4379372. Acesso em: 6 out. 2025).
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Em razdo da utilizacdo da categoria “analisado” no Painel, exposta no item
d, sera reproduzido o mesmo registro nas tabelas utilizadas neste trabalho e a sua
respectiva contabilizacdo. No entanto, por entendermos que qualquer das hipoteses
resulta em uma das trés opgdes anteriormente apresentadas, essa categoria deve ser
mantida com ressalvas.

Em razdo da utilizagdo da categoria “analisado” no Painel, este trabalho a
reproduzira nas tabelas, mas com ressalva metodologica. O seu emprego
indiscriminado pode distorcer percentuais, por aumentar artificialmente o
denominador com casos cujo desfecho nao se enquadra de modo analiticamente
preciso nas trés situacdes anteriores. Assim, acompanhar-se-a a classificagdao do
STF apenas quando tal opcao nao prejudicar a analise de proporcionalidade entre
classes e tiver proposito expositivo do banco de dados.

1.4.2 Modo e quorum para homologacao

Outra classificagao fundamental utilizada neste trabalho refere-se ao modo
como o acordo ¢ firmado, ou seja, a forma pela qual se d4 a homologacao do acordo
no respectivo processo. Essa andlise permite observar se (e de que maneira) o
fendmeno da monocratizacdo’” no STF, anteriormente identificado no
procedimento decisorio tradicional, estaria sendo transposto para a ldgica dos
acordos.

Trata-se, igualmente, de um meio para verificar se o procedimento adotado
pelo STF ao decidir determinado caso impacta o quérum exigido para sua
homologacao. Como se sabe, o art. 97 da CRFB/1988 diz que somente pelo voto
da maioria absoluta de seus membros, ou dos membros do respectivo 6rgao
especial, poderdo os tribunais declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato
normativo do Poder Publico.!%®

H4, no mais, a previsdo do art. 27 da Lei n. 9.868/1999, que dispde que, ao
declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, diante de razdes de
segurancga juridica ou de excepcional interesse social, podera o STF, por maioria
de dois ter¢os de seus membros, restringir os efeitos daquela declarag¢do ou decidir

107 ARGUELHES, Diego Werneck; HARTMANN, Ivar A. A monocratizagdo do STF. In: JOTA.
[S. 1], 3 ago. 2015. Disponivel em: https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/a-
monocratizacao-do-stf-03082015. Acesso em: 9 out. 2025.

1% BRASIL, 1988.
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que ela so tenha eficacia a partir de seu transito em julgado ou de outro momento

que venha a ser fixado.!%

Essas previsdes evidenciam a importancia de examinar se, na via do acordo,
tem havido simetria em relagdo ao quérum necessario para declarar a
inconstitucionalidade, ou se o Tribunal homologa acordos com um quoérum
diferente do que estaria obrigado se a acdo fosse julgada, no mérito, pelo caminho
tradicional.

Nessa categoria, a classificacdo parte da andlise empirica da pratica adotada
pelos ministros e pelo Plenario, sem que haja, a0 menos nesse estagio, a intengdo
de propor uma nomenclatura propria, uma vez que o objetivo nesse ponto ¢

eminentemente descritivo.
Dessa forma, o acordo pode ser:

a) homologado monocraticamente: proposta de acordo que, por decisdao
apenas do ministro relator, pds fim ao que chamamos de incidente
consensual ou ao processo. Ou seja, independentemente de colocar fim
ao processo, decide-se a questdo sem submeter esse ponto ao 6rgao
colegiado. Os problemas desse tipo de homologagao serdo tratados em
outro capitulo.

b) homologado com posterior referendo do Plenario: ocorre quando o
ministro relator, monocraticamente, homologa o acordo e,
posteriormente, submete ao Plenario o contetido da homologagdo para
ser referendado pelos pares.

c) homologado pelo Plenario: o ministro relator opta por submeter o
acordo para homologag¢do diretamente ao Plenario, sem proferir uma
decisdo homologatoria monocraticamente. Essa distingdo € importante,
pois, tecnicamente, pode-se alegar que, processualmente, a primeira ja
produz efeitos logo que homologada, ao passo que esta hipdtese depende

do término do julgamento colegiado para irradiar seus efeitos.

109 BRASIL. Lei n. 9.868, de 10 de novembro de 1999. Dispde sobre o processo € julgamento da
acdo direta de inconstitucionalidade e da acdo declaratéria de constitucionalidade perante o
Supremo Tribunal Federal. Didrio Oficial da Unido: se¢do 1, Brasilia, DF, ano 137, n. 217, p. 1,
11 nov. 1999b. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/1eis/19868.htm. Acesso em:
14 ago. 2025.
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1.4.3 Concessiao de medida cautelar e liminar

Outra variavel utilizada para interpretar corretamente os dados consiste no
uso da expressdo “concessdo de medida cautelar e liminar”. Opta-se, neste
trabalho, por empregar indistintamente os termos “medida cautelar” e “liminar”
por uma razao eminentemente pratica, ainda que se reconheca o tratamento técnico

proprio conferido pelo Codigo de Processo Civil ao tema.

Essa opcao decorre do fato de que “cautelar” € o termo utilizado nos artigos
10, 11 e 12 da Lei n. 9.868, de 10 de novembro de 1999, que disciplina o processo
¢ julgamento da agdo direta de inconstitucionalidade e da agdo declaratéria de
constitucionalidade perante o STF.!!% J4 a expressdo “liminar” ¢ a utilizada no art.
5°da Lein. 9.882, de 3 de dezembro de 1999, que regula o processo e julgamento
da arguicao de descumprimento de preceito fundamental, nos termos do § 1° do
art. 102 da Constitui¢do Federal.!'!

O Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal (RISTF) também
utiliza, em diversas passagens, o termo “medida cautelar”, a exemplo do art. 21-
B, 11, que diz:

Art. 21-B. O Relator podera liberar para julgamento listas de processos
em ambiente presencial ou eletronico.

Paragrafo tinico. A critério do Relator, poderdo ser submetidos a
julgamento em ambiente eletronico, observadas as respectivas
competéncias das Turmas ou do Plenario, os seguintes processos:

]

I1 — medidas cautelares em ag¢des de controle concentrado;'!?

Ainda que, em determinadas situagdes, o STF utilize a expressao “tutela
provisoria incidental” quando a solicitagdo da medida ocorre no curso de um
processo ja iniciado, para os fins deste trabalho, o termo sera utilizado
indistintamente. Entende-se que ele capta, em esséncia, o mesmo fendmeno que se

110 BRASIL, Lei n.° 9.868, de 10 de novembro de 1999b.

HTBRASIL. Lei n. 9.882, de 3 de dezembro de 1999. Dispde sobre o processo € julgamento da
arguicdo de descumprimento de preceito fundamental, nos termos do § 1.° do art. 102 da
Constitui¢ao Federal. Diario Oficial da Unido: segdo 1, Brasilia, DF, ano 137, n. 234, p. 1, 6 dez.
1999a. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19882.htm. Acesso em: 28 ago.
2025.

12 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (STF). Regimento Interno [recurso eletronico]. Brasilia:
STF, Secretaria de Altos Estudos, Pesquisas ¢ Gestdo da Informagdo, 2025a. Disponivel em:
https://api-atosnormativosprd.azurewebsites.net/api/normativo/apresentacao/consolidado/1737.
Acesso em: 28 ago. 2025.
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pretende analisar: a concessao de medida antes do julgamento final do processo
ou, na presente hipotese, antes da homologacao do acordo.

Desse modo, nao ha razdes de ordem pratica para aprofundar a distingao
conceitual entre essas categorias, uma vez que o propoésito ¢ avaliar se medidas
dessa natureza sdo utilizadas pelos relatores no curso dos processos de controle
concentrado de constitucionalidade. A inclusdo dessa varidvel decorre,
essencialmente, do interesse em investigar se, mesmo em processos em que se
busca a construcao de solugdes consensuais, ha concessao de medidas cautelares

ou liminares capazes de alterar o equilibrio de for¢as durante o processo negocial.

Ainda que se tenha desenvolvido previamente ao acordo uma BATNA (Best
alternative to a negotiated agreement),''> é possivel que cautelares e liminares
exergam um impacto significativo na ZOPA (Zone of possible agreement),''*
alterando os incentivos e a margem negocial das partes. Além disso, convém
recordar a observacao — oriunda de uma pratica, ¢ preciso dizer — de que o “o STF
tem preferido exercer o controle da constitucionalidade das leis mais no

Jjulgamento das liminares do que no do mérito” '

Cabe ressaltar, por fim, que o Regimento Interno do STF, com a redagdo
dada pela Emenda Regimental n. 58, de 19 de dezembro de 2022, estabeleceu que
¢ atribuicdo do relator do feito determinar, em caso de urgéncia, as medidas
cautelares de natureza civel ou penal necessdrias a protecao de direito suscetivel
de grave dano de incerta reparacdao, ou ainda destinadas a garantir a eficacia da
ulterior decisdo da causa. Ato subsequente, deve submeté-las imediatamente ao
Plenario ou a respectiva Turma para referendo, preferencialmente em ambiente
virtual (art. 21, IV e V, do RISTF).!®

Em tese, portanto, existe uma obrigacdo regimental de submeter a
deliberacdo colegiada as decisdes cautelares ou liminares concedidas, o que
permite, também, examinar a aderéncia dessa pratica ao texto regimental e seus

possiveis reflexos no contexto dos acordos analisados.

13 SUBRAMANIAN, Guhan. What is BATNA? How to find your best alternative to a negotiated
agreement. Program on Negotiation — Harvard Law School, Cambridge, MA, [2025?]. Disponivel
em: https://www.pon.harvard.edu/daily/batna/translate-your-batna-to-the-current-deal/. Acesso
em: 8 out. 2025.

14 hid., [20257).

15 VIANNA, Luiz Werneck, CARVALHO, Maria Alice Rezende de; PALACIOS, Manuel;
BURGOS, Marcelo. 4 judicializa¢do da politica e das relagées sociais no Brasil. Rio de Janeiro:
Revan, 1999, p. 117.

116 BRASIL, 2025a.
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Dito isso, as varidveis para analise empirica foram assim classificadas:
Concessao de cautelar/liminar

a) Sim — Quando houve o deferimento de medida cautelar, liminar, ou
tutela incidental em acdo de controle concentrado, sem referendo
subsequente.

b) Sim Ad referendum — Quando houve o deferimento de medida cautelar,
liminar, ou tutela incidental em acdo de controle concentrado, com
submissdo da decisdo ao colegiado respectivo, para referendo, nos
termos do art. 21, IV e V, do RISTF.

¢) Nao — Quando ndo houve o deferimento de medida cautelar, liminar, ou

tutela incidental em acao de controle concentrado.

1.4.4 Questionamento ao procedimento consensual pela parte
autora/interessados

Dando continuidade a tipificacdo das categorias de anélise utilizadas neste
trabalho, estabelece-se aqui uma variavel denominada ‘“questionamento ao
procedimento consensual pela parte autora/interessados”. Como se sabe, a Lei n.
13.140/2015 (Lei da Mediagdo) dispde, em seu art. 2°, § 2°, que ninguém sera

obrigado a permanecer em procedimentos de mediagdo.'!”

No ambito do controle concentrado, de carater predominantemente abstrato
e objetivo, ndo ha, em sentido estrito, uma lide nem partes processuais tipicas. Os
legitimados a propositura dessas agoes, tais quais os previstos no art. 103 da
Constitui¢ao Federal e na Lei 9.882/1999, sdo: o Presidente da Republica; a Mesa
do Senado Federal; a Mesa da Camara dos Deputados; a Mesa de Assembleia
Legislativa ou da Camara Legislativa do Distrito Federal; o Governador de Estado
ou do Distrito Federal; o Procurador-Geral da Republica; o Conselho Federal da
Ordem dos Advogados do Brasil; partido politico com representacdo no Congresso
Nacional; confederacao sindical ou entidade de classe de ambito nacional. Esses

legitimados, como ensina a doutrina, dividem-se em universais e especiais, sendo

17 BRASIL. Lei n. 13.140, de 26 de junho de 2015. Dispde sobre a mediagdo entre particulares
como meio de solugdo de controvérsias e sobre a autocomposi¢do de conflitos no ambito da
administracao publica; altera a Lei n® 9.469, de 10 de julho de 1997, e o Decreto n° 70.235, de 6
de margo de 1972; e revoga o § 2° do art. 6° da Lei n® 9.469, de 10 de julho de 1997. Diario Oficial
da Unido: se¢do 1, Brasilia, DF, ano 152, n. 121, p. 1-3, 29 jun. 2015b. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2015-2018/2015/lei/113140.htm. Acesso em: 15 set.
2025.
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que os ultimos devem demonstrar pertinéncia tematica entre seus objetivos

institucionais e o objeto da a¢do, a fim de comprovar o interesse processual.

Essa subclassificagdo e suas razdes juridicas, contudo, ndo serdo
aprofundadas neste topico, pois nao influenciam diretamente o objeto de analise.
A variavel aqui considerada busca identificar, nos casos em que ha envio do
processo a0 NUSOL para tentativa de acordo, se houve concordancia dos
legitimados e dos demais participantes do processo quanto ao procedimento
consensual. Pretende-se, assim, verificar se os participantes manifestam objecao
ou resisténcia em integrar a mesa de negociacdo, ainda que ndo sejam,

tecnicamente, “partes” no sentido processual classico.

Acredita-se haver pertinéncia tedrica em observar se os legitimados ou
interessados demonstram auséncia de interesse na via negocial, preferindo a
tramitacdo tradicional e a decisdo adjudicatoria. Em outras palavras, examina-se
se ha, em determinados casos, uma preferéncia pela manutencdo do modelo
decisorio classico, em que o STF aprecia o cabimento da acao e julga a procedéncia
ou a improcedéncia do pedido.

Dessa forma, as categorias de andlise aplicadas a essa varidvel, para os fins

desta dissertagdo, sao assim definidas:

a) Ha questionamento: Quando o legitimado que propds a a¢do ou qualquer
interessado indicado para compor a mesa de negociacao ou participar do
procedimento consensual, mesmo que como amicus curiae, indique, ainda
que indiretamente, o desejo de nao realizar acordo e pede pelo julgamento
do feito.!'® Refere-se ao pedido de julgamento tradicional tanto no inicio

como no curso da negociagio.'"”

18 A Arguigdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n. 863 é um exemplo de pedido de
reconsideragdo do envio a conciliagdo. No caso, um dos amici curiae pede expressamente que:
“Seja reconsiderada a decisdao que encaminhou os autos ao Centro de Mediagdo ¢ Conciliagdo do
STF, dando-se prosseguimento ao andamento processual desta ADPF, com a apreciacdo dos
embargos declaratorios;” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Despacho. Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental n. 863. Relator: Ministro Edson Fachin. Manifestagéo
n. 341 dos autos, 24 jun. 2022. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6213264. Acesso em: 27 ago. 2025).

9 A Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 4.916 é um exemplo de questionamento a
conciliagdo, no curso do procedimento. Foi objeto de petigdo da Confederagdo Nacional de
Municipios (CNM), habilitada nos autos como amicus curiae, que afirma, “Entretanto, decorridos
10 (dez) meses desde a Manifestagdo da CNM em relagdo a solucao alternativa de conflitos
(Petigdo 61969/2023 — evento 304), ndo houve a defini¢do de um cronograma de trabalho na seara
do Centro de Solugbes Alternativas de Litigios -STF, posteriormente convertido no Nucleo de
Solugdo Consensual de Conflitos — NUSOL.” Pedindo, ao final, que “Subsidiariamente, caso ndo
seja deferido o pedido de julgamento do mérito pelo Plenario, tendo em vista a publicacdo da
Emenda Regimental n. 58, de 19 de dezembro de 2022, requer-se com preméncia que a medida
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Por indiretamente, entenda-se qualquer sinalizag@o por parte do interessado
de que deseja ver a acdo julgada, seja procedente ou improcedente,
demonstrando insatisfacao com a utilizacao da resolucao consensual.

b) Nao ha questionamento: Quando o legitimado que propds a acdo ou
qualquer interessado indicado para compor a mesa de negociacdo ou
participar do procedimento consensual, mesmo que como amicus curiae,

nao indique qualquer oposi¢do ao procedimento instaurado.

1.4.5 Interessados indicados para participar da

negociacio/conciliacdo/acordo

Como ja mencionado em outras passagens, a doutrina indica nao haver a
figura de partes no controle concentrado/abstrato de constitucionalidade, por causa
de sua natureza objetiva. Nesse contexto, quando se instaura um procedimento de
solucao consensual da controvérsia ou se encaminham os autos ao NUSOL, torna-
se necessario definir quem podera efetivamente participar da negociacdo e,
eventualmente, concordar ou discordar de determinada proposta de solugao.

Essa definicao possui relevancia teorica e pratica. Do ponto de vista teorico,
estd relacionada a discussdo sobre a adequada representatividade dos participantes,
requisito indispensavel para conferir legitimidade democratica e processual a
decisdo que se busca pela via negocial. Do ponto de vista pratico, compreender
como e quem os ministros indicam para participar efetivamente do procedimento
permite avaliar se ha uniformidade nas escolhas e se o0 modelo adotado observa

requisitos minimos de participagao e pluralismo no processo.

Os dados preliminares coletados até o marco final desta pesquisa sugerem
que, na auséncia de regulamentacao, hd uma multiplicidade de praticas referentes
a indicacdo dos participantes, ¢ uma diversidade marcante na forma como as
decisdes dos ministros abordam o tema, o que reforca a necessidade de classificar

e descrever essas ocorréncias.

Assim, as categorias aqui propostas nao t€m a pretensdo de esgotar o tema,

mas de sistematizar o que tem sido realizado na pratica do STF, oferecendo um

cautelar seja julgada e revogada pelo Plenario do STF de forma presencial” (BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 4.916. Relatora: Ministra Carmen
Lucia. Brasilia, DF. Julgamento 12 jun. 2023, publicagdo 16 jun. 2023. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15358896888&ext=.pdf. Acesso em: 14
ago. 2025).
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panorama descritivo das principais modalidades de participagdo observadas nas

decisdes de encaminhamento ao procedimento consensual.

a)

b)

Interessados indicados para a negocia¢ao/conciliacao/acordo

Sim: utilizada para indicar que, na decisdo de encaminhamento para o
procedimento consensual, o ministro relator opta por, expressamente,
apontar os participantes da negociagao.

Nao: utilizada para indicar que, na decisdo de encaminhamento para o
procedimento consensual, o ministro relator ndo aponta expressamente
nenhum participante. Essa categoria ndo significa que nao haja, a
posteriori, algum tipo de comunicagdo para que a parte autora ou os
interessados se facam presentes no feito e participem dos atos processuais
subsequentes. A decisdo, no entanto, ndo o faz de modo imediato e
expresso, de forma que o controle da legitimidade e da representatividade
acabe se tornando mais dificil, dado o déficit de informacao logo de plano.
Criaciao de comissido especial/grupo de trabalho: utilizada para indicar
que, na decisdo de encaminhamento para o procedimento consensual, o
ministro relator opta por criar um agrupamento de interessados que tem por
objetivo discutir a questdo posta em juizo e oferecer propostas e solugdes,

geralmente avaliadas posteriormente pelo relator.

1.4.6 Submissao da decisao de realizar acordo ao colegiado

A ultima categoria de variaveis deste topico exige uma explicagdo

especifica para a adequada interpretagdo dos dados coletados e apresentados no

capitulo dedicado a analise empirica. Trata-se da existéncia, ou ndo, de decisdao do

relator submetendo previamente o caso ao Plenario acerca da opcao procedimental

de realizar um acordo na agdo proposta, o que desempenha funcao relevante para

compreender o grau de colegialidade aplicado a decisao de adotar a via consensual.

Sabe-se que, no rito da agdo direta de inconstitucionalidade, por exemplo,

existe previsao expressa no art. 12 da Lein. 9.868, de 10 de novembro de 1999, do

chamado rito abreviado para julgamento da acdo. Vejamos:

Art. 12. Havendo pedido de medida cautelar, o relator, em face da
relevancia da matéria e de seu especial significado para a ordem social
e a seguranca juridica, poderd, apos a prestacdo das informagdes, no
prazo de dez dias, e a manifestagdo do Advogado-Geral da Unido e do
Procurador-Geral da Republica, sucessivamente, no prazo de cinco
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dias, submeter o processo diretamente ao Tribunal, que tera a faculdade
de julgar definitivamente a agdo. (Vide ADO n. 26)'%°

Ha, também, como ja anteriormente mencionado, previsao no art. 21, IV e

V, do Regimento Interno do STF, que diz que:

Art. 21. Sdo atribui¢des do Relator:

[...]

IV — submeter ao Plenario ou a Turma, nos processos de competéncia
respectiva, medidas cautelares de natureza civel ou penal necessarias a
protecdo de direito suscetivel de grave dano de incerta reparagdo, ou
ainda destinadas a garantir a eficacia da ulterior decisdo da causa;
(Redagdo dada pela Emenda Regimental n. 58, de 19 de dezembro de
2022)

V — determinar, em caso de urgéncia, as medidas do inciso anterior,
submetendo-as imediatamente ao Plenario ou a respectiva Turma para
referendo, preferencialmente em ambiente virtual; (Redagdo dada pela
Emenda Regimental n. 58, de 19 de dezembro de 2022).

Subentende-se, nessas previsdes, um certo apelo a decisdo colegiada. Dado
que a escolha por levar o feito a negociacdo consensual ¢ uma inovacao
procedimental, que, entre as justificativas dos defensores da pratica, busca maior
efetividade da decisdo e celeridade no julgamento, ¢ essencial verificar se tal opgao
tem sido debatida, colegiadamente, antes ou depois da negociacao. Explica-se.

Se determinado acordo vird a ser homologado ou nao pelo Plendario (caso
este venha a se manifestar), ainda que parcialmente, ¢ pertinente conhecer se o
colegiado concorda ou nao com essa questao, digamos, prejudicial. Se o objetivo
¢ assegurar a eficiéncia e a racionalidade processual, mostra-se um contrassenso
optar pela adog¢do de um procedimento que, muitas vezes, demanda tempo e
dispéndio de recursos financeiros ¢ humanos para, ao final, ndo ser referendado

pelo Plendrio.

E evidente que diversas questdes prejudiciais sio abordadas nos votos dos
relatores e que somente no momento do julgamento colegiado os demais ministros
podem, inclusive, se manifestar contrariamente a tais pontos. E o caso 6bvio de
um ministro que, em seu voto vogal, entende pelo ndo cabimente de uma ADPF

cujo pedido foi julgado procedente pelo relator.

120 BRASIL, 1999b.
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No entanto, a situagdo posta difere do exemplo hipotético por duas razdes
principais. Primeira, esse € o procedimento, até¢ entdo, corrente e previso em lei,
de modo que se estd diante de seu curso natural. Segunda, o rito tradicional ou
mesmo o rito abreviado ndo se arvoram da justificativa de maior efetividade.
Assim, se o que se busca ¢ aprimorar o procedimento, cogitar a hipotese de que
todo um trabalho negocial pode, ao final, ndo ser reconhecido ¢ algo que merece

ser mais bem debatido.

E nao se diga aqui que a discordancia ¢ apenas em relagao aos termos do
acordo. Ao menos em tese, ¢ possivel que os ministros discordem da propria
possibilidade de se acordar em relacdo a determinado processo, entendendo nao

ser este o meio adequado para a solucao da controvérsia, por exemplo.

Em conclusdo as categorias apresentadas, ¢ necessario fazer um ultimo
registro. Ciente das limitacdes metodoldgicas, especialmente quanto a submissao
a testes estatisticos, e das ainda incipientes categorias de variaveis apresentadas,
acredita-se que os resultados trazidos sdo, ao menos, capazes de permitir a
identificacdo de padrodes relevantes da atuacao do STF no campo dos acordos em

jurisdi¢do constitucional.
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2. ACORDOS NO STF: CONTEXTO NORMATIVO, INSTITUCIONAL E
DEBATE DOUTRINARIO

2.1 Evolucao dos meios adequados de soluciio de controvérsias na jurisdi¢iao

constitucional brasileira

O proposito deste trabalho nao € realizar uma andlise extensa ou exaustiva
sobre os meios adequados ou, como antes denominados, meios alternativos de
solucdo de controvérsias. A literatura sobre o tema ¢ ampla e aborda a questao sob
os mais diversos prismas, socioldgico, econdmico e juridico, razdo pela qual ndo
ha necessidade de grandes digressdes neste momento. O objetivo deste capitulo &,
tdo somente, situar o leitor no tempo e na discussao que ganhou corpo nas ultimas

décadas e que, mais recentemente, chegou também a jurisdigdo constitucional.

A afirmacdo de que o tema “meios alternativos de solucio de controvérsias”
ndo ¢ exatamente novo ¢ de conhecimento comum para quem milita na area
juridica. Como apontado por Kazuo Watanabe, a visdo de que meios como a
mediacgdo, conciliacao e arbitragem seriam formas atrasadas em compara¢ao com
a nobre forma de se fazer justica, que seria a sentenca, hd muito ja ndo tem espaco

nas discussoes.!?!

Ao retomar-se as duas acepgdes de acesso a justica defendidas por
Cappelletti e Garth hd décadas, ndo basta que o sistema seja acessivel a todos,
como também € preciso que ele seja capaz de conduzir a processos que resultem
em justica social e individual.'?? Logo, é preciso se ocupar da forma como o Estado
ou o sistema de justi¢a sera capaz de entregar resultados efetivos. Nao se trata de
acesso meramente formal. E por essa razio que ganhou for¢a um constante
incentivo por buscar meios que pudessem se somar a tradicional maneira
heterocompositiva, em especial aquelas decisoes adjudicadas oriundas do Estado.

Cresceu a ideia de que seria vantajoso para as partes € para o sistema
juridico resolver os litigios sem passar pelo procedimento ordinario de julgamento.
Seria possivel chegar a decisdes mais rapidas e aceitas mais facilmente por todos

os envolvidos em um modelo voltado para uma solugdo mediada e conciliatoria.'?

12 WATANABE, Kazuo. Acesso 4 justica e meios consensuais de solu¢do de conflitos. In:
ALMEIDA, Rafael Alves de; ALMEIDA, Tania; CRESPO, Mariana Hernandez (orgs.). Tribunal
Multiportas: investindo no capital social para maximizar o sistema de solu¢do de conflitos no
Brasil. Rio de janeiro: Editora FGV, 2012. p. 87.

122 CAPPELLETTI, Mauro; GARTH, Bryant. Acesso a justica. Trad. Ellen Gracie Northfleet.
Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 1988.

123 Ipid., p. 83-84.
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Ganha corpo, com o passar do tempo, a no¢do de que os mecanismos
alternativos de solugdo de conflitos ou, na terminologia atual, os meios
(mecanismos) adequados de solucdo de conflitos (MASC), eram opg¢des
preferiveis para se resolver litigios. Caminhou junto a essa evolugdo o conceito
hoje consagrado no termo cunhado pelo Professor Frank E. A. Sander: “Tribunal
multiportas” ou “Justica Multiportas”, como acabou por se popularizar no

Brasil.'%*

Em ambos os casos, a premissa que guia a teoria ¢ a de que devem ser
ofertadas formas diferentes e efetivas de se resolver as controvérsias,
selecionando-se a mais adequada a depender das peculiaridades de cada caso. E
como se, ao dar entrada na justiga, varias portas se abrissem e o encaminhamento
mais adequado para lidar com a questdao nos direcionasse para algum dos métodos
de resolucdo de conflitos.!??

Um passo concreto na adog¢do e implantagdo desse modelo teodrico, no
Brasil, ocorreu com a edigao da Resolugao n. 125/2010, do Conselho Nacional de
Justica, que introduziu a Politica Judicidria Nacional de tratamento adequado dos
conflitos de interesses no 4mbito do Poder Judiciario.'?® A época, essa resolugio
foi considerada o grande impulso para o fortalecimento da cultura de solucao de
conflitos por meio de mecanismos diversos e implementou uma série de medidas

para que as praticas fossem, de fato, aplicadas pelos tribunais.

Nesse sentido, criou Nucleos Permanentes de Métodos Consensuais de
Solugao de Conflitos (NUPEMEC) e Centros Judiciarios de Solugao de Conflitos
e Cidadania (CEJUSC); instituiu um cadastro de conciliadores e mediadores;
previu cursos de capacitagdo e aperfeicoamento; estimulou a cultura da
pacificagdo, entre outras ac¢des. Ou seja, foi o instrumento normativo mais
abrangente a tratar do tema, até a entrada em vigor do Codigo de Processo Civil

124 SANDER, Frank; CRESPO, Mariana Hernandez. Didlogo entre os professores Frank Sander
e Mariana Hernandez Crespo: explorando a evolugdo do Tribunal Multiportas. /n: ALMEIDA,
Rafael Alves de; ALMEIDA, Tania; CRESPO, Mariana Hernandez (org.). Tribunal Multiportas:
investindo no capital social para maximizar o sistema de solugdo de conflitos no Brasil. Rio de
Janeiro: Editora FGV, 2012.

125 CABRAL, Antonio do Passo; CUNHA, Leonardo Carneiro da. Negociagdo direta ou resolugdo
colaborativa de disputas (collaborative law): mediagdo sem mediador. Revista de Processo, v.
259, set. 2016.

126 CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA (CNJ). Resolucdo n. 125, de 29 de novembro de
2010. Dispde sobre a Politica Judiciaria Nacional de tratamento adequado dos conflitos de
interesses no ambito do Poder Judicidrio. Brasilia, DF: CNJ, 2010. Disponivel em:
https://atos.cnj.jus.br/atos/detalhar/156. Acesso em: 15 set. 2025.
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(CPC), de 2015'%7 ¢ da Lei 13.140, de 26 de junho de 2015, que dispds sobre a
mediacdo entre particulares como meio de solucdo de controvérsias e sobre a

autocomposi¢io de conflitos no Ambito da Administragdo Publica.! 129

Logo em seus primeiros artigos, o CPC/2015 estabelece que:

' ~ <cluirs cdio turisdici U lesi
Art. 3° Nao se excluira da apreciacdo jurisdicional ameaca ou lesdo a
direito.

§ 1° E permitida a arbitragem, na forma da lei.

§ 2° O Estado promovera, sempre que possivel, a solugdo consensual
dos conflitos.

§ 3° A conciliac¢do, a mediagdo e outros métodos de solugdo consensual
de conflitos deverdo ser estimulados por juizes, advogados, defensores
publicos e membros do Ministério Publico, inclusive no curso do
processo judicial.

Trata-se, como se percebe, de uma op¢dao do sistema de solucdo de
controvérsias, agora voltado, principiologicamente, para uma abordagem que nao
se resume a uma decisdo adjudicatoria do Estado. Nessa linha, a Lei de Mediacao
trouxe consideraveis avangos tanto para media¢do entre particulares quanto para a
possibilidade de a Administracdo Publica resolver suas controvérsias por meio da

autocomposic¢ao.

Seguiram-se, entdo, em praticamente todos os ramos do direito brasileiro,
inovagdes que passaram a dar destaque a métodos alternativos ou adequados de
solucao de conflitos, como o Acordo de Nao Persecucao Penal (Lei 13.964, de 24
de dezembro de 2019) e o Acordo de Nao Persecucdo Civel, representativos de
areas do direito comumente nao tao abertas a solugdes desse tipo. Nao tardou,
evidentemente, para que essa mudanca de paradigma chegasse também a

jurisdi¢do constitucional.

Alguns doutrinadores, a exemplo de Georges Abboud, ja defendiam que a
pos-modernidade impunha problemas cuja solu¢do, do ponto de vista juridico,
dificilmente seria alcangada pelo padrao tradicional da decisdo judicial. Estar-se-

127 BRASIL, Lei n. 13.105, de 16 de margo de 2015a.
128 BRASIL, Lei n. 13.140, de 26 de junho de 2015b.

129 Ndo se desconhece que, antes de tais leis, ja havia, no Brasil, diversos diplomas normativos
que tratavam de assuntos correlatos. Como exemplo, pode-se citar a Lei 9.307/1996 (Lei de
Arbitragem); Lei 10.931/2004, que trouxe inovacdes na Lei de Registros Publicos; o II Pacto
Republicano, de 13 de abril de 2009, que estimulou a resolu¢do de conflitos por meios
autocompositivos, dentre outros. No entanto, até o advento da Resolug¢ao 125/2010 do CNJ, do
Cddigo de Processo Civil, de 2015, e da Lei 13.140/2015, ndo havia propriamente uma politica
estruturada no sentido de implementar politicas dessa natureza, de modo sistematico e organizado
no sistema juridico brasileiro.
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ia diante de um contexto em que a decisao adjudicatoria bindria seria insuficiente.

Apresenta entdo, duas opgoes:

Perante esse dilema ha dois caminhos: a) o primeiro ¢
resgatar uma visdo de selfrestraint e afirmar a
impossibilidade de a Jurisdigdo Constitucional sequer
autorizar a judicializacdo desses temas complexos
justamente por demandarem conhecimentos metajuridicos; e
b) reconhecer a insuficiéncia do paradigma da decisdo para
algumas questdes contemporaneas e buscar fornecer
subsidios para um novo modelo que confira a jurisdigao
constitucional novos mecanismos, para além da decisdo
tradicional, para lidar com a  complexidade
contemporanea.'*°

A ideia defendida pelo autor, de que os litigios modernos, complexos e
muitas vezes eivados de questdes de natureza politica exigem uma solucio
inovadora, encontrou no acordo uma op¢ao que atende adequadamente a essa nova
realidade.!®! No 4mbito do STF, um marco na adogdo de um novo paradigma
constitucional de decisdo ou, se preferirmos, procedimental, se deu com a
homologacdo do acordo na ADPF 165, de relatoria do Ministro Ricardo

Lewandowski.!32

Em marco de 2018, o Plenario do STF, por unanimidade, homologou acordo
coletivo, com a participacao de diversos atores, como Advocacia-Geral da Unido
(AGU), Banco Central (BC), Federagao Brasileira de Bancos (FEBRABAN),
Confederagao Nacional do Sistema Financeiro (CONSIF), Instituto Brasileiro de
Defesa do Consumidor (IDEC), Frente Brasileira pelos Poupadores (FEBRAPO),
em que se discutia a constitucionalidade de medidas implementadas pelos planos

economicos Bresser, Verao, Collor I e Collor II.
A notoriedade e a importancia dessa decisdo transparecem em praticamente
todos os votos que compoem o acérdao, por algumas razdes. Os ministros, ao

longo do julgamento, fizeram questdo de pontuar o ineditismo da solucdo no

130 ABBOUD, 2021, p. 497.
31 ABBOUD, 2025, p. 71.

132 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Argui¢io de Descumprimento de Preceito Fundamental
n. 165. Relator: Ministro Ricardo Lewandowski. Julgamento 1° mar. 2018, publicagdo 1° abr.
2020. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=2665693. Acesso
em: 17 set. 2025.
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ambito da jurisdi¢do constitucional. O Ministro Marco Aurélio Mello, hd décadas
na Corte, fez questdo de registrar o seguinte:

Estamos nos defrontando com a matéria pela vez primeira
no Colegiado. E concluiu o Relator e os Colegas que o

acompanharam pela validade, pela possibilidade, no campo formal
e no das consequéncias, da homologagio desse acordo.!®

Palavras no mesmo sentido se seguiram diversas vezes, primordialmente
porque todos os integrantes tinham plena ciéncia da heterodoxia ao se homologar
um acordo em sede de controle concentrado de constitucionalidade, como regra
objetiva. Ou seja, o STF optou, racionalmente, por superar um obice até entdao
assentado na jurisprudéncia e na doutrina, segundo o qual acordos seriam

incabiveis em demandas dessa natureza.

O processo seguiu seu curso e foi objeto, ainda, de prorrogagdes do acordo,
assim como julgamento posterior pela constitucionalidade dos planos. O fato, no
entanto, ¢ que independentemente do que se pense sobre a decisdo, a homologacao
abriu mais espaco para que o Supremo seguisse rumo a concretizagdo e a

institucionaliza¢do dessa prética.

Em 6 de agosto de 2020, o Presidente do STF a época, Ministro Dias
Toffoli, editou a Resolucdo STF n. 697/2020, que criou o Centro de Mediacao e
Conciliacdo (CMC), cujo objetivo ¢ implementar um ambiente de solugdes
consensuais no Tribunal. Esse ambiente, assim institucionalizado, possivelmente
contribuiu para que a demanda por acordos e tentativas de resolucdo consensual
no ambito da jurisdi¢ao constitucional aumentasse.

Grafico 2 — Distribui¢ao de processos ao Nusol pela data de inicio das tratativas/marcos

normativos'3*

133 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Voto do Ministro Marco Aurélio Mello. Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental n. 165. Relator: Ministro Ricardo Lewandowski
Brasilia, 1° mar. 2018, p. 36. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=752370270. Acesso em:
17 set. 2025.

134 Optou-se por utilizar-se um compilado trimestral para facilitar a visualizagdo. Um grafico
anual perderia a referéncia quanto a data, além de apresentar-se truncado devido a meses sem
nenhuma tratativa. A aglomeragao por trimestre, por sua vez, capta bem a tendéncia demonstrada,
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O grafico acima apresenta a distribuicdo de processos por trimestre,
considerando-se a data de inicio das tratativas para acordo. Foram destacados os
marcos regulatorios de 06/08/2020 (linha vermelha) e 22/12/2022 (linha verde),
que permitem visualizar a alteracdo da tendéncia a partir das medidas que

concretizaram 0S mecanismos.

A linha vermelha indica a criagdo do CMC e a linha verde apresenta a data
de 22 de dezembro de 2022, que corresponde a Resolucao STF n. 790, que criou o
Centro de Solucdes Alternativas de Litigios do Supremo Tribunal Federal
(CESAL/STF). Como mencionado, a progressiva incorpora¢do de mecanismos
adequados de solucdo de controvérsias e a abertura da via consensual no direito

brasileiro seguiram esse mesmo caminho no ambito da Corte Constitucional.

Com a edicao da Resolugdo STF n. 790, na gestao da entdo presidente,
Ministra Rosa Weber, o STF passou a contar com uma nova estrutura
organizacional, que agregou, em um mesmo centro, uma série de iniciativas que
foram adotadas pelo Supremo nos anos anteriores.

Assim, o CESAL foi criado e integrado pelas seguintes unidades: (1) CMC,
disciplinado pela Resolu¢gdo STF n. 697/2020; (i1)) o Centro de Cooperagao
Judicidria (CCJ/STF), regido pela Resolucao n. 775/2022; e o (ii1) o Centro de
Coordenacdo de Apoio as Demandas Estruturais e Litigios Complexos
(CADEC/STF).

Logo em seguida, na gestdo do Ministro Luis Roberto Barroso, a edigao do
Ato Regulamentar n. 027, de 12 de dezembro de 2023, criou a Assessoria de Apoio

além de marcar de modo mais eficiente a entrada em vigor da Resolugdo STF n. 790, de 22 de
dezembro de 2022, e da Resolugdo STF n. 697, de 6 de agosto de 2020.
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a Jurisdicao (AAJ), que tem por objetivo assessorar a Presidéncia e os Gabinetes
de Ministros, composta pelo: (i) Nucleo de Processos Estruturais e Complexos
(NUPEC), (i1) Nucleo de Solugao Consensual de Conflitos (NUSOL) e (ii1) Nucleo
de Analise de Dados e Estatistica (NUADE).

Como o proprio nome denota, o Nucleo de Solu¢ao Consensual de Conflitos
(NUSOL) ¢ a unidade mais diretamente ligada aos objetivos deste trabalho, pois
congrega, no site do Supremo, uma importante base de dados processuais relativos
aos acordos civeis. Além disso, esse o6rgao foi o responsavel pela edicao do ja
referido Manual que, conforme palavras do Presidente, tem por objetivo “informar
a sociedade sobre o funcionamento, a estrutura, os resultados e os desafios do
NUSOL”.1%

O Nucleo atua por meio de atividades administrativas e judiciais, como um
relevante facilitador, que busca construir e promover a cultura de solugdes

consensuais na jurisdi¢do constitucional.

Em linhas gerais, foi com essa evolu¢do que o Supremo passou de menos
de 10 tratativas de acordo antes de agosto de 2020 para mais de 100 tratativas apds
22 de dezembro de 2022, com a Resolu¢ao STF n. 790/2022. Assim, em um breve
espaco de tempo, que incluiu quatro presidentes distintos (Ministro Dias Toffoli;
Ministro Luiz Fux; Ministra Rosa Weber e Ministro Luis Roberto Barroso), estava
criada a estrutura organizacional e normativa, via resolugdes e ato regulamentar,

que sustenta a maior parte dos acordos realizados no STF.
2.2 A Resolu¢ao STF n. 697/2020 e a Resoluciao STF n. 790/2022

O topico anterior fez uma breve exposi¢do acerca da evolugao dos meios
adequados de solugdo de controvérsias na jurisdicdo constitucional brasileira.
Neste, optou-se por fazer uma analise especifica acerca das Resolugdes STF n.
790, de 22 de dezembro de 2022, e STF n. 697, de 6 de agosto de 2020, pois sdo,
atualmente, os fundamentos normativos que justificam a existéncia de um nucleo

proprio de solugdo negociada no ambito do STF.

Inicia-se com um registro da sessdo de 28 de agosto de 2025, ocasido em
que o presidente do STF, Ministro Luis Roberto Barroso, fez o anuncio do
lancamento oficial do Manual do Nucleo de Solu¢do Consensual de Conflitos
(NUSOL), momento em que disse:

135 BRASIL, 2025b, p. 21.
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O STF é, até onde se tem noticia, a inica Corte Constitucional a contar
com uma unidade especializada em consensualidade, cujos resultados
tém sido expressivos ao permitir solu¢des mais rapidas, adequadas e
participativas em beneficio da pacificagdo social e da eficiéncia da
Justiga.

Seguiu-se a afirmagdo, elogios do Ministro Gilmar Mendes, que
redundaram em manifestagdo do Ministro Dias Toffoli, que enfaticamente
registrou ter sido por ele criado o Centro de Mediagao e Conciliacao (CMC) que,

posteriormente, teve o nome alterado para a configuracdo hoje existente.'*¢

Nao ha necessidade de adentrar, nesta dissertacdo, em debates acerca da
paternidade do 6rgdo, como discutido em sessdo. Fez-se o registro, contudo, pois
¢ fato que, com o passar dos anos, a utilizacdo dos meios consensuais de solugao
de controvérsias ganhou relevancia no STF, possivelmente porque parte da
academia passou a enxergar a ‘“nova” possibilidade com grande entusiasmo.
Talvez, por isso, reivindicar a criagdo do 6rgao tenha sua explicacao.

No entanto, como os proprios ministros chamam a aten¢do para a norma

vigente, cabe analisar ponto a ponto o objeto da discussao.

A Resolucao STF n. 790, de 22 de dezembro de 2022, que criou o CESAL,
opta também por incorporar a Presidéncia da Corte: (i) o Centro de Mediagado e
Conciliagao (CMC), disciplinado pela Resolugao STF n. 697/2020; (i1) o Centro
de Cooperagdo Judiciaria (CCJ — Resolucao n. 775/2022); e (ii1)) o Centro de
Coordenacdo de Apoio as Demandas Estruturais e Litigios Complexos (CADEC).

Como o proprio Manual do NUSOL observa, o Ministro Luis Roberto
Barroso, por meio do Ato Regulamentar n. 027, de 12 de dezembro de 2023,
vinculou a Secretaria-Geral a chamada Assessoria de Apoio a Jurisdigdo (AAJ),
cuja finalidade ¢ assessorar a Presidéncia e os Gabinetes de Ministros, € compde-
se de trés orgdos: (i) o Nucleo de Processos Estruturais ¢ Complexos (NUPEC),
(i1) o Nucleo de Solugdao Consensual de Conflitos (NUSOL) e (ii1) o Nucleo de
Analise de Dados e Estatistica (NUADE).

Esses diplomas constituem, hoje, a base normativa que organiza setores do
STF que ndo se limitam a prestar apoio jurisdicional, pois seus atos compreendem,

por vezes, manifestagoes e documentos anexados aos autos, compondo a instrug¢ao

136 STF langa manual com estrutura e resultados de nucleo de solugdo de conflitos. /n: PORTAL
STF, Noticias, Brasilia, 8 ago. 2025. Disponivel em:
https://noticias.stf.jus.br/postsnoticias/presidente-do-stf-lanca-manual-com-estrutura-e-
resultados-do-nucleo-de-solucao-de-conflitos-do-tribunal/. Acesso em: 14 ago. 2025.
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processual. Além disso, tais setores realizam atos tipicamente processuais, como
audiéncias de mediacao e conciliagdo. Ou seja, a Resolucao STF n. 790/2022 e o
Ato Regulamentar n. 027/2023 possuem verdadeira natureza regimental ou legal,

que vao além da simples organizacdo administrativa.

No entanto, ¢ a Resolu¢do STF n. 697, de 6 de agosto de 2020, que trata
mais diretamente da implementagdo de solu¢des consensuais no STF. Seus

considerandos deixam isso claro, inclusive em relacao aos seus objetivos:

CONSIDERANDO a densidade normativa do principio da razoavel
duracdo do processo (art. 5°, inc. LXXVIII, CF),

CONSIDERANDO a necessidade de se consolidar a pratica permanente
de incentivo aos mecanismos consensuais de solucao de litigios,
CONSIDERANDO a Resolucdo 125/2010 do Conselho Nacional de
Justiga, que incentiva a criag@o de niicleos de conciliacdo, a qual, apesar
de nao se aplicar a esta Corte, inspira a tomada de semelhante posicao,
CONSIDERANDO os principios inspiradores do Codigo de Processo
Civil, principalmente a norma expressa no § 3° do art. 3°
CONSIDERANDO a existéncia de potencial propensao de realizagdo de
acordos em processos de competéncia originaria ou recursal em tramite
nesta Corte.

Nao se objetiva, neste trabalho, dissertar acerca do poder normativo do STF,
mas cabe indagar quais sdo os limites e os alcances que as resolucdes e os atos
regulamentares do presidente do Tribunal, de fato, possuem. E importante notar
que o proprio Manual do NUSOL registra que:

O Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal ainda ndo prevé a
realizacdo de acordos e seu procedimento. Assim, utilizam-se os
normativos internos: Resoluc¢ao n. 697/2020, Resolucao n. 775/2022 ¢
Resolucao n. 790/2022, além do Ato Regulamentar n. 027, de 12 de
dezembro de 2023, que criou a Assessoria de Apoio a Jurisdigdo (AAJ),
estrutura vinculada a Secretaria-Geral da Presidéncia.'’

Se parte da doutrina questiona a sobreposicao do Regimento Interno do STF
a lei,'*® o que se pode dizer, entdo, das resolugdes e atos regulamentares? Essa é a

importancia de analisarmos detidamente o que dispdem as resolugdes que dao

137 BRASIL, 2025b, p. 24.

138 MELO, Diogo Leonardo Machado de; AVILA, Humberto; SOUZA, Hamilton Dias de;
REALE JUNIOR, Miguel; RIBEIRO, José Horacio Halfeld Rezende; SILVEIRA, Renato de
Mello Jorge. Pode o Regimento Interno do STF se sobrepor a lei? Consultor Juridico, Sao Paulo,
3 ago. 2025. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2025-ago-03/pode-o-regimento-interno-
do-stf-se-sobrepor-a-lei/. Acesso em: 14 ago. 2025.
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nome a este topico, especialmente se considerarmos que o controle concentrado de

constitucionalidade possui, como regra, leis especificas para suas espécies.

Transcrever o teor da Resolu¢ao STF n. 697/2020 pouco acrescentaria ao
debate. Portanto, ¢ importante analisar os dispositivos mais relevantes e que, a sua
maneira, moldam a utilizagdo da consensualidade e impde um minimo de quadro

normativo a ser seguido.

O primeiro ponto que chama aten¢ao ¢ o fato de que o CMC, subordinado
diretamente a Presidéncia, pode atuar em duas atividades distintas, conforme o art.
2°:

Art. 2° O CMC devera atuar nas seguintes atividades segmentadas:
I — solugdo de conflitos pré-processuais;
IT — solugdes de conflitos processuais.

A leitura desse dispositivo, quando conjugada com os arts. 3° e 4°, revela
possibilidades ndo usuais. Veja-se o que estabelecem esses artigos:

Art. 3° A tentativa de conciliagdo poderd ocorrer nas hipoteses
regimentais de competéncia da Presidéncia ou a critério do relator, em
qualquer fase processual.

Paragrafo tnico. Os interessados poderdo peticionar a Presidéncia do
STF para solicitar a atuacdo do CMC em situagdes que poderiam
deflagrar conflitos de competéncia originaria do Supremo Tribunal
Federal, de modo a viabilizar a solugdo pacifica da controvérsia antes
da judicializagdo.

Art. 4° Os relatores terdo a faculdade de encaminhar os autos ao CMC,
a qualquer tempo, de oficio ou mediante provocacao das partes.

§ 1° A utilizagdo do CMC como meio para solu¢do de litigio ndo
prejudica tentativa de conciliagao pelo relator do feito.

§ 2° O CMC, a pedido do relator, prestard o apoio necessario aos
gabinetes nas tentativas de conciliacdo realizadas diretamente pelos
relatores.

Perceba-se, logo de inicio, que, apesar de os artigos fazerem mengao
especifica a conciliagdo, a pratica da Corte destoa dessa previsao, € nem mesmo o
Manual do NUSOL prevé essa limitagdo.'*® Corriqueiramente, os relatores

transitam entre as diversas possibilidades de solugdo de controvérsias, por vezes

139 O Manual, ao apresentar o Nucleo de Solugdo Consensual de Conflitos, diz que: “O Nucleo de
Solugdo Consensual de Conflitos (NUSOL) ¢ um 6rgdo que integra a Assessoria de Apoio a
Jurisdig@o, vinculada a Presidéncia do Supremo Tribunal Federal (STF), criado com o objetivo
de promover métodos consensuais de resolugdo de disputas, como conciliagdo, mediagdo e
cooperagdo judicial” (BRASIL, 2025b, p. 21).
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até¢ mesclando os institutos, de modo que a meng¢ao a essa Unica espécie ndo tem o

condao de reduzir a inten¢ao da norma.

Como se sabe, a doutrina diferencia os meios de solugao adequados ou
alternativos de conflitos.!*® Ou seja, em tese, a meng¢do a conciliagdo poderia ser
indicativa de uma opgao especifica, mas a utilizagdo ampla de outros meios, por

praticamente todos os ministros do STF, coloca essa possibilidade de lado.

No mais, perceba-se que a solugdo pode se dar ndo apenas em conflitos
processuais, mas também em conflitos pré-processuais. E mais, os interessados
podem solicitar a atuagdo do CMC a Presidéncia da Corte, para que atue antes
mesmo de qualquer judicializacdo, nos casos em que poderia haver conflito de

competéncia originaria do Supremo.

Note-se a amplitude e o alcance dessa “nova” atribuicao do STF. Ela
praticamente se estende para uma infinidade de casos que nem mesmo foram
objeto de provocacao ao Judiciario, que pode ser instado a se manifestar por
interessados que, tecnicamente, ndo precisam ser parte. Nao bastassem esses
pontos, a tentativa de acordo pode ser realizada a qualquer tempo e fase processual,
com ou sem encaminhamento ao CMC, a depender do interesse do relator, de

oficio ou mediante requerimento das partes.

Em resumo, os referidos artigos incidem sobre praticamente todo e qualquer
processo que tramite na Corte, salvo quando a lei afastar a possibilidade de solugao
pacifica. Essa op¢ao pode ser feita a qualquer tempo e modo. Do ponto de vista
pratico, isso redunda em um imenso poder ao relator para decidir a forma como
pretende gerir cada processo, o que resulta em grande diversidade de casos cujo
procedimento adotado foi a tentativa de realizacao de acordo.

Se, em 2015, ja se buscava analisar o impacto de alteracdes legislativas que

acresceram poderes aos relatores nos tribunais,'!

0 que agora se observa ¢ um
aprofundamento de parte dessa tendéncia, ainda que ndo tdo fortemente para o

julgamento de mérito, a0 menos para o procedimento.

Isso fica evidenciado quando se verifica que, nos casos de controle

concentrado de constitucionalidade, os critérios de selegdo dos processos

140 PINHO, Humberto Dalla Bernardina de; MAZZOLA, Marcelo. Manual de mediacdo e
arbitragem: novos espagos de consenso no direito brasileiro e a justica multiportas. 3. ed. Sdo
Paulo: Saraivalur, 2024, p. 20-21.

I HARTMANN, Ivar Alberto Martins; FERREIRA, Livia da Silva. Ao relator, tudo: o impacto
do aumento do poder do ministro relator no Supremo. Revista Opinido Juridica, Fortaleza, v. 13,
n. 17, p- 268-283, 2015. Disponivel em:
https://periodicos.unichristus.edu.br/opiniaojuridica/article/view/266. Acesso em: 20 out. 2025.
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escolhidos para tentativa de acordo ndo aparentam seguir um padrido claro,
conforme os dados que serdo apresentados no capitulo seguinte.

Hé casos de acordos no curso do processo; acordos pré-processuais; acordos
em sede de liminar; concilia¢des realizadas dentro do CMC ¢ outras no ambito do
proprio gabinete do ministro relator, entre outras possibilidades. Ou seja,
praticamente todas as hipdteses previstas tém sido realizadas, na pratica, pelos

membros do Tribunal.

Um exemplo da utilizacdo do NUSOL, ainda que ndo seja um processo do
controle concentrado de constitucionalidade, mas que demonstra o alcance das
possibilidades, ¢ a PET n. 13.157, de relatoria do Ministro Presidente.'*? No caso,
as partes envolvidas no ressarcimento de danos causados pela tragédia ambiental
de Mariana/MG peticionaram a Presidéncia da Corte para que esta assumisse o
procedimento de tentativa de solug¢do consensual de repactuacdo referente aos

danos causados pelo rompimento da barragem do Fundao.

O Ministro relator entendeu estarem preenchidas as hipdteses excepcionais
que justificariam a atuagdo pré-processual do STF, em especial, a possibilidade de
o conflito subjacente poder ser discutido, em tese, no ambito de uma acdo de
competéncia originaria da Corte, como uma ac¢ao civel origindria (ACO) ou uma
argui¢do de descumprimento de preceito fundamental (ADPF).

Somaram-se a esse ponto mais duas justificativas, conforme consta da

decisdo:

Em segundo lugar, ¢ preciso que o conflito para o qual se busque
solucdo consensual possua grande gravidade, carater persistente e
elevada repercussdo sobre direitos fundamentais e valores
constitucionais altamente relevantes. Por fim, o terceiro pressuposto
para o cabimento dessa competéncia pré-processual ¢ a inexisténcia de
outro meio igualmente idoneo a produzir resultado imediato e
abrangente, nas hipdteses em que o interesse publico relevante e a
seguranga juridica assim o exijam (principio da subsidiariedade).'*

Com base nesses fundamentos, assumiu o procedimento conciliatorio que,

mais adiante, veio a ser homologado pelo Plenario. Nao se trata aqui de questionar

142 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Peticdo n. 13.157. Relator: Ministro Presidente.
Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=7076219. Acesso em: 13
set. 2025.

143 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Decisio monocratica. Peti¢ido n. 13.157. Relator:
Ministro Luis Roberto Barroso. Brasilia, DF. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=1537146984 1 &ext=.pdf. Acesso em: 14
ago. 2025.
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o resultado positivo da conciliacdo, até mesmo porque a homologagao resultou em
um relevantissimo acordo que deu importante resposta a uma tragédia ambiental e

humana de grandes proporg¢des.

O ponto que se pretende enfatizar € outro: a forma como o procedimento foi
conduzido, a luz das resolugdes vigentes e da ampla margem de discricionariedade
procedimental atualmente existente, projeta incertezas quanto aos contornos
futuros das competéncias do STF. Os requisitos, o tramite e o proprio modo de
desenvolvimento do procedimento consensual permanecem sem regulamentacao

especifica, sendo definidos, na pratica, por decisdes individuais.

E louvavel que a solugdo tenha sido adequada. No entanto, a forma também
importa, e limites precisos devem ser estabelecidos para que, em dado momento,

nao se faca mau uso do instrumento.

Se ¢ possivel justificar a assuncdo de competéncia pelo Supremo antes
mesmo da instauragdo formal de um processo de controle concentrado de
constitucionalidade, corre-se o risco de esvaziar, a0 menos em parte, a legitimacao
especifica conferida aos entes autorizados para a propositura dessas agoes.
Desloca-se, na pratica, o pressuposto de legitima¢do no controle concentrado, que

passa dos legitimados para a atuagdo proativa da Corte.

Essas mesmas ressalvas justificam uma avalia¢do detida dos instrumentos
normativos que hoje regem o pouco que se tem acerca do procedimento no ambito
do STF e servem de orientacdo para a andlise que deve ser feita das tentativas de
se regulamentar, pela via legal, a situacdo hoje posta.

2.3 O Projeto de Lei 3.640/2023

Como evidenciado anteriormente, ndo ha nenhuma lei que disponha,
especificamente, sobre os acordos no ambito do processo constitucional, em
especial nas agdes tipicas do controle concentrado/abstrato. Esse fato ¢, inclusive,
objeto de criticas doutrinarias, dada a auséncia de base normativa. Aqueles que
defendem a negociacdo e o acordo na jurisdigdo constitucional ndo negam a
inexisténcia de lei especifica, mas apoiam-se em dispositivos diversos do

ordenamento juridico brasileiro para justificar essa possibilidade.

Utilizam-se do exemplo de normas que permitem a autocomposicao e do
Codigo de Processo Civil, destacando-se o art. 3°, §§ 2° e 3°, do CPC. Assim, nao
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existindo obice constitucional expresso, ndo haveria razao para impedir os acordos,

dada a existéncia de outros diplomas autorizadores.!'#*

Importante reforgar que a auséncia de base normativa a que se refere parte
da doutrina, diz respeito, evidentemente, a possibilidade de celebragao de acordos
no controle concentrado/abstrato. Ou seja, ndo € como se nao houvesse qualquer
lei a tratar do assunto, tendo em vista que a Constituicdo Federal de 1988 e as Leis
n. 9.868/1999 e n. 9.882/1999 trazem regramento especifico acerca dessas acoes.

Esse registro merece destaque, pois tramita na Camara do Deputados o
Projeto de Lei (PL) n. 3.640, de 2023, que dispde sobre o processo € o julgamento
das acOes de controle concentrado de constitucionalidade perante o STF e altera a
Lein. 13.105, de 16 de margo de 2015 (Codigo de Processo Civil).!#°

A 1ideia de que haveria necessidade de um Coédigo de Processo
Constitucional ja foi trazida por alguns doutrinadores ao longo dos anos, a exemplo
dos professores Paulo Bonavides e Paulo Lopo Saraiva, ainda em 2010.'46

Essa proposicao segue atual, dado que, nas ultimas décadas, as
transformagdes no processo constitucional, tanto no plano objetivo quanto no
subjetivo, foram em grande medida promovidas pelo proprio STF. Isso ocorreu
ndo apenas pela via jurisdicional, mas também pela edicio de normas

infralegais.'’

O PL 3.640/2023, fruto de uma comissao de juristas presidida pelo Ministro
Gilmar Mendes, esta inserido nessa discussao e possui especial pertinéncia para o
presente trabalho, pois aborda diversos aspectos referentes aos acordos na

jurisdi¢@o constitucional.

44 MELLO, 2025, p. 76.

145 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei n. 3.640, de 2023. Dispde sobre o processo e
o julgamento das agdes de controle concentrado de constitucionalidade perante o Supremo
Tribunal Federal; e altera a Lei n. 13.105, de 16 de margo de 2015 (Cddigo de Processo Civil).
Brasilia, DF, 2023. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoes Web/fichadetramitacao?idProposicao=2374540. Acesso
em: 14 ago. 2025.

146 BONAVIDES, Paulo; SARAIVA, Paulo Lopo. Proposta: Codigo de Processo Constitucional.
Folha de  Sdo  Paulo, Sdo  Paulo, 10 jan. 2010. Disponivel em:
https://www]1.folha.uol.com.br/fsp/opiniao/fz1001201009.htm. Acesso em: 2 dez. 2024.

47 BRITO, Leonardo Soares. Processo constitucional e Supremo: disfuncionalidades e propostas
de reformas. 2025. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Universidade Federal do Parana, Setor

de Ciéncias Juridicas, Programa de Pos-graduacdo em Direito, Curitiba, 2025. Disponivel em:
https://acervodigital.ufpr.br/handle/1884/95955. Acesso em: 20 set. 2025.
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A exposicao de motivos apresentada pela comissdo de juristas € de grande
valor, pois evidencia, por exemplo, que a atual pratica do STF, em diversos pontos,
¢ uma construcao que carece de lei expressa sobre determinadas questoes:

Passados mais de vinte anos desde a edicdo das legislacdes referidas, o
avanco da jurisprudéncia do STF passou a exigir o aperfeigoamento do
regime juridico das acdes de controle concentrado. Desse modo, o
presente anteprojeto busca atualizar a legislacdo a pratica decisoria do
STF, além de apresentar inovagdes que conferem maior estabilidade,
sofisticacio e  efetividade ao controle concentrado de
constitucionalidade.'*®

O projeto contém inovagdes importantes no contexto do processo
constitucional, como regras mais claras e rigidas para a concessao de medidas
cautelares nas acdes de controle concentrado. No entanto, focaremos na
apresentacdo dos principais artigos que tratam dos acordos, que ¢ tema central
desta dissertagao.

Como afirma a exposi¢ao de motivos elaborada pela comissado, atualizar a
legislagdo para adequé-la a pratica do STF ¢ um dos fundamentos para o PL. Isso,
evidentemente, engloba a pratica de conciliagdo, mediacdo e demais formas de
consensualidade que vém sendo utilizadas nos processos de controle

concentrado/abstrato de constitucionalidade.

Os dados empiricos coletados e apresentados neste trabalho corroboram a
visdo de que os acordos ja vém sendo realizados e de que uma lei especifica ¢
fundamental, ainda que o PL 3.640/2023 parta de um pressuposto discutivel: a
constitucionalidade de se permitir acordos nas agdes do controle concentrado.

Superada essa questdo, ¢ relevante apresentar os principais dispositivos do
PL 3.640/2023, pois, dada a importancia de sua tematica e o amplo trabalho
desenvolvido pela Comissdo, ndo ¢ improvavel pensar que, em algum momento,

ele venha a se tornar a principal norma brasileira em processo constitucional.

Portanto, discutir seu conteido ¢ um trabalho necessario e que possui
pertinéncia direta com o tema desta dissertacdo, ja que os resultados empiricos

apresentados poderao ser cotejados com as previsdes legais propostas.
O capitulo VII do PL 3.640/2023, intitulado “Das Conveng¢des”, inicia de

forma categorica, ao dispor, em seu art. 55, que “Os litigios nas agdes de controle

concentrado de constitucionalidade podem ser resolvidos por meio de acordo”.

148 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei n. 3.640, de 2023.
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O artigo, como se v¢€, tende a adotar expressamente o entendimento que tem

sido, hoje, prevalente no STF. Superada essa questdo essencial, o PL aborda,

basicamente, grande parte dos pontos hoje controvertidos, conforme o seguinte

quadro esquematico:

Quadro 1 — Quadro esquematico do Projeto de Lei n. 3.640/2023

Norma

Conteudo

Divisdo/Comentario

Art. 55
(caput)

Litigios em ag¢des de controle
concentrado podem ser resolvidos por
acordo.

Reconhecimento legislativo da pratica

no STF.

§1°

O acordo pode ser celebrado por
qualquer legitimado, envolvendo
necessariamente todos os participes do
litigio ou as entidades consideradas com
representacdo adequada, se houver,
devendo ser homologado judicialmente
pelo Plenario, por maioria simples, para
ter validade em todo o territorio
nacional.

Quem pode celebrar — legitimados do

art. 9° do PL; participacdo de todos
atores relevantes; homologacao
colegiada (maioria simples).

(O]

§2°

O acordo ndo pode ter por objeto
convalidar ato normativo ou legislaciao
inconstitucional.

Limite material.

§3°

O acordo visa a evitar
inconstitucionalidades mais gravosas
advindas de uma eventual decisdo de
inconstitucionalidade, estabelecer
regime de transi¢cdo para preservacgdo da
seguranga juridica ou ainda assegurar
solugdo negociada para hipoteses que
demandam conhecimento cientifico e
tecnologico.

Finalidade — seguranca juridica;
prevengao de efeitos mais gravosos
dialogo técnico-cientifico.

b

§ 4°

O acordo pode ser parcial e versar a
respeito de uma parcela da controvérsia
bem como ser precedido de uma decisdo
do STF a respeito do objeto do litigio.

Objeto parcial — permite solugdes
segmentadas.

§5°

O acordo pode versar sobre como sera
implementada a decisdo do Supremo
Tribunal Federal.

Implementac¢do — negociagdo sobre
execucdo pratica.

§ 6°

O acordo pode ser celebrado com o
Poder Executivo ou o Poder Legislativo,
em especial para as hipoteses em que a
corre¢do do vicio demandar iniciativa
privativa dos demais Poderes.

Participagdo institucional — reforga
dialogo interinstitucional.
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§7° O acordo pode ser celebrado para as Incerteza técnica — permite solugdes
hipoteses em que o conhecimento provisorias em contextos incertos e
cientifico ou tecnologico ndo esteja dinamicos.

consolidado para assegurar o
pronunciamento de decisdo definitiva.

§ 8° A homologagdo do acordo deve ser Procedimento — reforco de transparéncia
precedida de audiéncia publica e e controle/governanca institucional.
manifestacdo do Procurador-Geral da
Republica.

§9° O cumprimento do acordo, Efeito — coisa julgada erga omnes sobre
judicialmente homologado, impede a o objeto do acordo.

propositura de novas a¢des em que se
discuta o mesmo objeto.

§ 10 E cabivel agdo para verificagdo do Controle posterior — flexibilidade para
cumprimento do acordo bem como a adaptagdo.

rediscussao de seus termos em virtude
de modifica¢bes faticas e normativas
supervenientes a celebragdo.

§11 E cabivel ago para anulagio do acordo | Anulabilidade — controle da validade do
no periodo de um ano. acordo.

Art. 56 | A convengao processual constitucional Convengdes processuais — inspirado no
(caput) | em sede de agdo de controle concentrado | CPC/2015 (art. 190).

de constitucionalidade pode fixar
parcela de decis@o intermediaria e
convencionar sobre dnus, poderes,
faculdades e deveres processuais, antes
ou durante o processo, desde que:

Inciso | respeitadas as normas constitucionais, as | Limites — preservacdo da supremacia

I proibicdes legais e a autoridade da constitucional, autoridade do Supremo e
decisdo final do Supremo Tribunal lei em sentido contréario.

Federal; e

Inciso | ndo disponha sobre a Limites materiais.
II constitucionalidade ou
inconstitucionalidade do ato objeto da
acgao.

Como fica evidenciado, o Projeto de Lei 3.640/2023 inova em diversos
aspectos do controle concentrado de constitucionalidade e estabelece regras mais
claras a pratica atual do STF. Parte das questdes trazidas nesta dissertacdo poderao
ser analisadas, posteriormente, a luz da referida proposta que, até o presente

momento, segue normalmente a sua tramitacao.
2.4 As controvérsias doutrinarias acerca dos acordos

Tratar das discussdes doutrindrias sobre as possibilidades e os limites dos

acordos no ambito da jurisdicdo constitucional, especialmente no controle
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concentrado e abstrato de constitucionalidade, revela-se um imperativo teorico e
metodolégico, uma vez que inexiste legislacdo especifica sobre o tema. Até o
momento, o que se observa ¢ a existéncia de resolugdes e atos normativos editados
pela propria Corte, complementados por principios gerais e dispositivos esparsos

do ordenamento juridico brasileiro que abordam a tematica da consensualidade.

Nesse contexto, a doutrina assume papel central na producdo de
conhecimento e na orientacao sobre o alcance e as restricoes da autocomposicao
no ambito constitucional, atuando como referéncia interpretativa diante da pratica
ainda incipiente desenvolvida pelo STF, que apenas comega a delinear parametros
proprios.

Constata-se, contudo, que, mesmo entre os autores que defendem a
viabilidade de solucdes consensuais no controle concentrado, héa plena consciéncia
dos dbices teodricos e institucionais que precisam ser superados para que a pratica

adquira aceitagdo mais ampla e legitimidade consolidada.

Dessa forma, este topico busca apresentar uma sintese das principais razoes
que suscitam questionamentos quanto a realizacdo de acordos no controle
concentrado, contrapostas aos argumentos daqueles que os defendem como uma

inovacao compativel com a jurisdicdo constitucional.

Os proprios ministros do Supremo, por ocasido do julgamento da citada
ADPF n. 165, demonstram ter conhecimento de que estavam a tomar, a0 menos
do ponto de vista historico e doutrindrio, uma decisdo heterodoxa, que parte da
academia parece ainda nao ter se convencido plenamente.

O Ministro Ricardo Lewandowski, relator da ac¢do, inicia seu voto da

seguinte forma:

Sendo assim, inicio meu voto pela analise da viabilidade do acordo num
processo de indole objetiva como a ADPF. Nesse aspecto, esclareco que
ha, subjacente ao presente feito, um notavel conflito intersubjetivo, o
qual comporta uma solugdo amigavel por meio do acordo apresentado
para homologacdo. Assim, ao homologé-lo, o Supremo Tribunal
Federal nao estara chancelando nenhuma interpretagdo peculiar dada a
lei. Pelo contrario, ndo obstante o ajuste proposto veicule diversas teses
juridicas, a homologacdo nao as alcanca, nem as legitima, abrangendo
tdo somente as disposi¢Oes patrimoniais firmadas no ambito da
disponibilidade das partes.'*

149 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Voto do Ministro Ricardo Lewandowski. Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental n. 165. Julgamento 1° mar. 2018, publicagdo 1° abr.
2020, p- 14. Disponivel em:
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Estava de tal modo ciente das possiveis criticas a viabilidade de se
transacionar em acodes dessa natureza, que entendeu por bem apresentar
explicacdes logo de inicio.

Do mesmo modo, em despacho exarado na ADPF n. 863, o entdo relator,
Ministro Edson Fachin, também demonstrou plena ciéncia dos debates e fez
consignar expressamente, em seu despacho de encaminhamento ao CMC, o
seguinte:

Sem olvidar da controvérsia doutrinaria acerca da concilia¢do em sede
de controle concentrado (veja-se, v.g., GODOY, Miguel Gualano de. “O
Supremo contra o processo constitucional: decisdes monocraticas,
transacdo da constitucionalidade e o siléncio do Plenario”, in: Revista
Direito & Praxis, v. 12, n.2. 2021), registro que a presente arguicao
limitou-se a apontar que a solucao ofertada pela Lei Complementar n.
50, 2019, ndo atende aos parametros constitucionais.

E certo que a resolu¢io do presente conflito distributivo demandara
debate proprio nas searas competentes. No entanto, a solucdo justa e
efetiva, reclamada pelo Cdédigo de Processo Civil, exige nao apenas um
pronunciamento desta Corte, mas a oitiva cautelosa dos interesses
contrapostos, seja para orientar a elaboracdo do novo marco
metropolitano, seja para que essa Corte possa, a tempo e modo,
examinar a adequagao da solucao aos pardmetros constitucionais. Sobre
essa perspectiva, amolda-se a presente controvérsia aos principios
inspiradores do Coédigo de Processo Civil, nomeadamente o disposto no
§ 3°do art. 3°. Ante o exposto, com fundamento no art. 3° da Resolucao
STF n. 697, de 6 de agosto de 2020, encaminhe-se os autos ao Centro
de Mediagdo e Conciliagdo (CMC) deste Supremo Tribunal Federal.'>°

Nesse sentido, Marcus Vita, que pode ser considerado defensor da pratica,
rememora que a doutrina cldssica vé dificuldades em compatibilizar uma transacao
em agoes nas quais nao se esta diretamente discutindo direitos subjetivos, ou ainda,
nas quais o que se protege ¢, primordialmente, a prépria for¢a normativa da

Constitui¢do, ainda mais diante de direitos indisponiveis.'>!

O “alerta” do Ministro Eros Grau, de que ¢ a doutrina que vai ter de lidar

com o que escrever para acompanhar as decisdes do STF,!>? apresenta-se mais

https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=752370270. Acesso em:
17 set. 2025.

130 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Despacho. Argui¢cdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental n. 8§63. Relator: Ministro Edson Fachin, 24 jun. 2022. Manifestagdo n. 333 dos
autos. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6213264. Acesso
em: 27 ago. 2025.
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atual do que nunca, tendo em vista que ¢ relativamente facil identificar certo
otimismo em torno da pratica dos acordos na jurisdi¢do constitucional .!*3

A questao ndo ¢ propriamente nova, de modo que as indagagdes acerca da
possibilidade de se transacionar e selar acordos em agdes de controle concentrado
de constitucionalidade surgem rotineiramente. Nesse sentido, Saul Tourinho Leal
questiona, justamente, a possibilidade de se conciliar em processos cujo objetivo
¢ garantir a forca normativa da Constituicao. Indo além, indaga como isso poderia
ser feito em uma ag¢do em que ndo ha partes, e quem poderia renunciar a
determinados direitos quando o que se tem € uma tese que consiste em apreciar a
propria Constituigdo. !>

De modo geral, observa-se que autorizar a realizacao dos acordos no ambito
de um processo objetivo, cuja principal faceta ¢ a defesa da propria ordem
constitucional, e ndo diretamente origindrio de uma pretensao resistida, aparece
quase que unanimemente como um ponto crucial. Em um processo no qual a
jurisdi¢do ¢ exercida de forma atipica, no qual ndo se verifica um litigio entre
partes, situagio concreta ou pretensdo resistida,'>® surgem dificuldades, inclusive,
procedimentais.

Possivelmente por reconhecer os amplos questionamentos, o Manual do
NUSOL, ao tratar dos limites dos acordos na jurisdi¢ao constitucional, € categorico
ao afirmar que, “no controle concentrado de constitucionalidade, os acordos ndo

podem envolver a constitucionalidade da lei. Esse é um limite intransponivel”.!%

https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=14276103. Acesso em: 6
ago. 2025.

153 Parte da doutrina faz uma defesa enfatica dos acordos e tem travado verdadeiro debate publico
com a finalidade de defender o posicionamento adotado pelo STF. Algumas das argumentacdes
estdao diretamente referenciadas nesta dissertagdo, por serem representativas do pensamento que
valida a consensualidade nas agdes de controle abstrato/concentrado. A referéncia que se fez na
Introdugdo merece ser repisada. Leandro Cabral e Silva, por exemplo, adjetivava o Cesal/STF
como uma nova luz no fim do tinel do litigio judicial (CABRAL, Leandro. Cesal/STF: uma nova
luz no fim do tanel do litigio judicial. Consultor Juridico, Sao Paulo, 17 set. 2023. Disponivel
em: https://www.conjur.com.br/2023-set-17/leandro-cabral-luz-fim-tunel-litigio-judicial/.
Acesso em: 6 ago. 2025).
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Essa posicao constante do Manual ndo ¢ de se estranhar, visto que a juiza
auxiliar, vinculada a Presidéncia do STF e supervisora do NUSOL, apontou, em
artigo de opinido, que até o momento ndo houve nenhum acordo em que se tenha
transacionado quanto ao objeto dessas agdes de controle concentrado/abstrato. Ela
concluiu que os “acordos nao t€m por objeto a constitucionalidade da lei ou a sua

interpretacdo, cuja competéncia é do STF, responsavel pela sua guarda e tutela”.!>’

Conforme apresentamos anteriormente, esse € também o posicionamento
apresentado pela comissdo de juristas, o qual consta expressamente no art. 55, §
2°, e no art. 56, 11, do Projeto de Lei 3.640/2023.

Referido posicionamento migra, por vezes, para o argumento segundo o
qual a transacdo ndo seria quanto a constitucionalidade, mas apenas sobre os
efeitos praticos ou concretos resultantes de sua aplicagdo. !> No entanto, as criticas
e davidas acerca da possibilidade de entabular um acordo no &mbito do controle

concentrado ndo estdo restritas a esses pontos.

O professor Miguel Gualano de Godoy apresenta constantes e pertinentes
questionamentos ao modus operandi que o STF tem adotado. Sem o objetivo de
esgotar todos eles, cabe apresentar algumas das razdes relevantes pelas quais se
deve analisar com cuidado a questdo. Ademais da inexisténcia de uma lide
propriamente dita e partes, o que ja dificulta a nog¢do de se transigir e negociar
(transigir com quem? Com a lei?), surgem outras barreiras também de ordem legal

e institucional-democraticas.

Godoy e Chueiri apontam, com precisdao, um fato que nao ¢ negado nem
mesmo pelos atuais apoiadores do acordo. Nao ha, atualmente, previsdo legal
expressa que disponha sobre tal possibilidade, o que inclui até mesmo a existéncia
dos 6rgdos hoje incumbidos de tal missdo no STF. Pelo contrério, o que se tem ¢
um normativo especifico para as classes de acdo do controle concentrado de

constitucionalidade, o qual ndo prevé as praticas atuais.'>’

Nao bastasse esse ponto, o caput € o inciso I, a, do art. 102 da CRFB/1988

ndo permitem ao Supremo “abrir mao” de sua fun¢do precipua de guarda da

157 NAVARRO, 2025.
158 MELLO, 2025, p. 76.

159 CHUEIRI, Vera Karam de; GODOY, Miguel Gualano de; FONCATTI, Gabriel Martins.
Conciliagdes no STF para além da normatividade: entendendo a constituigdo negocial;
mobilizando a constituicdo radical. Revista Direito e Pradxis, Rio de Janeiro, v. 16, n. 2, 2025.
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Constituicao. E mais, o principio democratico e o da separacao dos poderes
impediriam tal pratica. Como defendido por esses autores, tal possibilidade:

subverte a logica democratica que fundamenta a atuacgdo legiferante o
Congresso e as competéncias do Chefe do Poder Executivo, a0 mesmo
passo que aqueles eventualmente selecionados para participarem da
audiéncia jamais coincidirdo com a integralidade dos afetados pela
norma impugnada, pondo em questdo o alegado cardter democratico
dessas medidas — ao menos no Ambito do controle abstrato.'®

No limite, o que se delineia ¢ a possibilidade de um procedimento que, em
vez de reforcar, tende a flexibilizar e, potencialmente, a enfraquecer a propria

supremacia da Constituicao.

Essa preocupagdo ¢, com alguma semelhanca, compartilhada por Oscar
Vilhena quando questiona se o STF ndo se tornaria um grande bazar de direitos ao
avancar nessa posicdo, flexibilizando direitos e reduzindo garantias
constitucionais. O Supremo caminharia, entdo, no sentido de uma funcao de
coordenacao de interesses, de carater politico, afastando-se de sua missao original
de garantidor da Constituigdo.'6!

E também, por essa razdo, que, na introdugéo a este trabalho, utilizamo-nos
das perguntas de Diego Werneck Arguelhes (Por que esse caso? Por que agora?),!6?

para acrescentarmos mais uma questao: “Por que dessa forma?”.

Isso decorre da visdo, da qual compartilhamos, de que o Supremo tem
avancado, historicamente, para além de suas fungdes inicialmente estabelecidas na
Constitui¢ao. Trata-se, como observam Soraya Gasparetto Lunardi e Dimitri
Dimoulis, de um duplo deslocamento de competéncias, na medida em que o
Tribunal deixa de exercer sua fun¢do primordial de “guardido” da Constituicao e
passa a estender suas competéncias para o campo de analista e avaliador de
politicas e consequéncias econdmicas tradicionalmente afeitas a outros Poderes e

a outras institui¢des.'®?

De modo ainda mais incisivo, Conrado Hiibner Mendes sustenta que, ao

adotar tal postura, o STF renuncia a jurisdicdo constitucional e “transforma

160 CHUEIRI; GODOY; FONCATTI, 2025.
161 VIEIRA, 2024

12 ARGUELHES, 2023, p. 156.

163 LUNARDI; DIMOULIS, 2024.
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constitucionalismo em constitunegocialismo, direito fundamental em titulo de

escambo”. 164

Independentemente do grau de adesdo que se possa ter as criticas
apresentadas, € inegéavel que elas estdo juridicamente fundamentadas no papel que,
a principio, a Constituicao Federal atribuiu ao STF e que, paralelamente, foi objeto
de apreciacao legislativa ao serem editadas leis com procedimentos especificos
para as agdes tipicas do controle concentrado/abstrato de constitucionalidade.

Ao final de todo esse processo de inovacao de procedimentos adotados pela
Corte Constitucional, recorda-se do Paradoxo do Navio de Teseu. Nesse exercicio
mental, 0 navio tem todas as suas partes e pedacos originais alterados e substituidos
ao longo da viagem. Questiona-se, entdo, se 0 navio, apos todas essas alteracoes,
ainda ¢ o mesmo objeto que partiu do porto.

Em que medida esse Supremo Tribunal Federal, na condig¢ao de avalizador
e negociador de acordos, corresponde ao Tribunal que o constituinte imaginou?
Ainda que ndo sejamos contra a evolu¢do e a inovagao, até que ponto esse modelo,
ao alterar substancialmente as fung¢des originarias da Corte, preserva suas
caracteristicas de garantidor da supremacia da Constituicio e de direitos

fundamentais?

Posicionar-se no sentido de que a transacdo recai sobre os efeitos e ndo
propriamente sobre a constitucionalidade da norma parece nao resolver uma
questdo de premissa. Nao ¢ possivel tratar da eficacia da lei de modo dissociado a
validade, especialmente quando a fung¢do do STF ¢, justamente, perquirir se
determinada norma ¢ compativel ou ndo com a Constituicao. Haveria, de fato, uma

inversdo no modo de pensar 0 nosso sistema constitucional. '

Compartilha-se aqui do entendimento de que, ao assim proceder, ganha
forca uma andlise que avalia a constitucionalidade fundada em uma légica
pragmatica e de consequéncias, o que nao nos parece ter sido o modelo escolhido
pelo constituinte. Isso ndo significa negar, inclusive, que determinados acordos
chegaram, do ponto de vista consequencialista, a um bom termo. O ponto central
¢ que esse nao ¢ o paradigma de decisdo que deve ser adotado pelo STF quando se

julga a constitucionalidade da norma, pois trata-se de exercer o seu papel de

164 MENDES, Conrado Hiibner. STF tenta transformar direito fundamental indigena em escambo.
Folha de  S.Paulo, Sdo Paulo, 9 jul. 2024. Coluna. Disponivel em:
https://www]1.folha.uol.com.br/colunas/conrado-hubner-mendes/2024/07/stf-tenta-transformar-
direito-fundamental-indigena-em-escambo.shtml. Acesso em: 18 set. 2025.
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garantidor da supremacia da Constitui¢do, que € pressuposto para qualquer analise
subsequente.

Por outro lado, para os que defendem a legitimidade dos acordos em sede
de controle concentrado, as objecdes e criticas apresentadas pela doutrina sao
consideradas, em linguagem técnica, improcedentes. Argumenta-se que a auséncia
de legislagdo especifica ndo constitui impedimento a adocdo de mecanismos
consensuais, uma vez que, na falta de vedacdo constitucional expressa,
dispositivos como os §§ 2° e 3° do art. 3° do CPC seriam suficientes para autorizar
sua aplicac¢do.!% Isso sem contar, evidentemente, a existéncia das resolu¢des do

préprio Supremo, que regulamentaram pontos especificos.

A legislacdo processual civil seria, portanto, plenamente aplicavel a
jurisdicdo constitucional, com maior razao apds a vigéncia da Lei Federal n.
13.140/2015, que, em seu art. 27, ndo restringe a aplicagdo a nenhum tipo de acao
ou rito processual. No plano doutrinédrio, Diego Veras relembra o Enunciado n.
175, aprovado pelo Centro de Estudos Judiciarios do Conselho da Justica Federal
(CJF) durante a Il Jornada de Prevenc¢ao e Solucao Extrajudicial de Litigios (2021),
que explicita a admissibilidade da utilizagdo desses mecanismos consensuais em

qualquer processo em tramite no STF.!'®

A justificativa para a edi¢do do enunciado do CJF fez constar de modo claro
que “a auséncia de norma especifica prevendo a possibilidade de solugdo
consensual em processos de jurisdi¢ao constitucional ndo pode ser invocada como

entrave de utilizacdo em demandas desse jacz”.'%®

A aplicabilidade supletiva de normas processuais a jurisdi¢dao
constitucional, a exemplo da utilizacdo do Cddigo de Processo Civil, encontra
amplo respaldo, inclusive no que tange a chamada Justica Multiportas.'¢® Esse é

um dos fundamentos pelos quais, em artigo de opinido, o Ministro Fux e o juiz

166 MELLO, 2025, p. 76.
167 VERAS, 2024, p. 63.
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com atuacdo na Corte, Abhner Youssif Mota Arabi, defenderam a visdo do STF
como um Tribunal da Federagdo, apto a resolver conflitos pela via conciliatoria,
em especial no exercicio de sua competéncia originaria de arbitro de conflitos
federativos, tipico das a¢des civeis originarias (art. 102, I, f, da CRFB/1988).!7°

Nao obstante, a critica central dirigida a essa leitura ndo reside na
possibilidade de didlogo entre as esferas processual e constitucional, mas na
inaplicabilidade automatica e irrestrita de tais normas a todo e qualquer processo
constitucional, sobretudo no ambito do controle concentrado de

constitucionalidade.

Em razdo das peculiaridades desse tipo de processo, marcado pela auséncia
de partes em sentido estrito, pela natureza objetiva da controvérsia e pelo interesse
publico subjacente, diversos autores tém sustentado a necessidade de adequagao
do modelo consensual as agdes tipicas da jurisdi¢do constitucional, como o
desenvolvimento mais aprofundado do conceito de “representacdo adequada” e
sua aplicacao.

Diferentemente da nogao de legitimidade, que assume um peso ainda maior
nas agdes do controle concentrado, a representatividade adequada garantiria, como
condicdo necessdria, que os interesses em jogo estivessem devidamente
“representados” no possivel acordo, conferindo grau suficiente de participagdo a
decisdo. E, portanto, a forma que se criou para contornar a auséncia de lide
propriamente dita, € que foi um pressuposto relevante utilizado pelo STF no
julgamento da ADPF n. 165.!"!

Por ocasido do julgamento, diversos ministros demonstraram aten¢ao a esse

ponto. A Ministra Rosa Weber fez questdo de registrar o seguinte:

Senhora Presidente, confesso a Vossa Exceléncia que tenho certa
preocupacao quanto a representatividade adequada, em observancia ao
devido processo legal coletivo. Mas, o cuidado do eminente Ministro
Lewandowski, cujo voto também fago questao de louvar, retira-me, em
parte, essa preocupacdo. Entendo que a representatividade adequada,
em se tratando de representacdo processual, em se tratando de direitos
individuais homogéneos — ou seja, que ndo pertencem a representantes
e sim aos representados, estd havendo aqui transagdo mediante
concessoes reciprocas —, ¢ uma condi¢@o necessaria a efetividade desse
sistema de tutela coletiva. E ha de se fazer esse controle ndo apenas no

170 FUX, Luiz; ARABI, Abhner Youssif Mota. A funcdo conciliatoria do Tribunal da Federagio.
Consultor Juridico, Sao Paulo, 14 jun. 2019. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2019-
jun-14/fux-abhner-arabi-funcao-conciliatoria-tribunal-federacao. Acesso em: 14 ago. 2025.
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momento do inicio do processo e da instauragdo da lide, mas, sobretudo
em funcdo da conciliacdo, quando da certificacdo dessa legitimidade,
no proprio decorrer do processo. E ai o cuidado do eminente Relator em
ter dado publicidade a esse acordo, mediante a publicagdo de um
edital.!”?

Apesar das ressalvas e de todos os apontamentos feitos, como se sabe, o
acordo foi homologado.

Ha, por tras dessas defesas, a visao de que a consensualidade, exercida por
meio da conciliagdo e mediagdo, ofereceria, em parte dos casos, um resultado
melhor e mais qualificado, por tratar-se de uma solugdo construida de modo
intersubjetivo. Ou seja, em vez de uma decisdo adjudicatdria e imposta, haveria,

ao final, uma equalizagdo dos interesses em jogo pela via do acordo.!”

Essa foi a razdo, pode-se dizer que até certo modo pragmatica, pela qual o

Ministro Alexandre de Moraes, no mesmo julgamento, consignou que:

Com essas consideracdes que o Ministro Lewandowski fez, acho que ¢
um grande avango ndo s6 do ponto de vista fatico, porque sao planos
econdmicos que afetaram milhdes de pessoas, que ainda t€m seus
reflexos mais de vinte anos apo6s as suas edigoes. E, com a possibilidade
desse acordo nas agdes coletivas, com a possibilidade desse meio termo
a que se chegou, isso vai fazer com que se concretize pelo menos a
efetividade da Justiga, a efetividade da prestag@o jurisdicional. Por isso,
com o bem fundamentado voto do Ministro Lewandowski, eu diria que
€ um marco nao s6 na questdo da resolu¢cdo como um todo de conflitos
coletivos, mas ¢ um marco no Plenario do Supremo Tribunal Federal.
E a possibilidade, obviamente em obtendo maioria nesta assentada, de
verificarmos um novo método, inclusive de jurisdi¢do constitucional,
para que se chegue a finalidade pretendida pelas agdes concentradas e
pela propria Justica, que é a resolugdo mais rapida dos conflitos.!”

Essa visao ¢ compartilhada, e pode-se dizer, atualmente difundida, por
trabalhos como os de Georges Abboud. Para o autor, determinados conflitos
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proprios da modernidade seriam de tal modo complexos que colocariam o julgador
diante de paradoxos impossiveis de serem sanados com base no bindmio
constitucional/inconstitucional.!” A proceduralizagdo ofereceria, para esse

pensamento, o antidoto.

Nesse sentido, Abboud aponta que:

o acordo surge, portanto, como uma alternativa mais sofisticada,
porque, ao permitir que o Poder Judiciario ndo decida de forma
categorica (constitucional/inconstitucional), ele possibilita a criagdo de
um ambiente cujo debate € pautado pelas proprias partes, amplamente
receptivel aos aportes cognitivos produzidos socialmente, mas que €
regulado, a distancia, por uma autoridade legitima, que, no Brasil, é o
Supremo Tribunal Federal.!”®

E preciso ressaltar, no entanto, que Abboud ndo defende o uso do
procedimento para todo e qualquer processo do controle concentrado/abstrato, mas
impoe determinadas hipdteses autorizadoras e ndo cumulativas, bem sintetizadas
por Gabriela Dourado Mello, que seriam: questdo interdisciplinar — quando a
controvérsia envolve saberes que extrapolam o campo estritamente juridico;
limitacao da decisao judicial tradicional — casos em que uma decisdo definitiva nao
comporta a flexibilidade necessaria e ndo existe apenas uma resposta
constitucionalmente obrigatoria; incerteza quanto aos efeitos da decisdao — quando
as consequéncias praticas de uma decisdao judicial cldssica sdo imprevisiveis;
atuacdo necessaria de outro Poder — hipdteses em que a superagdo da

inconstitucionalidade exige iniciativa ou providéncia de outro Poder estatal.!”’

Com o respeito que o trabalho do autor merece, sobretudo por ser um dos
principais responsaveis, atualmente, por promover um salutar debate sobre o

assunto, ha premissas que merecem ponderacao critica.

Em primeiro lugar, € preciso reconhecer que, nas Ultimas décadas, o STF
construiu, de modo mais intenso, jurisprudencialmente, técnicas de decisdo que
vao além daquelas costumeiramente abordadas na doutrina e que foram, de certa
maneira, consagradas na Lei n. 9.868/1999. Teresa Melo, ao tratar do modelo

classico de controle de normas, apresenta as seguintes classificagdes:

(D quanto a declaragdo de constitucionalidade

175 ABBOUD, 2025, p. 66.
176 Ibid., p. 70.
177 MELLO, 2025, p. 74.
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a) declaracdo pura e simples de constitucionalidade (rejei¢do do pedido
de declaragdo de inconstitucionalidade);

b) declaracdo de (ainda) constitucionalidade da norma, ou de transito
para a inconstitucionalidade, com ou sem apelo ao legislador.

(I) quanto a declaragdo de inconstitucionalidade

a) declaragdo pura e simples de inconstitucionalidade (acolhimento do
pedido de declaragdo de inconstitucionalidade);

b) declaragdo de inconstitucionalidade parcial mediante interpretagdo
conforme a Constituicdo, sem reducgdo de texto;

c¢) declaragdo de inconstitucionalidade parcial mediante interpretagao
conforme a Constituicdo, com reducao de texto;

d) declaragdo de inconstitucionalidade parcial sem redugdo de texto,
com ou sem apelo ao legislador;

e) declaragdo de inconstitucionalidade parcial com redugao de texto;

f) declaracao de inconstitucionalidade sem pronuncia de nulidade;
g) declaracdo de inconstitucionalidade (total ou parcial) com
modulagio temporal de efeitos.!”®

O reconhecimento de que as categorias tradicionais de decisdo ja ndo sao
suficientes para organizar a producdo decisoria do STF ndo € recente. O trabalho
da autora parte, justamente, dessa situagao fatica para propor uma sistematizacao
do tipo de técnica utilizada pela Corte Constitucional para resolver os casos que
lhe sdo postos.!” Ao final, sugere, como complemento as técnicas interpretativas

ja utilizadas, a inferéncia constitucional e a integracdo conforme a constitui¢do.'*°

O STF tem sido prodigo em utilizar de mecanismos de interpretacdo que
visam fazer frente aos desafios juridicos colocados, como simulas vinculantes;
rito da repercussdao geral; vinculagdo a precedentes; interpretagdo conforme a
Constitui¢ao; controle de inconstitucionalidade por omissao ¢ modulagao dos

efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade.'®!

Cada tempo, alids, traz em si suas proprias revolugdes tecnoldgicas e
culturais, as quais o Direito deve fazer frente. O STF, utilizando-se das diversas
técnicas ja& mencionadas, nao se furtou de exercer sua jurisdicdo sobre os mais

diversos assuntos, muitos deles complexos ainda para os dias atuais.

178 MELO, Teresa. Novas técnicas de decisdo do STF: entre inova¢do e democracia. Belo
Horizonte: Forum, 2022, p. 133.

% Ibid., p. 134.
180 Ihid., p. 162-163.
81 Ibid., p. 162.
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Cite-se, como exemplo, os famosos casos conhecidos como Raposa Serra
do Sol (PET n. 3.388);!32 unio estavel entre pessoas do mesmo sexo (ADIn. 4.277
e ADPF n. 132);!8%18% ¢ o aborto de feto anencefalico (ADPF n. 54).!%5 Sem
adentrar no mérito do acerto ou do desacerto das decisdes tomadas pelo STF, o
fato inconteste ¢ que a Corte decidiu e utilizou-se de instrumentos técnicos que

dispunha, ainda que passiveis de criticas.

Isso ¢, de certa forma, inerente ao proprio ato de interpretar. Como apontou
Miguel Gualano de Godoy, “a Constituicdo e seu sentido estdo sempre em
disputa”.'®® E preciso dizer, a propria técnica da interpretacdo conforme, tantas
vezes citada nas decisdes do STF, comumente vai além do que dispde o texto. Por

essa razao, o professor Virgilio Afonso da Silva defende que:

(A)o contrario do que a doutrina e a jurisprudéncia insistem em negar,
a interpretacdo conforme a Constitui¢do implica, excetuando-se casos
mais banais, uma possibilidade de alteragdo no sentido da lei,
principalmente quando se tenta ir além do que o proprio texto dispde. E
claro que, de certa forma, sempre que um aplicador do direito interpreta
um dispositivo legal, estara ele atribuindo um significado a lei, um
sentido que pode ndo ser o sentido que a maioria parlamentar, ao
aprovar a lei, imaginava. Isso, em si, ndo € problemdtico — a ndo ser
para aqueles que acham que interpretar a lei € tentar encontrar a vontade
do legislador. Problematico ¢ tentar esconder esse fato recorrendo a
uma pretensa interpretagdo conforme a Constituigdo.'®’

Por qual razao, entdo, os acordos surgem como a nova forma de se resolver
conflitos na jurisdi¢do constitucional se, como visto anteriormente, tais conflitos
j& recebiam resposta? Nesse ponto, apods ressaltar que a conciliagdo ndo
necessariamente deve ser a regra de decisdo no STF, Abboud justifica que o

182 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Peti¢do n. 3.388. Relator: Ministro Ayres Britto. Relator
do ultimo incidente (Pet-ED-ED): Ministro Luis Roberto Barroso. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=2288693. Acesso em: 8§ out. 2025.

183 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n. 4.277. Relator: Ministro Ayres Britto. Relator do
ultimo incidente (ADI-ED): Ministro Luiz Fux. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=11872. Acesso em: 8 out. 2025.

184 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF n. 132. Relator: Ministro Ayres Britto. Relator do
ultimo incidente (ADPF-ED): Ministro Luiz Fux. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=2598238. Acesso em: 14 ago. 2025.

185 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF n. 54. Relator: Ministro Marco Aurélio.
Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=2226954. Acesso em: 14
ago. 2025.

186 GODOY, 2021, p. 35.

187 SILVA, Virgilio Afonso da. Interpretagdo conforme a Constitui¢do: entre a trivialidade e a
centralizacdo judicial. Revista Direito GV, v. 2, n. 1, jan./jun. 2006, p. 203-204.
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modelo consensual e os acordos apontam para quatro vantagens em relagdo ao
“método” tradicional:

Essas vantagens seriam:

a) definicdo em tempo mais razoavel do que costumeiramente ocorre
até prolagdo de decisdo definitiva;

b) solugdo mais plural e detalhada, permitindo estabelecimento de
cronograma e de regras para implementagdo e cumprimento da decisao;
¢) o acordo, diferentemente da decisdo judicial, ¢ mais maleavel e
possibilita a revisao de seus termos de forma menos traumatica;

d) por fim, o acordo ¢ ontologicamente consensual, diferentemente de
uma decisdo, ele ndo estabelece vencedores e vencidos. A sua
instituigdo é menos traumatica do ponto de vista social. '*8

Por fim, cabem apenas breves apontamentos acerca das vantagens citadas,
pois ndo ¢ objetivo deste topico, nem mesmo deste trabalho, discutir

doutrinariamente e de modo pormenorizado a possibilidade dos acordos.

Sobre a decisdo em tempo mais razoavel, parece-nos que as pesquisas ainda
carecem de dados e estudos empiricos capazes de realizar uma comparagdo
temporal e qualitativa que demonstre se, de fato, esse novo meio tem produzido

decisdes em tempo “mais razodvel” do que costumeiramente ocorre.

Isso, por duas razdes principais. A primeira ¢ que o nimero de casos €
relativamente baixo dado o total de processos do STF, o que dificulta a produgao
de algum resultado com significancia estatistica apto a comprovar tal tese. A
segunda decorre de uma dificuldade inerente ao procedimento, visto que os
processos escolhidos para serem enviados a conciliagdo nao sdo fruto da
aleatoriedade, mas sim de um processo discricionario de cada relator, com critérios
subjetivos, estratégicos e até mesmo politicos. Ou seja, caso ele optasse por decidir
alguns dos outros processos pelo método tradicional (j& que essa € uma
discricionariedade do relator), em quanto tempo esse processo seria julgado?

Isso gera um possivel viés de selecdo, pois o tempo de julgamento estd
ligado internamente a propria decisdo de enviar para a conciliagdo. Afirmar isso,
apenas com base nas médias ou medianas de tempo, ndo permite concluir que tal
resultado decorra do proprio acordo. Essa afirmacao dependeria da realizagao de
um experimento bem desenhado, com controle das variaveis, que possibilitasse
permitir aferir uma relagdo de causalidade.

Sem a realizacdo de um teste com base empirica, o que ¢ dificultado por

razdes estatisticas e amostrais, torna-se dificil chegar a conclusdao do autor. Nao

188 ABBOUD, 2025, p. 154.
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ha, atualmente, elementos que indiquem tratar-se de uma técnica que confere

celeridade.

A pluralidade e o detalhe das decisdes colocadas por Abboud, ainda que
com ressalvas, ja tém sido adotadas. Criticas a parte em relagdo as figuras do
amicus curiae ¢ das audiéncias publicas, bem como a sua efetividade em influir na
decisdo, pode-se inferir que dificuldades de mesma ordem sdo e serdo encontradas
para estabelecer o papel de instituigdes que participam do processo dialogico do
acordo e da conciliagao.

A propria figura da representacdo adequada €, por assim dizer, complexa, e
carrega duvidas quanto a sua efetividade, de modo que ¢ dificil estabelecer um
ganho nitido nesse quesito, em especial no controle concentrado e abstrato de

constitucionalidade.

Para além disso, o Supremo tem flexibilizado, hd muito, as regras de
implementacao e cumprimento de decis@o. Nos processos estruturais, tdo em voga
ultimamente, temos visto a ocorréncia de uma verdadeira execugao da decisdao
constitucional, que, para todos os efeitos, tem se mostrado extremamente maleavel

(para alguns, até em demasia).

Por fim, concorda-se que o acordo ¢ ontologicamente consensual e, por
natureza, ndo possui vencedores e vencidos. No entanto, parte da doutrina
discorda, nesse ponto, das proprias premissas. Para muitos, como ja citado, nao
cabe a Corte Constitucional transigir em relacao a Constitui¢cdo, pois € também sua
funcao, ontologicamente falando, garantir a supremacia da Constituicao.

A garantia da supremacia da Constitui¢do e da efetividade das normas
constitucionais situa-se fora da l6gica vencedores e vencidos, pois o conflito que
se estabelece, a0 menos como regra no controle concentrado e abstrato, ndo ¢ entre
partes. A disputa ¢ entre a norma e a Constituicdo, em uma hipotese ideal na qual
apenas esta Ultima pode sair como vencedora, cabendo justamente ao STF exercer
o papel de seu guardido.

As diversas técnicas utilizadas pelo STF para fazer frente as complexidades
do seu tempo, elas proprias também fruto de inimeras inovagdes, foram suficientes
para decidir questdes paradigmaticas. Entrar em um debate acerca de qualidade
decisoria, tomando por pressuposto as consequéncias do acordo em comparagao a
decisdo, somente ¢ possivel se se levar em consideragdo também um outro aspecto:
o potencial desarranjo institucional que pode ser levado a cabo quando se altera a

premissa acerca das funcdes da propria Corte.
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Verifica-se que, embora seja fato que o STF vem ampliando, ano apos ano,
a utilizagdo de métodos consensuais para solucionar as questdes constitucionais
que lhe sdo submetidas, também ¢ incontestavel que, do ponto de vista doutrinario,
permanecem duvidas suficientes para colocar em debate o proprio método que o
Tribunal escolheu para expandir sua forma de decidir.

A revisdo da literatura evidencia um justo receio de parte da doutrina quanto
a possibilidade de a conciliagdo no controle concentrado desvirtuar o papel do STF
e, em ultimo grau, relativizar o principio da supremacia constitucional. Ainda que
este trabalho nao adote essa visdao em sua totalidade, reconhece que a recente
institucionaliza¢do dos acordos e sua aplicagcdo requerem cautelas e instrumentos
de salvaguarda aptos a preservar a integridade do processo constitucional e a
transparéncia das tratativas conduzidas no ambito do Tribunal.
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3. ANALISE EMPIRICA DOS ACORDOS NO CONTROLE
CONCENTRADO (2015-2025)

3.1 Panorama dos acordos e apresentacio de dados do Nucleo de Solucgio
Consensual de Conflitos (NUSOL)

Antes de iniciar a analise especifica dos acordos no ambito do controle
concentrado de constitucionalidade, apresenta-se um panorama dos casos
atualmente submetidos a tentativa de solu¢ao consensual no STF. Esse
levantamento preliminar tem por objetivo oferecer uma visdo abrangente do
fendomeno, a partir dos dados disponiveis no Painel do NUSOL, de modo a
evidenciar tendéncias e padrdes de funcionamento do instituto, sem que haja o
intuito de reproduzir trabalhos anteriormente realizados, a exemplo do artigo
Supremo Conciliador? Andlise dos casos encaminhados a conciliagdo no ambito
do Supremo Tribunal Federal, de Maria Cecilia de Araujo Asperti e Danieli Rocha
Chiuzuli.'®

Foram realizados cruzamentos de dados considerados pertinentes, que
permitem contextualizar o fendmeno em sua amplitude e atualidade no &mbito do
STF. A partir desse panorama inicial, serd possivel aprofundar a investigagao nos
processos de controle concentrado (ADI, ADC, ADPF e ADO), que constituem o
objeto central desta dissertagao.

Importa destacar que os dados foram extraidos diretamente do Painel do
NUSOL, ndo se pretendendo, contudo, desenvolver uma analise qualitativa
exaustiva das informacdes constantes na planilha gerada a partir dos registros
publicos disponibilizados pelo Tribunal. Assim, os graficos e andlises aqui
apresentados decorrem integralmente da base de dados oficial, e, sempre que
forem identificadas incongruéncias ou auséncias de informagao, serd feita nota

explicativa para o devido esclarecimento.

Este capitulo procura ir além da descricao das experiéncias de conciliagdo
no STF, propondo uma leitura critica do comportamento institucional da Corte e

189 ASPERTI, Maria Cecilia de Arajo;, CHIUZULI, Danieli Rocha. Supremo conciliador?
Analise dos casos encaminhados a conciliagdo no ambito do Supremo Tribunal Federal. Revista
Estudos Institucionais, Rio de Janeiro, v. 10, n. 2, p. 450-499, 2024. DOIL
https://doi.org/10.21783/rei.v10i2.823. Disponivel em:
https://www.estudosinstitucionais.com/REl/article/view/823. Acesso em: 30 jul. 2025.
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baseada no que os dados podem indicar. O objetivo € compreender o
funcionamento dos acordos, a partir da observagdo de como se distribuem entre
relatores, legitimados, duragdo dos tramites, quantidade de audiéncia, resultado, e

uma série de varidveis das quais € possivel extrair validas inferéncias.

A analise parte da hipdtese de que os acordos funcionam nao apenas como
instrumentos de pacificacdo, mas também como expressdes de uma racionalidade
decisoria estratégica, voltada a gestdo de controvérsias constitucionais de alta
complexidade. Essa leitura permite evidenciar o papel do relator como mediador e
gestor processual, bem como a influéncia das varidveis institucionais na

efetividade do modelo consensual.

3.1.1 Distribuicao dos processos e sobrerrepresenta¢iao do controle
concentrado

A primeira informagdo relevante diz respeito a distribuigdo da totalidade
dos casos, agrupados segundo suas classes processuais, conforme se pode verificar
no Gréafico 3. A Tabela 1, em seguida, informa a quantidade de processos por classe
processual.

Grafico 3 — Distribui¢do dos processos no NUSOL/STF por classe processual

Quantidade de Processos por Classe Processual
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Tabela 1 — Quantidade de processos por classe processual
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Classe Processual Quantidade de Processos
ACO 29
ADI 19
ADPF 17
ARE 15
Rcl 13

RE 8
SL 8
STP 5
MS 3
Pet 3
ADO 2
ADC 1
AO 1
AR 1
Ml 1

Conforme apontado anteriormente, do total de casos referenciados no
Painel do NUSOL, 81,7% sao referentes ao grupo de agdes originarias da Corte,
enquanto 18,3% referem-se aos processos de natureza recursal.'®® No conjunto,

foram contabilizados 126 processos até o dia 1° de outubro de 2025.

Ao alterar o recorte para agrupar as a¢des de controle concentrado (ADI,
ADC, ADPF e ADO) em um mesmo conjunto, que constitui o objeto central desta
dissertacdo, evidencia-se uma concentracdo expressiva dessas demandas,
revelando sua relevancia no total das tentativas de solugdo consensual registradas
pelo STF.

Grafico 4 — Proporg¢ao de processos do controle concentrado x demais classes’”’

1900 painel utiliza como critério de pesquisa processos posteriores a 1° de janeiro de 2015 € a
data final utilizada nesta dissertagdo, para fins de contabilizagdo, ¢ 1° de outubro de 2025.
Conforme se demonstrara no decorrer do trabalho, com as devidas explicagdes, a base de dados
ndo inclui alguns processos. No entanto, trata-se do Uinico banco formalmente organizado, no
STF, para esses fins. O painel sofre constantes atualizagdes e pode ser acessado publicamente na
pagina eletronica do Nucleo.

APRESENTACAO institucional, [20257].

1 Os percentuais apresentados no grafico foram arredondados para uma casa decimal, para
facilitar a leitura e a visualizagdo. A analise considerou o total de 126 processos, dos quais 39
correspondem ao controle concentrado de constitucionalidade (ADI, ADPF, ADO ¢ ADC) e 87
as demais classes, o que resultam em 30,95% e 69,05%.
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Contrele Concentrado (ADI. ADPF. ADO, ADC)

Qutros Processos

Os dados apresentados em formato grafico permitem algumas constatacdes
relevantes para pautar o debate que serd desenvolvido nas conclusdes.
Considerando que o universo de entrada e distribui¢ao de processos no STF possui
uma composicao relativamente estavel (com predominancia de recursos € menor
proporcao de acdes como ADI e ADPF), seria razoavel supor que a subamostra de
processos encaminhados a tentativa de solugdo consensual refletisse, ao menos

aproximadamente, essa mesma proporgao.

Em outras palavras, seria esperado que os processos enviados ao NUSOL
apresentassem uma distribuicdo semelhante a geral, como ocorreria em uma
distribuicdo normal (gaussiana), na qual a selecdo para acordos fosse aleatoria e
proporcional as classes processuais, tal como ¢ aleatoria, por regra, a atribui¢do
dos processos aos relatores.

Evidentemente, ao tratar de meios adequados de resolugao de conflitos, ¢
natural que o julgador realize uma anélise prévia de conveniéncia que justifique,
em cada caso especifico, a adocdo de uma forma de solucdo da lide distinta da
decisdo adjudicatéria tradicional. Assim, reconhece-se que parte essencial da
aplicacao dos Mecanismos Adequados de Solug¢dao de Conflitos (MASC) envolve
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um juizo de adequagdo e oportunidade por parte do relator, o que, por si so,
invalida a hipotese de aleatoriedade plena.

Ainda assim, os dados disponiveis sugerem que ha algo além da simples
escolha técnica do “melhor meio” para justificar a acentuada discrepancia
observada entre as propor¢des de processos distribuidos e aqueles encaminhados
a tentativa de acordo.

Grafico 5 — Distribuicao de processos no STF (2015-2025)*

Distribuicdo de Processos no STF (2015-2025)
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Os dados referentes as distribui¢des processuais no STF entre 2015 ¢ 2025
revelam a dimensdo do acervo e¢ a acentuada despropor¢do entre as classes
processuais. No periodo analisado, escolhido por corresponder ao intervalo
coberto pelo Painel do NUSOL, foram distribuidos 513.806 processos de todas as
classes. Desses, 5.198 corresponderam as agdes tipicas de controle concentrado de
constitucionalidade (ADI, ADC, ADPF e ADO), o que representa

aproximadamente 1% do total de demandas distribuidas aos ministros.

192 Os dados apresentados foram obtidos a partir de levantamento realizado pelo autor, com base
nas distribui¢cdes processuais disponibilizadas pelo portal Corte Aberta, do Supremo Tribunal
Federal, referentes ao periodo de 2015 a 2025. Para fins de clareza e por op¢do metodologica,
consolidaram-se as seguintes classes processuais: ADI, ADC, ADPF e ADO (controle
concentrado), RE e ARE (recursos), e ACO (ag0es civeis originarias). O total geral de processos
distribuidos nesse intervalo é de 513.806. CORTE Aberta, [20257?].
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Por outro lado, os recursos extraordinarios e os recursos extraordinarios
com agravo (RE e ARE) somaram 287.380 distribuicdes, ou seja, mais da metade
de todo o acervo do periodo. Os recursos extraordinarios, isoladamente
considerados, totalizaram 80.575 processos, enquanto as agdes civeis originarias
(ACO) somaram 1.518 distribuigdes no mesmo intervalo temporal.

Esses nimeros evidenciam um aspecto crucial para os propodsitos desta
dissertacdo. Embora o controle concentrado de constitucionalidade seja
estatisticamente minoritario no universo de distribui¢ao processual do STF, ele se
mostra sobrerrepresentado entre os casos encaminhados a tentativa de acordo. Em
contrapartida, os recursos extraordindrios € agravos, que compdem a maior parte
do acervo da Corte, permanecem substancialmente sub-representados nesse tipo
de procedimento.

Tal constatacao € particularmente relevante, pois parte das criticas dirigidas
aos acordos no ambito do controle concentrado ou abstrato recai justamente sobre
a auséncia de lide propriamente dita e de partes definidas, além do fato de que tais
processos  frequentemente envolvem direitos fundamentais, preceitos
constitucionais estruturantes, direitos indisponiveis e, sobretudo, a propria

supremacia da Constituicao e o papel institucional do STF.

Seria de se imaginar que as questdes discutidas por meio dos recursos
extraordinarios, por lidarem com situacdes concretas e partes individualizadas,
apresentassem maior propensao a autocomposi¢do. No entanto, observa-se o
inverso: tanto as agdes civeis originarias, especialmente aquelas que tratam de
conflitos federativos, quanto as agdes de controle concentrado concentram a maior
parte das iniciativas de conciliacdo. Isso sugere que tais classes, por carregarem
um componente inerentemente mais politico, podem explicar a
sobrerrepresentacdo nas tentativas de solucdo consensual. Conforme apontam os
professores Alexandre Aratjo Costa e Juliano Benvindo acerca de uma das ac¢oes

mencionadas:

Mover uma ADI ¢ uma opgao politica, e ndo uma necessidade logico-
juridica. Portanto, é preciso atentar para os critérios de seletividade que
os legitimados adotam ao escolher quais processos justificam a
mobilizacdo dos seus esforgos no sentido de conduzir um processo que
pode ser longo, custoso e com efetividade incerta. Para esses atores, a
declaracdo de inconstitucionalidade ndo € o objetivo tltimo, mas apenas

96



um dos meios que podem conduzir a finalidade de excluir uma norma
do sistema.!*?

Parece-nos que, no caso dos acordos, € possivel tragar raciocinio semelhante
ao formulado pelos autores. Se ha, de fato, fatores essencialmente politicos a
justificar a discrepancia entre as classes processuais que recorrem ao campo
negocial no ambito do STF, os mecanismos legais que sustentam tais praticas
devem ser claros e precisos o suficiente para possibilitar algum tipo de controle
institucional ou, a0 menos, social.

3.1.2 Efetividade dos acordos e padroes de distribuicido entre ministros

As observacgdes antecedentes assumem especial relevancia diante do fato de
que, atualmente, todos os ministros do STF, sem excec¢do, possuem processos em

que tramitam, ou ja tramitaram, tentativas de resolu¢cdo consensual.

Grafico 6 — Quantidade de processos no NUSOL por ministro relator, conforme o
resultado’*

Resultado dos acordos no Painel do NUSOL por relator
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193 COSTA; BENVINDO, 2014.

194 A indicag¢do da Ministra Rosa Weber e do Ministro Ricardo Lewandowski decorre de processos
nos quais atuaram enquanto ainda em exercicio, de modo que sua inclusdo corresponde a realidade
historica dos julgados, embora ja tenham se aposentado.
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Verifica-se que, com exce¢do da Ministra Rosa Weber ¢ do Ministro
Ricardo Lewandowski, ambos ja aposentados, todos os demais ministros possuem
mais de um processo em que se discute algum tipo de acordo. Chama ateng¢ao, no
entanto, que o nimero de processos por ministro apresenta grande variagdo, assim

como os resultados das tentativas de conciliagdo conduzidas por cada um deles.

Essa constatacdo ¢ particularmente relevante quando se recorda que, em
cada processo, ¢ o proprio relator quem decide quais casos serdo submetidos a
tentativa de acordo e em que momento isso ocorrera. A relatoria, portanto, exerce
um papel central e, muitas vezes, determinante, no desfecho da demanda, ja que
altera profundamente a dinamica procedimental em comparacdo com o modelo
tradicional de julgamento. Observa-se, ainda, que alguns ministros recorrem com
maior frequéncia ao NUSOL, enquanto outros o fazem de modo mais restrito, o
que se reflete ndo apenas na quantidade de casos encaminhados, mas também na

variacao expressiva dos resultados obtidos.

Grafico 7 — Distribuicao de processos por ministro e classe processual

Distribuicao de Processos por Relator e Classe Processual
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Um grafico no estilo heatmap, como o apresentado acima, permite
visualizar de maneira mais precisa a distribuicao dos processos entre 0s ministros

e as diferentes classes processuais. Essa forma de representacdo facilita a
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identificacdo de padrdes de concentragdo, evidenciando as assimetrias na atuacao

dos relatores e as variacdes no numero de casos encaminhados em cada classe.

A mudanga de tonalidade aponta para o maior ou o menor volume de
processos, a fim de que seja possivel comparar, de imediato, quais ministros
conduziram maior nimero de casos em cada tipo de acao e se a distribuicao tende
a ser homogénea ou ndo. Percebe-se, claramente, que a distribuicdo nao ¢
homogénea, o que tem impacto direto na analise, pois ha uma grande variagdo nos

resultados dos acordos entre as classes processuais.

Grafico 8 — Taxa de acordos homologados por classe processual
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Essa variacao no percentual de acordos homologados por classe processual
deve ser interpretada com cautela. Como destacado na Introducdo, os dados
empiricos revelam apenas parte da realidade, sendo necessario contextualiza-los.
A disparidade no niumero de processos distribuidos por classe impacta diretamente
o percentual de homologagdo, podendo gerar leituras enganosas sobre o grau de

efetividade dos acordos. E o que ocorre, por exemplo, com as agdes originarias,
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que apresentam taxa de homologacdo de 100%, resultado que se explica, em
grande medida, pelo baixo volume absoluto de casos registrados nessa categoria.

A seguir, apresentamos a representacao grafica dessa distribui¢do, que
permite visualizar de forma comparativa o comportamento das diferentes classes
processuais.

Grafico 9 — Volume x Taxa de sucessos dos acordos (quadrantes)

Volume x Taxa de Sucesso - Analise em Quadrantes (Resultado do Acordo)
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O grafico acima apresenta a relagdo entre o volume de processos
encaminhados a solucdo consensual, por classe processual, e a respectiva taxa de
acordos homologados, conforme os dados do Painel do NUSOL. Os pontos
representam cada classe processual, enquanto as linhas de referéncia assinalam sua
posi¢do exata nos eixos, permitindo visualizar simultaneamente o volume de
distribuicdes e o percentual de €xito das tratativas.

A dispersao dos pontos possibilita comparar o comportamento entre as
classes e evidencia uma diferenga substancial no nimero de processos € no €xito
das tratativas. Quando se divide o grafico em quadrantes, essa tendéncia se torna
ainda mais nitida, pois observam-se classes com elevado volume de casos
encaminhados a tentativa de acordo, mas com taxas de sucesso proporcionalmente
reduzidas, o que reforca a assimetria na efetividade dos mecanismos consensuais
adotados pelo STF.
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Grafico 10 — Distribuicdo dos resultados dos acordos no STF'?

Distribuicdo dos resultados dos acordos no STF
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A divisdo por classes e quadrantes, como se observa, distingue-se da
representacdo grafica acima, que se limita a identificar os resultados de forma
descritiva, sem incorporar elementos qualitativos ou criticos sobre a amostra
analisada. Quando se considera a ado¢do dos métodos adequados de solugdo de
conflitos sob a perspectiva de uma politica publica judiciaria, torna-se essencial
compreender quais tipos de demanda justificam maior investimento de recursos e
esforgos institucionais, sobretudo quando a principal razdo de ser da politica ¢ o
suposto éxito de sua aplicacdo pratica.

3.1.3 Duracao das tratativas, audiéncias, reunides técnicas e variaveis
associadas

Os padroes observados tendem a se acentuar, tendo em vista que a
quantidade de processos submetidos a tentativa de solugdo consensual tem

apresentado uma trajetdria ascendente.

195 Para todos os efeitos, os “NI” (ndo informados) foram representados tal qual uma classe, a fim
de permitir visualizar o grau de incompletude da base. Essa op¢do também evita o viés de exclusdo
e confere a transparéncia metodologica que buscamos, evidenciando os limites da base de dados
no momento da pesquisa.
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Grafico 11 — Evolugao das conciliagdes por ano e por resultado

Evolucao das Conciliacdes por Ano e Resultado
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Juntamente com a evolucao das conciliagdes, ¢ fundamental compreender
por quanto tempo um processo submetido a tentativa de acordo tramita até alcancar
um resultado positivo. Esse dado poderd, futuramente, servir de base para
cruzamentos comparativos com os processos que ndo foram objeto de nenhum tipo

de utilizagdo de métodos adequados de solug¢ao de conflitos (MASC).

Ao se optar por um procedimento que busca resolver o processo sob uma

1,19 ¢ natural

perspectiva consensual e, para usar o termo de Abboud, procedura
que se conceda certo tempo para o desenvolvimento das tratativas. Como ¢
previsivel, nem sempre essas tratativas se desenrolam em ambiente plenamente
harmoénico, razdo pela qual a duracdo da tramitacdo ¢, recorrentemente,

questionada.

A ADI n. 4.916,'"7 que tramita em conjunto com as ADI n. 4.917/DF,
4.918/DF, 4.920/DF, 5.038/DF e 5.621/DF, relativas ao pagamento de royalties
constitui exemplo claro de como os dados brutos, sem interpretagao contextual,
ndo captam a complexidade do fendmeno. A relatora, em 12 de junho de 2023,
decidiu enviar o processo ao CESAL/STF para a tentativa de solucdo dialogada da
controvérsia, sob o argumento da relevancia do tema e da necessidade de
cooperacdo para a resolucdo de conflitos federativos. Inicialmente, houve

manifestagdo de concordancia de um dos amicus curiae, mas, em seguida, o

19 ABBOUD, 2021.

197 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 4.916. Relatora:
Ministra Carmen Lucia. Julgamento 12 jun. 2023, publica¢do 16 jun. 2023. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4379372. Acesso em: 6 out. 2025.
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mesmo participante passou a questionar o procedimento, alegando auséncia de
cronograma de trabalho e morosidade excessiva. Conforme a peti¢ao:

Entretanto, decorridos 10 (dez) meses desde a Manifestagdo da CNM
em relagdo a solugdo alternativa de conflitos (Peticdo 61969/2023 —
evento 304), ndo houve a defini¢do de um cronograma de trabalho na
seara do Centro de Solucdes Alternativas de Litigios - STF,
posteriormente convertido no Nucleo de Solucdo Consensual de
Conflitos — NUSOL.

Em virtude da indefinicdo de um calendéario estipulado para o avango
da contenda que ultrapassa uma década, a CNM volta a requerer o
julgamento definitivo do mérito do processo, com inclusdo do processo
na pauta de julgamentos pelo Plenério.'*®

Esse caso demonstra que a andlise dos prazos e da dura¢do dos processos
na tentativa de solugdo consensual revela apenas uma parte da questdo, sem
adentrar nas especificidades e nos diversos questionamentos ao procedimento.

199 conhecida como

Situacdo semelhante ocorreu no julgamento da ADI n. 6.553,
projeto Ferrograo, que discute uma lei que permite a ligagdo ferroviaria entre Para
¢ Matogrosso, por dentro do Parque nacional do Jamanxim. O relator, Ministro
Alexandre de Moraes, encaminhou o processo ao CESAL/STF, também com
autorizacdo para retomar os estudos e os procedimentos administrativos
vinculados a ferrovia. Nao se alcangou consenso entre as partes, mas, em agosto
de 2023, o Centro apresentou um relatério com recomendagdes, prevendo

compensagdes ambientais e consulta qualificada as comunidades indigenas.

Com base nesses avangos, o relator decidiu, primeiramente, suspender a
acdo por seis meses para permitir a finalizacdo das atualizacdes e dos estudos
indicados, posteriormente prorrogando o prazo por mais noventa dias.?’’ Esse
tempo, evidentemente, aparece na tabela acerca da avaliacdo de duracdo das
tratativas, mas, uma vez mais, ndo possibilita uma completa analise qualitativa.

198 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Manifestagdo de amicus curiae. A¢do Direta de
Inconstitucionalidade n. 4.916. Julgamento 12 jun. 2023, publicacdo 16 jun. 2023, peca n. 100
dos autos. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEle
tronico.jsf?seqobjetoincidente=4379372. Acesso em: 6 out. 2025.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 6.553. Relator:
Ministro Alexandre de Moraes. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5997245. Acesso em: 26 ago. 2025.

200 STF comega a discutir alteragdo de limites de parque ambiental para construgdo do projeto
Ferrograo. In: PORTAL STF, Noticias, Brasilia, 2 out. 2025. Disponivel em:
https://noticias.stf.jus.br/postsnoticias/stf-comeca-a-discutir-alteracao-de-limites-de-parque-
ambiental-para-construcao-do-projeto-ferrograo. Acesso em: 6 out. 2025.
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https://noticias.stf.jus.br/postsnoticias/stf-comeca-a-discutir-alteracao-de-limites-de-parque-ambiental-para-construcao-do-projeto-ferrograo

Nos autos da ADI n. 6.553, o partido autor e os demais amici curiae apresentaram
peticdo no seguinte sentido:

Diante deste quadro, de inag@o dos setores do governo para apresentar
e dialogar sobre os estudos da Ferrograo (EF-170), houve a decisdo dos
membros da sociedade civil e do autor desta ADI de ndo mais participar
deste Grupo de Trabalho (em 29 de julho de 2024), por ndo ter nenhuma
possibilidade de dialogo, de conclusio dos estudos e da participagdo da
sociedade civil na construcao destes, por absoluta falta de material e de
tempo para se chegar em agosto de 2024 com algo com algum grau de
maturidade institucional e qualidade socioambiental.?%!

Esses exemplos demonstram as limitagdes inerentes ao proprio banco de
dados e as dificuldades em extrair a conclusdo de que o modelo consensual € o
principal responsavel por garantir maior celeridade nos julgamentos. Assim, as
interpretacdes extraidas dos dados do NUSOL devem ser feitas com parcimonia,
evitando generalizagdes indevidas.

A tabela a seguir ilustra, de modo simplificado, o tempo de duragdo das
tratativas. Na sequéncia, apresentamos uma analise critica das limitacOes
metodoldgicas envolvidas na mensuracdo dessa variavel, considerando o formato
atual dos dados disponibilizados pelo STF.

Tabela 2 — Tempo de duragdo entre a data de inicio das tratativas e a data de
homologac¢do do acordo?”

201 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Manifestagdo. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n.
6.553. Relator: Ministro Alexandre de Moraes. Pega n. 290 dos autos. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEle

tronico.jsf?seqobjetoincidente=5997245. Acesso em: 6 out. 2025,

202 Aqui, ¢é relevante um registro de ordem metodologica. Inicialmente, cogitou-se a elaboragdo

de alguns graficos que permitissem avaliar o tempo de tramitacao para se alcancar um acordo.
Como o Painel do NUSOL disponibiliza as datas de inicio das tratativas e da homologagdo do
acordo, seria possivel extrair os dados necessarios. Originalmente, pensou-se em apresentar a
média (dias); mediana (dias); desvio-padrao (dias); minimo (dias); maximo (dias); Q1 (dias)
Primeiro quartil; Q3 (dias) Terceiro quartil; e o Intervalo interquartil IQR (dias). O trabalho de
Maria Cecilia de Aratijo Asperti e Danieli Rocha Chiuzuli, por exemplo, apresentou a média de
dias (ASPERTI; CHIUZULI, 2024, p. 450-499). No entanto, a média ¢ muito afetada por valores
extremos, o que € comum no caso do STF, razdo pela qual entendeu-se que era um dado que
deveria vir acompanhado de outras informagdes. Posteriormente, optou-se por excluir a analise
do desvio-padrio, Q1, Q3 e IQR, por ir além dos objetivos deste trabalho e por estarmos, ainda,
diante de um numero relativamente pequeno de casos. Futuramente, entende-se ser uma
abordagem interessante verificar se, de fato, ha algum ganho temporal entre os processos
submetidos a conciliagdo e aqueles comparaveis e que foram objeto de julgamento seguindo os
moldes tradicionais.
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Meétrica

Média (dias)
Mediana (dias)
Desvio-padrao (dias)
Minimo (dias)
Maximo (dias)

N (validos)
Excluidos (<0)

N total HOMOLOG

Para mensurar a duracdo dos casos homologados, utilizou-se o intervalo
entre a data de inicio das tratativas de conciliacdo e a data de homologagdo do
acordo, conforme consta do banco de dados do NUSOL. Antes da analise,
procedeu-se a limpeza da base, com a aplicagdo de dois critérios basicos de
exclusdo: (i) registros com duragdo negativa, que indicam possivel inversdo de
datas nos registros,?% e (ii) registros sem informagdo suficiente (ausente uma ou

ambas as datas).?%

Esse ¢ o primeiro aspecto do banco de dados que merece destaque. A tabela
geral apresenta 56 casos homologados, nimero que corresponde ao total
informado no painel, mas apenas 50 observagdes validas (N = 50) foram
consideradas na analise, apds a exclusdo de 2 registros com duragdo negativa e 4

registros incompletos.

Além disso, identificou-se que ao menos 10 processos apresentaram
registro de “zero dias” de tratativas, o que indica a existéncia de casos
homologados no mesmo dia em que foram iniciadas as negociagdes, conforme a

distribuigdo apresentada a seguir:

203 Ao menos dois processos com duragdo negativa foram encontrados, o que indica a falta de
confiabilidade dos dados, conforme dispostos, possivelmente por insergdo errdnea dos registros.
Trata-se da ADPF 1.236 e do ARE 1.347.550.

204 Foram identificados quatro processos nos quais houve auséncia de registro de uma ou de ambas
as datas essenciais para o calculo, ou seja, o inicio das tratativas e a homologagdo do acordo. Séo
os seguintes processos: ADPF 854, ARE 1.372.672, MS 25.463 e SL 1.783.
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Grafico 12 — Processos homologados com 0 dias entre o inicio das tratativas e a
homologacio do acordo®*’

Homologados com 0 dias — por Relator

m
(1v]
T 3
e
]
o]
@ 2
(W)
Q
©
g 1
1v]
S0
-3
© ﬁ*‘*\& 93960 @o‘?“‘@ «o?"o\' w"‘\\\\ @"5‘(\%
W o 3 S on &
AP <O Q0 \s S Q
(}\5 Q,Q?‘ &0?& \\3.0 Q «© _‘Q.NO
2\ S B W W WO
@\\ \/\)\CJ’ P’*\’% @
W W
Relator

Nao se imagina, evidentemente, que todos esses processos tenham
efetivamente transcorrido com zero dias entre o inicio das tratativas e a
homologagio do acordo. E possivel, em casos pontuais, que o acordo seja firmado
na mesma data de inicio das negociagdes, como ocorre, por exemplo, quando a
audiéncia inaugural coincide com o ato de homologac¢ao, resultando em registro
1déntico das datas. Todavia, sabe-se que essa situagdo ¢ excepcional, a exemplo da
ADPF n. 165, que contou com extensas tratativas prévias antes da homologagao,

mas que, ainda assim, consta como “zero dias” na base de dados do STF.
b 9

O apontamento tem o propdsito de alertar para as limitagdes inerentes a
analise da variavel “tempo de duragdo” quando se utilizam exclusivamente os
dados disponibilizados. Ademais, qualquer pretensdo de extrapolar para uma
conclusdo causal e comparativa de que os acordos sao um meio mais célere e
eficiente do que o modelo tradicional exigiria um arcabougo analitico mais robusto
e metodologicamente controlado. No entanto, ndo se tem noticia de estudos
empiricos que tenham realizado essa empreitada, o que seria uma relevante

contribuicao.

205 Os seguintes processos apresentaram idéntica data de inicio das tratativas e de homologagio
do acordo: ACO n. 648; ACO n. 683; ACO n. 701; ACO n. 718; ACO n. 3.421; ACO n. 3.555;
ADPF n. 165; ADPF n. 568; AR n. 2.873; Pet n. 8.029.
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Semelhante ¢ a dificuldade de se concluir se ha algum tipo de associagdo
positiva entre o numero de audiéncias de conciliagdo, reunides técnicas e
audiéncias de contextualizacdo e o resultado dos acordos. Ao realizamos uma
analise, com base no numero de processos hoje disponivel, € possivel identificar
alguns padrdes que, apesar de ndo conclusivos do ponto de vista estatistico,

oferecem elementos relevantes para compreensio do tema.?%

Grafico 13 — Audiéncias de contextualizagao por status do acordo
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Grafico 14 — Audiéncias de conciliagdo por status do acordo

206 Os processos cujo status ou resultado do acordo se encontra registrado no NUSOL como
“analisado” foram excluidos da contabilizacdo dos dados efetivamente considerados para a
analise e geragdo dos graficos, tendo em vista a ressalva ja feita acerca dessa categoria no item
1.4.1 desta dissertacdo. Sdo eles: ADPF n. 635; ADPF n. 709; ADPF n. 743; ADPF n. 746; ADPF
n. 760; ADPF n. 857; ADPF n. 991; ADPF n. 1.196; SL n. 926.
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Audiéncias de conciliacao por status (jitter)
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Grafico 15 — Reunides técnicas por status do acordo
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Os graficos acima sugerem um interessante padrao de distribui¢do entre o
numero de audiéncias, reunides técnicas ¢ audiéncias de contextualiza¢do e o
resultado do acordo. Observa-se que, no caso das audiéncias de conciliagdao, hd um
deslocamento visivel para valores mais elevados, especialmente quando se
comparam os resultados “homologado” e “sem acordo”, o que indica uma possivel

relagdo entre maior nimero de audiéncias e maior probabilidade de éxito.

O efeito grafico visivel nas reunides técnicas, entretanto, ¢ bem mais sutil e
padronizado, concentrando-se proximo da base. Quando passamos a interpretar

esses dados, hipoteses preliminares podem surgir. Por exemplo, se hd um nimero
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significativo de processos homologados sem qualquer reunido técnica, ¢ possivel
cogitar que seu impacto seja limitado; por outro lado, quando as homologag¢des se
concentram nas faixas que indicam a ocorréncia dessa etapa técnica, torna-se
plausivel supor que ela possa estar associada a uma maior taxa de sucesso nas

tratativas.

Grafico 16 — Conciliagdes x reunides técnicas

Conciliacdo vs. Reunides técnicas por status (jitter)
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Parte fundamental deste trabalho consiste em fornecer elementos empiricos
que justifiquem ou sugiram associacdes e relagdes que merecam aprofundamento
de estudos para confirmar se ha, de fato, uma associagao positiva ou uma relagao
de causalidade entre as variaveis analisadas. Para formular normas juridicas que
objetivam efeitos especificos, ¢ necessario testar as hipoteses concretas. Os
graficos aqui apresentados podem justificar, por exemplo, que se estabeleca a
obrigatoriedade de uma audiéncia de conciliagdo inicial em todo processo

encaminhado para solugdo consensual.

E possivel, contudo, que casos que possuam intrinsecamente uma
probabilidade maior de acordo acabem sujeitos a uma quantidade maior de
audiéncias de conciliagdo e reunides técnicas, por exemplo, até mesmo pela
complexidade de alguns temas. O que se pretende demonstrar, entretanto, ¢ que
conhecer o conjunto de casos ¢ fundamental para tomar medidas concretas para o
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aprimoramento do modelo, caso esse seja realmente o intento. E, ainda que a
analise empirica carega de estudos empiricos robustos, ela ja se mostra capaz de
guiar principios e diretrizes de conduta a serem adotadas pelo STF.

3.1.4 Temas recorrentes e consideracdes gerais sobre o panorama empirico

Nesse ponto, ¢ importante rememorar a pesquisa exploratéria de Maria
Cecilia de Araujo Asperti e Danieli Rocha Chiuzuli, que trouxe contribuicdes
relevantes acerca do panorama geral dos acordos, como parte autora, réu, € temas

207 Alguns desses pontos serdo abordados especificamente quando o

discutidos.
enfoque do trabalho se direcionar efetivamente para o controle concentrado de
constitucionalidade. E importante notar, contudo, que, desde que o trabalho
supramencionado foi submetido (abril de 2024), houve um aumento consideravel
no volume de envio dos processos a conciliagdo, o que afeta diretamente a

quantidade de acordos ja analisados.

Além disso, hd também um evidente impacto nos assuntos tratados, nas
partes etc. Enfim, juntamente com o aumento de casos, vem a necessidade de
atualizacdo do panorama anterior, inclusive por uma razao estatistica. Como o
nimero de processos ¢ relativamente baixo, ainda mais quando comparado com o
total em tramite no STF, qualquer aumento marginal de uma variavel tende a
alterar substancialmente os percentuais medidos.

Tome-se como exemplo as ADI n. 4.916; 4.917; 4.918; 4.920; 5.038 ¢
5.621, listadas na tabela do NUSOL com o assunto “Participagdo em pagamento
de royalties”. Note-se que sdo seis agdes que, por serem conexas e tramitarem em
conjunto, corresponderam a seis entradas idénticas da mesma variavel. Ou seja,
em um universo pequeno de casos, esse assunto pode aparecer sobrerrepresentado
por uma simples aleatoriedade no momento da coleta da amostra e da distribuigdo,
tendendo a ser diluido com o passar dos anos ¢ com o aumento dos processos

submetidos a acordo.

Feita essa ressalva, verifica-se que o STF continua exercendo sua fun¢ao

em assuntos absolutamente diversos.

Em abril de 2024, esta era a distribuicao de temas:

Grafico 17 — Temas identificados

207 ASPERTI; CHIUZULI, 2024, p. 450-499.
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Grafico 1 — Temas identificados
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Fonte: Retirado de ASPERTI, Maria Cecilia de Aratjo; CHIUZULI, Danieli Rocha, p. 461.2%

O grafico apresentado pelas autoras evidencia que foi realizada também
uma andlise qualitativa dos processos, o que permitiu o agrupamento tematico dos
assuntos e sua catalogacdo sistematica, resultando na representacdo grafica
mencionada. Essa escolha metodologica parece adequada, uma vez que, embora o
Painel do NUSOL indique o objeto do processo, isso ndo implica identidade plena
entre os casos registrados sob a mesma denominagdo. A ADI n. 4.916, por
exemplo, recebe o registro de “Participagdo em pagamento de royalties” ao passo
que a ACO n. 444 ¢ rotulada como “distribui¢cdo de royalties de petroleo — Estados
de Sao Paulo, Santa Catarina e Parana”. Os royalties, considerados como um
macro tema, correspondiam a 7 processos dos 45 totais, o que representava 15,5%
dos assuntos discutidos.

Entretanto, como ja mencionado, a reduzida dimensdo da amostra torna os
resultados sensivelmente variaveis a medida que novos processos sdo
incorporados. Em outubro de 2025, uma agregacao tematica pelo mesmo termo
“Royalties” resultaria em 10 processos, agora em um universo de 126 demandas
registradas no NUSOL, correspondendo a aproximadamente 7,9% do total.
Importa destacar que muitos desses processos encontram-se sob a mesma relatoria

208 ASPERTI; CHIUZULI, 2024, p. 450-499.
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e apresentam entradas idénticas na planilha, o que pode inflar artificialmente a
representatividade do tema no conjunto de dados. 2%

Tabela 3 — Temas agregados por mesma “entrada” no Painel/NUSOL

ASSUNTO CONTAGEM PERCENTUAL
OUTROS 96 76.2%
HONORARIOS ADVOCATICIOS. TEMA 1255 DA REPERCUSSAO GERAL. 7 5.6%
PARTICIPAGAO EM PAGAMENTO DE ROYALTIES. 6 4.8%
OPERACAQ VERAQ. APREENSAO DE CRIANGAS E ADOLESCENTES NO ESTADO DO RIO DE JANEIRO. 4 3.2%
LEI DO MARCO TEMPORAL. 4 3.2%
LICENCIAMENTO AMBIENTAL. SUSPENSAQ DE OPERACAQ PARA EXTRACAO DE COBRE NA MINA 3 049,
SOSSEGO.

RESTITUICAD DE VERBAS. INSCRICAO INDEVIDA EM CADASTRO DE INADIMPLENCIA. 3 2.4%
ATOS COMISSIVOS E OMISSIVOS DA UNIAO, DOS ESTADOS E DO DISTRITO FEDERAL RELATIOS A 3 049

QUESTAO AMBIENTAL.

Faz-se esse registro, pois, conforme reiterado, a analise dos dados deve ser
feita com cautela metodologica. A simples extracdo das informacdes, tal como se
apresentam no Painel, pode levar, equivocadamente, a conclusdo de que haveria
uma predilecdo por determinados temas nas tentativas de conciliagdo. Na
realidade, boa parte dessas recorréncias decorre de processos conexos,

frequentemente reunidos sob uma mesma relatoria.

Desse modo, pode-se ter a impressao de que o tema “royalties” seria
“naturalmente” propenso a acordos, quando, na verdade, as seis entradas
anteriormente mencionadas (ADI 4.916, 4.917, 4.918, 4.920, 5.038 ¢ 5.621)
correspondem ao mesmo conjunto de processos, todos sob a relatoria da Ministra

Carmen Lucia.

Situagcdo semelhante ocorre com a categoria registrada na planilha sob o
titulo “Lei do Marco Temporal”, de relatoria do Ministro Gilmar Mendes. No
grande grupo denominado “outros”, utilizado nesta dissertacdo para fins de
sistematizagdo, ha temas que guardam afinidade temdtica com os aqui agrupados,
mas que aparecem diluidos, por contarem com apenas um processo em cada

registro.

209 ACOn. 444, ACO 2.178, ADI1 4.916, ADIn. 4.917, ADI n. 4.918, ADI n. 4.920, ADI n. 5.038,
ADI n. 5.621, ARE n. 1.533.368, RE n. 867.960.
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Como o propoésito desta dissertagdo ndo ¢ apenas reapresentar dados ja
disponiveis publicamente ou reproduzir levantamentos anteriores, mas também
analisa-los de forma critica, entendemos ser pertinente registrar esse panorama

geral dos acordos por uma razdo de ordem teodrica.

Parte da doutrina aborda a importancia da celebragdo de acordos em sede
de jurisdicdo constitucional como uma forma de construir melhores solugdes,
especialmente em casos de alta complexidade, nos quais 0 modelo tradicional se
apresenta como insuficiente ou incapaz de oferecer boas respostas. No entanto, a
simples analise dos temas, tal como registrados no Painel do NUSOL, fornece
indicios de que essa justificativa nem sempre se aplica. Observa-se que parte
relevante dos processos, ainda que tenha alcancado um resultado satisfatorio por
meio de acordos, ndo aparenta apresentar grau de complexidade tal que

inviabilizasse o procedimento tradicional de julgamento.

Dessa forma, nesta avaliagdo inicial, propomo-nos também a apresentar
novos cruzamentos € dados complementares, com carater exploratorio, que podem
contribuir para compreender melhor o fendmeno e avaliar a pertinéncia das

hipdteses justificadoras da via consensual.
3.2 Composi¢cao da amostra e critérios de exclusio

A amostra utilizada para a analise empirica dos topicos subsequentes ¢

composta por todos os processos listados no Painel do NUSOL, referentes as

seguintes classes processuais: a¢do direta de inconstitucionalidade (ADI);2!°

acao
declaratoria de constitucionalidade (ADC);?!! agdo direta de inconstitucionalidade

por omissido (ADO);?!?

(ADPF) 213

e arguicao de descumprimento de preceito fundamental

Processos de referidas classes ndo incluidos na tabela do Painel do NUSOL
sdo eventualmente mencionados e analisados ao longo do texto, quando relevantes
para fins comparativos ou ilustrativos, mas ndo integram a amostra principal,
tampouco sdo computados nos graficos e tabelas apresentados nesta etapa

empirica, conforme as ressalvas ja expostas no item 1.2 desta dissertagao.

Os registros de dados classificados como “NI” (nd3o informados) foram

mantidos na base apenas quando ndo comprometiam diretamente o objeto de

210 BRASIL, 1988; BRASIL, 1999b.

21 BRASIL, 1988; BRASIL, 1999b.

212 BRASIL, 1988, art. 103, § 2°.

213 BRASIL, 1988, art. 102, § 1°; BRASIL, 1999a.
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analise, sendo o fato devidamente indicado em nota explicativa, em atengao aos

principios de transparéncia e reprodutibilidade da pesquisa.
3.2.1 Apontamentos acerca de variaveis nao utilizadas

Apesar de o objetivo deste topico ser a apresentagdo da composicao da
amostra e dos critérios que levaram a exclusao de determinadas variaveis e pontos
de interesse, cabe fazer alguns breves registros acerca dos motivos pelos quais se
fez essa opcao. O primeiro motivo, e talvez o mais evidente, ¢ a impossibilidade
pratica de abarcar todas as nuances e questionamentos que naturalmente decorrem

de um tema novo e instigante como o dos acordos na jurisdi¢do constitucional.

Como se destacou anteriormente, este trabalho ndo se limita a um
levantamento ou compilacdo do que ja foi feito. Embora tenha um inegavel viés
descritivo e exploratorio, pela novidade do tema, o proposito ndo € repetir testes
ou replicar conclusdes ja4 consolidadas. Atualizar dados e reavaliar hipoteses
possui, sem duvida, valor cientifico, especialmente considerando que o nimero de
processos encaminhados a solucao consensual cresce ano a ano, o que pode alterar

significativamente os resultados obtidos em pesquisas anteriores.

Por opcao metodoldgica, decidimos ndo reproduzir testes que, ao serem
realizados durante a pesquisa, conduziram a achados semelhantes aos ja
apresentados por outros autores. Um exemplo emblematico ¢ a questdo da
fundamentag¢do das decisdes que determinam o envio a conciliagdo, ponto de
elevado interesse juridico em razdo do disposto no art. 93, IX, da Constitui¢ao
Federal, segundo o qual todas as decisoes judiciais devem ser fundamentadas, sob
pena de nulidade.

Pesquisas anteriores, em especial o artigo de Maria Cecilia de Araugjo
Asperti e Danieli Rocha Chiuzuli, intitulado Supremo Conciliador? Andlise dos
casos encaminhados a conciliagdo no ambito do Supremo Tribunal Federal,
chegaram as mesmas conclusdes obtidas nos levantamentos empiricos e

qualitativos deste trabalho. As autoras observaram que:

Sobre a fundamentagdo especifica do encaminhamento de casos para
conciliagdo ou mediagdo, tem-se que seus termos tendem a uma
padronizacdo e ao uso de fundamentos genéricos, que nem sempre
permitem uma compreensdo clara das razdes que levaram os/as
ministros/as relatores/as a decidir pela pertinéncia das vias consensuais.
E o caso, por exemplo, das decisdes que apenas enfatizam a importincia
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conferida pelo CPC/2015 a adogdo de métodos consensuais de solugao
de conflitos (ACO 3568, ADI 7487; ARE 1291514; ARE 1363547). 2!

A analise dos processos, ressalvadas algumas excegdes, confirma essa
percepcao. Nao ha, como regra, fundamentagao detalhada que explicite as razdes
especificas pelas quais se entende que a solugdo consensual € a mais adequada ao
caso, nem os motivos que justificam a ado¢do desse procedimento em detrimento
do modelo tradicional de julgamento. Assim, embora o tema seja de inegavel
relevancia, optou-se por ndo reconstituir integralmente o universo de decisoes,
uma vez que os resultados coincidiriam com os de estudos anteriores, cujas

conclusdes sao integralmente acolhidas nesta dissertagao.

Durante a fase de projeto, cogitou-se abordar diversos aspectos referentes
aos processos das classes que compdem o controle concentrado de
constitucionalidade. Entre as inimeras possibilidades, considerou-se analisar: a)
data de envio a conciliagdo; b) data de finalizagdo do processo e da conciliagdo; c)
assunto do processo; d) justificativa ou ndo para envio a conciliacdo; e)
justificativa para o encerramento da conciliacdo em caso de ndo realizacdo de
acordo; f) existéncia de liminar deferida ou ndo; g) locus da conciliagdao (Gabinete
ou CMC); h) definicdo dos “interessados” a participar da conciliagdo em cada
processo objetivo de controle de constitucionalidade; 1) citagdo de precedente na
fundamentacdo; j) fundamento legal do acordo; k) resultado do acordo e
classificagdo do contetido decisoério; 1) envio ao Plenario para homologagao ou

encerramento do processo por decisdo monocratica;

Diversas razdes explicam por que nem todas essas variaveis foram objeto
de analise especifica. Um primeiro grupo diz respeito a inconsisténcias no banco
de dados do NUSOL, que inviabilizariam um estudo qualitativo verticalizado. Em
relagdo ao locus da conciliagdo e ao resultado do acordo, verificou-se que o Painel
nao contempla todos os processos efetivamente submetidos a tratativas, o que
exigiria examinar manualmente a totalidade dos autos, tarefa que tornaria a
pesquisa excessivamente extensa € comprometeria outros cruzamentos de maior

relevancia empirica.

Quanto ao resultado do acordo e ao conteido decisorio, hd registro
suficiente para permitir que trabalhos futuros realizem andlises qualitativas
aprofundadas, sem depender necessariamente de um levantamento empirico

exploratério como o presente. A mesma observacdo se aplica as variadveis

214 ASPERTI; CHIUZULI, 2024, p. 450-499.
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relacionadas a fundamentacao das decisdes, as justificativas de encerramento, a
citacdo de precedentes e ao fundamento legal dos acordos, cujo exame exige
analise individualizada de cada processo, com ganho em profundidade, mas perda

da visdo panordmica e comparativa que este estudo buscou oferecer.

Outros pontos, tais como data de envio a concilia¢do; data de finalizagdo do
processo € da conciliacdo e assunto do processo, foram excluidos devido a
existéncia de dados ja incluidos no Painel do NUSOL, de modo que a inclusdo nao
geraria acréscimo de conhecimento para além do que j& publicamente
disponibilizado.

Evidentemente, quando aspectos criticos relativos aos pontos anteriores
foram observados, este trabalho entendeu por bem fazer os apontamentos que
julgou pertinentes. Feitas essas consideracdes preliminares, passamos ao objeto
central da andlise empirica, referente ao controle concentrado de

constitucionalidade e as varidveis examinadas com maior profundidade.

3.2.2 Perfil do controle concentrado dentro do Painel do NUSOL/STF

Iniciemos, assim como feito anteriormente, com um panorama dos casos,
agora delimitado ao controle concentrado de constitucionalidade, conforme os
registros disponibilizados pelo Painel do NUSOL/STF.

Conforme registrado no inicio do topico 3.1, dos 126 processos
contabilizados na planilha do NUSOL, 39 correspondem ao controle concentrado
de constitucionalidade (ADI, ADPF, ADO e ADC) e 87 as demais classes
processuais, 0 que representa, respectivamente, 30,95% e 69,05% do total.

Os processos pertencentes as classes do controle concentrado apresentam a
seguinte distribui¢do:

Grafico 18 — Controle concentrado: distribui¢ao por classe
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Controle concentrado: contagem por classe
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Verifica-se que, embora o controle concentrado de constitucionalidade
esteja sobrerrepresentado nas tentativas de acordo, conforme demonstrado
anteriormente, quando se considera o acervo geral da Corte nessas classes, a
distribui¢do interna no ambito do NUSOL apresenta proporcdes relativamente
alinhadas ao que se esperaria entre as proprias classes do controle concentrado.
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Em outras palavras, o nimero de agdes diretas de inconstitucionalidade
(ADI) e de arguicdes de descumprimento de preceito fundamental (ADPF)
encaminhadas a conciliagdo ¢ substancialmente superior ao das acdes declaratorias
de constitucionalidade (ADC) e das agdes diretas de inconstitucionalidade por
omissao (ADO), o que se mostra compativel com a propria incidéncia e frequéncia

dessas classes no acervo do STF.

Os dados, contudo, ganham maior expressividade quando se passa a analisar
a distribuicado dos processos por relator, o que permite observar padroes de

concentragio e variagdo entre os ministros.?!>

Grafico 20 — Distribui¢@o de processos do controle concentrado por relator - NUSOL
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E fato que a amostra ainda ¢ bastante reduzida e, por essa razao, nao se
apresenta metodologicamente valido formular afirmagdes categoricas sobre a

215 O Ministro Ricardo Lewandowski e a Ministra Rosa Weber foram mantidos na contabilidade
dos dados, pois se aposentaram depois do periodo de analise de alguns casos tratados nesta
dissertacdo.
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distribuicdo dos dados, ainda que ja se observem indicios relevantes que merecem
acompanhamento mais atento ao longo do tempo. Sabe-se que a distribuicao de
processos entre os relatores ocorre, em regra, por sorteio, o que tende, com o passar
dos anos e do crescimento do nimero de agdes ajuizadas, a produzir uma
distribuicao equilibrada de acervos por classe processual. Em outras palavras, seria
de se esperar que, com o tempo, todos os ministros possuissem quantitativos

semelhantes de processos de mesma natureza.

A decisao de encaminhar determinado processo a conciliagdao ou a tentativa
de acordo, contudo, ¢ ato de natureza estritamente discricionaria. Nao ha qualquer
dispositivo que obrigue o relator a seguir esse caminho. Assim, a analise da
distribuicdo dos processos do controle concentrado por relator oferece um
importante indicativo de quais ministros t€ém demonstrado maior propensao ao uso

dessa via consensual de resolugdo de controvérsias.

A separagdo por classe processual reforca essa propensdo. O Ministro
Gilmar Mendes, por exemplo, ja encaminhou processos de todas as classes do
controle concentrado a tentativa de acordo, enquanto o Ministro Edson Fachin
optou por enviar apenas uma arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental. Ainda que a amostra seja limitada, parece seguro afirmar que ha
ministros que utilizam o mecanismo de modo mais frequente e sistematico do que

outros.

Os processos, por sua vez, estdo distribuidos entre temas variados,
reproduzindo o panorama geral do NUSOL. Observa-se, contudo, uma notavel
concentragdo tematica e repeticdo de casos sob determinadas relatorias, o que

sugere padrdes que merecem analise mais detalhada.

Tabela 4 — Temas no controle concentrado?'®
Tema Contagem ‘
Indigena / Marco Temporal 7
Outros 7

216 Optou-se por um critério que facilitasse o agrupamento de temas. Nesse sentido, para o tema
indigena/marco temporal, a simples menc¢do a povos/terras indigenas (ex.: marco temporal,
Tl/terra indigena, povos isolados) atrai o processo para essa categoria. Foi feito um mapeamento
por palavras-chave: ambiental/clima (ambiental, PPCDAm, parque nacional, Ferrogrdo, meio
ambiente, mineragdo genérica) nas demais. Assim, tributario (ICMS/combustiveis) (ICMS,
diesel, monofasia, Lei Kandir, LC 192/2022, LC 194/2022, Confaz); royalties/receitas (royalties,
outorga, repasse); gestdo publica/verbas (verbas, Lava Jato, emendas, cemitérios, gestdo/uso de
verbas); concursos/seguranga (concursos, policia militar, reserva de vagas femininas);
saude/Covid (covid, pandemia). Outros ¢ uma categoria residual.
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Royalties | Receitas 7
Ambiental / Clima 6
Concursos / Seguranca 4
4
4

Gestdo publica / Verbas
Tributario (ICMS/Combustiveis)

O fato de ndo termos realizado um agrupamento especifico para a categoria
“Outros” nao significa, de modo algum, que os temas nela incluidos sejam de
menor relevancia. Pelo contrario, muitos tratam de questdes de elevada
repercussdo politica, institucional e social, como a politica de pesca do Estado de
Mato Grosso; as regras de propaganda de medicamentos e de alimentos
considerados nocivos a saude; os planos econdmicos e os expurgos inflacionarios
relativos aos planos Cruzado, Bresser, Verdo e Collor I e II; a omissdo estrutural
do poder publico na ado¢do de medidas voltadas a reducao da letalidade policial
no Estado do Rio de Janeiro; o plano de vacinacdo do Estado do Rio Grande do
Sul; o chamado “orcamento secreto”; bem como temas previdenciarios, como
descontos associativos indevidos realizados por terceiros em beneficios do INSS e
atos fraudulentos correlatos.

Percebe-se que nao ha qualquer uniformidade que permita estabelecer um
critério claro para o envio de processos ao NUSOL. Embora parte da doutrina
justifique a utilizacao dos acordos em casos que demandem elevado conhecimento
técnico ou cuja modalidade binaria de decisdo se revele insuficiente, parece-nos
que muitos dos processos atualmente encaminhados ao nicleo ndo apresentam

qualquer especificidade que impeca o julgamento pelo modelo tradicional.

E certo que boas solugdes podem emergir de acordos. No entanto, é preciso
reconhecer que ha hipoteses que ja foram apreciadas pela Corte por meio do rito
tradicional. Um exemplo ¢ a limita¢do de vagas em concursos da Policia Militar
para candidatas mulheres, tema recorrente e que figura com destaque na tabela de
assuntos, o qual ja foi decidido sem necessidade de conciliagdo, reunides técnicas
ou qualquer tipo de negociag@o, como ocorreu no julgamento da ADI n. 7.491, de
relatoria do Ministro Alexandre de Moraes. 2!’

217 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 7. 491. Relator:
Ministro Alexandre de Moraes. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6765064. Acesso em: 15 out. 2025.
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Nesse caso, ndo houve qualquer tratativa conciliatoria, diferentemente do
que se observa nas ADI n. 7.483, 7.486 e 7.487, todas constantes do Painel do
NUSOL. A comparagdao demonstra que a decisao de encaminhar um processo ao
nlcleo ¢, nos termos das proprias resolugdes, absolutamente discricionaria, de
modo que cada relator escolhe livremente a forma de conduzir a causa, mesmo
quando se trata de matéria idéntica a outro caso ja decidido pela Corte. O resultado
¢ um STF que, na pratica, acrescenta uma nova forma de julgamento sem
padroniza¢do e sem previsdo de recurso especifico, ainda que os casos guardem

similitude material.

Nesse ponto, ha um dado que dispensa representagao grafica. Em nenhum
dos 39 processos do controle concentrado registrados no Painel do NUSOL, o
relator entendeu por bem submeter previamente ao colegiado a decisdo de enviar
o caso ao modelo conciliatorio. A analise individual dos autos demonstra que todos
os ministros que adotaram essa via o fizeram de modo auténomo, tratando o
encaminhamento como se fosse uma escolha procedimental equipardvel a
defini¢ao do rito em uma agao direta de inconstitucionalidade, atribui¢ao conferida

diretamente ao relator.

Todavia, ¢ plenamente possivel, ao menos em tese, que, por ocasido da
homologacdo de um acordo, outro ministro divirja quanto a pertinéncia do
procedimento ou do contetido negociado, questionando se aquela seria, de fato, a
melhor solugdo. Nesse cenario, correr-se-ia o risco de que diversos atos negociais,
audiéncias e esforcos técnicos se revelassem infrutiferos, consumindo tempo e

recursos sem resultado efetivo.

Se o Supremo €, ou deveria ser, um 6rgao colegiado por esséncia, ndo seria
desarrazoado cogitar uma sistematica de afetagdo prévia de um “incidente
consensual”, a semelhan¢a do que ocorre com o reconhecimento da repercussao
geral ou o referendo de medidas cautelares. Tal mecanismo permitiria que o
Plenéario concedesse um aval prévio a adocao do procedimento conciliatério, antes

mesmo do inicio das negociagdes.

Conforme apontado no panorama geral do NUSOL, foi apresentada uma
divisdao e andlise sobre a distribuicao de audiéncias de conciliagdo, reunides
técnicas e audiéncias de contextualizagdo. Considerando, contudo, as limitagdes
do banco de dados e as restricdes de inferéncia decorrentes da estrutura das

informagdes disponiveis, ndo sera feita aqui uma analise especifica desse ponto.
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Passemos, entdo, a especificagdo do dado ja abordado no item 3.1, a

distribuicdo que trata dos resultados das conciliagdes, agora com foco exclusivo

nos processos de controle concentrado de constitucionalidade.

Classe

Grafico 21 — Resultado da conciliag@o por classes do controle concentrado?'
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Namero de processos

E notavel a expressiva quantidade de processos pertencentes ao grupo das

arguicoes de descumprimento de preceito fundamental (ADPF) que apresentam,

como resultado, a tipologia “analisado”, j4 examinada no topico 1.4 deste trabalho.

Quadro 2 — ADPF com resultado ANALISADO no Painel do NUSOL

FROCESSO RELATOR BESUNTO RESULTADO

COMCESSAD 0 SEFVICO PUELICO DE

ADFF 1190 MIRL FLAVID DIND ADMINISTRAL A0 DE CEMITERIDS E CREMATORIOS AALISADD

PUBLICOS N MUMNICIFK DE SAD L.
OMISSA0 ESTRUTURAL DO PODER PUBLICO NA

ADPF B35 MIM. LUIS ROBERTO EARROSD ACOCAD DE Enlmsmunnsnﬁ%gn HNALISAD

uuuuu

FALHAS E QHSSﬁESD:I FODER FUBLICD MO

ADFF 705 MIM. LLNS ROBERTO BARROSO COMEATE & FANDEMIA D& COVID-13 ENTRE O5 HALISADD

PO S IMDIGEMAS.
ATOS COMISSIVOS E OMISSIVOS Db UNIAD, DOS

ADPF 743 MIM. FLEWID DIND ESTADOS E OO DISTRITO FEDERAL RELATIOS & HBLISADD

QUESTAD AMEIENTAL.
ATOS COMISSIVOS E OMISSIVOS D UNIAD, DS

ADPF 748 MIM. ANDRE MENDONGA ESTADOS E DO DISTRITO FEDERAL RELATION A ANALISADD
QUES1§D&MBIENTN_
: OITIVA DA UNIAD E DEMAIS INTERESSADOS SOERE
EES AT MIM. ANDRE MENDONGA © FRCDAM AFRESENTADG NOS ALTCS, R
ATOS COMISSIVOS E OMISSIVDS D UNIAD, DS
ADFF B3T MIF. ANDRE MENDONGA ESTADOS E DO DISTRITD FEDERAL RELATIOS A AHALISADO

QUESTAD AMEIENTAL

ADPF 951 MIM. EDSON FACHIN AGTESIEIOR SSOES W0 LIADWE A0 | DS AHALISADO

INDIGENAS I1SOLADDS E DE RECENTE CONTATO.

218 No presente grafico, foi mantida a nomenclatura utilizada pelo Painel do NUSOL. Faz-se,
portanto, a ressalva ja apresentada no inicio desta dissertacdo acerca da categoria “analisado”,
que, ao nosso sentir, carece de melhor conceituagdo. Optou-se por registrar os exatos termos a
fim de permitir a analise da forma como o dado ¢ disponibilizado publicamente no Painel.
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Evidencia-se, pelo quadro descritivo das arguicdes de descumprimento de
preceito fundamental, que, pelo seu objeto, ha uma nitida predominancia de
processos que atualmente recebem a denominagdao de processo estrutural. Na
defini¢ao do professor Edilson Vitorelli, trata-se de um tipo de processo coletivo
em que a atuacao jurisdicional objetiva “a reorganizagdo de uma estrutura
burocratica, publica ou privada, que causa, fomenta ou viabiliza a ocorréncia de

uma violag¢do pelo modo como funciona, originando um litigio estrutural”.?!®

A questao, ja mencionada por ocasido da defini¢ao dos conceitos utilizados
neste trabalho, relaciona-se a critica quanto ao uso da expressao “analisado”, que,
como se demonstra, esta intimamente vinculada a esse tipo de litigio. Essa
constatagdo revela uma peculiaridade relevante: tais processos talvez devessem
constar de um banco de dados proprio, distinto daquele que retine os demais
acordos, de modo a permitir maior transparéncia e acompanhamento especifico.

Como se sabe, os processos estruturais frequentemente nao se encerram
com a decisdo judicial. Ha uma segunda fase, por assim dizer, que € tdo ou mais
importante do que a primeira. Necessita-se, nessa etapa, garantir a execu¢ao
daquilo que foi determinado a fim de alcangar os resultados planejados e
implementar as medidas necessarias.?2’ E justamente nessa fase que se identificou
que comandos genéricos nao geravam os objetivos propostos e redundavam no juiz
se imiscuindo diretamente nas instituigdes, sob pena de ver a decisdo padecer, na
pratica, de ineficacia.??!

Faz-se o registro dessas questdes doutrinarias, mas que gozam de um
reflexo eminentemente pratico, em especial do papel que se espera do STF, para
consignar que parece fazer mais sentido, de fato, adotar uma classificacdo propria
para essas acoes. [sso permitiria anotacdes apartadas nos bancos de dados da Corte,
inclusive como forma de controle e monitoramento das decisdes e das medidas de
implementacao subsequentes.

219 VITORELLI, Edilson. Levando os conceitos a sério: processo estrutural, processo coletivo,
processo estratégico e suas diferengas. Revista de Processo, Sdo Paulo, v. 43, n. 284, p. 333-369,
out. 2018.

220 DIDIER JR., Fredie; ZANETI JR., Hermes; OLIVEIRA, Rafael Alexandria. Elementos para
uma teoria do processo estrutural aplicada ao processo civil brasileiro. Revista do Ministério
Publico do Estado do Rio de Janeiro, n. 75, p. 117, jan./mar. 2020.

221 LIMA, Edilson Vitorelli Diniz. O devido processo legal coletivo: representacio, participagdo

e efetividade da tutela jurisdicional. Tese (Doutorado) — Faculdade de Direito da Universidade
Federal do Parana (UFPR), Curitiba, 2015, p. 579.
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Conclui-se este topico com a ressalva de que o panorama aqui apresentado
¢, ou em breve sera, um retrato datado. Como se observa pela evolugdo dos acordos
no ambito do STF, a cada ano um numero maior de processos ¢ encaminhado a
tentativa de solu¢do consensual, de modo que as amostras e os resultados ora

expostos podem sofrer variagdes significativas ao longo do tempo.

Diante da auséncia de um regramento rigido sobre a utilizagdo desse
instrumento pelo Tribunal, € previsivel que novas e distintas situagdes venham a
surgir, exigindo um trabalho continuo de revisdo de praticas e conceitos e a

manuten¢do de um olhar atento e critico sobre a atuagao do Supremo.

A contribui¢do deste topico, contudo, ainda que singela, tem o mérito de
registrar o estagio inicial de distribui¢do dos processos de controle concentrado no
contexto dos acordos em jurisdi¢cdo constitucional, servindo como referéncia para
analises comparativas e pesquisas futuras sobre a consolidacdo dessa pratica no
ambito do STF.

3.3 Variaveis analisadas e perfil dos casos

Delimitada a amostra, passa-se a analise empirica das seguintes variaveis,
consideradas em cada um dos processos de controle concentrado de
constitucionalidade constantes do Painel do NUSOL.:

a) parte autora (legitimado ativo);

b) ministro relator;

c) existéncia ou nao de medida cautelar/liminar deferida;

d) questionamentos acerca do procedimento adotado;

e) defini¢do dos “interessados” habilitados a participar do acordo;

f) modo de homologacao: referendo pelo Plendrio, homologagdao pelo

Plenario ou por decisdo monocratica;
g) submissao (ou ndo) da decisdo de conciliar ao colegiado; e

h) tipo de acordo realizado.

3.3.1 Parte autora/legitimado ativo

A legitimidade conferida pela Constituicao Federal e pelas leis ordinarias
para a propositura das a¢des do controle concentrado tem como marca a atribui¢ao
a um conjunto heterogéneo de atores. Como se sabe, os legitimados sdo: o
Presidente da Republica; a Mesa do Senado Federal; a Mesa da Camara dos
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Deputados; a Mesa de Assembleia Legislativa ou da Camara Legislativa do
Distrito Federal; o Governador de Estado ou do Distrito Federal; o Procurador-
Geral da Republica; o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil;
partido politico com representagdo no Congresso Nacional; confederagdo sindical
ou entidade de classe de ambito nacional.

Cada um desses atores possui motivacdes distintas para a propositura de
acoes, ainda que, em ultima instancia, o que se encontre em disputa seja a propria
preservacdo da for¢a normativa da Constituicdo. Investigar quem s3o os
legitimados e com que frequéncia se fazem presentes nos procedimentos
consensuais no ambito do STF permite avaliar, ainda que de modo exploratoério,
quais grupos t€m maior acesso a via dos acordos e de que forma essa presenca
pode refletir padroes de seletividade institucional.

Embora os dados ainda ndo permitam comprovar uma relacdo de
causalidade entre tipo de legitimado e resultado do acordo, a anélise dessa variavel
¢ relevante para verificar, a0 menos preliminarmente, se determinados grupos
estdo sobrerrepresentados ou se ha distribui¢do equilibrada entre os diferentes
legitimados.

Constatar eventual protagonismo de atores com maior peso politico, como
partidos e entes federativos, pode reforcar um viés relevante nas agdes de controle
concentrado, que, por sua propria natureza, ja possuem carater excludente quanto
a legitimidade para propositura. Por outro lado, a presenca de categorias que
exigem a demonstragdo de pertinéncia tematica, geralmente associadas a um perfil
mais técnico ou corporativo, pode revelar que determinadas disputas
constitucionais tém sido percebidas pela Corte como mais propicias a resolucao

consensual do que ao julgamento pelo modelo tradicional.

Assim, averiguar o grau de pluralismo e de acesso a esse novo procedimento
institucional permite avaliar o equilibrio, ou eventuais vieses, na selecao dos casos
pelo STF, especialmente se considerarmos que o envio a conciliagdo constitui ato
discricionario do relator, sem submissdo prévia ao colegiado.

Como exposto pelos professores Alexandre Aratjo Costa e Juliano

Benvindo:

A concentragdo do judicial review, tanto hoje como na década de 1960,
ndo representa apenas uma concentracdo de poderes no STF, mas
também uma concentra¢do do direito de movimentar o sistema nas
maos dos poucos agentes legitimados. Essa concentragdo deveria ser
argumento suficiente para lancar diuvidas sobre a tese de que esse
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processo de concentragdo contribui efetivamente para a defesa dos
direitos e garantias fundamentais.???

A andlise de como esse papel tem sido efetivamente exercido nos acordos
pode desvendar dimensdes ainda pouco exploradas sobre a concentracao deciséria

e o nivel de abertura democratica do procedimento.
Grafico 22 — Distribuigdo de legitimados ativos: percentual

Percentual - presenca
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ENTIDADE DE CLASSE DE AMBITO NACIONAL 15.4%

GOVERNADOR DE ESTADO 15.4%
PARTIDO POLITICO 48.7%
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A observagdo empirica mostra que a distribuicdo dos legitimados ativos ¢
heterogénea, mas com forte concentragdo em atores especificos.??* Os partidos
politicos destacam-se como o legitimado mais recorrente, em propor¢ao
consideravelmente superior a dos demais, 0 que sugere que, mesmo em um
instrumento concebido para ampliar o didlogo institucional, verifica-se uma

captura politico-partidaria do espaco negocial no controle concentrado.

222 COSTA; BENVINDO, 2014.

223 Ressalte-se que a soma por parte autora pode extrapolar 100%, tendo em vista que ha casos
em que ha propositura de uma tnica agdo por dois legitimados diferentes. Ou seja, contabiliza-se
dois autores para uma s6 demanda, o que pode influir diretamente nos quantitativos percentuais
totais. No entanto, o objetivo do grafico é observar a presenga de determinado legitimado em
comparagdo com os demais, de modo que a sistematica aqui adotada cumpre essa funcéo.
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A baixa incidéncia de outros legitimados pode decorrer de um menor
nimero de ajuizamentos por parte desses atores, gerando diferencas substanciais
entre o indice de propositura e o de casos que chegam ao Painel. Contudo, também
¢ possivel que reflita uma assimetria de acesso a conciliacao, ainda que o sistema
brasileiro seja reconhecido por sua ampla legitimacdo. Como observa Clémerson
Cléve, a “ampliacio do rol de Ilegitimados a arguicdo abstrata de
inconstitucionalidade, somada ao que se chamou de inflacdo legislativa, acarretou

um aumento significativo do volume de demandas™.?*

As agoes diretas de inconstitucionalidade fornecem bons indicadores
histéricos de ajuizamento e, por constituirem a principal via do controle
concentrado, servem como pardmetro para este estudo. Costa e Benvindo, ao
registrarem o perfil dos ingressantes de ADI, observaram que o ajuizamento de
mais de 90% do total de demandas se concentrava em quatro atores com mais 15%
das acoes propostas cada um: entidades corporativas, governadores de Estado e do
DF, PGR e partidos politicos.?*

A expressiva presenca dos partidos politicos merece destaque. A analise da
parte autora e dos legitimados ativos traz para o campo da consensualidade no STF
o dialogo com a literatura que trata da judicializagdo e dos partidos politicos, em
especial a utilizagdo dos instrumentos tipicos do controle concentrado de

constitucionalidade para estabelecer disputas tipicas da arena politica.

Alguns estudos abrangentes analisaram diversos aspectos acerca do
ajuizamento de acdes do controle concentrado por parte de partidos politicos. O
trabalho de Jodo Paulo Cunha, por exemplo, apresenta uma evolugao histérica do
percentual de participacdo dos partidos no controle concentrado, por ano, que
demonstra uma grande variagao.

Grafico 23 — Percentual de partidos politicos no controle concentrado como
legitimado ativo

224 CLEVE, Clémerson Merlin. Comentarios ao art. 103. /n: BONAVIDES, Paulo ef al. (orgs.).
Comentdarios a Constitui¢do Federal de 1988. Rio de Janeiro: Forense, 2009, p. 1336.

225 COSTA; BENVINDO, 2014.
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Fonte: CUNHA, Jodo Paulo (2021, p. 28).22¢

Apesar da amplitude na participacdo dos partidos, ¢ visivel que essa
presenga € notavel, o que estd em linha com as conclusdes de outros pesquisadores,
que ja identificaram que “nos casos de controle de constitucionalidade de atos
normativos de iniciativa tanto do Legislativo quanto do Executivo federais, os
atores que mais demandam o STF sdo os partidos politicos, seguidos dos sindicatos

e entidades de classe”.??’

Essa constatacdo ¢ reforcada por Costa e Benvindo, pois ainda que
reconhe¢am flutuagdes no nivel de ajuizamento de acdes, confirmam que os
partidos seguem entre os principais demandantes, com uma atuagdo
particularmente relacionada aos governos federal e estaduais.’?® Essa atuacdo
ocorre em um sistema bem permissivo, como observado pelo Ministro Gilmar

Mendes ao dizer que “a outorga de ampla legitimagao aos partidos politicos ja seria

226 CUNHA, Jo#o Paulo. O uso da agdo direta de inconstitucionalidade como prolongamento da
disputa politica. 2021. Dissertagdo (Mestrado em Direito Constitucional) — Instituto Brasileiro de
Ensino, Desenvolvimento e Pesquisa, Brasilia, DF, 2021, p. 28. Disponivel em:
https://repositorio.idp.edu.br/bitstream/123456789/3845/1/dissertacaoJO%C3%830%20PAUL
0%20CUNHA MESTRADO%20EM%20DIREITO 2021.pdf. Acesso em: 20 out. 2025.

227 SUNDFELD, Ari et al. Controle de constitucionalidade e judicializacdo: o STF frente a
sociedade ¢ aos Poderes. Belo Horizonte: Observatorio da Justica Brasileira, 2010, p. 28.
Disponivel em: https://sbdp.org.br/wp-content/uploads/2018/01/05-
controle_de constitucionalidade e judicializacao.pdf. Acesso em: 28 out. 2025.

228 COSTA; BENVINDO, 2014.
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suficiente para colocar o nosso sistema entre os mais benevolentes ou liberais em

relagdo a possibilidade de instauragio do controle abstrato de normas”.??

Isso possibilita uma ampla atuagdo a esse legitimado, que nem sempre tem
por objetivo conseguir o seu provimento judicial, mas sim utilizar o instrumento
de controle como uma estratégia mais ampla, conforme exposto por Taylor e Da
Ros.?*Y Essa posicdo é corroborada por outras pesquisas que indicam que, embora
os partidos politicos tenham legitimidade para propor acdes diretas de
inconstitucionalidade com o argumento de defender direitos e interesses coletivos,
sua atuacao tende a refletir prioridades institucionais e eleitorais. Além disso, o
elevado nimero de indeferimentos sugere que, muitas vezes, essas agdes sao
utilizadas como instrumento de visibilidade politica, especialmente por partidos

menores da oposi¢do, mais do que como uma estratégia juridica consistente.”*’

Ainda que a dindmica exata de como atuam os partidos tenha se alterado
com o tempo, inclusive porque ela flutua conforme o contexto nacional, de modo
que a bolha de partidos nanicos e o ajuizamento de ADI do inicio dos anos 2000
ndo seja mais um tema atual,>*? permanecem aspectos estruturais ja notados, como

233

o baixo nimero de procedéncia registrado por Costa e Benvindo,”” que, na

amostra deste trabalho, mantém tendéncia semelhante.

Grafico 24 — Resultado dos acordos no controle concentrado — nimero absoluto

229 MENDES, Gilmar Ferreira. Jurisdi¢do constitucional: o controle abstrato de normas no Brasil
e na Alemanha. 6. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p. 200.

20 TAYLOR, Matthew M.; DA ROS, Luciano. Os partidos dentro e fora do poder: a
judicializagdo como resultado contingente da estratégia politica. Revista Dados, Rio de Janeiro,
V. 51, n. 4, 2008. Disponivel em:
https://www.scielo.br/j/dados/a/ybwHS5kBrjcBWKX8mVqgzR4r/?lang=pt. Acesso em: 4 nov
2025.

231 COSTA; BENVINDO, 2014.

232 VIANNA, Luiz Werneck; BURGOS, Marcelo Baumann; SALLES, Paula Martins. Dezessete
anos de judicializacdo da politica. Tempo Social, v. 19, n. 2, p. 39-85, 2007. Disponivel em:
https://doi.org/10.1590/S0103-20702007000200002. Acesso em: 20 out. 2025.

233 COSTA; BENVINDO, 2014.
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Distribuigao por resultado de conciliacao
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O grafico 24, referente aos acordos em que os partidos politicos figuram
como autores, demonstra que a homologa¢do de acordos ¢ rara nesse grupo.
Embora a amostra seja limitada e o indice geral de conciliagdes modesto, € notavel
a diferenca em relacdo a outros legitimados, como a Procuradoria-Geral da
Republica. Mesmo nos casos encaminhados pelo relator a via negocial, o resultado
positivo ¢ inexpressivo, reproduzindo o padrio ja conhecido do modelo

tradicional 2%

Grafico 25 — Percentual de acordos homologados ¢ volume de processos por legitimado
ativo

234 Como a amostra é pequena, optou-se por incluir apenas as classes que tinham N maior que
2.1
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Nao deixa de ser notdvel o fato de que, mesmo em um procedimento
escolhido pelo relator para que seja realizada a negociagdo, ou seja, que em tese
seria 0 meio adequado para a resolucdo do conflito, o resultado positivo se mostre
inexpressivo, em linha com o que se observa no modelo tradicional.

H4, portanto, duas chaves interpretativas para os dados fornecidos na
pesquisa empirica. A primeira delas ¢ conhecida de todos os estudiosos do direito
constitucional brasileiro e ¢ consequéncia de um arranjo estrutural que,
naturalmente, conferiu um poder de provocagao ao STF restritivo, monopolizando
0 acesso a poucos atores, que utilizam sua prerrogativa de modo a perpetuar o
nosso modelo. Nesse novo sistema de resolucao consensual de conflitos no ambito
do STF, ndo ¢ possivel identificar nenhuma das ditas vantagens do modelo

negocial, em que se observa diagnostico semelhante ao feito no passado.

Outra possivel chave ¢ a de que, a limitacdo de acesso oriunda do sistema
vigente, ainda se soma uma restri¢ao de natureza operacional, originada do poder
discriciondrio do relator, que adiciona um filtro de acesso ao procedimento,
decorrente Unica e exclusivamente de sua vontade unilateral, por vezes pouco
transparente ou previsivel.

Essa hipotese, no entanto, tem consequéncias complexas do ponto de vista
institucional. Ao se conceber que essa ¢ uma possibilidade de explicacao para o

problema, deve-se ter em mente que, pela via consensual, o Supremo ja tem
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adotado uma postura frequente de coordenador interinstitucional, com reflexos
diretos nos demais Poderes, muitas vezes justificando sua atuagdo pela inércia dos

demais.

Concluir pelo uso instrumental das agdes de controle concentrado também
no modelo que visa a conciliagdo, € colocar de vez a Corte em um ambiente que
deixa de exercer a atividade primeva de guarda da Constitui¢ao para ingressar no
terreno de negociador e tutor de disputas politicas e de outros Poderes.

Assim, a analise dessa variavel permite verificar e compreender em que
medida os mecanismos dos acordos no STF tendem a tornar o ambiente
deliberativo mais amplo e equanime nas agdes de controle concentrado ou, pelo
contrario, tendem a reproduzir conhecidas assimetrias de poder e acesso que

caracterizam o nosso sistema concentrado de controle.
3.3.2 Ministro relator

Retomando a andlise apresentada no topico 3.2.2, em que tragamos um
breve perfil dos processos de controle concentrado constantes no Painel do
NUSOL/STF, observa-se agora a distribuicdo desses casos por relator, o que
permite aprofundar a compreensao sobre o padrdo de utilizacdo do procedimento
consensual na Corte.

Tabela 5 — Distribuicao dos processos do controle concentrado por ministro relator

RELATOR qtd
MIN. GILMAR MENDES
MIN. CRISTIANO ZANIN
MIN. CARMEN LUCIA
MIN. FLAVIO DINO
MIN. ANDRE MENDONCA
MIN. ALEXANDRE DE MORAES
MIN. DIAS TOFFOLI
MIN. EDSON FACHIN
MIN. LUIS ROBERTO BARROSO
MIN. RICARDO LEWANDOWSKI

| PN NN U O O O o

A tabela acima nao exige explicacdes detalhadas para a sua compreensao,
sendo suficiente um simples lancar de olhos para perceber que ha uma diferenga

substancial na op¢ao por enviar os casos para acordo, a depender do ministro.
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Ressalte-se que a distribui¢ao dos processos aos relatores ¢ realizada por
sorteio, o que tende a assegurar uma quantidade relativamente uniforme de
processos atribuidos a cada ministro. Dessa forma, a discrepancia observada
decorre de uma escolha deliberada dos relatores, que optam, em determinados
casos, por um procedimento distinto do tradicional. Tal constatacdo abre espaco
para investigagdes mais aprofundadas sobre o modo como cada ministro tem

atuado nesse novo cenario decisorio.

Apontar a métrica de distribuicdo dos processos, apesar de simples, carrega
um potencial subjacente, ao nosso ver. Muito ja se escreveu acerca do STF como
ilhas, ou os onze supremos?*® e temas correlacionados, como a discussdo acerca da
monocratizagdo.?3® H4, ainda, estudos direcionados a compreender ou a melhor
elucidar o papel do relator dentro do modelo decisorio e deliberativo.??’

Com o modelo ainda incipiente de acordos em sede de controle
concentrado, percepgdes antigas acerca do papel dos relatores e do modus operandi
do STF podem mudar. Se ja era possivel identificar as tendéncias acima expostas,
o presente nos traz um procedimento absolutamente aberto que pode modificar a

forma como os relatores € o Tribunal deliberam acerca de determinados assuntos.

Antes, era de interesse académico perquirir a influéncia do papel do relator
nos casos que seguiam o rito tradicional de instru¢do processual. O que dizer de
um procedimento novo e pouco regulamentado, no qual diversas tratativas,
audiéncias de conciliagao e reunides técnicas sao realizadas antes de se submeter
a decisdao a homologagao plenaria?

Conhecer os relatores e examinar as decisdes permite rediscutir o papel
institucional do Supremo e, em que termos, o modelo consensual pode afetar as
dinamicas conhecidas. Cite-se, como exemplo, a decisdo liminar proferida pelo
Ministro Gilmar Mendes na ADC n. 87:

Distribuidas a mim a ADPF 984/DF e a ADI 7.191/DF, optei por
submeter a condugdo do litigio aos meios consensuais de resolugdo de
disputas, por compreender, assim como sucede nesta demanda, que
qualquer resposta advinda dos métodos tradicionais ndo pora fim a
disputa politico-juridica subjacente, merecendo outro enfoque: o da

25 FALCAO, Joaquim; ARGUELHES, Diego Werneck; RECONDO, Felipe (orgs.). Onze
supremos: o Supremo em 2016. Belo Horizonte, MG: Letramento, 2017.

26 ARGUELHES; HARTMANN, 2015.

BT SILVA, Virgilio Afonso da. “Um voto qualquer”? O papel do ministro relator na deliberagéo
no Supremo Tribunal Federal. Revista Estudos Institucionais, v. 1, n. 1, p. 180-200, 2016.

Disponivel em: https://www.estudosinstitucionais.com/REl/article/view/21/22. Acesso em: 19
out. 2025.
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pacificagdo dos conflitos, na tentativa de superar as dificuldades de
comunicacao e entendimentos em prol da constru¢do da solugdo por
meio de um debate construido sob premissas colaborativas e
propositivas voltadas a resolver os impasses institucionais e juridicos
advindos da Lei 14.701/2023.%¢

O Ministro faz, como se vé€, consideragdes expressas acerca do método
escolhido e sobre o papel ativo do STF como construtor de uma solugao assentada

sob novas premissas.

Segue e afirma categoricamente que as institui¢des constitucionalmente
previstas para debater e pensar as questdes postas em juizo foram insuficientes:

O Parlamento brasileiro, 16cus constitucionalmente adequado para
promover debates politicos dessa envergadura, ndo parece ter
produzido resultado que tenha pacificado os interesses subjacentes ao
tema com a edicdo da Lei 14.701/2023, traduzindo o conjunto destas
demandas (ADC 87, ADI 7.582, ADI 7.583, ADI 7.586 ¢ ADO 86) o
espelho dessa desarmonia institucional, social, politica e cultural.?*

Os trechos citados ilustram com exatidao o ponto que se pretende destacar,
evidenciando a relevancia de observar a relatoria dos processos. Eles revelam, de
maneira clara, como o STF tem atuado, e como pode continuar a atuar, nesse novo

modelo de decisdo.

E didatico o caso das ADI n. 7.433,2° ADI n. 7.483,%*! ¢ ADI n. 7.487,2*2
de relatoria do Ministro Cristiano Zanin, e da ADI n. 7.491,>* de relatoria do
Ministro Alexandre de Moraes, que tratavam das cotas de limitagdo de género nos
concursos da Policia Militar de diversos Estados. Enquanto as primeiras resultaram

28 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Decisio monocratica. Ag¢do Declaratéria de
Constitucionalidade n. 87. Relator: Ministro Gilmar Mendes. Julgamento 27 jun. 2024,
publicagdo 28 jun. 2024. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6824155. Acesso em: 19 out. 2025.

29 Ibid., seq. 248.

240 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Declaratéria de Inconstitucionalidade n. 7.433.
Relator:  Ministro  Cristiano  Zanin. DJe 1°  jul.  2024. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6717313. Acesso em: 20 out. 2025.
241 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Declaratéria de Inconstitucionalidade n. 7.483.
Relator: Ministro Cristiano Zanin, Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6764818. Acesso em: 20 out. 2025.
242 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Declaratéria de Inconstitucionalidade n. 7.487.
Relator: Ministro Cristiano Zanin. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6764975. Acesso em: 20 out. 2025.
243 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Declaratéria de Inconstitucionalidade n. 7.491.
Relator: Ministro Alexandre de Moraes. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6765064. Acesso em: 15 out. 2025.
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em homologacao de acordo pelo Plenario, a tltima foi decidida por meio de um

julgamento no modelo tradicional.

Os dados evidenciam, portanto, que o relator ¢ uma variavel de grande
impacto na ado¢do do procedimento consensual. Nao apenas confere ampla
discricionariedade para definir se instaura ou ndo uma fase de tratativas utilizando-
se da negociagcdo e do consensual, como também determina o proprio formato

institucional da deliberacao.

No contexto dos acordos, a monocratizagdo e as ilhas decisorias que
mencionamos ganham novos contornos e significados institucionais. A depender
do relator ou do tema, determinado processo pode seguir rumo a negociacao € a
composicao ou ser submetido ao rito tradicional e ao julgamento colegiado. Antes

as diferencas existiam, mas o procedimento era, na medida do possivel, conhecido.

Essa variagdo, a depender do relator, embora compreensivel por ser um
modelo ainda incipiente e pouco regulamentado, gera assimetrias procedimentais
visiveis, em especial porque o encaminhamento a conciliagdo sequer esta
submetido a critérios objetivos ou ao colegiado. A auséncia de parametros pode,
portanto, acentuar divergéncias na aplicacdo de um mesmo instrumento juridico,
com impacto direto sobre a isonomia entre as partes e sobre a seguranga juridica
esperavel na Corte constitucional.

Tal constatacdo nao possui o conddo de tecer um juizo necessariamente
negativo acerca do procedimento, mas ¢ reveladora de uma reconfiguragdo
substancial no equilibrio institucional, ao conceder ainda maiores poderes para o

relator.

Atualmente, o sorteio do relator constitui também um forte indicio de quais
rumos procedimentais determinado processo pode tomar, e conhecé-lo ¢ essencial
para compreender se o STF acentuard um perfil de centralizagdo decisoria nas
maos de um Unico ministro, ou se vai aproveitar a consensualidade para produzir

solucdes mais dialogadas.
3.3.3 Existéncia de cautelar/liminar deferida ou nao

Expusemos que a inclusdo dessa variavel de andlise ¢ motivada,
primordialmente, pelo interesse de investigar se, mesmo em processos que visam
a solugdes consensuais, sdo concedidas medidas judiciais, especificamente
liminares e cautelares, que possam, na pratica, desequilibrar o poder de barganha

nas negociagoes.
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E crucial fazer o registro que, mesmo que as partes ja tenham definido sua
Melhor Alternativa para um Acordo Negociado (BATNA),?** a concessdo dessas
medidas urgentes pode afetar significativamente a Zona de Possivel Acordo
(ZOPA),?* alterando o resultado potencial das tratativas. E essencial, portanto, que

o Judiciario esteja atento a esse impacto.

E natural que a BATNA mude no decorrer de uma negociagio, e isso nio
se poe em divida. No entanto, trata-se de um ponto que merece atengdao do
Judiciério e, nesse caso, do Supremo, se o intento de um acordo justo € o motor da
conciliagdo. Como observa Guilherme Veiga, “a simples afetacdo de um tema no
STJ ou STF para julgamento vinculante também pode impactar em uma
negociagdo”.?*¢ Imagine-se, entdo, uma decisdo proferida no curso do proprio
processo.

Além disso, ¢ importante rememorar a observacao de Luiz Werneck
Vianna, segundo a qual o Supremo tem exercido o controle de constitucionalidade
mais intensamente por meio de medidas liminares do que no julgamento do mérito
da causa.?*’ No contexto aqui analisado, esse padrido afeta o equilibrio entre os
legitimados no processo € a propria viabilidade do acordo, pois uma decisao
liminar altera o contexto fatico-juridico do conflito ao estabelecer uma posicao
provisoéria de vantagem, que pode impactar e reduzir o incentivo de uma das partes
a negociagao.

Essa assimetria tende a diminuir o interesse da parte beneficiada em
negociar um acordo, além de permitir observar se a presenga ou a auséncia de uma
cautelar/liminar deferida molda o ambiente como equilibrado e isondomico ou sob
forcas desigualmente distribuidas. Tal constatacdo possibilita avaliar se o STF
busca estabilizar sua propria decisdo ja tomada ou se, efetivamente, incentiva uma
real composi¢do entre as partes e a consensualidade, de modo que ¢ um dever do
Judicidrio avaliar o impacto que suas decisdes causam no decorrer das
negociagoes.

Compreende-se, ademais, que o indeferimento de determinando pedido

cautelar/liminar também €, em certa medida, uma decisdo que pode afetar o curso

24 SUBRAMANIAN, [20257].

24 PROGRAM on negotiation. What is the Zone of Possible Agreement? /n: Harvard Law
School. Cambridge, MA, [20257]. Disponivel em:
https://www.pon.harvard.edu/tag/zone-of-possible-agreement/. Acesso em: 8 out. 2025.
246 VEIGA, 2023, p. 43.

27 VIANNA; CARVALHO; PALACIOS; BURGOS, 1999, p. 117.
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do processo. No entanto, trata-se de decisdo que possui um grau menor de

influéncia, pois ndo altera o estado de coisas do momento em que ajuizada agao.

Os dados aqui apresentados ndo pretendem trazer respostas conclusivas,
mas servir de base para futuros cruzamentos e questionamentos, tais como a
relacdo entre a liminar e o resultado do acordo ou a relacdo entre a liminar ¢ a

manutencao dos seus termos no acordo homologado.

Grafico 26 — Percentual de processos do controle concentrado com e sem concessao de
cautelar/liminar 2%

Concessao de liminar: SIM ad referendum vs NAO

NAO 25.64%

SIM ad referendum 74.36%

Grafico 27 — Resultado do acordo em processos com e sem cautelar/liminar deferida

248 Registre-se que, por razdes metodologicas, a ADO n. 86 foi contabilizada como liminar
deferida, por conta dos efeitos da decisdo proferida em processo com tramitagao conjunta, tal qual
a ADC n. 87. A mesma logica foi utilizada com as ADI n. 4.916, ADI n. 4.917, ADI n. 4.918,
ADI n. 4.920, ADI n. 5.038 e ADI n. 5.621, pois a tramitag¢@o conjunta faz com que os efeitos de
determinada cautelar irradiem para as demais. Como o que se quer analisar € a consequéncia do
deferimento, ¢ ndo a presenca meramente formal de uma decisdo, optou-se pelo critério
metodoldgico que permitisse a verificacdo efetiva da variavel.
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A anélise empirica, consubstanciada nos graficos apresentados, demonstra
que uma parcela relevante dos casos submetidos contou com a prévia concessao
de medida liminar, indicando que o método consensual inicia o seu curso em um
cenario de assimetria estabelecida pelo relator. Ou seja, o espaco negocial sofre
uma reconfiguracao desde a partida, delimitando os contornos da disputa de modo
diverso daquele que fora tragado na petigdo inicial.

Essa constatacdo revela uma certa contradi¢ao na forma como o Supremo
lida com essa fun¢ao de negociador, pois, a0 mesmo tempo em que ele pretende
atuar como um coordenador da disputa, incentivando e criando mecanismos para
celebragdo do acordo, ele ndo se desfaz de sua autoridade e competéncia
tradicional em conceder cautelares. Essa dualidade acaba por desequilibrar os
incentivos ao didlogo, fortalecendo determinada posi¢do antes mesmo de iniciadas

as conversas para a SOlll(;?lO consensual.

Sob o prisma institucional, esse comportamento observado empiricamente
neste trabalho denota uma postura ativa que afeta significativamente a dindmica
negocial e “empurra” certos interessados para um compromisso que, muitas vezes,
nao seria assumido em condigdes de igualdade e sem a pendéncia de uma decisao

liminar.

A manutencdo da tendéncia aqui verificada requer a continuidade de
investigacoes, a fim de aferir o comportamento das negociagdes nos casos em que
houve o deferimento de cautelares. Além disso, € preciso verificar se a
homologacao de acordos tende a convergir para a estabilizagdo da decisdo inicial

ou se a frequéncia de negociacdes bem-sucedidas ocorre nos processos em que nao
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houve concessdo de liminar, nos quais se observa um maior equilibrio entre as

“partes”.

A resposta a essas indagagdes pode ser encontrada por meio da varidvel
apresentada neste trabalho e ¢ essencial para compreender se o modelo de acordos
no controle concentrado nao serve apenas como reprodutor da legitimacao de
decisdes unilaterais do Tribunal que, além de refletirem o pouco prestigio a
colegialidade, ainda criam condi¢des assimétricas de negociacao.

3.3.4 Questionamento quanto ao procedimento

Documentar a aceitagdo, formal ou ndo, dos métodos consensuais pelas
partes interessadas permite aferir o grau de legitimidade do modelo negocial
atualmente adotado pelo STF, ainda em processo de consolidagdo.’*® A Lei n.
13.140/2015 (Le1 da Mediacao) estabelece de modo inequivoco, em seu art. 2°, §
2°, que ninguém sera obrigado a permanecer em procedimentos de mediagdo.>>
No ambito da ADC n. 87, por exemplo, o Instituto Socioambiental (ISA), atuando
como interessado, peticionou nos autos para consignar, expressamente, que nao

possuia interesse em conciliar:

O art. 334,§ 4° 1 ell,do CPC, 0 art. 2°, I, Ve VIll e § 2° e o art. 3°
da Lei n° 13.140/2015, estabelecem o preceito de que "ninguém sera
obrigado a permanecer em procedimento de mediacao" (art. 2°, § 2°, Lei
n® 13.140/2015), positivando o carater facultativo e, portanto, ndo
impositivo quanto a possibilidade de conciliar. No entanto, o curso dos
trabalhos da Comissdo Especial de Conciliagdo revelou um desvio
preocupante  desses  principios  basilares, = comprometendo
irremediavelmente sua legitimidade, especialmente no que tange a
participacdo das representagdes dos povos indigenas.?!

Se a consensualidade depende, por definicdo, de um acordo de vontades,

isso significa que deve haver autonomia e inexisténcia de qualquer vicio de

249 Essa variavel ndo consta do Painel do NUSOL. Portanto, foi realizada a leitura de todos os
processos citados e o registro individual de cada um dos casos analisados, a fim de extrair as
informagdes utilizadas.

230 BRASIL. Lei n. 13.140, de 26 de junho de 2015b.

251 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Manifestacdo de amicus curiae. A¢do Declaratdria de

Constitucionalidade n. 87. Relator: Ministro Gilmar Mendes. Julgamento 27 jun. 2024,
publicacdo 28 jun. 2024. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15368240409&ext=.pdf. Acesso em: 19
out. 2025.
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consentimento.”®® As “partes”, ou, no caso do controle concentrado, os
interessados, devem, ao menos, concordar quanto ao uso do procedimento. Caso
contrario, estariamos diante de uma situacdo paradoxal, na qual a solugdo
consensual ndo €, a toda evidéncia, uma hipotese de concordancia, mas guarda

mais semelhanca com uma decisdo adjudicatdria e imposta.

Nesse sentido, torna-se relevante verificar se ha manifestacao dos
participantes do processo, nao exatamente como partes, dada a caracteristica do
controle concentrado. Na presente analise, a tarefa de determinar o que se entende
por negativa em seguir com a solucdo consensual ¢ deveras complicada. Ha
hipéteses em que as partes imputam a outra a ndo colaboragdo e a auséncia de
intento em se negociar, como ocorreu na ADPF n. 984, em que o Colégio Nacional
de Procuradores-Gerais dos Estados e do Distrito Federal consignou que “a
resisténcia da Unido quanto a autocomposicao esta patente, pois sequer aceitou

discutir os pontos apresentados pelos Estados”.23

Em outros casos, como o da ADPF n. 863, o amicus curiae foi mais direto,
requerendo de modo incisivo que a decisdao que encaminhou os autos ao Centro de
Mediagdo e Conciliacdo do STF fosse reconsiderada, “dando-se prosseguimento
ao andamento processual desta ADPF, com a apreciagdo dos embargos

declaratorios”.>*

Ciente da dificuldade em delimitar o alcance dessa variavel, reconhece-se
que sua apura¢cdo demanda verificagdo qualitativa caso a caso, mediante leitura
direta dos autos, ja que o Painel do NUSOL nao registra essa informagao de forma
estruturada. Antecipando a critica metodologica, o interesse deste trabalho ndo estéa
em quantificar discordancias, mas em testar a coeréncia entre a premissa da
consensualidade e a pratica processual. Ou seja, busca-se identificar eventuais
situagdes em que, mesmo diante da recusa expressa de uma das partes em negociar,

o processo resultou, ainda assim, em um “acordo”.

22 CALMON, Petronio; ANDRADE, Ana Karenina S. Ramalho. Teoria geral dos meios de
solucdo dos conflitos. 1. ed. Brasilia: Gazeta Juridica, 2024, p. 87.

233 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Manifestagdo do Colégio Nacional de Procuradores-
Gerais dos Estados e do Distrito Federal. Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental
n. 984. Relator: Ministro Gilmar Mendes. Brasilia, DF, seq. 330. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6851267. Acesso em: 19 out. 2025.

234 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Despacho. Argui¢io de Descumprimento de Preceito

Fundamental n. 863. Relator a época: Ministro Edson Fachin. Brasilia, DF, peca n. 341 dos autos,
24 jun. 2022. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6213264.
Acesso em: 27 ago. 2025.
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Retomando a licdo de Karl Popper, avaliamos a possibilidade de
falseabilidade dos enunciados: se afirmamos que o procedimento ¢ consensual,
mas uma das partes demonstra nao estar de pleno acordo, hd um indicio de que o
método adotado pelo Supremo pode estar operando a revelia dos proprios

interessados, o que exige analise critica e cuidadosa de sua legitimidade.?’

Grafico 28 — Quantidade de processos em que houve questionamento a solucao
consensual

Questionamento ao procedimento da conciliacao

Ha questionamento por parte de interessado 17 (43.6%)

15 (38.5%)

Nao houve propriamente conciliacao 7 (17.9%)

0 2 4 6 8 10 12 14 16
NUmero de processos

O grafico 28 tem por objetivo indicar, de modo simples, o percentual de
questionamentos ao procedimento conciliatério em comparac¢ao com a totalidade
de processos em tramite no NUSOL, ressalvando-se a exclusao de sete processos
em que ndao houve registro de tentativas efetivas de conciliacdo. Conforme
observado, alguns desses processos sao estruturais, nos quais as audiéncias e
reunioes técnicas tém finalidades administrativas ou de execug¢dao, € nao

propriamente de producdo do consenso.

Grafico 29 — Resultado dos acordos nos processos em que houve questionamento ao
procedimento

235 POPPER, Karl Raimund. 4 légica da pesquisa cientifica. Tradugdo de Leonidas Hegenberg e
Octanny Silveira da Mota. Sdo Paulo: Cultrix, 1972.
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Acordo Homologado por questionamento

Ha questionamento por parte de interessado

0 2 4 6 8 10
Nimero de processos

Os resultados empiricos sdao expressivos, demonstrando que a aceitagdo ao
método consensual entre legitimados e interessados ¢ limitada, o que enfraquece a
legitimidade do modelo e exige aten¢do redobrada para que o procedimento nao
se torne um foco permanente de contestacdo. Observa-se que a recusa ou a
resisténcia a conciliacdo aproxima-se da metade dos casos, o que pode ser
interpretada como um contrassenso, pois utiliza-se de um instrumento de
consensualidade, mas que, na pratica, ¢ exercido de modo impositivo. Busca-se o
didlogo, mas nem sempre o didlogo ¢ desejado pelos proprios interessados. Essa
pratica, se adotada de forma sistematica, indica que o STF pode institucionalizar
uma consensualidade do ponto de vista formal, mas materialmente impositiva, na
qual o dialogo ¢ convocado, mas ndo necessariamente requerido pelos

participantes.

Além disso, observa-se que, no procedimento tipicamente sem partes do
controle concentrado, parcela relevante dos questionamentos ¢ oriunda de atores
sociais ou institucionais chamados a participagao, como ¢ o caso dos amici curiae.
A assimetria institucional, que ¢ parte da natureza do controle concentrado
brasileiro, exige cuidado para ndo incidir em déficit de participacao e em auséncia
de pluralismo. Se, nos processos que nao seguem o rito negocial, existe
preocupagdo em fundamentar o deferimento e o indeferimento de interessados que
podem contribuir com a controvérsia, ¢ possivel exigir que o 6nus argumentativo

seja maior nas agdes em que ndo ha partes propriamente ditas.

A titulo ilustrativo, na ADI n. 6.553, que discute o caso da Ferrograo, o

relator se manifestou da seguinte forma:
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No entanto, no caso em aprego, o deferimento de todos os
requerimentos ¢ medida inviavel. Embora ostentem representatividade
em relagdo a parcela de categorias que possuem interesse no desate da
questdo, ha de se observar e zelar pelo bom andamento do rito pelo qual
tramita este processo, de maneira que esse requisito, de per si, ndo pode
ser levado em consideragdo para fins de admissao dos peticionarios (RE
949.297/CE. Rel. Min. EDSON FACHIN, DJe de 30/8/2017).

O Relator deve se atentar ndo somente a essa particularidade, impondo-
lhe sopesar, de um lado, os ganhos reduzidos que o ingresso dos
postulantes traria a causa; e, de outro lado, os riscos a funcionalidade e
a celeridade processuais (RE 589.998-ED/PI, DJe de 105/2017, Rel.
Min. ROBERTO BARROSO), com vistas a evitar a repetividade em série
de Orgéos portadores de idénticos interesses e conhecimentos acerca do
tema em voga, ante anterior ou concomitante admissao de outros amici
curiae no palco da discussdo institucionalidade no ambito do SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL, detentores de igual ou maior abrangéncia e
representativa. Ante o exposto, nos termos dos artigos 21, XVIII, e 323,
§ 3° do Regimento Interno do STF c/c o art. 138 do Codigo de Processo
Civil de 2015, DEFIRO OS SEGUINTES PEDIDOS DE INGRESSO NA
QUALIDADE DE AMICI CURIAE (i) Confederacdo da Agricultura e
Pecuaria do Brasil — CNA (doc. 105); (ii) Instituto Kabu (doc. 124); (iii)
Articulagdo dos Povos Indigenas do Brasil — APIB (doc. 130); e (iv)
Estado de Mato Grosso (doc. 136); INDEFERINDO OS DEMAIS.**

Nao se trata de discordar, no caso, da decisao apresentada. De fato, ha
dificuldades inerentes ao procedimento negocial que dificultam ainda mais o
ingresso de diversos atores, em especial por conta dos procedimentos que se
seguem apos o inicio das tratativas. O ponto, no entanto, ¢ que ndo se pode deixar
de notar que, ao assim proceder, cria-se naturalmente mais situagdes de tensao

institucional que podem redundar em maior dificuldade para se atingir o consenso.

E necessario verificar se o rito adotado e a participagdo dos interessados ndo
assumem uma caracteristica de legitimacao meramente simbolica, na medida em
que validam o procedimento com sua presenca, mas sem for¢a efetiva para alterar
os rumos do processo. Portanto, a observa¢ao empirica dos questionamentos nao
fornece apenas um elemento indicador de insatisfagao, mas também age como um
parametro para mediar a relacdo entre o formal e o material na consensualidade

constitucional.

Certamente, a forma ¢ preservada com a instauracdo do rito negocial e
conciliatério, mas a vontade das partes em construir a solugdo e sua adesdo

material ao procedimento ¢ que vao dizer se, ao longo dos anos, a pratica

236 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Decisio. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 6.553.
Relator: Ministro Alexandre de Moraes. Brasilia, DF, seq. 230. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5997245. Acesso em: 20 out. 2025.

143


https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5997245

consensual vai atingir um grau de legitimidade igual ao de decisdes adjudicatdrias
proferidas pelo colegiado.

3.3.5 Indicacao dos “interessados” a participar do acordo

A indicacao dos “interessados” que participam das tratativas constitui um
aspecto crucial e sensivel no controle concentrado de constitucionalidade.?’
Tratando-se de um processo, em regra, objetivo € sem partes, € necessario perquirir
se a forma como o Supremo decide possui legitimidade e se aqueles chamados
para compor o acordo possuem representatividade adequada. Essa preocupagdo
dialoga com a tese de alguns doutrinadores de que h4, para todos os efeitos, um
risco relevante de déficit democratico nas decisdes tomadas com base nesse tipo

de procedimento consensual.

Optou-se, nesse aspecto, por verificar como os ministros indicam
efetivamente os atores que participardo ativamente das negociagdes. Ou seja, se
indicam diretamente quem compora a “mesa”, se criam comissdes especiais ou
grupos de trabalho, se instauram o procedimento e depois decidem quem participa,
entre outras formas. A realidade ¢ que ¢ necessario saber quem participa para, a
partir dai, analisar se ha a devida representagdo adequada, o que esta longe de ser

algo simples de ser feito.?*8

Como aponta Guilherme Veiga, controlar judicialmente a
representatividade estd “no centro da discussdo sobre a propria validade dos
acordos, uma vez que os ausentes poderdo ser atingidos pelos negocios juridicos
firmados nas Cortes Superiores”, no nosso caso, pelo STF.?° Nosso objetivo,
contudo, ¢ mais modesto, pois ndo se pretende adentrar o denso debate tedrico
sobre quem detém representatividade adequada, mas apenas identificar se existe
algum padrdo, ou a completa auséncia dele, nas indicagdes feitas pelos relatores

para compor as mesas de negociagao.

Sem esse minimo de uniformidade, torna-se praticamente impossivel
construir um conhecimento sistematizado e coerente que permita exercer controle
social efetivo sobre quem participa do processo e de que forma. Ainda que

estejamos diante de um modelo em formagdo, uma jurisprudéncia sobre

257 Essa variavel ndo consta do Painel do NUSOL. Portanto, foi realizada a leitura de todos os

processos citados e o registro individual de cada um dos casos analisados, a fim de extrair as
informagdes utilizadas.

258 LIMA, 2015, p. 331.
259 VEIGA, 2023, p. 108.
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representatividade nos acordos constitucionais somente poderd se consolidar
quando houver um substrato minimo de critérios comuns, aptos a orientar a pratica

institucional do Tribunal.

Grafico 30 — Tipos de indicagdo de interessados/participantes do procedimento
consensual

Distribuicéo de processos por Indicacao de interessados

Criacéo de Grupo de Trabalho - 1

Ndmero de processos

Indicacao de interessados

Grafico 31 — Forma de indicagdo de interessados/participantes do procedimento
consensual por relator

Distribuicdo de processos por Indicagao de interessados por Relator
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MIN. DIAS TOFFOLI [ 2 m NEO
i N&o houve procedimento proprio de cenciliagéo
MIN. ANDRE MENDONCA [0 2 N&o informado
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MIN. CRISTIANO ZANIN [0 I s
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min. ciLtMAR MENDES [ ¢
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Assim como realizado em outras oportunidades, a exemplo do item 3.3.4, a
existéncia de processos excluidos na contabilizacdo dos questionamentos reduz o
numero da amostra, mas ndo impede de identificarmos como os relatores tém
atuado nessa importante etapa consensual.
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O levantamento dos dados indica que nao ha padrao na indicagdo daqueles
que devem compor a negociacdo, seja da forma como ¢ feita a selecao, seja da
natureza das entidades. A uniformidade e o agrupamento dos dados decorrem
quase que exclusivamente da utilizacao do mesmo critério pelo relator em diversos

processos, sem que isso extrapole para o colegiado.

Em determinados processos, o relator indica nominalmente os participantes
e determina a intimagao de diversos orgaos, entidades e entes federativos. Foi o
que ocorreu, por exemplo, no despacho do Ministro André Mendonga na ADI n.

7.471, que ndo resultou em acordo, e que assim determinou:

Considerando as peculiaridades do caso, a fonte das informagdes
técnicas prestadas nos autos, e a interdisciplinariedade tematica,
interinstitucional e federativa que permeiam a questdo de fundo,
expecam-se convocagdes para comparecimento pessoal e presencial de
representantes (i) da Advocacia-Geral da Unido; (ii) dos Ministérios do
Meio Ambiente e Mudanca do Clima, e da Pesca e Aquicultura; (iii) do
ICMBio, do IBAMA ¢ do INSS; (iv) do Governo do Estado de Mato
Grosso, com a participagdo das secretarias estaduais envolvidas; e (V)
da Assembleia Legislativa do Estado de Mato Grosso, (vi) franqueada,
ainda, a participacdo aos partidos autores das a¢des diretas.?®

Percebe-se, nesse exemplo, a convocacao de multiplos representantes de um
mesmo ente, como a Unido, o que contrasta com o modelo adotado pelo Ministro
Gilmar Mendes, que frequentemente institui comissdes especiais para conduzir o

debate, como se verificou na ADC n. 87, relativa ao Marco Temporal:

[...] entendo que o atual estagio normativo-legislativo também torna
adequada a criagdo de uma Comissdo Especial, & qual caberd, entre
outras atribuicdes a serem definidas posteriormente: (i) apresentar
propostas de solugdo para o impasse politico-juridico em todas as acdes
de controle concentrado, sob minha relatoria, sem prejuizo de
abarcarem outras demandas em curso nesta Corte, apos aquiescéncia
dos respectivos relatores; (ii) propor aperfeicoamentos legislativos para
a Lei 14.701/2023, sem prejuizo de outras medidas legislativas que se
fizerem necessarias, voltados a superagdo do impasse e novo didlogo
institucional !

260 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 7. 471. Relator:
Min. André Mendonga. Despacho, seq. 69. Brasilia, DF. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6759845. Acesso em: 20 out. 2025.
261 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Declaratéria de Constitucionalidade n. 87.
Relator: Ministro Gilmar Mendes. Decisao do Relator, seq. 118. Brasilia, DF. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6824155. Acesso em: 20 out. 2025.
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Os excertos ilustram a infinidade de formas de designacdo, que, em
determinados momentos, apresenta categorias genc€ricas de entes; em outras cria
comissoes e grupos de trabalho. Por vezes, ainda delega ao Centro de Mediagado e
Conciliagdo do STF a atribuicdo de organizar e convocar os participantes que

comporao a mesa de negociacao.

Assim, ¢ possivel verificar que a heterogeneidade procedimental adotada
hoje pelo STF impede que sejam tragados critérios verdadeiramente objetivos que
estabelecam um padrdao de escolha que indique as razdes da presenca de
determinados entes. A depender do relator, pode-se ter um procedimento com um
nimero maior ou menos plural de atores, com maior ou menor presenca da

sociedade civil, por exemplo.

Na auséncia de critérios claros de seletividade, o procedimento consensual
tende a reproduzir um modelo de acesso restrito, ja proprio da natureza do controle
concentrado, deixando a cargo do ministro relator a responsabilidade de dar ao
espaco deliberativo um carater plural e ndo assimétrico. A falta de uniformidade
no trato da matéria acaba por dificultar o conhecimento sistematizado das
informagdes e, em ultimo grau, torna mais complexa a tarefa de desenvolver

parametros de representatividade adequada.

O desafio, portanto, consiste em moldar um procedimento que seja flexivel
o suficiente para se adequar as necessidades do caso concreto e permitir 0 uso
célere da negociagdo e dos métodos consensuais, mas sem perder a capacidade de
ser transparente e replicavel institucionalmente, de modo que o sucesso ou o
insucesso da conciliagdo ndo decorra Unica e exclusivamente da sensibilidade do
relator para o caso, mas que seja fruto de uma politica institucional da Corte,

voltada a ampla participagdo dialogica.

3.3.6 Modo de homologaciao e quorum — referendo pelo Plenario;
homologacio pelo Plenario; homologacao por decisio monocratica

A forma como um acordo ¢ homologado fornece indicios relevantes sobre
o grau de colegialidade e de controle interno que o STF aplica ao procedimento
consensual.?®?> Relembre-se que o art. 97 da Constitui¢do Federal dispde que

apenas pelo voto da maioria absoluta de seus membros, ou dos integrantes do

262 Essa variavel ndo consta do Painel do NUSOL. Portanto, foi realizada a leitura de todos os
processos citados e o registro individual de cada um dos casos analisados, a fim de extrair as
informagdes utilizadas.
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respectivo 6rgao especial, poderdo os tribunais declarar a inconstitucionalidade de
lei ou ato normativo do Poder Publico.?%

Nesse contexto, se determinado acordo ¢ homologado, digamos,
monocraticamente, estamos diante de uma situagao em que, pelo rito tradicional,
seria exigido o quorum qualificado da maioria absoluta da Corte, mas, pela via
consensual, a vontade isolada do relator seria suficiente para alterar, na pratica, o
nivel decisorio requerido para resolver a controvérsia. Essa assimetria processual
suscita questionamentos relevantes sobre a compatibilidade do modelo com as

garantias estruturais do controle concentrado.

Mesmo na hipotese de estarmos diante de um acordo que ndo transige em
relagdo a propria norma constitucional, parece-nos que encontrar casos em que a
homologacdo se deu de forma monocratica impde uma condi¢cdo procedimental

que vai muito além do que resolugdes e atos regimentais podem dispor.

O ja debatido conceito de monocratizacdo’® no Supremo, caso confirmada
a existéncia de decisdes monocraticas de homologagao de acordos no ambito do
controle concentrado, demandara atualizagdo conceitual para abarcar mais essa

modalidade decisoria criada pelo Tribunal.

Quadro 3 — Modo de homologag¢do do acordo por relator

RELATOR PROCESSO FORMA DE HOMODLOGACAD
MM, ALEXANDREE DE MORAES ADPF H&E HOMOLDGADD MONOCRATICAMENTE
MIN, CRISTIAND ZANIN AD| 7433 HOMOLOGADD AD REFERENDUM
MIN. CRISTRMO ZANIN ADI 7483 HOMOLDGADD AD REFERENDUM
MIN, CRIS TIAMD ZANIN AD| Ja87 HOMOLOGADD AL REFERENDUM
MIN. CRISTRAMO ZANIN A0OPF 165 HOMOLOGADD Al REFERENDUM
MIN, DIAS TOFFOLI AD| 7486 HOMOLOGADD AD REEERENDUM
MIN. DHAS TOFFOLI ADPF 1236 HOMOLOGADD AD REFEREMDUM
MIN. FLAVID DING ADFF 854 HOMOLOGADD AD REFERENDUM
MIN. GILMAR MENDES A0l 7191 HOMOLOGADD PELD PLEN&RIO
MIN. GILMAK MENDES AL 2% HOMOLOGADO PELD PLENARIC
MIN. GILMAR MENDES ADPF 084 HOMOLOGADD PELD PLEMARIO
MIN. RICARDO LEWANDOWSKI ADFF B20 HOMOLOGADD MONOCRATICAMENTE

A andlise empirica revela que, apesar da predominancia de homologacdes
por decisdo do relator, com posterior referendo do colegiado, observa-se as trés
categorias até entdo vislumbradas entre os casos homologados, ou seja:
homologado monocraticamente; homologado ad referendum; e homologado pelo

263 BRASIL, 1988.
264 ARGUELHES; HARTMANN, 2015.

148



Plenario. Ou seja, ¢ particularmente relevante o registro de que ha casos em que

nao houve a submissao do acordo ao 6rgdo colegiado em nenhum momento.

A dispensa de referendo do Plenario consolida a decisdo individual do
relator e cria um precedente procedimental que altera, reflexamente, o quorum
previsto no art. 97 da Constituicdo. Assim, se pela via tradicional seriam
necessarios 8 votos para declarar a inconstitucionalidade da norma, pela via
consensual, pode-se deliberar sobre a norma por decisdo de um tnico ministro, o

relator.

Um caso ilustrativo ¢ o da ADPF 7.580, de relatoria do Ministro Gilmar
Mendes, em que se almejava a declaragdo de interpretagdo conforme a
Constitui¢ao das normas contidas no § 2° do art. 4° da Lei 9.615/1998 e nos arts.
26, caput e §§ 1° e 2° 27; 28; e 142, caput e §§1° e 2°, da Lei 14.597/2023. O
processo, contudo, nao consta do banco de dados do Painel do NUSOL e, por essa

razao, nao esta contabilizado no quadro apresentado neste tdpico.

Ainda assim, o relator homologou monocraticamente um acordo entabulado
entre interessados no feito, resultando na extincdo de uma série de processos
correlatos, o que demonstra que teve eficacia imediata e ampla, ndo se limitando a
mera convengao ou acordo processual. Observa-se que ha, portanto, casos em que
o relator decide monocraticamente acerca da homologag¢do de um acordo e, apenas
ap6s a readequacdo do objeto ou de questdes pendentes, prossegue para o
julgamento colegiado.

Sob uma perspectiva institucional, esse e os demais casos decididos
singularmente alteram o sentido inicialmente desejado de um procedimento
consensual e dialogado, pois deslocam do Plenario da Corte para um unico
ministro a etapa de avaliagdo deciséria da negociagdo. Por isso, afirmou-se
anteriormente que essa varidvel desempenha papel fundamental para identificar o
que parece ser mais uma forma de monocratizagdo no Supremo Tribunal Federal,
agora levada a efeito no ambito do controle concentrado e fruto da inovacao

procedimental.

Mesmo que seja possivel defender a hipotese de que homologagdes desse
jaez ndo se debrugcam sobre a declaragdo de inconstitucionalidade, o fato ¢ que as
solugdes negociadas muitas vezes sdo oriundas de solugdes normativas e politicas
no ambito do ja centralizador controle concentrado, e irradiam efeitos para além

dos proprios autos, como o caso citado acima.

Assim, abre-se espago para mais uma assimetria processual e,

possivelmente, um mecanismo de reduc¢ao da colegialidade e do controle dos pares
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em um procedimento novo que, a priori, deveria ser pautado por maior abertura e
didlogo. O exercicio isolado de poder, permitido atualmente pela pratica do
Supremo no ambito das negociagdes, ainda ocorre em numero reduzido. No
entanto, se ndo houver nenhuma clara limitagao normativa em relagdao a essa nova
competéncia, corre-se o risco de haver mais um redesenho das formas disponiveis

para a Corte decidir.
3.3.7 Submissao da decisao de conciliar ao colegiado

Em momento anterior, expusemos que o Tribunal, a0 menos em tese, deve
ou deveria, orientar-se pela colegialidade.?® A decisdo de submeter previamente
ao colegiado a escolha pela conciliagdo funciona como um indicador de
governanga interna e revela o grau de percepcao da Corte quanto a relevancia do

procedimento em termos de prejudicialidade.

Se a efetividade e a celeridade das solugdes consensuais sdo argumentos
legitimos para justificar a adocdo desse procedimento, ¢ igualmente pertinente
compreender se uma questdo fundamental para a validade do acordo nao estaria

sendo deixada, indevidamente, apenas para o0 momento final.

Considerando que, em algum estagio, o acordo sera submetido a avaliagao
dos pares (a0 menos em tese), qualquer outro ministro podera questionar o
cabimento do meio escolhido, bem como as demais decisdes tomadas ao longo da
negociacdo, a exemplo da definicdo dos interessados e da verificagdo de sua
representatividade adequada.

E certo que, em qualquer acdo, as questdes prejudiciais sdo analisadas por
ocasido do julgamento de mérito. Contudo, parece-nos que a justificativa da
efetividade, nos casos de acordo, impde uma carga argumentativa adicional para
explicar as razdes pelas quais tal decisdo ndo ¢ submetida previamente ao
colegiado.

No caso da variavel analisada neste topico, o resultado empirico ¢ de facil
descricao. Observou-se que o relator ndo submeteu ao colegiado a decisdo de
instauracdo do procedimento consensual em nenhum dos processos analisados,
tanto na base de dados do Painel do NUSOL quanto nos que tramitam fora do

ambiente institucionalizado e que tivemos conhecimento.

265 Essa variavel ndo consta do Painel do NUSOL. Portanto, foi realizada a leitura de todos os
processos citados e o registro individual de cada um dos casos analisados, a fim de extrair as
informagdes utilizadas.

150



Esse dado confirma o que se tem notado como um padrao da Corte no que
tange a colegialidade dentro do procedimento consensual, de modo que ha uma
concentragdo de atos a critério Unico e exclusivo do relator, como se parte dos atos
fossem meros atos de gestao processual, sem impactos maiores. Subtrai-se de uma
parte das decisdes a verdadeira natureza jurisdicional de atos que poderiam,

inclusive, ser objeto de recurso e questionamento de partes e interessados.

Partindo-se da premissa adotada por praticamente toda a doutrina de que a
existéncia de um procedimento conciliatorio deve ser guiada pela possibilidade de
produzir resultados diversos do modelo tradicional, ¢ consequéncia logica admitir
que o método e o procedimento possuem forga suficiente para alterar os rumos € o
resultado do julgamento. Assumindo-se a veracidade dessa premissa, ¢ possivel
concluir que a auséncia de deliberacao prévia ¢, portanto, um comportamento que
ndo se coaduna com a esperada pluralidade da deliberagdo que impacta

substancialmente a demanda, recaindo unicamente na decisao isolada do relator.

Ao se analisar o topico sob a oOtica da governanga institucional, pode-se
cogitar que submeter a decisdo de adotar o procedimento consensual previamente
ao colegiado iria ao encontro de um reforco a ldgica da colegialidade e serviria de
importante instrumento de accountability do proprio Supremo. Ademais, essa
medida poderia evitar que dezenas de atos e decisdes estruturantes tomados no
curso do processo fossem revertidos ou ndo homologados ao final, contrariando o

esperado ganho de eficiéncia da conciliagao.

Enquanto o Tribunal ndo efetivar um meio de controle dessa decisao, ou
optar por prosseguir como se houvesse uma delegacgao tacita da Corte para decidir
qual o procedimento a seguir, estara sujeito a criticas de ter inaugurado mais uma

etapa de fragmentagao de um orgao colegiado.

3.3.8 Tipo de acordo realizado

Para completar o conjunto de variaveis empiricas analisadas nesta etapa,
passamos a tipologia dos acordos realizados. Classificar os acordos quanto a sua
natureza; se representam uma verdadeira transagdo normativa; se fixam prazos; se
estabelecem compromissos parciais de cumprimento liminar, entre outras
possibilidades, permite compreender o alcance material dos acordos no ambito do

controle concentrado.
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Adotaremos, para fins de classificagdo, a tipologia utilizada pelo Painel do

NUSOL, acompanhada de comentarios posteriores acerca da delimitacao do que

foi efetivamente registrado como resultado do acordo.

MIN. ALEXANDRE DE MORAES

Quadro 4 — Resultado dos acordos homologados por relator

PROCESSO RESULTADO DO ACORDO DATA
ADPF 568 Acordo para destinar valores ao Ministério da Saude para 13/05/2020
custear as agdes de combate a Covid-19.
MIN. CRISTIANO ZANIN
PROCESSO RESULTADO DO ACORDO DATA
ADI 7.433 Acordo para retirar a limitacdo de género do certame, com o 26/10/2023
prosseguimento das etapas do concurso.
ADI 7.483 Acordo para retirar a limitagdo de género do certame, com o 27/11/2023
prosseguimento das etapas do concurso.
ADI 7.487 Acordo para retirar a limitagdo de género do certame, com o 20/02/2024
prosseguimento das etapas do concurso.
ADPF 165 Acordo para o pagamento das diferencas relativas aos Planos 01/03/2018
Econdmicos Bresser, Verdo e Collor II, bem como a nio
ressarcibilidade de diferencas referentes ao Plano Collor 1.
MIN. DIAS TOFFOLI
PROCESSO RESULTADO DO ACORDO DATA
ADI 7.486 Acordo para retirar a limitagdo de género do certame, com o 23/11/2023
prosseguimento das etapas do concurso.
ADPF 1.236 Acordo para devolugédo de descontos fraudulentos em 07/02/2025
aposentadorias e pensdes do INSS. Prevé ressarcimento integral
diretamente na folha de pagamento.
MIN. FLAVIO DINO
PROCESSO RESULTADO DO ACORDO DATA
ADPF 854 Homologagao do plano de trabalho apresentado pelo Congresso *NI*

Nacional.

MIN. GILMAR MENDES
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PROCESSO RESULTADO DO ACORDO DATA

ADI 7.191 Acordo de compensagio das perdas do ICMS sobre 02/06/2023
combustiveis.
ADO 25 Acordo para regulamentar a compensacao de perdas de 20/05/2020
arrecadacdo em decorréncia da desoneragdo das exportacdes do
ICMS.
ADPF 984 Acordo para encaminhar ao Congresso Nacional para que tome 05/06/2023

as providéncias cabiveis acerca do aperfeicoamento legislativo
nas Leis Complementares 192/2022 e 194/2022.

MIN. RICARDO LEWANDOWSKI

PROCESSO RESULTADO DO ACORDO DATA

ADPF 829 Acordo para assegurar o esquema vacinal completo do Estado 31/05/2021
do Rio Grande do Sul.

Assim como nas analises anteriores, apos a extracdo de dados do Painel,
cada processo foi examinado individualmente para confirmar as informagdes de
natureza eminentemente qualitativa, como ¢ o caso da descri¢cdo do resultado do
acordo. Optou-se por manter a terminologia e a classificacdo adotadas pelo
NUSOL, a fim de garantir a padronizagao e facilitar a comparacao dos registros, o
que contribui para a uniformidade no tratamento da questdo. Essa escolha,
contudo, ndo impede uma leitura analitica individualizada quando cabivel e evita
que o trabalho se restrinja a descri¢ao de decisdes isoladas.

Embora o nimero de casos ainda seja reduzido, o tema merece atengdo e
justificaria, por si s0, um estudo especifico voltado a avaliar os efeitos e o alcance
das decisoes de homologacdao. Como se vera a seguir, os resultados dos acordos
apresentam nuances e facetas que merecem exploracao mais aprofundada.

O resultado das conciliagdes ¢, de fato, um dos aspectos mais sensiveis €
debatidos no campo da consensualidade constitucional. O diagndstico formulado

por Tricia Navarro?®®

converge com o Projeto de Lei n. 3.640/2023, que estabelece,
em seu art. 1°, § 2°, um limite material claro ao dispor que o acordo nao pode ter
por objeto convalidar ato normativo ou legislacdo inconstitucional. Trata-se de
uma linha de raciocinio ancorada na inegociabilidade do objeto da acdo de
controle, mas que admite transagdo quanto a seus efeitos concretos. E nessa diregéo

que Gabriela Dourado sustenta que as questdes tratadas nos acordos homologados

266 NAVARRO, 2025.
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pelo STF sdo “factuais especificas, decorrentes — porém passiveis de
desvinculacao — do verdadeiro objeto da acao de controle abstrato: o exame acerca

da constitucionalidade da lei ou ato normativo (ou da omissio apontada)”.?¢”

Cabe, todavia, uma ressalva essencial. Mesmo que se adote a premissa de
que tal raciocinio € correto, o fato de ainda ndo haver transagdes que incidam
diretamente sobre a constitucionalidade da lei ndo significa que isso ndo possa
ocorrer futuramente, uma vez que ndo ha vedagdo expressa. O Unico limite seria a
interpretagdo constitucional que reconhecesse esse ponto como intransponivel. Tal
barreira, contudo, ndo parece suficiente para afastar, de modo definitivo, a

possibilidade de negociagao futura sobre a propria constitucionalidade.

Reconhecemos, entretanto, que nossa constatagdo parte de uma analise
necessariamente simplificada dos resultados. Como discutido no tépico 2.4, as
divergéncias doutrindrias sdo amplas quanto a propria definicio do que seria
“negociar” sobre a constitucionalidade das leis. Miguel Gualano de Godoy e
Fernando José Gongalves Acunha observam, com acuidade, que “quando se afirma
que basta negociar sobre ‘efeitos concretos’ da lei impugnada, ignora-se que tais
efeitos ndo pairam no ar, mas decorrem justamente da vigéncia de um ato
normativo”.?®® Em sintese, ndo se pode deliberar sobre a eficicia de uma norma
sem antes avaliar sua validade perante a Constituicdo. Sob essa Otica, parte dos
acordos firmados poderia violar um pressuposto légico do sistema, pois “ndo ¢
possivel conciliar sobre efeitos quando a prépria lei ndo pode ser reputada como
valida”.2%

Ao examinarmos as decisdes de homologacdo, parece-nos que o Supremo
evita afirmar expressamente que esta transigindo sobre a constitucionalidade da lei
ou sobre o objeto central da agdao. O que faz, em nosso entendimento, ¢ deslocar
do acordo o ntcleo polémico da controvérsia e negociar aspectos periféricos que
tangenciam a constitucionalidade, sem enfrentd-la de modo direto. Assim,
compreendemos que o STF ndo negocia a validade das leis em face da
Constituicao; porém, disso ndo se deduz que a forma que optou por decidir nao
implique questionamentos e redunde em um novo método de resolver os conflitos
constitucionais que carrega mais uma ampliacdo substancial no papel da Corte e,

por essa razao, problematico.

27 MELLO, 2025, p. 130.
28 GODOY; ACUNHA, 2024.
29 Ibid., 2024.
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Alguns casos ilustram esse ponto com clareza. As ADI n. 7.433,%7 ADI n.
7.483%"1 ¢ ADI n. 7.487,%7? de relatoria do Ministro Cristiano Zanin, resultaram em
acordo voltado a retirada de limitagdes de género em certame publico, com o
prosseguimento das etapas do concurso. Em sintese, referidos processos discutiam
o quantitativo de vagas disponibilizadas para mulheres em concursos publicos para
ingresso na Policia Militar, sob a alegacdo de que a limitagdo e a quantidade de

vagas previstas na lei e reproduzidas no edital eram inconstitucionais.

Nesses casos, o acordo concentrou-se na continuidade do certame, ja
determinada em liminar, ¢ foi homologado pelo Plenario, que posteriormente
julgou o mérito, reconhecendo a inconstitucionalidade das restrigdes. A leitura dos
autos indica que nao houve transagdo quanto a constitucionalidade da norma, mas
a escolha por um caminho consensual que, na pratica, reproduziu o efeito da
decisdo liminar. O acordo, portanto, teve impacto procedimental, mas nao

material 2"

O acordo, basicamente, se deu em relacio ao cumprimento da decisao
liminar, o que teria resultado praticamente idéntico mesmo sem negociacdo. Pela
via da homologacao, efetuou-se um didlogo interinstitucional que “antecipou” os
efeitos do resultado do julgamento por meio do cumprimento voluntario da retirada

da restricao.

Esse ¢ um exemplo no qual a op¢do pela via negocial nao traz praticamente
nenhuma novidade, salvo o modo pelo qual se optou por dar continuidade ao

certame e que se efetivou pela via da consensualidade.

H4, contudo, casos em que o método negocial altera substancialmente o
papel do Supremo e sua relacdo com os demais Poderes, o que exige um exame
mais atento em razao de seu impacto institucional. Nesse sentido, a ADO n. 25 ¢
paradigmatica quanto as possibilidades do que o Tribunal entende ser vidvel fazer

270 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n. 7.433. Relator: Ministro Cristiano Zanin.
Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6717313. Acesso em: 20
out. 2025.

271 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n. 7.483. Relator: Ministro Cristiano Zanin.
Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6764818. Acesso em: 20
out. 2025.

272 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n. 7.487. Relator: Ministro Cristiano Zanin.
Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6764975. Acesso em: 20
out. 2025.

273 Optou-se por fazer um breve resumo, sem adentrar em especificidades das a¢des, como os
votos com ressalva dos Ministros André Mendonga e Kassio Nunes Marques, que votaram pela
prejudicialidade. No caso, a apresentacdo sintética ja € suficiente para expor a questdo que se
pretende analisar.
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nos acordos e quanto as razdes pelas quais se afasta da discussdo direta sobre a
validade da lei, resultando, porém, em alteracao do proprio objeto da acao.

A agdo discutia a compensacao devida ao Distrito Federal e aos Estados
pela isencdo de ICMS sobre as exportagdes de produtos primarios e
semielaborados, conforme determinagdo incluida pela Emenda Constitucional
42/2003, que exigia lei estabelecendo critérios, prazos e condi¢des para tanto.
Ocorre que, julgada a ADO em 2016, o Congresso ainda nao havia cumprido a
determinag¢dao de editar a norma. O acordo, entdo, se deu com base em uma
inovacao.

Dentre os compromissos assumidos, destaca-se o de que a Unido se obrigou,
conforme o termo de conciliagdo aprovado pelo Plenario, a atuar ativamente pela
promulgacao da Proposta de Emenda a Constitui¢ao (PEC) n. 188, nos termos em
que fora encaminhada ao Congresso. Houve também o compromisso de enviar
projeto de lei complementar que tratasse da transferéncia tempordria das
compensacdes financeiras até o ano de 2037.

O Plenario, entdao, por maioria de votos, referendou as decisoes do relator
que haviam concedido prorrogac¢do de prazo ao Congresso Nacional e foi ratificada
a conciliagdo firmada entre Unido e demais entes federados, encaminhando-se as
medidas seguintes ao Poder Legislativo. Ficou vencido, naquela votagdo, o
Ministro Marco Aurélio.

Dispensa-se grande esforco argumentativo para explicar a inovagao
representada por essa decisdo, especialmente por elevar o STF ao papel de
interlocutor e avalista de condutas e tratativas de natureza eminentemente politica,
travadas em outras esferas de Poder. O acordo, entre outras determinagdes, exigiu
um agir politico, ndo apenas voltado a superagdo da omissdo legislativa, mas
também a promocao de um projeto de lei especifico, tarefa propria de outro Poder,

cm reégra.

H4, nesse caso, ¢ verdade, uma peculiaridade que poderia justificar a ndo
configura¢do de negociagao direta sobre a validade da norma, por tratar-se de uma
omissao e, portanto, de uma espécie de “execucdo” de decisdo anterior da Corte,
que ja havia julgado o mérito da agdo.

Entretanto, como o sistema negocial do Supremo tem se mostrado
permissivo quanto as inovagdes, anos depois, questdo semelhante foi enfrentada
na ADI n. 7.191. Nesse caso, porém, o acordo veio em substituicdo a propria
decisdo de mérito. Em sintese, discutia-se a constitucionalidade da fixacdo de

aliquotas do Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS)
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incidente sobre bens essenciais, em especial combustiveis, por parte dos entes

federativos.

E agora, nesse caso, o Supremo optou por ir além para:

homologar o acordo firmado entre a Unido e todos os Entes Estaduais
e Distrital para encaminhamento ao Congresso Nacional para as
providéncias cabiveis acerca do aperfeigoamento legislativo nas Leis
Complementares 192/2022 e 194/2022, devendo a Unido apresentar o
correspondente PLP, para fins de cumprimento do pactuado nas duas
homologagdes dos acordos [...].2774

Como se v€, o Supremo passou, na pratica, a entabular o encaminhamento
de projetos legislativos a outro Poder. Esse caso resultou na apresentacao, pela
Unido, do Projeto de Lei Complementar n. 136/2023, que, posteriormente
aprovado, deu origem a atual Lei Complementar n. 201/2023.

Esses exemplos demonstram que a questdo dos acordos ndo se limita a
indagar se o Supremo transige diretamente sobre a validade das leis. E possivel
que, em muitos casos, ele nao o faca. No entanto, o Tribunal vai além da pratica
jurisprudencial tradicional, tendo em vista que, por meio da celebragdo de acordos,
altera sua propria funcao de dizer o direito constitucional, negociando questdes
adjacentes que impactam o objeto da acdo sem enfrenta-lo de forma direta.

Essa forma de atuacdo, ainda que ndo se possa qualifica-la como
interferéncia em outros Poderes, implica a exortacao de a¢des de natureza politica,
coordenadas entre Executivo e Legislativo, com vistas a modificacdo de
parametros de controle constitucional. O objeto inicial da controvérsia se

transforma, mas com efeitos imediatos sobre a questao submetida a juizo.

Nao se exige, nesses casos, declaragdo de constitucionalidade ou
inconstitucionalidade. O que se observa ¢ a redefini¢do do parametro de controle
pela via politico-institucional. Isso, ao nosso sentir, transforma o papel do STF. A
funcdo de Corte constitucional torna-se apenas uma entre suas multiplas
atribuicdes. Se, aos trinta anos da Constituicdo, era possivel identificar trés fases
distintas da atuagio do Tribunal,?’> é provéavel que, antes de completados quarenta,

seja necessaria uma atualizacdo dessas categorias.

27 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 7. 191. Relator:
Ministro Gilmar Mendes. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6430743. Acesso em: 19 out. 2025.

25 MELLO, Patricia Perrone Campos. Trinta anos, uma Constitui¢do, trés Supremos:
autorrestri¢ao, expansdo e ambivaléncia. Revista Eletronica da PGE-RJ, [S. [.], v. 1,n. 2,
2018. DOI: https://doi.org/10.46818/pge.v1i2.49. Disponivel em:
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A anélise do campo “Resultado do acordo”, conforme os registros do Painel
do NUSOL, confirma, pela leitura individualizada dos casos e pelos exemplos
paradigmaticos aqui apresentados, que o STF nao declara negociar diretamente
sobre a constitucionalidade das normas ou sobre o objeto central das ac¢des. Os
elementos que incidiriam expressamente sobre a validade da norma sao
substituidos por acordos que tratam de aspectos periféricos, como compensagdes,

prazos e regras de implementacao de politicas publicas.

A Corte utiliza, assim, meios diversos para “decidir sem decidir”. Nao ha,
formalmente, um juizo de validade da norma perante a Constituicao, que
permanece, até certo ponto, inegociavel. Esse &, possivelmente, o motivo pelo qual
parte da doutrina ndo identifica violacao constitucional nos acordos e compreende
que a estratégia adotada incide apenas sobre a eficacia ou os efeitos das normas.

A nosso ver, contudo, isso nao encerra a discussao. Mesmo que o contetido
nao verse sobre a constitucionalidade da lei, o modo de atuagdo do Tribunal,
estabelecendo prazos, conduzindo compromissos entre Poderes e validando
tacitamente a tramitagdo de atos legislativos, representa uma profunda ampliagdo
de seu papel institucional.

A funcdo de coordenador politico-normativo e mediador interinstitucional,
com impacto direto sobre a produgdo legislativa, revela que o Supremo optou, mais
uma vez, por expandir suas funcdes no sistema constitucional. A opcao da qual
dispoe os ministros de optar por como decidir, e a utilizagdo cada vez maior dos
mecanismos aqui expostos por parte relevante dos Ministros, tem o conddo de
impactar o desenho institucional e a intensidade da ingeréncia do Tribunal no

processo politico e decisorio.?’¢

A observacao de Dimitri Dimoulis e Soraya Lunardi, portanto, mostra-se
especialmente pertinente: “como ser Corte constitucional quando se deixa de
decidir sobre questdes constitucionais? A resposta ¢ de ordem existencial para a

jurisdigdo constitucional. Ser ou ndo ser Corte Constitucional?”.2”’

Com base nos argumentos e dados apresentados ao longo desta dissertagao,

parece-nos possivel sugerir uma resposta complementar a indagacao: entre ser ou

https://revistaeletronica.pge.rj.gov.br/index.php/pge/article/view/49. Acesso em: 26 out.
2025.

26 ARGUELHES, Diego Werneck. Poder ndo é querer: preferéncias restritivas e redesenho
institucional no Supremo Tribunal Federal pds-democratizagdo. Universitas Jus (UniCEUB
Law Journal), v. 25, n. 2, 2014.

277 LUNARDI; DIMOULIS, 2024.
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nao ser Corte Constitucional, o STF decidiu ser ambos. Passou a exercer uma
funcdo ativa como arranjador de consensos interinstitucionais, fun¢do essa que, a
nosso ver, transcende a mera decisao sobre a constitucionalidade das leis. A Corte
assume, assim, um papel de gestor do espago de conformacao constitucional e de
articulador politico, por uma via institucional, mas por ela propria criada. Decide

o que, quando e como julgar.

3.4 Testando hipdteses

3.4.1 Hipotese 1 — H1: Os acordos ja homologados em acdes de controle
concentrado de constitucionalidade, no ambito do STF, nao transacionam e

nao negociam diretamente sobre a constitucionalidade das leis.

A andlise empirica realizada baseia-se nos dados extraidos do Painel do
NUSOL, combinados a avaliag¢do individual dos processos relacionados no quadro
constante do topico 3.3.8, especialmente quanto ao resultado dos acordos. A
avalia¢do dos resultados confirma, em linhas gerais, a hipotese formulada de que
os acordos homologados at¢ o momento, no dmbito do controle concentrado de
constitucionalidade, ndo negociam nem transacionam diretamente acerca da

validade ou da constitucionalidade das normas impugnadas.

Essa constatacdo se harmoniza com o entendimento de parte da doutrina,
segundo o qual as conciliagdes realizadas pelo STF nao configuram rentncia,
convalidagdo ou transacdo direta sobre objetos juridicamente indisponiveis ou

inegociaveis, ressalvadas, contudo, as cautelas que o tema impde.

Embora os achados empiricos corroborem a hipotese, o problema nao se
esgota na simples auséncia de transacao direta sobre a validade das normas. A
forma de atuag¢do do STF, ao empregar instrumentos consensuais, produz efeitos
que ultrapassam os limites do processo em julgamento e, ao fazé-lo, redefine o
proprio modelo de exercicio da jurisdi¢ao constitucional. Observa-se a utilizagao
da via consensual como um deslocamento do paradigma decisorio tradicional,
centrado na apreciac¢do juridico-normativa, para um modelo de atuagdo marcado
por forte dimensao politico-institucional.

Da aplicacdo dos meios adequados de solucdo de conflitos a esfera do
controle concentrado de constitucionalidade, emerge uma modalidade decisoria na
qual o Supremo se permite, em certo sentido, “decidir sem decidir”. Sob o
argumento de estar no terreno negocial, a Corte modifica efeitos normativos,

entabula compromissos interinstitucionais e influencia a elaboragao, alteracao e
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aprovacdao de projetos legislativos. Assim, o Tribunal passa a interferir
materialmente no resultado normativo sem necessariamente proferir decisdo de
mérito, como se observa nas decisdes paradigmaticas proferidas na ADO n. 25 e
na ADIn. 7.191.

Nessas hipoteses, hd atuacdo judicial intensiva, de natureza politico-
normativa, na qual o STF assume a fun¢do de coordenador entre Poderes, servindo
como avalizador de compromissos e indutor de comportamentos institucionais do
Legislativo e do Executivo. Essa pratica altera de modo significativo o papel
originalmente concebido para a Corte no desenho constitucional de 1988, em

especial quanto a defesa da supremacia da Constituigao.

Embora instado a se manifestar sobre a validade das normas por meio dos
instrumentos classicos do controle concentrado (ADI, ADC, ADPF e ADO), o
Supremo utiliza tais agdes como porta de entrada para um espago decisdrio mais
flexivel. Uma vez instaurado o processo constitucional, as inovagdes normativas e
procedimentais permitem ao Tribunal manejar ampla discricionariedade quanto a
forma de decidir, inclusive optando por ndo se pronunciar diretamente sobre a

constitucionalidade das leis.

Esse fenomeno representa uma alteragao funcional profunda. Ao conferir
ao relator a prerrogativa de conduzir tratativas e definir a forma de solugdo do
conflito, cria-se um mecanismo essencialmente discricionario que, mesmo a
margem do principio da colegialidade, amplia o papel institucional do Tribunal,
misturando os limites entre a funcdo de uma Corte Constitucional e a de um ator
juridico-politico.

Em sintese, embora os resultados empiricos confirmem que o STF nao
transaciona diretamente sobre a constitucionalidade das leis, sua atuacao redefine
o espago decisorio da Corte e produz efeitos materiais que incidem sobre as normas
impugnadas. O Supremo mantém, em tese, a inegociabilidade da Constituicao, mas
simultaneamente amplia sua fun¢do, assumindo feigdes de mediador institucional
e articulador politico entre os Poderes, um papel que transforma, mais uma vez, a

natureza e o alcance de sua jurisdi¢cao constitucional.

3.4.2 Hipotese 2 — H2: O numero de audiéncias e reunides esta associado ao
resultado da negociacao.

A analise dos dados relativos as audiéncias de concilia¢dao, audiéncias de

contextualizacdo e reunides técnicas ndo ¢ suficiente para afirmar, de modo
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conclusivo, a existéncia de correlacdo positiva entre esses eventos e o resultado

dos acordos.

No item 3.1, apresentamos sucessivos graficos que tragam o panorama das
audiéncias. Em que pese ndo comprovarmos causalidade, eles indicam padrdes
sugestivos, pois processos que registram acordos homologados tipicamente
contabilizam um niimero maior de audiéncias de conciliacdo, quando comparados

aos que nao redundaram em acordo.

As reunides técnicas, por sua vez, apresentam distribui¢do mais uniforme,
sugerindo um impacto menos sensivel sobre o desfecho das negociagdes. Ainda
assim, os padroes observados permitem formular hipoteses relevantes para
investigagdes futuras. E possivel supor que a ocorréncia de reunides técnicas,
embora possa estar associada a uma taxa mais elevada de sucesso nas tratativas,
contrapde-se ao fato de que diversos casos homologados nio registraram sua
realizacdo, o que sugere um efeito possivelmente limitado do instrumento. Com
amostras mais significativas, que devem surgir naturalmente dado o aumento do
numero de casos enviados a conciliacdo, serd possivel realizar testes estatisticos

mais robustos a fim de verificar referidas associagdes.

Apesar das limitagdes apresentadas, ¢ possivel sugerir que o conhecimento
empirico atual guie medidas normativas ou regimentais que partam do real
funcionamento do sistema. Ainda em estdgio embrionario, € possivel orientar-se
pelos dados para aprimorar a pratica conciliatoria e para que o STF, a continuar a
tendéncia evidenciada pela utilizag¢do ampla da consensualidade, realize, como
primeiro e fundamental ato inaugural, uma audiéncia de conciliagao nos processos

encaminhados para acordo.

3.4.3 Hipotese 3 — H3: Partidos politicos estdo proporcionalmente presentes
em maior numero de conciliacées, em compara¢iao com os demais

legitimados ativos.

A analise empirica confirma a hipotese de que os partidos politicos estao
proporcionalmente sobrerrepresentados nos procedimentos consensuais em
comparagao com os demais legitimados ativos, embora isso ndo resulte em maior
numero de acordos homologados. O exame realizado evidencia que os partidos se
mantém entre os principais demandantes do controle concentrado e se fazem

presentes, por deliberagdo discriciondria dos relatores, também nas negociagdes.
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A sobrerrepresentacdo observada ¢ coerente com o perfil historico
identificado pela literatura, segundo a qual os partidos politicos constituem um dos
nlcleos dominantes de acesso ao STF. O resultado empirico confirma a elevada
representatividade quantitativa, mas revela um descompasso qualitativo, pois os
partidos ocupam espaco no sistema como atores de provocagdo institucional, que
utilizam o instrumento processual como estratégia politica € como meio de acesso

a outras arenas de discussao.

Reforca-se a ideia de que o procedimento consensual reproduz as
assimetrias estruturais do controle concentrado, em vez de mitiga-las. A ampla
legitimidade dos partidos converte-se, no plano pratico, em um canal privilegiado,
mantendo o STF vinculado a dindmica politico-partidaria que caracteriza grande
parte das agdes do controle concentrado, isto ¢, a judicializacdo de disputas
politicas e interesses corporativos e, ndo propriamente, a resolugdo consensual de

conflitos.

Além disso, o baixo indice de acordos homologados nas acdes propostas
por partidos, comparativamente inferior ao de casos com legitimados
institucionais, como a Procuradoria-Geral da Republica ou entes federativos,
revela um interessante paradoxo. Embora sejam os atores mais presentes na
sistematica dos acordos, os partidos sdo também os que menos realizam solugdes

negociadas dos processos em que estdo envolvidos.

Esses achados permitem inferir que o procedimento consensual, tal como
implementado, ndo diversifica os legitimados relevantes e mantém a estrutura de
concentragdo e de captura institucional que marca o sistema brasileiro de controle
concentrado. A Corte, ao avalizar essa dindmica e ao conduzir as tratativas com
base em critérios discricionarios de sele¢dao e mediagao, tende a reforgar a natureza
politica de seu préoprio funcionamento.

3.4.4 Hipotese 4 — H4: O estagio atual de regulacio no STF permite solucoes
nio colegiadas no controle concentrado de constitucionalidade e fora do
ambiente institucional criado para este fim.

Os dados coletados confirmam a hipotese de que, atualmente, o STF admite
solugdes nao colegiadas no ambito do controle concentrado de constitucionalidade,

inclusive fora do ambiente institucional concebido para esse fim.

Constatou-se, de forma inequivoca, a existéncia de acordos celebrados em

desacordo com a logica da colegialidade, principio que, por forga constitucional,
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deve reger as decisdes proferidas nas acdes de controle concentrado e abstrato. O
item 3.3.6 demonstrou, ainda que em nUmero restrito, situacdes em que a
homologacdo de acordos foi realizada por ato individual do relator, sem a
submissdo ao Plendrio, rompendo com o modelo tradicional do julgamento

colegiado de mérito.

Como ja assinalado, essa pratica parece extrapolar as possibilidades
previstas pelo ordenamento, pois, ainda que nao se transacione diretamente sobre
a validade de determinado dispositivo legal em face da Constitui¢do, os efeitos
juridicos decorrentes dessas decisdes incidem inevitavelmente sobre o texto
constitucional. Cria-se, assim, um duplo sistema de apreciacdo: um colegiado,
formalmente previsto, e outro monocratico, de carater excepcional, mas com
potencial para expandir-se na pratica decisoria da Corte.

Observou-se também que parte dos processos submetidos a tratativas de
conciliagdo sequer figura no Painel do NUSOL, conforme apontado no item 1.2
deste trabalho. Essa constatacao sugere que a ampla discricionariedade conferida
aos ministros quanto a utiliza¢do, ou ndo, dos orgaos formais de mediagdo e
conciliagdo do Supremo tem sido empregada para permitir que negociacoes
ocorram em esferas paralelas, seja em ambiente interno de gabinete, seja por meio

de instituigdes externas ao Tribunal.

Dois exemplos ilustram esse fendmeno, em que pese ndo restrito a estes
casos. Citou-se a ADPF n. 1.051, de relatoria do Ministro André Mendonga,?’® na
qual se objetivou uma conciliagao referente aos acordos de leniéncia, ¢ a ADI n.
7.385, de relatoria do Ministro Nunes Marques, na qual houve o encaminhamento
dos autos para a Camara de Conciliagdo e Arbitragem da Administragao Federal
(CCAF) a fim de buscar uma solu¢do consensual envolvendo a Unido e a
Eletrobras (Centrais Elétricas Brasileiras S.A).2”

Embora tais iniciativas nido representem, em si, qualquer ilegalidade ou

desvio formal, a ndo utilizagdo do aparato institucional criado pelo préprio

2SBRASIL. Supremo Tribunal Federal. Argui¢do de Descumprimento de Preceito Fundamental
n. 1.051. Relator: Ministro André Mendonga. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6605876. Acesso em: 14 ago. 2025.

27 STF prorroga por 45 dias prazo para conciliagdo em processo que discute poder de
voto da Unido na Eletrobras. /n: PORTAL STF, Noticias, Brasilia, 7 ago. 2024.
Disponivel em: https://noticias.stf.jus.br/postsnoticias/stf-prorroga-por-45-dias-prazo-
para-conciliacao-em-processo-que-discute-poder-de-voto-da-uniao-na-eletrobras/.
Acesso em: 14 ago. 2025.
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Supremo compromete a rastreabilidade e a transparéncia dos acordos celebrados,
uma vez que esses casos nao transitam oficialmente pelo NUSOL. A consequéncia
¢ a auséncia de registros centralizados, o que dificulta o controle interno,
inviabiliza o acompanhamento sistematico dos resultados e abre espago para a
multiplicagdo de praticas procedimentais dispares entre as mesmas classes

processuais.

Esse quadro de fragmentagdo institucional fragiliza a uniformidade
procedimental e, em ultima instancia, favorece a consolidacdo de um modelo
excessivamente aberto, suscetivel a variagcdes conforme o gabinete ou o relator. A
multiplicidade de caminhos para a negociagdao de acordos, sem coordenagdo
normativa, pode comprometer a isonomia entre os legitimados e a previsibilidade
do proprio sistema de controle constitucional.

A consolidagdo de um modelo de conciliagcdo no controle concentrado exige
a definicao de parametros normativos claros, capazes de disciplinar a atuagao dos
relatores e de garantir a transparéncia dos procedimentos. A auséncia de tais regras
tende a converter o método consensual em mais uma etapa do processo de
monocratizacdo do STF, esvaziando o ideal de colegialidade que sustenta a
legitimidade da jurisdi¢do constitucional.

3.4.5 Hipotese 5 — HS: Acordos sao firmados mesmo em contrariedade aos
interesses de determinados participantes.

Os dados coletados e apresentados no item 3.3.4 confirmam a hipotese de
que acordos sdo firmados em contrariedade aos interesses de determinados
participantes do procedimento.

Demonstrou-se, no tépico acima referido, que um niimero consideravel de
tratativas apresentou interessados que fizeram obje¢do direta quanto ao interesse
em permanecer € participar de uma negociacao para acordo. A constatacdo de um
unico caso ja seria suficiente para corroborar a preocupacao de doutrinadores em
relagdo a legitimidade do modelo, visto que ha um duplo grau de anélise a ser feito

na questao.

Primeiramente, ¢ necessario identificar quem possui legitimidade e
representacdo adequada para participar das negociagdes e, caso a resposta seja
positiva, estabelecer em que medida essa participagdo sera efetivada. Caso se
esteja diante de uma instituigdo autorizada a participar e a interferir no fluxo pelo

proprio ministro relator, a sua recusa em permanecer nas tratativas para o acordo
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pode ser considerada como suficiente para encerrar a via consensual e retomar o

julgamento pelo método tradicional.

Quando isso ndo ocorre, impde-se uma justificativa sélida que legitime a
decisdo de prosseguir com o processo negocial. Atualmente, no entanto, ausente
um plexo normativo que possibilite dar segurancga procedimental as negociagoes,
qualquer medida que afaste um participante do processo pode ser vista como uma
tratativa cuja legitimidade ¢ passivel de ser questionada, dado que incide sobre os
proprios fundamentos de um acordo, que ¢ a vontade livre e desimpedida de

transigir, ainda que ndo diretamente sobre a norma constitucional.
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4. SINTESE DOS ACHADOS, REFLEXOES E CONCLUSAO

As evidéncias empiricas e analises qualitativas realizadas neste trabalho
possibilitam uma leitura mais precisa e abrangente sobre 0 modo como o STF tem
se utilizado dos mecanismos de autocomposicdo no controle concentrado de
constitucionalidade. Os dados, cruzamentos e observacgoes feitas mediante leitura
individualizada dos processos apontam para uma pratica ainda em consolidacao,
marcada por certo grau de experimentalismo institucional, elevada centralizagao
decisoria e auséncia de uniformidade procedimental.

Antes da exposicao dos resultados, ¢ importante registrar que o banco de
dados analisado apresenta algumas limitagdes e inconsisténcias pontuais,
devidamente assinaladas ao longo do trabalho. Em determinados casos, observou-
se divergéncia entre os registros publicos e as decisdes constantes dos autos, o que
evidencia a necessidade de aprimoramento da transparéncia e da padronizagado das
informagdes disponibilizadas pelo Tribunal. Tais imperfeigdes, embora nao
comprometam a validade das analises empreendidas, recomendam cautela na
leitura dos resultados e reforgcam a importancia de se avangar na sistematizacao ¢

no registro das informagdes relativas aos acordos e conciliagdes no STF.

Os dados demonstram, em primeiro lugar, que o Supremo nao transige
diretamente sobre a constitucionalidade das normas. A andlise do resultado dos
acordos homologados indica que o contetido das decisdes se restringe, em regra, a
temas como modo de execucdo; prazos; cronogramas de cumprimento; obrigagdes
de fazer de entes federativos e outros Poderes, sem discussao explicita acerca da
validade constitucional do ato impugnado, que, por vezes, € realizada pelo Plenario
apods o acordo. Isso reforca a hipotese de que o Tribunal, até o momento, resguarda
sua fun¢do tipicamente constitucional, embora venha expandindo o alcance pratico

da sua atuacao.

Entretanto, o fato de a Corte ndo negociar a validade das leis ndo significa
que o fendmeno observado nao tenha consequéncias mais profundas. Ao contréario,
ao deslocar seu campo de decisdo para a esfera das tratativas e dos acordos, o
Supremo reconfigura o modo de exercer o controle de constitucionalidade,
produzindo decisdes que nao mais se limitam a declarar a validade ou a invalidade
de determinada norma perante a Constitui¢do, mas que reorganizam a relacdo entre
os Poderes para, eventualmente, alterar o objeto questionado por meio da

coordenacao institucional.

Essa transformacao fica evidente em casos paradigmaticos como a ADO n.

25 ea ADIn. 7.191, nos quais o Tribunal ndo apenas mediou compromissos, mas
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também orientou a formulagdo legislativa, vinculando o resultado politico a sua
chancela judicial. O STF, nesses casos, deixou momentaneamente de ser juiz
constitucional e se converteu em agente coordenador de condutas institucionais,

conferindo a consensualidade um alcance normativo até entao inédito.

Os procedimentos inspirados na logica da mediacdo e da conciliagdo,
resultaram em uma modalidade hibrida de jurisdi¢ao constitucional no STF, que
ainda apresenta certas inconsisténcias e paradoxos tipicos de uma pratica
incipiente. Ela consegue ser dialoégica, mas concentrada no relator; participativa,
mas limitante no acesso ao modelo; consensual, mas repleta de questionamentos a
negociacdo. Como demonstram os achados empiricos, esses sdo tracos

caracteristicos do modelo.

Em diversos casos, o relator assume a funcdo de gestor do litigio
constitucional, conduzindo reunides, validando tratativas e homologando termos,
que vao além do papel do tribunal constitucional e assumem a funcdo de
coordenador entre Poderes. Sob o prisma empirico, a amostra de processos revelou
que o uso do procedimento consensual permanece residual, seletivo e concentrado
em determinados gabinetes. Ele ¢ residual porque o nimero total de casos ¢
reduzido, cerca de 126 processos registrados no Painel do NUSOL, dos quais
apenas 39 relativos ao controle concentrado?. E seletivo porque as normas atuais
ndo fixam critérios objetivos que justifiquem o envio dos casos a autocomposic¢ao,
conferindo ao relator ampla margem de escolha. Na verdade, o relator pode, em
qualquer processo e a qualquer tempo, inclusive em demandas pré-processuais,
adotar a op¢ao de encaminhar os autos para negociacao.

Caracteriza-se, ainda, como concentrado sob uma dupla perspectiva. Apesar
da amostra reduzida, verificou-se que determinados ministros demonstram maior
propensao a adotar métodos consensuais para a solu¢do dos conflitos. Além disso,
¢ também concentrado porque, nada obstante o extenso rol de legitimados
constitucionais aptos a acessar a Corte por essa modalidade de controle de
constitucionalidade, observou-se que substancial parcela dos casos submetidos aos
métodos autocompositivos se aglutina em torno de uma mesma categoria de atores

que dispdem dessa capacidade processual ativa.

Essa conclusdo se evidencia pela anélise dos dados relacionados ao perfil
dos legitimados ativos e a propor¢ao de casos submetidos a acordo. Os partidos

280 As classes processuais correspondentes possuem atualmente, segundo dados do Painel de
Controle Concentrado, do portal Corte Aberta, aproximadamente 1000 processos. (CORTE
Aberta, [20257]).
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politicos continuam sendo os principais proponentes de acdes encaminhadas para
a negociacao, confirmando a hipdtese de que a autocomposi¢do no STF ndo ¢
apenas um instrumento de pacificacdo, mas também um mecanismo politico de
articulacao interinstitucional, o que se encontra em linha com outras pesquisas que
ja abordaram tematica semelhante. O espaco da conciliagdo constitucional, assim,
reproduz ¢ amplia as dindmicas de negociacdo proprias da arena politica,

contrariando a expectativa de maior pluralismo e democratizagao processual.

O papel do ministro relator surge, nesse contexto, como elemento
determinante. A decisdo de encaminhar os autos para autocomposicao, escolher os
participantes, definir os tramites e o modelo negocial, bem como homologar o
resultado, tem sido exercida majoritariamente de forma monocratica, com
posterior envio para referendo, sem qualquer submissao prévia ao colegiado. Esse
arranjo institucional confere ainda mais poderes ao relator como arbitro do conflito
¢ da sistematica da conciliagdo, consolidando o deslocamento da deliberagao
colegiada para a esfera individual.

No contexto das conciliagdes, esse quadro ja conhecido de monocratiza¢do
fica mais agudo, pois o poder individual ndo apenas decide, como também molda
o formato e as condi¢des de possibilidade do didlogo.

A andlise das medidas cautelares e liminares proferidas no curso das
tratativas revelou outro paradoxo. Em parcela expressiva dos casos, as negociacoes
ocorreram apds decisdes nao terminativas que alteraram substancialmente a
correlacdao de forgas entre os participes da negociacdo. Em termos teoricos, isso
significa que a “Zona de Possivel Acordo” (ZOPA) foi previamente delimitada
pelo relator, comprometendo o equilibrio e o poder de barganha antes mesmo de
se iniciar a etapa consensual. Nesses casos, o possivel acordo ndo mais se
estabelece em terreno neutro, mas sob a pendéncia de uma decisdo jurisdicional ja
favoravel a um dos interessados. Essa pratica, se recorrente, tende a retirar o
potencial de equalizacao de diferengas de um procedimento consensual, na medida

em que negocia uma solucao que parte de uma relacao de assimetria.

No tocante as impugnagdes ao procedimento consensual, a constatagao de
que todos os processos sem acordo registraram algum tipo de questionamento €
eloquente. Essa unanimidade indica que a aceitacdo dos métodos consensuais
ainda ndo se mostra substancial, encontrando resisténcia especialmente entre
entidades representativas de direitos difusos e coletivos. Por outro lado, o dado ¢
um indicativo positivo, pois demonstra que nao tem sido pratica do Tribunal

homologar acordos a revelia das manifestagdes contrarias, registrando-se apenas
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um caso de decisdao homologatoria contra a vontade expressa de um interessado.
Essa resisténcia abre caminho para a reflexdo seguinte. Quem efetivamente

participa das negociagdes € com base em quais critérios?

A analise da variavel relativa as indicagOes de interessados mostrou
auséncia completa de uniformidade. A definicdo dos participantes das mesas de
negociacao varia conforme o gabinete e o relator, inexistindo qualquer critério
normativo ou mesmo jurisprudencial que garanta transparéncia nas indicacgoes.
Essa falta de padrao compromete a consolidacio de um modelo replicavel e
impede o controle social sobre quem fala e transige em nome da Constitui¢cdo, o
que torna ainda mais complexa a ja ardua tarefa de conceituar a representagao
adequada e definir quem a possui. A participacdo, quando ocorre, acaba por ser
restrita, reproduzindo a assimetria institucional tipica do controle concentrado.

Outro ponto de destaque refere-se ao modo de homologacdo dos acordos,
que, juntamente com a posicdo dos relatores, integra a discussdo acerca da
colegialidade do Tribunal. A pesquisa revelou casos em que a homologagao foi
realizada monocraticamente, sem referendo do Plenario, mesmo em matérias de
envergadura constitucional. Isso evidencia a possibilidade de que decisdes de
alcance geral e efeitos estruturais sejam proferidas sem a manifestacdo dos demais
componentes da Corte. Essa pratica cria uma contradicao real, pois a homologacao
de um acordo em matéria de controle concentrado, ainda que referendado, produz
efeitos equiparaveis a declaracdo de constitucionalidade ou de
inconstitucionalidade de normas, e, portanto, deveria submeter-se ao quérum

qualificado previsto no art. 97 da Constitui¢ao Federal.

A homologagdo monocratica, ao contornar essa exigéncia, reconfigura o
equilibrio entre colegialidade e autoridade individual, abrindo espago para o
surgimento de um quorum diferenciado para processos oriundos da

autocomposicao.

A auséncia de deliberacdo prévia sobre a pertinéncia de instaurar o
procedimento consensual refor¢a esse padrao de centralizagdo. Em nenhum dos
casos estudados houve deliberagdo coletiva quanto ao encaminhamento para
autocomposicado. Essa dindmica inverte o principio da colegialidade, pois decisdes
relevantes sao tomadas de forma monocréatica, e somente o resultado, j& moldado
pelas tratativas, ¢ eventualmente submetido aos outros ministros. Esse fato
corrobora diagndsticos anteriores de que o Tribunal exerce seu poder de modo
mais individual do que deveria, enfraquecendo os proprios mecanismos internos

de controle, que poderiam ser exercidos pelo debate com os pares.
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Sob a perspectiva do contetdo material, os acordos realizados apresentam
um trago comum, que € a preferéncia por solugdes de carater pragmatico. O acordo,
nesse aspecto, tem sido utilizado com a finalidade de produzir resultados concretos
e gerenciaveis, € ndo exatamente para discutir e decidir acerca de teses juridicas.
Por um lado, essa constatagao confere racionalidade e pragmatismo ao acordo,
mas, por outro, o distancia do controle de constitucionalidade tradicional, que atua
sobre a validade da norma perante o paradigma constitucional e ndo exatamente
sobre a viabilidade pratica ou sobre os possiveis efeitos normativos.

Em sintese, o estudo revela uma consequéncia mais ampla: a
autocomposicdo, comprovadamente em expansao no ambito do STF e, mais
especificamente, do controle concentrado de constitucionalidade, ndo substitui a
jurisdi¢do constitucional, mas a transforma em algo distinto, mais procedimental e

maleével, porém, ao mesmo tempo, menos juridico.

Essa nova faceta, observada pelos dados coletados, sugere que o Tribunal
passou a exercer uma fun¢do de governanca constitucional, coordenando solucoes
de compromisso entre os Poderes e legitimando-as pela sua posicado de maxima
autoridade judicial. O STF ndo renuncia ao poder decidir, mas altera a forma de
fazé-lo, e ¢ nesse movimento que reside a principal reflexdo critica deste trabalho.

O poder do STF ja ndo se expressa mais apenas pela forga de suas decisdes
como o detentor da ultima palavra em matéria constitucional, mas também por sua
atuagdo como articulador de atores institucionais. Essa nova configuragdo amplia
o papel politico do Tribunal, ainda que sob a roupagem da consensualidade, pois
ele passa a mediar compromissos entre Unido, Estados, 6rgdos administrativos e
entidades privadas, entrando diretamente em arranjos que, antes, eram afetos aos

Poderes Executivo e Legislativo.

Nao cabe falar aqui, necessariamente, em violagao a separagao dos poderes,
mas, certamente, de uma ampliagdo de competéncias. Esse papel mais imbricado
a aspectos praticos e gerenciais pode, por sua vez, fragilizar o Tribunal sob o ponto
de vista estritamente técnico-juridico, pois suas decisdoes e homologacdes passam

também a serem vistas a partir do resultado que produzem.

Internamente, essa transformagdo impacta a colegialidade e o equilibrio
institucional. A predominancia das decisdes monocraticas demonstra que a
autocomposicdo, em vez de fortalecer o Plenario, acentua a assimetria entre
gabinetes. Para ampliar a legitimidade institucional, serd indispensavel estabelecer
mecanismos de submissdo ao colegiado, em nome da transparéncia e da

accountability.
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Até o momento, ndo ha vedacdo formal aos arranjos que tém sido feitos,
ainda que parte da doutrina se apresente claramente contraria ao método usado
pelo Supremo. E inegavel, contudo, que o modelo altera profundamente os limites
classicos da jurisdi¢do constitucional, pois o STF deixa ser “apenas” o guardido da
Constitui¢do para assumir o papel de articulador geral entre Poderes e entes

federativos.

Esse papel pode trazer resultados positivos, como, alids, ja se viu em
diversos acordos homologados, o que revela um potencial de racionalizagdo e
pacificagao de litigios complexos. No entanto, ¢ preciso que a pratica venha
acompanhada de regras mais claras, de maior transparéncia e melhores
mecanismos de controle. O modelo de acordos no controle concentrado, tal como
aplicado, ¢ ainda ambivalente. Ele amplia a capacidade de resposta do Supremo e
oferece uma mudanca de paradigma para a resolucao de conflitos, especialmente
no ambito do controle concentrado de constitucionalidade. No entanto, ele ainda
carrega antigos vieses da Corte que, sem uma normatizacdo adequada, tendem a

se perpetuar com a consolidacao do instituto.

Em conclusdo, a presente dissertagdo teve como objetivo investigar o
fendmeno dos acordos e das tratativas consensuais no ambito do controle
concentrado de constitucionalidade no STF, com base nos dados do Painel do
NUSOL. Buscou-se analisar impactos praticos da introdugdo formal de
mecanismos de conciliagdo ¢ mediacdo no procedimento das agdes de controle
concentrado, especialmente apds a Resolugdo n. 697/2020.

Partiu-se da evolucdo normativa dos acordos e das tratativas em jurisdi¢ao
constitucional para formular hipoteses e testar varidveis que permitissem revelar,
com maior precisao, a pratica do Tribunal em relacdo a essa inovagao institucional.
Para tanto, adotou-se abordagem empirica e descritiva, por vezes qualitativa e
exploratdria, com levantamento sistematico de todos os casos constantes no Painel
de Acordos Civeis do Nucleo de Solugdao Consensual de Conflitos (NUSOL). A
analise foi estruturada de modo a identificar padrdes quanto a natureza dos temas;
perfil dos legitimados ativos; papel desempenhado pelos relatores; exercicio da
colegialidade; modo de homologacdo; questionamentos ao procedimento e
qualquer andlise que pudesse trazer elementos aptos a ampliar a compreensao da

nova pratica.

Os resultados confirmaram que, embora ainda se trate de um fendomeno
quantitativamente  restrito, ha uma crescente institucionalizacdo da

consensualidade no controle concentrado. A partir da criagdo do NUSOL e de atos
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posteriores, como a Resolucao n. 790/2022, que atualizou e consolidou o marco
anterior, o STF passou a incorporar, de modo mais sistematico, instrumentos

voltados a gestdo cooperativa de controvérsias constitucionais.

Do ponto de vista empirico, foi possivel coletar dados que permitiram testar
todas as hipoteses levantadas. A dissertacdo mapeia, de modo sistematico, o
universo de acordos no controle concentrado a partir do Painel do NUSOL,
estruturando variaveis e hipdteses (H1-HS) que orientam a leitura empirica e o
debate institucional. O conjunto de hipodteses estd explicitado e serve de fio
condutor para o capitulo analitico, consolidando uma agenda de pesquisa
replicavel.

Em sintese, os resultados indicam que os acordos ndo transigem diretamente
sobre a constitucionalidade (H1), mas frequentemente reformatam o objeto ou os
efeitos do litigio por vias consensuais, aproximando-se de uma pratica de “gestao”
de conflitos constitucionais sem pronunciamento pleno de mérito. Essa leitura
dialoga com os registros de resultados de acordos por relator e com a tipologia
adotada pelo Painel do NUSOL.

Quanto a dindmica procedimental (H2), a base sugere padrdes que merecem
aprofundamento. Processos com acordo homologado costumam registrar mais
audiéncias de conciliacdo do que casos sem acordo, embora as reunides técnicas
se distribuam de modo mais uniforme. Sdo indicios uteis em eventual
aperfeicoamento normativo, ainda que, no estdgio atual, ndo autorizem afirmar

haver uma relagdo de causalidade.

No tocante aos legitimados (H3), os partidos politicos figuram com maior
frequéncia do que outros legitimados ativos nos procedimentos consensuais. Essa
constatagdo, ja identificada na literatura, refor¢a o carater politico das acdes de
controle concentrado e, aliada ao baixo indice de homologacdo de acordo nesses
casos, indica que a fungdo estratégica ¢, possivelmente, maior do que a real

intengdo de ver julgada a validade da norma.

Em paralelo, a pesquisa evidencia que o arranjo regulatorio vigente abre
espaco a solugdes nao colegiadas e fora do ambiente institucionalizado (H4), o que
pode ampliar a monocratizagdo e gerar assimetrias procedimentais. A dissertacao
recomenda uniformizagdo para mitigar tais riscos. Por fim, os dados ddo suporte a
hipétese de que acordos podem ser firmados mesmo contra a vontade de
participantes relevantes (H5), gerando duvidas quanto a legitimidade do consenso

e pedindo fundamentos mais densos quando houver oposi¢ao qualificada.
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Em conjunto, essas evidéncias sugerem que o STF tem expandido seu papel
para além da decisdo binaria de constitucionalidade/inconstitucionalidade, atuando
também como arranjador de consensos interinstitucionais com efeitos normativos
e politicos relevantes.

Metodologicamente, o trabalho contribui para o desenvolvimento de uma
base empirica atualmente escassa. O levantamento manual dos processos, a
verificacdo precisa do banco de dados e a categorizagdao dos casos oferecem um
retrato da atuacdo do Supremo em matéria de consensualidade. Reconhecem-se,
contudo, os limites da amostra e do desenho metodologico adotado. A analise
concentrou-se em um recorte temporal recente € em um ntimero restrito de casos,
0 que ndo permite extrapolacdes generalizantes. Ademais, a propria
heterogeneidade das praticas de conciliacio e mediagdo, variando conforme o
relator, o tipo de acdo e o tema, impde cautela na formulagdo de conclusodes
definitivas. Ainda assim, o conjunto de evidéncias reunidas permite afirmar que a
consensualidade vem ganhando espago no controle concentrado e que sua
expansao tende a se consolidar a medida que o STF desenvolve procedimentos

mais estaveis de atuagao.

Do ponto de vista normativo e institucional, a pesquisa sugere que o
Tribunal ainda necessita de regras mais claras para o encaminhamento de casos ao
NUSOL e para a homologagao dos acordos. A auséncia de parametros ainda deixa
o Tribunal permeével a criticas que podem dificultar a consolidacao dessa politica
institucional. Nesse sentido, aprimorar o banco de dados, reforcar a transparéncia
procedimental e fortalecer a colegialidade constituem passos essenciais para

assegurar que esses instrumentos se mantenham higidos constitucionalmente.

A pratica dos acordos desloca o STF para fung¢des de coordenacao politico-
normativa e reforca o STF como gestor do procedimento, e ndo apenas como
julgador da validade da norma em face do texto constitucional. Somada a
constatagdo de que ha acordos apesar da resisténcia de interessados, essa realidade
exige testes de representatividade e consentimento mais explicitos (quem fala por
quem; quando a oposicao qualificada deve encerrar a via consensual). Sem freios,
o método pode sofrer com déficit de legitimidade.

Em resumo, a contribui¢ao desta dissertagdo esta em oferecer uma leitura
empirica e sistematizada do uso de mecanismos consensuais no controle
concentrado, evidenciando que o STF tem incorporado praticas de negociacao
constitucional que desafiam o paradigma tradicional de decisdo. Trata-se de um

campo em construgdo, no qual o didlogo entre os legitimados, os ministros e os
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demais atores institucionais redefine o proprio significado de decidir no ambito da

jurisdi¢cdo constitucional.

A investigacdo permite concluir que o STF se encontra diante de um dilema
institucional. De um lado, a experiéncia dos acordos representa uma abertura
inovadora que resulta em uma jurisdi¢ao constitucional dialdgica e plural, sendo
bastante maleavel para lidar com questdes complexas e problemas federativos e
institucionais. De outro, o modo como o procedimento tem sido conduzido
evidencia os riscos de diminuicdo da colegialidade, da transparéncia e do
pluralismo democréatico, elementos que legitimam o proprio exercicio do controle

concentrado.

A forma como a Corte lidara com esses aspectos, sem abdicar de sua fun¢ao
primordial de garantidor da for¢a normativa da Constituicao, dird se o modelo sera
capaz de conciliar eficiéncia e legitimidade, mantendo-se fiel aos principios

estruturantes da jurisdi¢ao constitucional.
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