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RESUMO:

O presente trabalho investiga a relacdo entre a eficdcia do controle preventivo de
constitucionalidade realizado pelo Congresso Nacional e decisdes do Supremo Tribunal Federal
(STF) em sede de controle abstrato. O objetivo consiste em verificar empiricamente se um
controle legislativo preventivo efetivo diminui a chance de a norma produzida pelo Poder
Legislativo ser considerada inconstitucional pelo STF. Com isso, visa-se mitigar o desgaste
institucional e promover harmonia entre os Poderes. A fundamentagdo teodrica ancora-se em
Cavalcante Filho (2021a), que conceitua o controle preventivo de constitucionalidade como
dever-funcdo do Legislativo e propde metodologia para aferir sua efetividade. Conceitos
centrais incluem controle preventivo formal e material de constitucionalidade, assim como a
efetividade desse controle. A metodologia combinou andlise qualitativa de pareceres
legislativos, tomando como ponto de partida a mencionada metodologia proposta por
Cavalcante Filho, e tratamento estatistico desses mesmos pareceres € de decisdes do STF (em
sede de ADI e ADC) entre 2020 e 2024 sobre normas federais. A efetividade do controle
preventivo em cada norma foi classificada (efetivo, parcialmente efetivo, ndo efetivo), e a
associagdo com o julgamento do STF foi medida pela razdo de chances (OR). Os principais
resultados apontam um controle preventivo efetivo no Congresso reduz em 46% a chance de a
norma ser declarada inconstitucional pelo STF (OR 0,54). O controle material de
constitucionalidade, se realizado em ao menos uma das Casas Legislativas, diminui essa chance
em 53% (OR 0,47), e em 58% (OR 0,42) se realizado em ambas. A atuacdo da Camara dos
Deputados mostrou correlacdo significativa com a redu¢do de declaragdes de
inconstitucionalidade (63%, OR 0,37). Por outro lado, o controle formal de constitucionalidade
isolado, a prolacdo de parecer em CCJ ou a tramitacdo legislativa em regime de urgéncia nao
apresentaram impacto estatistico significativo nas decisdes do STF. As conclusdes indicam que
a efetividade do controle preventivo, especialmente o relacionado a aspectos de
constitucionalidade material, assim como a atuagdo da Camara dos Deputados, correlaciona-se
com menor invalidacdo judicial. O aprimoramento da anélise constitucional material no
Legislativo pode reduzir tensdes entre Poderes e qualificar a produ¢do normativa.

Palavras-chave: Controle preventivo de constitucionalidade. Efetividade legislativa.
Supremo Tribunal Federal. Processo Legislativo. Razao de chances.



ABSTRACT:

This study investigates the relationship between the effectiveness of the ex ante constitutional
review conducted by the National Congress and decisions of the Supreme Federal Court (STF)
in abstract review cases. The objective is to empirically verify whether an effective ex ante
constitutional review decreases the odds that a law produced by the Legislative Branch will be
deemed unconstitutional by the STF. This aims to mitigate institutional friction and promote
harmony between the branches of government. The theoretical foundation is anchored in
Cavalcante Filho (2021a), who conceptualizes ex ante constitutional review as a 'duty-function’
(dever-fung¢do) of the Legislature, implying it is both a power and an obligation, and proposes
a methodology to assess its effectiveness. Central concepts include formal and substantive ex
ante constitutional review, as well as the effectiveness of this review. The methodology
combined qualitative analysis of legislative opinions, taking the aforementioned methodology
proposed by Cavalcante Filho as a starting point, and statistical treatment of these same
opinions and STF decisions (in ADI and ADC cases) between 2020 and 2024 concerning
federal laws. The effectiveness of the ex anfe constitutional review for each law was classified
(effective, partially effective, or ineffective), and the association with the STF's judgment was
measured by the odds ratio (OR). The main results indicate that an effective ex ante
constitutional review in Congress reduces by 46% the odds that a law will be declared
unconstitutional by the STF (OR 0.54). Substantive constitutionality review, if conducted in at
least one of the Legislative Houses, decreases these odds by 53% (OR 0.47), and by 58% (OR
0.42) if conducted in both. The Chamber of Deputies' actions showed a significant correlation
with a reduction in declarations of unconstitutionality (reducing the odds by 63%, OR 0.37).
Conversely, isolated formal constitutionality review, the issuance of a report by the CCJ
(Constitution and Justice Committee), or expedited legislative procedure did not show a
statistically significant impact on STF decisions. The conclusions indicate that the effectiveness
of ex ante constitutional review, especially concerning substantive constitutionality aspects, as
well as the actions of the Chamber of Deputies, correlates with fewer judicial invalidations.
Enhancing substantive constitutional analysis within the Legislature can reduce inter-branch
tensions and improve the quality of normative production.

Keywords: Ex ante constitutional review. Legislative effectiveness. Supreme Federal Court.
Legislative Process. Odds ratio.
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INTRODUCAO

Embora o controle de constitucionalidade realizado pelo Poder Judicidrio seja
amplamente aceito e legitimado no ordenamento juridico brasileiro', quando um tribunal anula
uma lei aprovada regularmente pelo Parlamento, frequentemente tem-se a impressao de que a
democracia foi prejudicada, o que gera um certo desgaste entre os Poderes Legislativo e
Judiciario®.

Esse desgaste deriva do fato de que, ao invalidar uma norma aprovada pelo Legislativo,
o Judiciario estd, em certa medida, corrigindo ou questionando a fung¢ao legislativa, o que pode
ser percebido como uma interferéncia no papel que cabe, por exceléncia, aos representantes

eleitos do povo.

Embora situagdes como essa fagam parte da dinamica inerente ao Estado Democratico
de Direito, elas, quando recorrentes, podem ser vistas como um problema de desarmonia
institucional e falta de eficiéncia no processo legislativo. Nesse contexto, surge a questdo de
como o Poder Legislativo poderia atuar a fim de minimizar essas declaragdes de

inconstitucionalidade, reduzindo, assim, o desgaste entre os Poderes.

Exemplos recentes demonstram a relevincia do estudo da tensdo entre Congresso
Nacional e Supremo Tribunal Federal. [lustrativamente, citam-se os casos das chamadas
emendas parlamentares ao orgamento’, da Proposta de Emenda Constitucional (PEC)

antidrogas drogas* e o da lei do marco temporal das terras indigenas’.

Uma das respostas possiveis estd no controle preventivo de constitucionalidade
realizado pelo Congresso Nacional. O controle preventivo, como se vera de maneira mais

aprofundada ao longo deste trabalho, ¢, grosso modo, o exame, ainda durante o processo

! Abboud (2022), explicita que, embora possa haver debate na doutrina acerca da legitimidade do “judicial review”
em abstrato, no ordenamento juridico brasileiro, por disposi¢do constitucional expressa, nao ha duvidas de que o
Supremo Tribunal Federal é competente para realizar controle de constitucionalidade de atos normativos.

2 Nesse sentido, ver Abboud (2022, pp. 189 € 196) e Comella (2011, p. 140).

3 “STF suspende emendas impositivas até que Congresso crie regras de transparéncia” (Brasil, 2024d); “Deputados
repercutem suspensao das emendas parlamentares” (Agéncia Camara de noticias, 2024).

4 “Julgamento no STF desrespeita Congresso, que avan¢a na PEC antidrogas, diz Girdo”. Portal do Senado
Federal” (Agéncia Senado, 2024b).

5 “Decisdo do STF que derrubou marco temporal das terras indigenas gera repercussio na Camara” (Agéncia
Camara de noticias, 2023); “Entenda as audiéncias de conciliacdo do STF sobre a Lei do Marco Temporal” (Brasil,
2024c).



legislativo, da compatibilidade de uma proposicao legislativa com a Constitui¢ao antes que ela

se torne norma vigente.

Preliminarmente, pode-se pensar que esse controle, quando realizado de forma eficaz,
poderia identificar e corrigir potenciais inconstitucionalidades antes que a norma venha a ser
promulgada e entre em vigor, evitando que questdes sobre sua constitucionalidade sejam
posteriormente levadas ao Supremo Tribunal Federal. Dessa forma, ao levar a sério o controle
preventivo, o Poder Legislativo poderia reduzir a frequéncia com que suas leis sao questionadas
judicialmente e declaradas inconstitucionais. Isso, por sua vez, poderia diminuir a tensdo entre

os Poderes, promovendo um ambiente de maior cooperacao e respeito mutuo.

Cabe lembrar que o tema do controle preventivo de constitucionalidade realizado pelo
Congresso Nacional ¢é, todavia, frequentemente negligenciado pelos estudos juridicos
(Cavalcante Filho, 2020b). Diante disso, com base em estudos prévios sobre o tema (Cavalcante
Filho, 2021a; Sampaio, 2023), o presente trabalho pretende tratar com a importancia devida o
controle preventivo de constitucionalidade, pensando-o como instrumento com potencial de
antecipar e mitigar conflitos entre os Poderes Legislativo e Judiciario. Com isso, busca-se
atingir maior harmonia, estabilidade e previsibilidade nas relacdes entre esses Poderes. Ao
estudar a relagdo entre a efetividade do controle preventivo e as decisdes do STF em sede de
controle abstrato, a presente pesquisa objetiva contribuir ndo apenas para o campo tedrico do
direito constitucional, mas também para a pratica legislativa, oferecendo perspectivas sobre

como aprimorar a interagao entre o Legislativo e o Judiciario no Brasil.

Diante desse contexto, a presente pesquisa pretende estudar a relacdo entre a efetividade
do controle legislativo preventivo de constitucionalidade realizado pelo Congresso Nacional e
as decisoes do STF, com foco na analise qualitativa dos argumentos utilizados por ambos os
Poderes em seus processos de controle de constitucionalidade, mas sem prescindir de analise

quantitativa.

A pesquisa pretende responder a seguinte pergunta: existe relagdo entre a efetividade do
controle preventivo de constitucionalidade realizado pelo Congresso Nacional e as decisdes do

STE?

Pesquisou-se, a partir de dados empiricos e analise qualitativa e quantitativa, se o fato
de o controle de constitucionalidade realizado pelo Congresso Nacional ter sido efetivo aumenta
a chance, com significancia estatistica, de essa norma ser considerada constitucional pelo STF

quando escrutinada em sede de controle abstrato de constitucionalidade. Ou, ao contrario, se a



efetividade do controle preventivo ndo tem impacto estatisticamente significativo na chance de

a norma vir a ser julgada constitucional pelo STF.

Dessa forma, a pesquisa buscou compreender se a eficacia no controle preventivo de
constitucionalidade feito pelo Poder Legislativo gera impactos empiricamente verificaveis® nos

resultados do controle abstrato de constitucionalidade realizado pelo STF.

Esclarece-se desde ja que este trabalho ndo tem por objetivo avaliar a correcdo do
controle de constitucionalidade realizado, seja pelo Poder Legislativo, seja pelo Judiciario.
Quanto ao Congresso Nacional, pretende-se avaliar a efetividade com que o controle de
constitucionalidade preventivo foi realizado. Quanto ao STF, pretende-se avaliar se a
efetividade do controle preventivo realizado pelo Congresso Nacional tem impactos em suas

decisdes em sede de controle abstrato de constitucionalidade.

Igualmente, esclarece-se desde logo que ndo se assume neste trabalho que as decisdes
do STF sdo espécie de “gabarito constitucional” para as normas produzidas pelo Poder
Legislativo. Em outras palavras, ndo se presume que o Poder Legislativo acerta sempre que as
normas por ele produzidas tém sua constitucionalidade ratificada pelo STF, nem erra quando

sdo declaradas inconstitucionais.

Conforme j& mencionado, valoriza-se a reducdo das declaragdes de
inconstitucionalidade, ndo pela premissa de que as normas produzidas serdo necessariamente
melhores, mas por entender que isso pode favorecer a harmonia entre os Poderes, melhorando

o ambiente democratico.

Parte-se da hipotese de que existe relagdo empiricamente constatavel entre a efetividade
do controle legislativo preventivo de constitucionalidade e as decisdes do STF, de forma que
se espera que um controle preventivo de constitucionalidade mais eficaz realizado pelo
Congresso Nacional reduza a chance, de forma estatisticamente significativa, de que a norma

resultante do processo legislativo venha a ser declarada inconstitucional pelo Poder Judiciério.

A confirmagdo dessa hipotese indicaria que um controle legislativo preventivo de
constitucionalidade mais eficaz possivelmente diminuiria a tensao entre os Poderes Legislativo
e Judicidrio ao reduzir o numero de decisdes judiciais em sede de controle de

constitucionalidade evitaveis (Abboud, 2022, p. 194).

¢ Por impactos empiricos, faz-se referéncia a impactos detectaveis no conjunto de decisdes do STF analisadas,
ainda que ndo se possa falar em uma relagdo de causalidade — algo que o presente trabalho ndo busca demonstrar.



No mesmo sentido, espera-se verificar se um controle preventivo legislativo de
constitucionalidade ndo efetivo aumenta a chance de a norma resultante vir a ser declarada
inconstitucional pelo STF. Novamente, a confirmagao dessa hipdtese aponta para cenario em
que o controle preventivo legislativo de constitucionalidade menos eficaz atua como incentivo
ao fendmeno da judicializagdo da politica, assim como de uma postura ativista do judicidrio

(Cavalcante Filho, 2020a ¢ 2020b).

Essa hipotese ja foi testada em pesquisa anterior conduzida por este autor, com
resultados que apontam para a existéncia dessa relagdo. Entretanto, tal pesquisa contou com
recorte temporal restrito, de modo que as conclusdes atingidas ndo permitiram chegar a
conclusdes estatisticamente significativas acerca da hipdtese. Pretende-se, neste trabalho, a

partir de um recorte temporal maior, chegar a conclusdes mais robustas’.

Em relagdo a metodologia, primeiramente convém descrever a forma como se deu a
selecdo das decisdes do STF que serdo analisadas e contrastadas com o controle preventivo de
constitucionalidade realizado pelo Congresso Nacional nas respectivas proposicdes legislativas
que deram origem as normas analisadas pelo STF. A partir dessa sele¢do, foram feitas as

analises que possibilitardo o atingimento dos objetivos propostos.

A selegdo dos casos a serem analisados deu-se da seguinte forma®: inicialmente, foram
levantadas todas as decisoes colegiadas proferidas pelo STF entre os anos de 2020 e 2024, em
decisdo de mérito definitiva, em sede de Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) e de Agao
Declaratéria de Constitucionalidade (ADC), que avaliaram a constitucionalidade de atos
normativos federais dos quais o Congresso Nacional participou de sua formagado. Para isso,

pretende-se utilizar a ferramenta “Painel de decisdes” do portal do STF®.

O recorte temporal justifica-se pelos seguintes fatores, a saber: (1) pela atualidade das

decisoes selecionadas; (2) por se tratar de periodo mais logo que aquele utilizado na pesquisa

7 Consideragdes finais da pesquisa mencionada (Sampaio, 2023), indicam ser possivel inferir a existéncia de
relagdo que se busca constatar na primeira fase do presente trabalho, mas com a ressalva de que os resultados
obtidos ndo permitem confirmar a significancia estatistica de seus achados. Ressalte-se, ainda, que o objetivo foi
apresentar um novo olhar para a andlise do controle preventivo de constitucionalidade, sugerindo que novas
pesquisas possam avaliar a existéncia dessa relagdo a partir de um corpo empirico mais abrangente.

8 Metodologia semelhante para elabora¢do de corpo empirico foi utilizada na pesquisa anterior deste autor
(Sampaio, 2023).

% https:/transparencia.stf.jus.br/extensions/decisoes/decisoes.html. Acesso em 4 mar 2025.



j4 mencionada realizada em 2023, porém ndo excessivamente longo, possibilitando o estudo de

todas as decisdes, ndo apenas por amostragem.

Ainda sobre o recorte temporal, convém esclarecer que, como se parte de decisdes do
STF, e ndo de proposicdes legislativas, ndo seria util pensar em recortes temporais coincidentes
com legislaturas especificas. Isso porque uma decisdo definitiva de mérito do STF em sede de
ADI ou ADC frequentemente se relaciona a projetos de lei proposto varios anos antes, nao
sendo possivel estabelecer, de antemao, uma relagao entre o ano da decisdo e a legislatura em

que a proposicao foi apresentada.

A respeito das espécies normativas utilizadas para sele¢do das decisdes a serem
analisadas, serdo excluidas aquelas das quais o Poder Legislativo federal nao participou de sua
edi¢do (tais como leis estaduais, decretos executivos e resolugdes do Conselho Nacional de

Justiga).

Ainda neste tema, esclarece-se que se incluiu no escopo do estudo as medidas
provisorias. Isso porque, em que pese sua edi¢do seja um ato do Presidente da Republica, o
Congresso Nacional possui a prerrogativa de, sempre, realizar controle preventivo de
constitucionalidade em relagdo a norma que, se aprovada, integrard em definitivo o

ordenamento juridico'®.

Prosseguindo, foram avaliadas apenas decisdes colegiadas, definitivas e de mérito do
STF. Nao foram consideradas decisdes proferidas em processos declarados prejudicados, assim
como aqueles nao conhecidos, visto que, para a presente pesquisa, somente sdo relevantes
pronunciamentos do STF em que sdo avaliadas a constitucionalidade ou nao das normas

analisadas.

Por fim, foram excluidas aquelas decisdes de a¢des que tramitaram apensadas a uma

principal, para evitar que se levasse em conta a mesma decisdo mais de uma vez.

A lista de todas as decisdes selecionadas para analise conforme recorte metodolégico

descrito estd disponibilizada em apéndice.

19 Sobre os pareceres proferidos as medidas provisdrias, ver secio Erro! Fonte de referéncia nio encontrada. —
Erro! Fonte de referéncia nao encontrada.. Como se vera adiante, em determinado momento do processamento
dos dados optou-se por também realizar analises separando medidas provisdrias das demais espécies legislativas,
justamente em decorréncia as especificidades acima mencionadas (se¢do Erro! Fonte de referéncia nao
encontrada. — Erro! Fonte de referéncia nio encontrada.).



Para cada uma das decisdes selecionadas, foram buscadas nos portais da Camara dos
Deputados e do Senado Federal informagdes acerca da tramitagao das proposigoes legislativas
que deram origem a norma objeto das a¢des de controle de constitucionalidade abstrato no STF.
Especificamente, foram pesquisados os pareceres em que se realizou o controle preventivo de

constitucionalidade em cada uma das Casas.

Uma vez constituido o corpo empirico do trabalho, por meio da selecao de casos, passa-
se a analise propriamente dita. Para tanto, parte-se da adapta¢ao de metodologia desenvolvida
para avaliar a efetividade do controle preventivo de constitucionalidade realizado pelo

legislativo (Cavalcante Filho, 2021a).

Nos termos da referida metodologia, o controle preventivo de constitucionalidade
realizado por cada Casa do Congresso Nacional pode ser classificado como (1) totalmente
efetivo, quando aspectos relacionados a constitucionalidade formal e material sdo
satisfatoriamente analisados; (2) parcialmente efetivo, quando apenas a constitucionalidade
formal foi analisada e nao a material, ou vice-versa; (3) nao efetivo, quando nao houve analise
satisfatoria dos aspectos formais ou materiais — quando o parecer sequer cita tais aspectos, ou

apenas usa formulas genéricas para afirma-los. (Cavalcante Filho, 2021a).

Uma vez que, no presente trabalho, pretende-se avaliar, como hipotese principal, ndo a
efetividade do controle preventivo realizado por Camara dos Deputados ou Senado Federal
1soladamente, mas sim do Congresso Nacional como um todo, optou-se por, partindo da referida
metodologia, classificar o controle realizado como: (1) totalmente efetivo, quando, ao fim do
processo legislativo bicameral, ambos os aspectos relacionados a constitucionalidade formal e
material sdo, a0 menos uma vez, satisfatoriamente analisados (2) parcialmente efetivo ao fim
do processo legislativo bicameral apenas a constitucionalidade formal foi analisada e nao a

material, ou vice-versa; (3) ndo efetivo, quando ambas as Casas realizaram controle nao efetivo.

Ressalta-se que a metodologia descrita ndo pretende avaliar a corre¢do do controle de
constitucionalidade realizado pelo Congresso Nacional, mas sim se tal controle foi de fato

realizado, e qual a sua efetividade.

Confrontando a efetividade do controle preventivo realizado pelo Congresso Nacional
com as decisdes do STF para cada um dos casos, atingiu-se o objetivo proposto para este
trabalho, chegando-se a um resultado que coteje as decisdes de mérito do STF com a

(in)efetividade do controle preventivo de constitucionalidade realizado pelo Legislativo.



A fim de se atingir os objetivos propostos, o presente trabalho apresenta a estrutura a

seguir descrita.

O primeiro capitulo ¢ dedicado a revisdo bibliografica dos autores que constituem o
referencial teérico da presente pesquisa. Sera abordado o controle preventivo de
constitucionalidade realizado pelo Congresso Nacional, com énfase na metodologia adotada
para se avaliar a efetividade do controle preventivo. Serda descrita tal metodologia e as
adaptagdes para o presente trabalho. A referéncia teorica adotada ¢ aquela desenvolvida por

Cavalcante Filho (2021a).

O segundo capitulo discute a metodologia que se pretende utilizar para se atingir o
objetivo do trabalho. E descrito detalhadamente o processo de elaboragio do corpo empirico da
pesquisa. O capitulo aborda detalhadamente (1) como se da a andlise qualitativa do trabalho —
analise de pareceres —, especialmente na forma como se classifica a efetividade do controle
preventivo de constitucionalidade realizado pelo Congresso Nacional nos casos analisados; e

(2) como se deu o tratamento estatistico dos dados coletados (analise quantitativa).

O terceiro capitulo se concentra na analise empirica do impacto da efetividade do
controle preventivo de constitucionalidade realizado pelo Congresso Nacional nas decisdes do
STF em sede de controle abstrato de constitucionalidade. Testa-se a hipotese principal da
pesquisa, mas também uma hipodtese secundaria, além de outros cenarios. Isso porque, uma vez
realizada a coleta e estruturacao dos dados, o esfor¢o marginal para teste de novos cenarios €
pequeno frente as possibilidades de achados relevantes para o tema da pesquisa'l. A analise
realizada estabelecerd a base para a discussdo subsequente sobre o didlogo entre os Poderes

Legislativo e Judiciario.

Por fim, sdo apresentadas as consideragdes finais, sintetizando os resultados obtidos nas
analises apresentadas nos capitulos anteriores. Sao discutidas as implicagdes dos achados para
uma melhor interagdo entre os Poderes Legislativo e Judiciario quanto ao controle de
constitucionalidade. Sdo, também, sugeridas melhorias na atuagcdo do Poder Legislativo, com
vistas a um melhor didlogo institucional. Por fim, sugerem-se possiveis direcdes para pesquisas

futuras.

' Por exemplo, poder-se-4 verificar se hd impacto de varidveis como (1) tramitacdo em regime de urgéncia ou (2)
parecer de controle de constitucionalidade proferido Comissdo de Constitui¢do de Justica ou em outro colegiado
tém nas decisdes do STF em sede de ADI e ADC.
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APENDICE A - PLANILHA DE ANALISE — TODAS AS DECISOES DO RECORTE

TEMPORAL

Planilha disponivel em https://docs.google.com/spreadsheets/d/1-
YzkZXM2I Dfou3s00e9sVa0YNfwRPUPHelxXdvvbXY/edit?usp=sharing.
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APENDICE B — PLANILHA DE ANALISE — APOS RECORTE METODOLOGICO

Planilha disponivel em https://docs.google.com/spreadsheets/d/1gVwc6-
14RUtHoUyAv2TgnLfveYimwwtOxmvKP095Twl/edit?usp=sharing.
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APENDICE C - MEMORIA DE CALCULO - TODOS OS CENARIOS

Planilhas disponiveis em  https://docs.google.com/spreadsheets/d/1sYwEPs-
afX2wwbh91WScy G3Ms484UyRa-9eu2HUc_0/edit?usp=sharing.
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