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O BRASIL DE TRES SUPREMOS?
Conjuntura politica e cultura juridica na definicdo do comportamento judicial do
Supremo Tribunal Federal

RESUMO

A presente dissertacdo se propde a compreender como se estrutura o comportamento judicial
do Supremo Tribunal Federal dentro do sistema politico brasileiro. A problematica da pesquisa
se apresenta diante da constatacdo da incompletude dos estudos juridicos que se destinam a
investigar a atuacdo do STF ao longo do tempo, uma vez que se apresentam de maneira
anacroénica e retrospectiva, ndo dialogando com os elementos da conjuntura politica e cultura
juridica. Trata-se de pesquisa do tipo explicativa, de abordagem qualitativa e procedimento
bibliografico, desenvolvida de modo interdisciplinar, considerando estudos no campo do
Direito Constitucional e da Ciéncia Politica. Com base nesta metodologia, é formulada uma
nova categoria analitica para 0 comportamento judicial da Corte, denominada de conjuntura
politico-constitucional. A partir disso, o trabalho constata que a atuacdo do STF dialoga com a
conjuntura politica e a cultura juridica que se desenvolvem em paralelo, de maneira que a
construcdo do seu comportamento judicial esteja relacionada a compreensdao que 0 proprio
Tribunal estabelece sobre o papel que deve desempenhar na democracia constitucional
brasileira, diante das diferentes conjunturas politico-constitucionais que se apresentam.

PALAVRAS-CHAVE: Supremo Tribunal Federal. Conjuntura Politica. Pemedebismo.
Cultura Juridica. Comportamento judicial.
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THE BRAZIL OF THREE SUPREMES?
Political conjuncture and legal culture in the definition of the judicial behavior of the

Brazilian Supreme Court

ABSTRACT

This dissertation proposes to understand how the judicial behavior of the Brazilian Supreme
Court is structured within the Brazilian political system. The problem of the research is
presented in view of the verification of the incompleteness of the legal studies that are intended
to investigate the performance of the STF over time, since they are presented in an isolated and
retrospective way, not dialoguing with the elements of the political conjuncture and legal
culture . This is an explanatory research, with a qualitative approach and bibliographic
procedure, developed in an interdisciplinary way, considering studies in the field of
Constitutional Law and Political Science. Based on this methodology, a new analytical category
is formulated for the judicial behavior of the Court, called political-constitutional conjuncture.
From this, the work finds that the performance of the STF dialogues with the political
conjuncture and the legal culture that develop in parallel, so that the construction of its judicial
behavior is related to the understanding that the Court itself establishes about the role that it
must to play in Brazilian constitutional democracy, given the different political-constitutional
conjunctures that arise.

KEYWORDS: Federal Court of Justice. Political situation. Pemedebismo. Legal Culture.
Judicial behavior.
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1 INTRODUCAO

A trajetdria da atuacdo judicial do Supremo Tribunal Federal aponta para variacfes de
postura da Corte, em diferentes momentos, desde a promulgacédo da constituicdo de 1988. Na
tentativa de compreender e sistematizar esses movimentos, alguns autores apresentaram
classificacOes indicativas das fases do STF, como o fez Oscar Vilhena Vieira (2018) em sua
analise sobre a chamada ““supremocracia” e Patricia Perrone Campos Mello (2018) na avaliagao
da interpretacdo do STF sobre as proprias competéncias e a funcdo institucional. Também
contribui para as anélises nesse sentido a pesquisa de Arguelhes e Ribeiro (2016) acerca do
desenho da Corte estruturado pela Assembleia Nacional Constituinte e aquele que se
reformulou, posteriormente, pela via da interpretacdo constitucional realizada pelos proprios
ministros do Supremo.

Oscar Vilhena Vieira (2018) apresenta quatro “posturas institucionais”, pelas quais
considera que o Tribunal ja passou: omissdo, durante os primeiros anos de vigéncia do texto
constitucional de 1988; deferéncia, traduzida por meio da ratificacdo de medidas econdémicas e
reformas constitucionais voltadas a privatizagéo da economia; responsividade, quando a Corte
lidou diretamente com questdes relacionadas aos direitos fundamentais, como casos
envolvendo cotas raciais (ADIn 3197 e ADPF 186), utilizacdo de células-tronco embrionarias
para pesquisas cientificas (ADPF 54) e demarcacdo de terras indigenas (PET 3388 — Caso
Raposa do Sol); e usurpagdo, momento em que o Tribunal teria invadido competéncias dos
demais poderes, na tentativa de substituir as decisdes politicas, a exemplo do julgamento da AC
4039 — prisao de Delcidio do Amaral (PT) — e da deciséo que impediu a posse do ex-presidente
Lula como ministro da Casa Civil durante o governo Dilma.

Patricia Perrone Campos Mello (2018), por sua vez, indica trés diferentes momentos do
Supremo Tribunal Federal, demarcando as fases autorrestritiva (1988-2000), expansiva (2000-
2014) e reversiva (de 2014 em diante). A primeira é caracterizada pela interpretacdo restritiva
da Corte sobre as suas competéncias e 0s seus poderes, tratando-se de um periodo em que o
STF esvaziou a utilidade do mandado de injungéo e da acdo direta de inconstitucionalidade por
omissdo — entendendo que a funcdo da Corte nestes casos seria apenas reconhecer a omisséo e
chamar os demais poderes a agir —, bem como restringiu o alcance do controle concentrado de
constitucionalidade — por meio da exigéncia de pertinéncia tematica para certos legitimados a
proposicdo de agdo direta de inconstitucionalidade e do entendimento de que as normas
anteriores a CRFB/88 ndo poderiam ser objeto de analise pelo controle concentrado. A segunda

fase € marcada pela mudanca de comportamento da Corte sobre o seu papel institucional, com
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destaque para a expansdo de suas competéncias e conquista de capital politico. Tal etapa é
demonstrada mediante julgamentos em que o STF acresceu ao texto constitucional
(proporcionalidade entre o quantitativo de vereadores e a populagdo — RE 197.917; exigéncia
constitucional implicita da fidelidade partidaria— MS 26.602; caso Raposa do Sol - PET 3388),
superou jurisprudéncia anterior acerca do mandado de injuncéo (MI 670), tratou de assuntos de
elevada repercussao (interrupcéo da gestacao de fetos anencéfalos, utilizacdo de células-tronco
embrionarias para pesquisas) e decidiu sobre temas que impactavam diretamente o setor politico
(lei da ficha limpa, mensaldo e financiamento de campanha). Ja o terceiro momento sofre
modificacdo em relacdo a fase anterior em decorréncia do contexto politico desestabilizado,
marcado pelo impeachment e por acontecimentos relacionados a operacdo lava-jato. Nesse
cenario, o comportamento do STF seria caracterizado pela ambivaléncia e contraditoriedade,
demonstrando a fragmentacéo e as divergéncias internas do Tribunal, especialmente em relacédo
a apreciacdo de trés temas: a execucao provisoria da pena, o afastamento de parlamentares de
seu mandato e o afastamento de autoridade da linha sucessoria da Presidéncia da Republica.
Arguelhes e Ribeiro (2016), apesar de ndo trabalharem com a ideia de fases do Supremo
Tribunal Federal, chamam a atencdo para as transformacdes da Corte, realizadas por meio da
interpretacdo constitucional, o que possibilitaria aos ministros modificar as regras do jogo
estabelecidas na constituicdo. Em um primeiro momento, a estrutura da Corte seria delimitada
pela Assembleia Nacional Constituinte (ANC), a qual ampliou os canais de acesso ao Tribunal,
0 escopo do controle de constitucionalidade e as garantias do Supremo. Apds a promulgacao
da constituicdo de 1988, o STF teria sofrido transformagdes, por meio das préticas institucionais
e interpretacdes dos ministros sobre as competéncias da Corte, pautadas em restricdes?,

expansodes? e flexibilizagdes® no desenho anteriormente formulado pela ANC. Em um possivel

1 A postura restritiva pode ser observada na criagéo e exigéncia de pertinéncia tematica para acesso ao controle de
constitucionalidade por parte de alguns legitimados, dividindo-os em “universais” e “especiais”. Outra restrigdo,
observada apenas inicialmente, se refere ao controle das omissfes inconstitucionais, a medida que a Corte
entendeu, no julgamento do MI 107, que este instrumento constitucional apenas teria o condao de notificar o drgao
omisso. Posteriormente, a restricdo quanto as omissdes tornou-se expansao, quando o STF, ao julgar o Ml 670,
entendeu que caberia ao Tribunal indicar uma legislagdo a ser aplicada a greve dos servidores publicos até que o
Congresso Nacional suprisse a omissdo (ARGUELHES, RIBEIRO, 2016).

2 Por intermédio da interpretacdo constitucional, o STF amplia as competéncias que a constituicio de 1988 lhe
conferiu. E 0 que acontece no caso da autorizagdo, conferida pelo Tribunal, para a realizacdo de controle de
constitucionalidade prévio de projetos de emenda constitucional considerada violadora das clausulas pétreas,
mediante mandados de seguranca impetrados por parlamentares. Na pratica, como bem sustentam Arguelhes e
Ribeiro (2016), cada parlamentar detém poder de veto obre a producgdo legislativa, expandindo-se o acesso a
jurisdicdo — ja que os parlamentares isoladamente ndo constam do rol de legitimados para propor ADIn — e cria-
se uma nova forma de exercer controle de constitucionalidade: o controle jurisdicional prévio.

3 A prética institucional do STF aponta elevada flexibilidade decisoria, no sentido de que os ministros procedem
uma filtragem acerca dos casos que serdo efetivamente julgados em plenarios e aqueles que serdo rejeitados ou
resolvidos por meio de decisbes monocraticas, bem como determinam o momento que as decisfes serdo tomadas
(determinacédo da agenda) (ARGUELHES; RIBEIRO, 2016).
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novo momento de transformacéo, os autores constatam um Supremo Tribunal Federal que deixa
de funcionar como ponto de veto e se coloca a disposi¢do para operar na forma de uma “primeira
camara legislativa”, por intermédio do recebimento de mandados de injuncao e arguigdes de
descumprimento de preceitos fundamentais (ADPF) — instrumentos que possibilitam ao
Tribunal proferir decisdes a respeito de temas sobre os quais o Congresso Nacional ainda ndo
se manifestou.

As classificacdes e observacdes destes autores apontam para, pelo menos, trés diferentes
versbes do Supremo Tribunal Federal durante a vigéncia da Constituicdo de 1988:
autorrestricao, expansao responsiva e disrupcao do padréo decisorio. Nesse sentido, expressam
a percepgéo de, pelo menos, trés Supremos, 0s quais se manifestaram em ocasides diferentes
ao longo do tempo. A ocorréncia dessas variacGes dentro do nosso desenho constitucional,
inaugurado em 1988, impde questionar: como se estrutura 0 comportamento judicial da Corte?
A partir da resposta a essa pergunta, sera possivel compreender a razdo pela qual (ou as razdes
pelas quais) essas mudangas acontecem e sao tao categoricas.

No contexto norte-americano, sdo desenvolvidas algumas teorias explicativas do
comportamento judicial, como os modelos legalista, atitudinal e estratégico. Entretanto, a
anélise do comportamento judicial e a estruturacdo de padrdo explicativo acerca da maneira
como decidem os juizes depende de um esforco conceitual cuja base sdo as interpretaces
existentes sobre o arranjo institucional onde séo tomadas as decis@es judiciais analisadas. Por
iss0, ndo é possivel a formulagcdo de um modelo geral de comportamento judicial, que seja razao
explicativa para o processo de tomada de decisdo em todo e qualquer tribunal (RIBEIRO;
ARGUELHES, 2013). Nesse sentido, compreender 0 modo de atuagdo do Supremo Tribunal
Federal e suas mudancas ao longo do tempo exige uma analise contextualizada, que considere
tanto as particularidades do nosso desenho constitucional, como a interacdo que se estabelece
entre os poderes — aspectos estes que nao vém sendo aprofundados pelos juristas brasileiros que
se propdem a categorizar a atuacdo do STF.

Aspecto mencionado, mas nédo suficientemente explorado por tais autores, € a relevancia
do contexto politico para a construgdo da interpretacdo constitucional e gestdo da
constitucionalidade nesses diferentes momentos. Mello (2018), por exemplo, confere um nivel
de relevancia a conjuntura politica apenas quando refere-se a terceira fase do Supremo Tribunal
Federal; Vieira (2018), embora contextualize a adocao das categorias com base no exercicio da
supremocracia em cada periodo de governo presidencial, ndo esclarece como os ambientes
politico e juridico interagem para a constru¢do de uma dada postura institucional, e ndo outra,

em certo momento; Arguelhes e Ribeiro (2016) constroem sua analise empirica voltada
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especificamente as transformacgBes implementadas pelo Supremo sobre o desenho
anteriormente pensado pelos constituintes, sem indagar as raz0es pelas quais estas modifica¢oes
pela via interpretativa ocorreram em diferentes periodos politicos.

Os estudos referenciados oferecem respostas as problematicas que formulam e fornecem
elementos que contribuem para a compreensdo da mudanca de posturas do STF ao longo do
tempo. Contudo, trabalham muito pouco com os elementos da conjuntura politica e cultura
juridica no desenvolvimento de cada fase da Corte, 0 que permite a formulacéo de criticas no
sentido do anacronismo e retrospecc¢do das categorias criadas por tais juristas. Por outro lado, a
percepcdo da influéncia politica sobre o comportamento judicial se trata de uma das principais
contribuicBes que a ciéncia politica tende a oferecer para os estudos no campo do Direito que
se proponham a compreender a atuacao institucional do Judiciario, em especial do Supremo
Tribunal Federal, ao longo do tempo.

Marcos Nobre (2013) contribui para o debate quando aborda o tema da cultura politica
conservadora do Brasil, apresentada sob a forma do “pemedebismo”, que condiciona a atuagao
de todo o sistema politico, inclusive de nossa Corte suprema e do Tribunal Superior Eleitoral,
bem como inviabiliza transformacdes sociais amplas no sentido da reducédo das desigualdades.
Para o cientista, 0 nosso sistema politico opera sob a forma de um sistema de vetos
hierarquizados, mantido dentro de um grande bloco parlamentar, que se op6e as modificagdes
que alterem a correlacao de forgas existente, e do qual dependem tanto os parlamentares como
o0 Executivo federal para a governabilidade.

Dentro de sua légica mais profunda, o pemedebismo iria da contracdo da fragmentacéo
partidaria — uma vez que funciona como um superbloco parlamentar e 0 aumento do carater
fragmentario pode implicar a fuga ao sistema de vetos — a expansao do bloqueio da relacdo de
forcas estabelecida. O Judiciério, e principalmente STF e TSE, como personagens relevantes
para a dinamica do jogo politico e instrumentos estratégicos para o contorno de vetos, movem-
se em conformidade com o pemedebismo, ora favorecendo a fragmentagdo partidaria, ora
legitimando a correlagdo de forgas, isto €, atua como “(...) contrapeso a sistole fragmentaria e
como freio a diastole do bloqueio das correlagdes de forcas vigentes” (NOBRE, 2020, p. 44).

Nesse sentido, é possivel extrair a existéncia de uma relacdo umbilical entre o
funcionamento da engrenagem politica e o conjunto de solugfes juridicas ofertado pelo
Supremo Tribunal Federal. Andrei Koerner (2013) oferece contribui¢fes para esta discussao a
partir “da analise politica da jurisprudéncia constitucional”. Segundo o autor, a pratica judicial
acontece em um espago formado por trés dimensdes, quais sejam a institucional, do pensamento

juridico e historica, de modo que possa ser conceituada como “(...) uma modalidade de acao
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institucionalizada que, numa dada configuracdo da formacdo social, efetua, programa e reflete
os materiais do agregado juridico do ponto de vista da problematica da justica” (KOERNER,
2013, p. 76). Nesse contexto o regime jurisprudencial representaria a forma como, vinculado a
um regime governamental*, a pratica judicial estabelece o seu “esquema interpretativo” e
“repertorio de solugdes juridicas”, possibilitando maior ou menor protagonismo judicial, a
medida que realiza a “gestdo diferencial de inconstitucionalidades e ilegalidades de um regime
governamental” (KOERNER, 2013, p. 76-77). Dessa forma, a pratica judicial — e quando se
trata do Supremo Tribunal Federal podemos falar em interpretacdo constitucional e gestdo de
constitucionalidade — se apresenta a partir da interacéo entre os dois regimes, seja no sentido da
“incorpora¢do ou da reagdo das alteracdes de um ou de outro” (KOERNER, 2013, p. 77).

A partir das contribuicbes da ciéncia politica, consideramos que a andlise do
desenvolvimento das diferentes fases do Supremo Tribunal Federal depende da compreenséo
da relagcdo que se estabelece entre os ambientes politico e o juridico na constru¢do de um
conjunto de solugdes juridicas, que expressam o comportamento judicial da Corte em dado
periodo. Isso porque, conforme argumento apresentado por Conrado Hiibner Mendes (2011), a
separacao dos poderes opera de maneira dinamica, com as instituicbes negociando seus raios
de atuagdo, momentos de ativismo e contencdo, ocupacao e desocupacao de espacos, de forma
que interagdes entre as instituicdes sempre acontecam.

Com base nas formulagdes vindas de juristas, que indicam a existéncia de trés diferentes
Supremos ao longo da vigéncia da constituicdo de 1988, e considerando as contribuicGes da
Ciéncia Politica, que apontam para a existéncia de uma relagdo fundamental entre conjuntura
politica e atuacdo judicial, é possivel sustentar que a interpretacdo constitucional realizada pelo
Supremo Tribunal Federal, atividade juridica e fundamentada dogmaticamente pelas
contribuicdo da Academia, sofre influéncia e influencia a conjuntura politica. Dessa forma,
analises isoladas, que consideram tdo somente o contedo juridico das decisdes do Supremo
para a definigdo comportamento judicial da Corte, negligenciam a complexidade do fenémeno
interpretativo, correm o risco de esbarrar em analises anacrénicas e impedem a formulacao de
categorias capazes de explicar o funcionamento da Corte.

A conjuntura politica é um dos bracos para entender a variagdo do comportamento
judicial do STF. O outro se refere a cultura juridica que, assim como o ambiente politico, ndo

4 “Regime governamental diz respeito a articulagdo geral, realizada pelas institui¢des politicas, das estratégias de
poder de uma formagcdo social e indica a maneira pela qual se programa e reflete a diregdo politica da sociedade e
a condugdo dos individuos.” (KOERNER, 2013, p. 76)
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é elemento estatico, mas oferece certos parametros e formas de leitura do pacto constitucional
de 1988, se estabelecendo a partir de consensos entre os operadores do Direito. Em razéo da
abrangéncia e dos multiplos sentidos que o termo “cultura juridica” pode apresentar, se faz
necessaria a adogdo de um instrumento objetivo de anélise. Para tanto, nos valemos das teorias
constitucionais brasileiras, haja vista que estas se propem a compreender o conteldo da
Constituicdo de 1988, além de ofertar determinados entendimentos sobre a forma de atuacéo
esperada do Judiciario diante do texto constitucional.

Apesar da ciéncia politica nos possibilitar visualizar relacdo que se estabelece entre
conjuntura politica e comportamento judicial, aderimos as categorias de “regime politico” e
“regime jurisprudencial” somente até o limite em que subsidiam a compreensdo da
interatividade entre os dois espagos na construcdo do comportamento judicial. No entanto, ndo
consideramos essas categorias como mecanismos explicativos para a atuacdo do STF, em razdo
da incompatibilidade dos conceitos com as particularidades da dindmica do sistema politico
brasileiro e do modo como se constroem as decisdes no ambito do Supremo Tribunal Federal.

O mais recente contexto politico, que vai da reeleicdo de Dilma Rousseff em 2014 ao
ano de 20215, conta com acontecimentos novos e até entdo ndo experimentados pela democracia
constitucional brasileira inaugurada em 1988 com a promulgacgéo da constituicdo, de modo a
indicar uma nova conjuntura politica que, consequentemente, implicard um diferente
comportamento judicial da Corte, cujas carateristicas ainda ndo foram delimitadas pelos
estudos, no campo do Direito, que tratam das fases do Supremo Tribunal Federal.

Desde a primeira alternancia politica sem entraves (de FHC para Lula) até o inicio de
2013, o Brasil viveu um momento de normalidade democratica, do ponto de vista do
funcionamento formal das instituicdes (NOBRE, 2013). As manifestacdes de junho daquele
ano sinalizaram para uma nova pagina do Brasil pés-democratizacao, a partir da qual diferentes
rumos politico-constitucionais poderiam ser tomados. Os eventos posteriores, entretanto, nos
demonstram que seguimos em direcdo a fragilizacdo das instituicbes democraticas, as quais
passaram a agir de forma disfuncional, especialmente a partir do impeachment de 2016, seguida
pela desconexdo entre elei¢Oes e politicas publicas no governo Temer (AVRITZER, 2019) e
eleicdo, em 2018, de um candidato com posicionamentos contrarios aos compromissos
constitucionais de 1988 (VIEIRA, 2018), cuja gestdo se aproxima daquilo que Nobre (2020)
denomina de “politica de guerra e morte”, pois considera “conversa-fiada” a no¢ao segundo a

qual a disputa politica ocorre em um terreno comum, compartilhado e compartilhavel. Ao

® Delimitamos este marco temporal somente até 2021, por se tratar do Gltimo ano completo para fins desta pesquisa,
a qual foi finalizada em novembro de 2022.
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contrério, trata-se de governo que sustenta uma politica na qual somente um lado pode
sobreviver e, com isso, impossibilita a convivéncia democratica (NOBRE, 2020).

E neste periodo que a literatura observa um novo Supremo Tribunal Federal. Segundo
a matriz de Vieira (2018) o STF estaria apresentando uma postura institucional usurpadora, com
a tomada de um conjunto de decisbes de direto impacto politico e propdsitos substitutivos,
muito embora o seu resultado pratico por vezes divirja dos prognosticos pensados pelo Tribunal.
Na leitura de Mello (2018), se trataria de um Supremo ambivalente e contraditorio. Outros
autores classificam a Corte como agente do constitucionalismo abusivo e catalisador da crise
politica (ESTORILIO; BENVINDO, 2017; ALMEIDA, 2019), atuando em posi¢éo de direta
interferéncia politica (NOBRE, 2020). Em todo os casos, ha a constatacdo de uma novidade na
forma de atuacdo do STF a partir do contexto de crise politica, embora a inovacdo nédo seja
benéfica a estabilidade do arranjo politico-constitucional segundo os diagndsticos apresentados
pela literatura.

Nota-se, entretanto, que ha certa dificuldade de delimitacdo tet6rica do papel
desempenhado pelo Supremo Tribunal Federal dentro da conjuntura de desestabilizacdo
politico-institucional experimentada pelo Brasil nos ultimos anos, motivo pelo qual diferentes
autores sustentam diagnosticos diversos. Embora Vieira (2018) e Mello (2018) apresentem
categorias para determinar a nova forma de atuacdo do Tribunal — observando certo grau de
instabilidade politico-institucional, isto &, deixando pistas de que a nova fase do Supremo pode
estar relacionada a concatenacéo politica que se desenvolveu a partir de 2016 — ndo dialogam
com Nobre (2013) e Koerner (2013), limitando sua andlise a indicagcdo de um momento de crise
politica em paralelo com inovag0es interpretativas pela Corte, todavia sem avaliar o que pode
estar causando, ou estruturando, esse novo comportamento judicial por parte do Supremo.

As rearticulacGes politicas que ocorrem no ambito dos poderes detentores de
representatividade eleitoral apontam para diferentes conjunturas politicas ao longo do tempo.
Igualmente, do ponto de vista da atuacdo judicial, a literatura especializada indica a
variabilidade do comportamento do STF durante a vigéncia da Constituicdo de 1988. Os
estudos, entretanto, ndo nos explicam como este comportamento judicial se estrutura e qual a
sua relacdo com as mudancas politicas conjunturais. O momento de crise politica e
constitucional mais recente, por sua vez, reforca a necessidade de se compreender a atuacéo do
STF em tal cenéario, como agente integrante do sistema politico brasileiro.

Diante da auséncia de identificacdo e compreensdo da atuagdo de nossa Corte suprema
de maneira condizente com a realidade da dindmica politico-constitucional nacional, a presente

pesquisa demonstra a sua relevancia, uma vez que, ao contrario de descrever categoricamente
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trés diferentes Supremos, objetiva, um passo antes, compreender como se estrutura o
comportamento judicial do Supremo Tribunal Federal.

Apesar da superacdo do mito da neutralidade judicial, Mendes (2011) constata que o
mito da independéncia judicial sobrevive e continua ignorado pela teoria normativa: ndo ha um
reconhecimento de que o comportamento judicial seja influenciado por constrangimentos
politicos externos. A Corte, entretanto, ndo se encontra isolada, mas inserida no “calor da
politica” (MENDES, 2011). E baseado nessa premissa que o trabalho busca entender o
comportamento do STF, ndo por meio de separacdes categdricas, como se estivéssemos falando
de trés Supremos diferentes, mas com base na percepgao de fatores politico-constitucionais que
repercutem no conjunto de solugdes juridicas ofertado pelo Tribunal.

Diante disso, justifica-se a relevancia tedrica da presente investigacdo, na medida em
que se pretende compreender contextualmente a atuacdo do STF, a partir de elementos pouco
desenvolvidos (ou completamente ignorados) pelas pesquisas desenvolvidas no campo do
Direito, valendo-se, para isso, de contribui¢cdes da Ciéncia Politica. Nesse sentido, do ponto de
vista tedrico o estudo proposto, além de realizar revisdo de literatura acerca dos trabalhos que
se propdem a categorizar a atuacdo da Corte desde a promulgacdo da constituicdo de 1988,
prosseguird no sentido de compreender como conjuntura politica e cultura juridica se
relacionam com o comportamento judicial do Tribunal.

A escolha do Supremo Tribunal Federal para fins de recorte da pesquisa € justificada
por se tratar da instancia maxima do Judiciario brasileiro, a qual conta com a possibilidade de
tornar seus entendimentos vinculantes para as administrages publicas em nivel federal,
estadual e municipal, além das instancias inferiores do Judiciario. Ao lado disso, 0 STF acumula
as funcdes de tribunal constitucional, tribunal de primeira e Ultima instancia nos casos que
envolvam altas autoridades, bem como de tribunal de recursos (VIEIRA, 2018), funcionando
como peca central da engrenagem do Judiciério brasileiro.

Ainda, a pesquisa adequa-se aos Programa de Pos-graduacdo em Direito da
Universidade Federal do Para (PPGD/UFPA), uma vez que propde investigacdo interdisciplinar
sobre o Direito, em didlogo com a ciéncia politica. O estudo também esta alinhado a area de
concentragdo em direitos humanos e a linha de pesquisa “constitucionalismo, politicas publicas
e direitos humanos” do programa, a medida que trabalha com elementos basilares a democracia
constitucional, considerando a atuacdo do Judiciario na manutencdo e efetivacdo dos
compromissos firmados em 1988 quando diante de uma forte desestabilizacdo politica e
reestruturagdo governamental de viés contrario a garantia e ampliagdo de direitos humanos.

Nesse contexto, a compreensao da redefinicdo do comportamento judicial € relevante para a
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afericdo do grau de comprometimento da efetivacdo de direitos fundamentais por parte dos
poderes da republica em um momento de crise, além de ser auxiliar para investiga¢@es futuras
acerca do nivel de protecdo de direitos humanos no Brasil a partir do redesenho dos regimes
governamental e jurisprudencial, ou, ainda, da estabilidade dos compromissos constitucionais
estabelecidos quando da promulgacéo da constituicdo de 1988.

O desenvolvimento da pesquisa estara intrinsecamente relacionado a pesquisa do tipo
explicativa (quanto ao objetivo), qualitativa (em relagdo a abordagem) e bibliografica (relativa
ao procedimento). Nesse sentido, buscar-se-4, de modo interdisciplinar e considerando
especialmente as areas da Ciéncia Politica e do Direito Constitucional, ordenar e compreender
como se estrutura 0 comportamento judicial do Supremo Tribunal Federal.

Metodologicamente, a pesquisa foi dividida em trés etapas, as quais envolveram
levantamento bibliogréafico, revisdo de literatura, filtragem de casos indicados pela bibliografia
analisada, além de leitura qualitativa e criacdo de categorias de anélise.

Na primeira etapa, foram realizados o levantamento bibliogréfico e a revisdo de
literatura no &mbito do Direito, tendo em vista pesquisas que apresentam como objeto de estudo
as diferentes fases ou posturas do STF no que se refere ao modo de atuacdo. Com isso, foram
detalhadas as categorias criadas por Vieira (2018) e Mello (2018), valendo-se também da leitura
de Werneck e Ribeiro (2016) acerca da possibilidade da reformulac¢do do Supremo por meio da
interpretacdo constitucional realizada por seus ministros. Também nesta fase foram
problematizadas as categorias desenvolvidas de modo isolado — desconsiderando o pano de
fundo da conjuntura politica — e retrospectivo — definidas sob o ponto de vista do momento
presente para determinar as condicOes de atuacdo de um STF do passado. Este primeiro
momento da pesquisa se reflete na primeira secao deste trabalho.

Na segunda etapa, inserimos no debate sobre a atuacdo do Supremo Tribunal Federal as
contribui¢bes da Ciéncia Politica, especialmente no que se refere a influéncia da conjuntura
politica e da cultura juridica sobre tomada de decisdo pela Corte. Para tanto, séo trabalhados o0s
conceitos de “regime jurisprudencial” e “regime governamental” desenvolvidos por Koerner
(2013) e de “pemedebismo”, alcunhado por Nobre (2013). Com isso, foi possivel robustecer o
debate, a partir de um fator negligenciado pelos juristas: a organizacdo e modo de
funcionamento do sistema politico brasileiro. Ao lado deste, trabalhamos com a nogdo de
cultura juridica, utilizando como instrumento de pesquisa as teorias constitucionais brasileiras,
na formulagdo de Magalhdes (2022), e o pensamento politico-constitucional brasileiro, na
acepcao de Chaloub e Lynch (2018). Esta fase da investigacao refletiu-se na segunda se¢éo do
trabalho.
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Na terceira etapa, propomos uma categoria analitica que represente a conjuncao dos dois
fatores analisados anteriormente (conjuntura politica e cultura juridica), qual seja a nogédo de
conjuntura politico-constitucional. Por meio desta, buscamos compreender como se desenhou
0 comportamento judicial do Supremo Tribunal Federal em quatro momentos: 1988 a 1994,
1995 a 2013, 2014 a 2018, 2019 a 2022. Os periodos sdo assim delimitados por representarem
diferentes caracteristicas no campo da conjuntura politica e cultura juridica. Para avaliar a
atuacdo do STF, sdo selecionados alguns dos casos mais apontados pela literatura apresentada
na primeira secdo, a fim de verificar a compreensdo que 0s ministros expressam sobre o papel
da Corte em cada momento. A escolha dos julgados do STF a partir da literatura problematizada
no primeiro capitulo do trabalho se explica pela necessidade de analisar tais julgados sob uma
outra perspectiva: considerando a correlacdo da interpretacdo dos ministros sobre o papel do
STF com o momento politico-constitucional experenciado. Tal etapa de pesquisa resultou na
terceira secdo desta dissertacao.

Dessa maneira, a argumentacdo do trabalho percorre trés grandes capitulos. No primeiro
deles, intitulado “O Supremo Tribunal Federal em diferentes momentos” busca-se explicitar
uma problematica presente nas analises sobre a atuacdo da corte ao longo do tempo: a
desconsideragdo da conjuntura politica e da cultura juridica como fatores determinantes para as
mudancas de comportamento do Tribunal. Para isso, sdo trabalhadas as categorias de “postura
institucional” (VIEIRA, 2018) e “fases do STF” (MELLO, 2018). No segundo capitulo,
denominado “A relevancia do estudo interdisciplinar: contribuigdes da ciéncia politica”, o
trabalho objetiva demonstrar, por meio dos conceitos “regime politico”, “regime
jurisprudencial” (KOERNER, 2013) e pemedebismo (NOBRE, 2013), a relacdo que se
estabelece entre a atuacdo da corte e a conjuntura politica que marca determinado periodo. Ao
lado disso, mediante a ideia de “cultura juridica”, intenta-se estabelecer a correlagdo entre as
teorias constitucionais brasileiras, a conjuntura politica e o perfil de atuagdo do Supremo
Tribunal Federal. Por fim, no terceiro capitulo (“Conjuntura politico-constitucional e
comportamento judicial”), a dissertacdo oferece uma categoria analitica para a compreensao
contextual do comportamento da corte, qual seja a chamada ‘“conjuntura politico-
constitucional”, desenvolvida no sentido de abranger a conjunta politica e a cultura juridica em
diferentes periodos de atuacdo do STF, apresentando a influéncia desta sobre o comportamento

judicial da Corte.
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2 O SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL EM DIFERENTES MOMENTOS

Muitas investigacOes sobre o Supremo Tribunal Federal consideram o protagonismo da
Corte na arena politica brasileira como um fendmeno relativamente recente® na sua forma de
atuacdo, em paralelo com o passado de timidez dos anos iniciais do novo regime constitucional,
inaugurado pela Constituicdo de 1988 (ARGUELHES, 2014; ARGUELHES; RIBEIRO, 2016;
VIEIRA, 2018; MELLO, 2018; MIGUEL; BOGEA, 2020; ARGUELHES, 2021). Analises
neste sentido demonstram certas variacdes interpretativas quanto ao papel desempenhado pelo
Tribunal dentro da democracia constitucional, as quais acontecem em pelo menos duas
direcbes: uma de atuacdo mais contida e outra de atuacdo incisiva, esta ultima, por vezes,
denominada pela academia de “judicializacdo da politica” ou “ativismo judicial”.

Alguns estudos, como os desenvolvidos por Vieira (2018) e Mello (2018), tentam
sistematizar estas mudancgas de interpretacdo do STF por meio da criagdo de categorias,
apontando a existéncia de diferentes posturas ou fases de atuacdo da Corte em nosso arranjo
constitucional. Um pouco além destas categorizacGes, alguns pesquisadores brasileiros indicam
a interpretacdo constitucional como o instrumento que permite a modificacdo do desenho
institucional do Supremo em diferentes momentos, no sentido de que o STF criado pela
Assembleia Nacional Constituinte de 1987-1988 seja diferente daquele reinterpretado pelos
Ministros ao longo da vigéncia do texto constitucional (ARGUELHES; RIBEIRO, 2016).
Paralelamente, investigacOes nesta direcdo registram a relevancia das preferéncias funcionais’
dominantes entre os Ministros para a determinacao do papel a ser desempenhado pelo Tribunal
em cada momento — de modo que o “querer” ¢ as concepgoes sobre a jurisdigdo constitucional
dos integrantes do STF sejam relevantes para a defini¢do da postura institucional adotada, que
podera ser novamente alterada conforme ocorram mudancas nestes aspectos (ARGUELHES,
2014).

6 O destaque do Supremo Tribunal Federal na arena politica é principalmente observado a partir do julgamento do
Mensaldo (VIEIRA, 2018).

"Segundo Arguelhes (2014, p. 18), 0 processo de expansdo ou retracdo do poder judicial é resultado da combinagéo
de fatos politico-institucionais e atitudes judiciais — mais especificamente, das preferéncias majoritarias, em uma
dada composic¢éo do tribunal, sobre quais sdo as formas adequadas e/ou oportunas de se pronunciar sobre questdes
politicas”. O autor chama essas predile¢cdes dos ministros de “preferéncias funcionais”, que seriam “preferéncias
judiciais sobre como participar da politica”. Dessa forma, “Dado um poder inicial minimo de interpretar a
constituicdo, ainda que o desenho institucional, o texto constitucional, as demandas sociais e 0 comportamento
estratégico dos outros atores politicos apontem no sentido de uma grande participacao judicial, o efeito combinado
desses fatores exogenos “judicializantes” sera modulado pelas preferéncias funcionais dominantes na composi¢éo
do tribunal. Se as preferéncias funcionais majoritarias forem restritivas, o poder de interpretar a constituicao
possivelmente serd usado para mover o desenho institucional em dire¢8es nas quais o tribunal participard menos
intensamente da vida politica do pais.” (ARGUELHES, 2014, p. 18).
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Tais categorizacOes e elementos desenvolvidos pela literatura com o intuito de indicar
as alteracGes no modo de atuacdo da Corte, ora timida e ora incisiva, sdo percepgdes necessarias
aos estudos que se proponham a compreender as funcdes do STF em nossa democracia
constitucional. As categorias, entretanto, ndo fornecem uma leitura ampla no sentido de
desenvolver o contexto politico de fundo — isto é, o arranjo politico estabelecido pela coalizdo
de governo — sobre o qual determinada fase da Corte se desenvolveu e como esta conjuntura
politica pode ter influenciado a interpretagdo dos Ministros no que tange as competéncias do
Tribunal. Por sua vez, a analise isolada das preferéncias e concepcdes que 0s membros da Corte
tenham sobre o papel da jurisdicdo constitucional pode deixar de lado a influéncia que o
momento politico-institucional exerce sobre as predilecdes dos Ministros, assim como o papel
desempenhado pela cultura juridica nesta mesma atividade interpretativa.

Com o intuito de compreender as classificacGes oferecidas pela literatura acerca das
formas de atuacdo do STF ao longo do tempo, buscamos nesta se¢do, primeiramente, apresentar
0 estado da arte sobre o tema. Para isso, rememoramos as categorizacgdes oferecidas por Vieira
(2018) e Mello (2016), bem como apresentamos as contribuicdes de Arguelhes (2014) e
Arguelhes e Ribeiro (2016) sobre o papel das predilecdes e da interpretacdo constitucional dos
Ministros da Corte para o direcionamento da atuacdo do STF de maneira geral. Em seguida,
objetivamos apresentar a problematica sobre a qual se debruca a presente pesquisa, qual seja as
limitacGes destes modos de classificacdo tradicionalmente ofertados pela literatura. Nossa
problematizacdo se estabelece, fundamentalmente, pela auséncia de consideracdo de dois
elementos: a conjuntura politica e cultura juridica. Com isso, o presente capitulo realiza a tarefa

de revisar e analisar criticamente as categorizagdes oferecidas pelos juristas supramencionados.

2.1  ASFASES DE ATUACAO DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

2.1.1 O Supremo Tribunal Federal no processo de transicdo democratica

Embora muitos estudos enfoquem o protagonismo do Supremo Tribunal Federal apenas
no momento posterior & transicdo democratica — j& sob a vigéncia da constituicdo de 1988 e em
decorréncia da ampliagdo da carta de direitos, dos canais de acesso e das garantias conferidas a
Corte (ARGUELHES; RIBEIRO, 2016; VIEIRA, 2018; VERBICARO, 2008) —, a atua¢édo do
STF durante o periodo da redemocratizacao brasileira apresenta trés elementos que merecem
destaque, em razdo de apresentarem correlagdo com o funcionamento do sistema politico a
época e por se tratarem de caracteristicas que, de certo modo, permanecem como marcas de

comportamento do Tribunal.



27

Por um lado, é possivel falar em judicializagcdo da politica durante o processo de
transicdo democratica (OLIVEIRA, 2019; OLIVEIRA, 2021). De outro, pode ser verificada
uma atuacdo do STF em conjunto com a Assembleia Nacional Constituinte, como instrumento
estratégico para a resolucdo dos conflitos entre os parlamentares e como parte diretamente
interessada na produgéo constitucional (KOERNER, 2013). O periodo de transicdo democréatica
é marcado também pela tentativa do Supremo Tribunal Federal de modificar aimagem negativa
que a midia apresentava sobre ele, razéo pela qual tentou reduzir a distancia da Corte em relagéo
a opinido publica e obter maior destaque junto a imprensa (OLIVEIRA, 2004)8. Diante disso,
sustenta-se preliminarmente a hipotese de que estes trés elementos (judicializacdo da politica,
funcionamento de modo relacional ao Congresso Nacional e destaque junto a imprensa) sao
movimentacOes iniciadas durante a redemocratizacdo e aperfeicoadas ou aprofundadas no
momento posterior a promulgacdo da Constituicdo de 1988.

Em contraponto as argumentagdes que sustentam a ocorréncia da judicializagdo da
politica apenas a partir do novo regime constitucional, Fabiana Luci de Oliveira (2019), por
meio de pesquisa empirica, demonstra que tal fenébmeno € observado no campo decisério do
STF pelo menos desde o periodo de transicdo democratica, ocorrendo em maior percentual nas
politicas relacionadas ao funcionalismo publico, seguida daquelas atinentes ao funcionamento
das instituicbes de justica e outros 6rgdos da administracdo. Com menor percentual, a
judicializacdo é verificada em relacéo as politicas econdémico-tributarias e, em proporcéao ainda
mais reduzida, no campo dos direitos sociais, civis e difusos®.

O controle abstrato de constitucionalidade, durante o regime militar brasileiro, era
realizado por meio das Representagfes de Inconstitucionalidade (Rps), de titularidade do
Procurador-Geral de Republica (PGR) e competéncia do Supremo Tribunal Federal. Com base
na analise das Rps julgadas no periodo de redemocratizacdo, compreendido entre 1979 e 1988,
Oliveira (2021) mapeia as politicas judicializadas pelos PGRs (Firmino Paz, Méartires Coelho e
José Paulo Sepulveda Pertence), concluindo que (a) houve maior receptibilidade as demandas
de servidores publicos e governadores, com destaque para a judicializacdo de politicas estaduais

associadas ao federalismo e a administracdo publica (criagdo de municipios, carreiras pablicas,

8 Segundo Oliveira (2004) as noticias passaram a indicar posicionamento mais favoravel a Corte quando do
encontro entre os ministros do STF, jornalistas e proprietarios de jornais, realizado com o intuito de estabelecer
um acordo no sentido de aproximar o Tribunal da opinido pablica.

® De acordo com a autora, a conclusdo central de sua investigagdo ¢ acerca da possibilidade “(...) de se falar em
judicializagdo da politica no Brasil durante o periodo de transicdo democratica, sobretudo de politicas voltadas ao
funcionalismo publico (23%), a administracdo do funcionamento das instituigdes de justica (15%) e de outros
orgdos da propria administragdo publica (11%), com as politicas econdmica e tributaria ocupando 12 % do tempo
do tribunal e a agenda de direitos sociais, civis e difusos, modestos 5%.” (OLIVEIRA, 2019, p. 93)
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organizacao das instituicdes da justica e do Estado); (b) reduzida judicializacdo de politicas
federais; (c) o Supremo Tribunal Federal decidiu favoravelmente 56% das Rps e demonstrou
alto grau de consensualidade entre os ministros; (d) os magistrados e o Executivo federal
obtiveram 0s maiores percentuais de sucesso em suas respectivas demandas; (e) durante o
governo Figueiredo foi comum o arquivamento de solicitacdes de representacdo de
inconstitucionalidade, por parte dos PGRs Firmino Paz e Méartires Coelho, enquanto no governo
Sarney, cujo PGR era Sepulveda Pertence, foi intensificada a utilizacdo do controle de
constitucionalidade, embora 0 PGR a época apresentasse muitas RPs com parecer contrario a
inconstitucionalidade do diploma (OLIVEIRA, 2021).

Diante da coleta de tais informag0es, a pesquisadora (2021) esboca dois padrdes de
judicializacdo da politica no periodo de transi¢do democréatica no Brasil. O primeiro aponta que,
durante a gestdo de Figueiredo, a judicializagdo da politica funcionou como “estratégia de
governo” e instrumento de defesa dos “grupos de interesses econdmicos centrados nas politicas
dos estados”. J4 o segundo indica que o governo Sarney contou com a prevaléncia da
judicializagdo da politica na forma de “estratégia da burocracia estatal”, contando também com
um nivel maior de abertura a outros setores da sociedade e a contestacdo mais frequente dos
diplomas federais. Do ponto de vista da resposta do STF, entretanto, as demandas do periodo
Figueiredo obtiveram maior sucesso (70% de Rps procedentes), quando comparadas com
aquelas da gestdo de Sarney (49% de Rps procedentes) (OLIVEIRA, 2021).

As conclusdes de Oliveira (2021) demonstram um Supremo Tribunal Federal mais
envolvido politicamente a partir do processo de transicdo democrética, o qual, apesar de ndo
apresentar 0 mesmo protagonismo contemporaneo, ja se alcava a condicdo de espaco para
discussdo politica, pela via do controle de constitucionalidade, com a judicializacdo de
determinadas politicas pelos PGRs. O padrdo de judicializacdo no Supremo a época pode ser
explicado pelo reduzido acesso & Corte para exercicio do controle concentrado de
constitucionalidade, uma vez que apenas o Procurador Geral da Republica estava legitimado a
propor as Rps, o qual acabava realizando uma filtragem prévia das demandas que seriam
efetivamente judicializadas pelo controle abstrato, impedindo que determinados temas
chegassem ao Tribunal (OLIVEIRA, 2021). Esta atividade, entretanto, se torna um objeto de
discussdo mais presente entre os estudiosos brasileiros apenas a partir da vigéncia do novo
regime constitucional e encontra explicagdes que vao desde a ampliacdo do rol de legitimados
ativos a proposicdo da agdo direta de inconstitucionalidade, até a ampliacdo do rol de direitos
fundamentais e constitucionalizacdo de politicas publicas (VERBICARO, 2019; VIEIRA,
2018).
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A oposicdo dos ministros, durante o processo constituinte, a ampliacdo do rol de
legitimados ativos a iniciar o controle abstrato de constitucionalidade, é indicativa de que a
Corte pretendia manter o mesmo padréo de judicializacdo da politica, que, pelo menos até 2003,
permaneceu semelhante ao processo de redemocratizacdo, isto €, operou-se especialmente a
judicializagdo da Administragdo Publica, como uma constante mesmo no momento pds-1988.
Diante disso, o que o estudo de Oliveira, em conexdo com os trabalhos que analisam a
judicializacdo da politica no periodo p6s-1988, nos demonstra é que a judicializagéo da politica
acontece desde a fase pré-1988, sofrendo mudancas de padrdo ao longo do tempo, tendo em
vista as novas matérias que passam a ser levadas a Corte.

Dessa forma, a chave de discusséo, quando se trata da judicializacdo de politicas, nos
momentos pré e pds 1988 consiste em compreender o que os autores consideram por “politica”
quando tratam do tema, o que nem sempre € esclarecido, 8 medida que os termos “judicializagao
da politica” e “ativismo judicial” sdo vocabulos polissémicos — de grande divergéncia
doutrinaria e poucos parametros objetivos de distingdo — que passaram a ser intensamente
utilizados pela literatura para apontar a postura judicial de decidir sobre tudo aquilo que escape
as relacdes estritamente individuais (aquelas que exijam do Judiciario apenas dizer o direito no
caso concreto), mas se relacione com os direitos fundamentais e as politicas publicas,
demandando a efetiva implementagdo de tais direitos (ANDRADE; BRASIL, 2018).
Igualmente, o debate em torno da judicializacdo de direitos fundamentais, principalmente os
direitos sociais, ganha espa¢o no Brasil principalmente ap6s a promulgacdo da Constituicdo de
1988, em razdo da sua caracteristica dirigente.

Além do aspecto referente a judicializacdo da politica, a transicdo democratica brasileira
contou com um especifico processo constituinte — realizado a partir de um Congresso
Constituinte e com ampla participacéo social —em relacéo ao qual o Supremo Tribunal Federal
esteve presente de diferentes maneiras. Este segundo movimento expressa a atuacdo da Corte
de forma correlacionada a dindmica estabelecida no sistema politico, em especial na sua
interacdo com a Assembleia Nacional Constituinte.

O momento de elaboragdo de uma Constituigdo possibilita o que Paul Starr (2019)
denomina de “entrincheiramento estratégico”, entendido como um movimento deliberado e
proposital, que visa tornar algo resistente a reversibilidade ou mudanga, de forma que grupos

se organizem para alcancar um certo objetivo e garantir que tal conquista seja mantida.
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(STARR, 2019). A principal forma estratégica do entrincheiramento estd relacionada ao
estabelecimento de regras que conferem poder2°.

No caso brasileiro, as incertezas e desconfiancas reciprocas entre os atores politicos e a
sociedade no periodo de transicdo democratica, associadas a auséncia de um projeto base para
guiar os trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte - ANC (1987-1988), tornaram o
momento ainda mais estratégico para as for¢as politicas e sociais a época, dada a possibilidade
ndo apenas de estabelecer as regras internas de funcionamento da ANC, como tambem de
inserir matérias no texto constitucional que inauguraria 0 nNovo regime.

O modo de funcionamento da Constituinte de 1987-1988 e os arranjos politicos
estabelecidos especialmente quando da segunda etapa do processo (debates/votacbes em
plenério e alteracdo do regimento interno) foram significativos tanto para os desdobramentos
internos ao sistema politico brasileiro, como para o desenho do Supremo Tribunal a partir da
vigéncia da Constituicdo de 1988. Isso porque os agentes politicos e os Ministros da Corte eram
diretamente interessados na estrutura politico-institucional porvir.

A Assembleia Nacional Constituinte de 1987-1988 rompeu com as experiéncias
anteriores de formulacdo de uma constituicdo no Brasil, em razdo da sua estratégia de adotar
como ponto de partida o didlogo com a sociedade e entre 0s seus representantes, ao invés de
um documento prévio (anteprojeto de constituicdo) elaborado por algum politico
(RODRIGUEZ, 2019). Tal esforco implicou a realizacdo de um processo constituinte aberto a
participacdo social e, com ela, aos mais diversos interesses (BARBOSA, 2012). Os trabalhos
da ANC foram divididos em duas etapas. Na primeira, os trabalhos foram organizados em oito
comissBes tematicas, sendo cada uma delas dividida em trés subcomissdes, o0 que possibilitou
0 recebimento de sugestbes de iniciativa popular, a realizacdo de audiéncias publicas e a
participacdo ativa de organizacdes da sociedade civil, sindicatos e corporacdes no processo
constituinte. O relatério de cada comissdo foi posteriormente remetido a Comissdo de
Sistematizacdo, responsavel por elaborar o projeto de Constitui¢do e encaminha-lo ao plenario
do Congresso Constituinte. A segunda etapa, por sua vez, esteve relacionada aos debates e
votacOes em torno do projeto apresentado, além da possibilidade de alterar os seus dispositivos
(VIEIRA, 2018).

10 Starr (2019) enfoca especialmente no caso das “regras de mudanga”, uma vez que a elevacéo das dificuldades
(regra procedimentais) para alterar regulamentos, leis ou constitui¢es constitui uma importante forma de
entrincheiramento, a medida que dificulta a sua alteracdo ou reversibilidade. O autor destaca também que tal
entrincheiramento ¢ adotado de forma cautelosa, tendo em vista a impossibilidade de saber quais condigdes serao
alteradas e se as posi¢fes ocupadas no momento de distribuicdo de poderes serdo mantidas no futuro.
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A abertura inicial ao dialogo, associada a articulacéo politica do lider do PMDB a época,
Mario Covas, no sentido de indicar para a relatoria e presidéncia das comissoes e subcomissdes
tematicas individuos mais afinados com o seu posicionamento politico, proporcionou uma
Comissdo de Sistematizacdo composta majoritariamente por constituintes de viés progressista,
muito embora estes ndo fossem maioria no plenario da ANC. Em consequéncia, o projeto
elaborado por esta comissdo, que seria levado a discussdo plenéria, registrou notadamente a
vitdria de propostas da esquerda, como o direito de greve, a desapropriacdo para fins de reforma
agraria e a estabilidade dos empregos (BARBOSA, 2012).

A contradicdo do projeto de constituicdo com as predile¢des do Plenario do Congresso
Constituinte implicou a promocdo de uma grande articulagdo politica entre os constituintes
insatisfeitos com o viés tomado pelo futuro texto constitucional. Isso porque, nos termos
inicialmente delineados no regimento interno da ANC, a alteracdo do projeto produzido pela
Comissdo de Sistematizacdo somente seria possivel mediante um quérum de maioria absoluta,
o que dificultava significativamente a sua mudanca. E diante disso que os parlamentares se
organizam em torno de uma coalizdo de veto, que restou conhecida como “centrao”, com o
intuito de alterar o regimento interno a seu favor, para facilitar a realizacdo de modificacGes no
projeto proveniente da Comisséo de Sistematizagédo, o que foi alcangado por meio da reforma
do regimento interno!!. Desse modo, o centrdo conseguiu promover alteracdes no texto
constitucional, mas nao no sentido de novas grandes inovacGes propositivas, e sim de vetar
aquelas de viés progressistas (BARBOSA, 2012).

A época, a confluéncia de multiplos atores politicos — cujos interesses eram diversos e
por vezes conflitantes —, somada a auséncia de um projeto-base como ponto de partida para os
debates constituintes, implicou a introducdo de disposicBes de diferentes naturezas no texto
constitucional, entre os quais dispositivos de polity, politics e policy — esta ultima entendida
tanto como um elemento que dificulta a estabilidade do pacto constitucional de 1988 (COUTO;
ARANTES, 2006), como um novo ponto de veto a alteracdo da agenda de governo (COUTO;
ARANTES, 2010).

O fator estratégico relacionado ao momento constituinte era percebido ndo apenas por

parte dos politicos, mas também pelos Ministros integrantes da Corte suprema a época. E

11 Segundo Vieira (2018, p. 150), foram promovidas duas principais alteragGes no regimento interno. A primeira
delas foi a “flexibilizagdo para a apresentacdo de emendas a titulos e capitulos (...)”, o que possibilitava a completa
modificacdo daquilo que fora aprovado pela Comisséo de Sistematizagdo. A segunda foi “(...) a criagdo dos
destaques para votagdo em separado (dvs)”, de forma a determinar que, pela assinatura de pelo menos 187
constituintes, a matéria destacada apenas continuaria no projeto de constituicdo se obtivesse o apoio da maioria
absoluta do plenério.
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exatamente durante o periodo da redemocratizacao brasileira (1979-1988) que o Tribunal busca
transformar a sua imagem publica, diante do olhar majoritariamente negativo que as noticias
apresentavam sobre o STF, as quais criticavam as vantagens desfrutadas pelos Ministros e a
abstencdo da Corte acerca de assuntos relevantes da politica brasileira (OLIVEIRA, 2004).
Todavia, Oliveira (2004, p. 105)*? ressalta que, apesar da predominancia da imagem negativa,
as reportagens retratavam o STF “(...) como uma institui¢do que procura transitar do alheamento
da realidade social, econdmica e politica do pais a posicdo de uma instituicdo central para o
desenvolvimento da nagdo, concentrando o seu foco de atengdo nas questoes politicas.”.

Nesse sentido, as articulagOes e escolhas estabelecidas dentro da Assembleia Nacional
Constituinte exerceram tambem influéncia sobre a atuacdo do Supremo Tribunal Federal.
Andrei Koerner e Ligia Freitas (2013) indicam duas movimentagdes neste sentido: o STF na
Constituinte e a Constituinte no STF, de modo que a Corte seja produto das deliberacfes da
ANC — com a atuagdo dos ministros no processo, a fim de alcangar determinadas disposic¢oes
sobre o Judiciario —, a0 mesmo tempo em que 0s constituintes se valeram do Supremo para
garantir determinadas posicdes. Dentro deste quadro, o Tribunal incide como “recurso
estratégico”, “arena decisoria” e “instancia legitimadora”.

A primeira incidéncia (STF como recurso estratégico) pode ser observada em trés
momentos do processo constituinte, nos quais a Corte foi mobilizada pelos agentes politicos
com o intuito de salvaguardar as suas posi¢cdes em ocasides criticas. Logo apos a instalacdo da
ANC, surgiu um impasse quanto a sua relagdo com os poderes constituidos: de um lado,
defendia-se amplos poderes aos constituintes, inclusive no sentido de alterar as normas vigentes
(Projeto de Resolucéo 01/1987); de outro, a proposta era a limitacdo dos poderes constituintes,
a medida que a sua convocacdo havia ocorrido por emenda constitucional, inexistindo ruptura
institucional. Diante do impasse, a Corte suprema foi demandada, via consulta, pelo grupo que
defendia poderes amplos. A situacdo apenas foi contornada devido a retirada do projeto, o que
foi feito somente mediante a incorporacdo parcial de seu texto ao preAmbulo do regimento
interno da ANC. Em um segundo momento, o STF € utilizado como instrumento de ameaca

pelo “centrdo”: quando este se depara com o Projeto de Constituicdo A e a grande dificuldade

12 A autora analisa o papel do Supremo Tribunal Federal no espaco publico brasileiro durante o processo de
redemocratizacdo e consolidacdo da democracia, considerado de 1979 a 1999. Para o desenvolvimento desta
pesquisa, Oliveira se vale dos jornais Folha de S8o Paulo e O Estado de S&o Paulo, como pardmetros de
investigacdo. Ver OLIVEIRA, Fabiana Luci de. O supremo Tribunal Federal no processo de transicdo
democrética: uma analise de contetido dos jornais Folha de S. Paulo e O Estado de S. Paulo. Revista Sociol. Poit.,
Curitiba, 22, p. 101-118, jun. 2004.
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de alteracdo do texto a partir das disposicdes originais do regimento interno3. O terceiro
momento esteve relacionado as disputas acerca da extensdo de mandato do presidente Sarney*4,
ocasido em que, para defender o presidencialismo e o0 seu mandato de cinco anos, o presidente
e seus aliados ameacaram recorrer ao Supremo Tribunal Federal antes mesmo das votacgdes. De
igual modo, alguns ministros publicamente posicionaram-se favoravelmente ao
presidencialismo de cinco anos (KOERNER; FREITAS, 2013).

A segunda incidéncia do STF no processo constituinte refere-se ao papel de arena
decisoria. Por um lado, a Corte foi demanda, por meio de mandados de seguranca (MS 20.718,
MS 20.828 e MS 20.718) sobre decisdes da mesa da Assembleia Nacional Constituinte,
ocasifes nas quais ndo acolheu os pedidos, sob os argumentos principais de que ndo havia
votacédo definitiva da Constituinte e inexistia ato de autoridade. De outro, o Supremo lidou com
0 tema relativo a licenca prévia para processar 0s constituintes (Ing. 273 e Ing. 307), o que
implicou decidir sobre o alcance do regimento interno da ANC® (KOERNER; FREITAS,
2013).

A terceira incidéncia (instancia legitimadora) € principalmente visualizada na atuacao
da Corte logo ap6s a promulgacdo da constituicdo, quando os ministros se apresentavam (e
ainda se apresentam) como “opinantes constitucionais”, expressando oS Seus pontos de vista,
em entrevistas e eventos, sobre o texto constitucional recém aprovado (KOERNER; FREITAS,
2013).

O Supremo Tribunal Federal também foi objeto de deliberacdo na Assembleia Nacional
Constituinte, com fortes dissensos principalmente no que se refere a estrutura da Corte e aos
legitimados para propor Agéo Direta de Inconstitucionalidade (ADIn), elementos cuja definigdo
impactariam diretamente na pauta de judicializacdo da politica a partir da nova ordem
constitucional. A possibilidade de novos atores, diferentes do PGR, ajuizarem ADIn poderia

expandir 0 acesso a Corte e as matérias que seriam levadas a discussao em seu &mbito, de acordo

13 Na ocasido, Ulysses Guimardes pretendia realizar paralelamente a tramitacdo dos titulos do projeto A na
Comissdo de Sistematizacdo e em plendrio, o que impossibilitaria a modificagéo do regimento interno. Diante do
cendrio, o “centrdo”, apoiado por Sarney, ameagou recorrer ao Supremo para que decidisse sobre a controvérsia.
(KOERNER; FREITAS, 2013).

14 Koerner e Freitas (2013, p. 151) ressaltam que STF e Forcas Armadas estavam pareados a época, no sentido de
gue ministros e militares se complementavam como bracos de sustentacdo do presidente, a fim de bloquear
determinados avancos na ANC e projetar para o futuro a situacao ja existente (presidencialismo, com cinco anos
de mandato).

15 Por ocasido dos julgamentos, a Corte entendeu que (i) o regimento interno da Assembleia Nacional Constituinte
n&do poderia eliminar a excecdo dos crimes contra a honra previstos na EC 01/69 e (ii) que as atribuicdes da ANC
permitiam apenas 0 estabelecimento de suas regras internas, permanecendo, porém, submetida a ordem
constitucional vigente.
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com os interesses dos novos autores da agdo. De igual forma, o desenho do Supremo
repercutiria em seus poderes e nos efeitos de suas decisdes dentro da nova ordem constitucional.

Todavia, a ampliacdo do rol de legitimados ativos ndo era desejada pelos ministros que
compunham a Corte naquele momento, nem pelo governo da época (KOERNER; FREITAS,
2013). A preservacédo do desenho institucional do Supremo, por seu turno, era defendida pelos
magistrados que o integravam e pelos constituintes conservadores. Diante do cenério, 0s
Ministros do STF atuaram como atores na constituinte, construindo aliangas junto aos
parlamentares de centro-direital® e participando de audiéncias publicas, com o intuito de manter
a estruturacdo da Corte tal como era (tribunal constitucional, federal e com ministros vitalicios)
— posicdo que também foi apoiada pela Associacdo de Magistrados do Brasil e pelo governo da
época, sendo defendida na ANC pelo parlamentar Mauricio Corréa (KOERNER; FREITAS,
2013).

Ambas as questdes (estruturacdo do STF e legitimados ativos da ADIn) foram objeto de
divergéncias entre as subcomissdes e comissdes, mas na Comissao de Sistematizacdo — ap0s
negociacdes entre a direcdo da Assembleia Nacional Constituinte e os ministros da Corte — o
Supremo alcangou vitdria quanto a permanéncia de sua estrutura, decisao que foi mantida em
plenério, com algumas alterages quanto a nomeacao dos Ministros e a composi¢éo do Tribunal
(KOERNER; FREITAS, 2013).

No periodo de transicdo democréatica, dessa forma, o STF tanto foi espaco de
judicializacdo de determinadas politicas, conforme apontado por Oliveira, como estabeleceu
relagdes com a Assembleia Nacional Constituinte, funcionando como instrumento estrategico,
espaco decisorio e poder diretamente interessado na manutencao de seu desenho institucional
geral. Paralelamente, o Tribunal buscou também maior aproximacao da opinido publica, a fim
de alterar a sua imagem publica, descrita de forma negativa pelos jornais em razdo da abstencao
guanto as questdes relacionadas a vida politica durante o regime ditatorial. Nesse sentido,
podemos anotar do processo de redemocratizacdo um padrdo de atuacdo da Corte, cujo espaco
¢ demarcado na arena politica, seja pela tomada de decisGes acerca das Rps ou pelo

relacionamento que estabelece com o Congresso. Ao lado disso, trata-se de um Tribunal que

16 Nesse sentido, Koerner e Freitas (2013, p. 181) argumentam que “a propria insisténcia dos ministros na
manutenc¢do institucional do STF expressava sua alianga com 0s conservadores. Por outro lado, o apoio dos
conservadores a demanda dos ministros pela preservacéo do STF resultava da intencéo destes de frear as mudancas
na Constituinte e era a contrapartida ao apoio dos ministros a agenda que defendiam, especialmente no que
concernia ao reiterado uso estratégico que faziam do STF para bloquear decisdes que consideravam indesejaveis
por parte da ANC”.
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expressa preocupagdo com a sua imagem publica e trabalha na defesa de seus interesses
corporativos.

A atuacdo da Corte observada ap0s alguns anos de vigéncia do novo regime
constitucional encontra pontos de comunicacdo com o padrao estabelecido durante o periodo
de transicdo democratica, porém conta com outro aspecto de fundamental importancia: a
interpretacdo da nova carta constitucional. Embora a centralidade do STF apresente relagéo
com a ampliacdo de poderes e competéncias conferidos pela constituicdo de 1988, também esta
diretamente, e em grande medida, relacionada as interpretacdes constitucionais realizadas pelos
ministros do Supremo em seus julgamentos, pois estes tém o conddo de expandir ou restringir
a atuacdo do STF, em diferentes momentos, pela via interpretativa (ARGUELHES; RIBEIRO,
2016). Em outros termos, a despeito do entrincheiramento promovido pelos constituintes, a
interpretacdo constitucional realizada pelo Supremo Tribunal Federal acerca do seu papel na
democracia constitucional — isto é, a leitura que faz sobre os préprios poderes e competéncias
— pode altera-lo conjunturalmente.

Durante o processo constituinte os ministros do STF estabeleceram relacfes de
negociacdo e participacdo na ANC, a fim de garantir a manutencao geral do desenho da Corte
(KOERNER; FREITAS, 2013). Ainda assim, modifica¢des por adi¢do na estrutura do Supremo
— ampliando garantias, competéncias, bem como formas de acesso ao Tribunal — foram
realizadas pelos constituintes e posteriormente interpretadas pelos ministros no sentido de
ampliar e/ou restringir a atuacdo do STF em diferentes tematicas e periodos (ARGUELHES;
RIBEIRO, 2016).

Tais constataces sdo demonstrativas de que, em primeiro lugar, a discussao acerca da
atuacdo da Corte ndo se trata de uma questdo de grau, ndo consiste em discutir o crescente
protagonismo de um Tribunal ja proeminente, mas de refletir sobre as relagbes que esta
estabelece com a arena politica e como isto afeta o padrdo decisorio do STF em sua forma de
atuar. Nos parece que a Corte nunca foi omissa ou deferente, ao contrario: pelo menos desde 0
periodo de redemocratizacao, apresentou comportamento correspondente a conjuntura politica.
Por exemplo, ainda durante o regime militar, o funcionamento do STF ocorria sob ameagcas de
dissolugdo e aposentacBes compulsdrias dos seus ministros, 0 que, correspondentemente,
implicou a sua atuacdo no sentido de chancelar a submissdo do Regimento Interno da ANC a
Constituicdo de 1969. Ademais disso, é possivel perceber que mudancas na forma de atuacao
do Tribunal s&o levadas a cabo por meio da interpretacdo constitucional, permitindo que a sua

forma de atuacdo seja maleavel de acordo com o contexto politico.
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Estes elementos, entretanto, ndo tendem a ser considerados pelas analises sobre a Corte
no periodo posterior ao processo de redemocratizagdo. O que se observa, por outro lado, € a
adoc¢do dos termos “judicializagdo da politica” e “ativismo judicial” para se referir a atuagéo do
Supremo em relacdo a nova pauta ofertada pela Constituicao: os direitos sociais. Isso significa
gue a compreensdo que parte da literatura oferece em torno destas expressoes, na tentativa de
categorizar a Corte ao longo do tempo, muito mais tem a dizer sobre o seu Vviés ideoldgico do
que propriamente a uma leitura contextualizada do STF.

Aprofundaremos nesta critica nos proximos topicos deste capitulo. Neste momento,
buscamos esclarecer ao leitor que desde o processo de redemocratizagdo o STF apresenta um
padrdo de atuacdo em direta comunica¢do com a arena politica, segundo uma dinamica de
influéncia mutua. N&o nasce com a Constituicdo um STF completamente novo — mesmo porque
0s ministros buscaram junto a Constituinte manter o desenho geral do Tribunal —, mas uma
Corte que conta com amplos mecanismos de modulagéo do préprio espago de atuacao, tornando
maleavel o seu comportamento de acordo com a conjuntura politica que se apresente e com
base na compreensdo que 0s Ministros tenham sobre o papel da Corte em cada momento.

E possivel perceber a modulagio na forma de comportamento e interpretacéo do STF a
partir das diferentes fases ou posturas institucionais apontadas pela literatura que se propde a
compreender a atuacao do Tribunal apds a promulgacdo do texto constitucional de 1988.

2.1.2 O Supremo Tribunal Federal a partir da constituicdo de 1988

A trajetéria da interpretacdo constitucional realizada pelo Supremo Tribunal Federal
aponta para alteracdes de postura da Corte, em diferentes momentos, desde a promulgacédo da
constituicdo de 1988. Na tentativa de compreender e sistematizar esses movimentos, alguns
autores tendem a apresentar classificag6es indicativas das fases do STF, como o fez Oscar
Vilhena Vieira (2018), em sua analise sobre a chamada “supremocracia”, e Patricia Perrone
Campos Mello (2018), na avaliacéo da interpretacdo do STF sobre as proprias competéncias e
a funcdo institucional. Também contribui para as analises nesse sentido a pesquisa de Arguelhes
e Ribeiro (2016) acerca do desenho da Corte estruturado pela Assembleia Nacional Constituinte
e aquele que se reformulou posteriormente, pela via interpretativa realizada pelos proprios
membros do Supremo. De igual modo, o estudo de Arguelhes (2014), sobre as preferéncias dos
ministros acerca de como e quanto poder exercer para participar mais ou menos da arena

politica brasileira, aponta para a transformacao, mas em decorréncia da vontade dos ministros.
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Outra forma de sistematizar a historia recente do Supremo Tribunal Federal consiste na
classificagdo da jurisprudéncia constitucional a partir dos presidentes da Corte e suas
respectivas contribuicdes. Esse trabalho é feito por Siddharta Ferreira e Eric Fernanndes (2013),
que, transcendendo a limitacdo temporal do periodo de presidéncia no STF (dois anos) e
fazendo algumas concessbes metodoldgicas, visualizam trés momentos da Supremo,
denominados de “Corte Victor Nunes Leal”, “Corte Moreira Alves e Corte Gilmar Mendes”,
considerando tais ministros como metonimias do perfil da jurisdi¢cdo constitucional de cada
época. A primeira Corte seria caracterizada pela atuacdo do Ministro Victor Nunes Leal no
sentido de lutar pelo Estado Democrético de Direito em um periodo autoritario — demonstrando
a sua consternagdo com a ideia de afastar do controle de constitucionalidade os atos do Poder
Executivo, muito embora fosse voto vencido — e por sua contribuicdo para com a criacdo das
“sumulas de jurisprudéncia dominante”. A Corte Moreira Alves, por sua vez, seria caracterizada
por trés contribui¢des principais do Ministro: a) definir a acdo direta de inconstitucionalidade
como processo objetivo e aplicar as técnicas de interpretacdo conforme a constituicdo e do
principio da proporcionalidade; b) estabelecer os efeitos da decisdo em sede de controle de
constitucionalidade, quais sejam a eficacia erga omnes, a regra do efeito ex tunc e os efeitos ex
nunc das decis6es cautelares em ADI; ¢) reconhecer o papel de legislador negativo do STF em
relagdo as omissdes inconstitucionais, de maneira que o efeito da decisdo da Corte neste &mbito
se reduziria a comunicagdo da mora ao Poder Legislativo e a suspensdo dos processos que
pudessem gerar dano ao impetrante, na hipotese do nao reconhecimento da omissdo
inconstitucional. Por fim, a Corte Gilmar Mendes é caracterizada por viradas jurisprudenciais,
associadas ao ativismo judicial e a judicializacdo da politica, entre os casos relevantes Ferreira
e Fernandes (2013) mencionam o Mandado de Injuncdo n°® 708 — ocasido em que o STF alterou
sua jurisprudéncia acerca das omissdes inconstitucionais, para aplicar analogicamente aos
servidores publicos a lei de greve do setor privado (Lei n® 7.783/89). Os autores anotam também
as contribuicdes do Ministro para com o crescimento do uso das sumulas vinculantes e 0
aumento da importancia das audiéncias publicas na atuacdo do STF.

O modo de classificacdo ofertado por Ferreira e Fernandes consiste, entretanto, na
importacdo, pouco refletida, de uma forma de analise que se costuma realizar sobre Suprema
Corte norte-americana, muito embora o Presidente do STF e o Chief Justice dos Estados Unidos
tenham papéis diferenciados, além de exercerem tal cargo por periodos discrepantes, como 0s
proprios autores reconhecem. Como resultado, a insisténcia nesse modo de categorizacdo a
jurisdicdo constitucional do Supremo Tribunal Federal ao longo do tempo resulta em

explicagbes ndo contextuais, como se a Corte fosse completamente insulada no tempo e dos
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demais poderes, além de atribuir o comportamento judicial de todo um Tribunal a curta
presidéncia de um danico ministro. A definicdo dos efeitos em sede de controle de
constitucionalidade e as viradas jurisprudenciais, por exemplo, ndo podem ser atribuidas
exclusivamente a um ministro, uma vez gue partem, em primeiro lugar, de uma modificacdo da
compreensdo do proprio papel do STF dentro da democracia constitucional brasileira. A
classificacéo ofertada por Ferreira e Fernandes € uma forma de demarcar mudancas na atuacéo
da Corte, porém resumem tais modificacdes as contribui¢cdes dos Ministros Victor Nunes Leal,
Moreira Alves e Gilmar Mendes durante o curto periodo que exerceram a presidéncia do STF
e em ocasides que, inclusive, foram voto vencido. Diante das manifestas limitacGes e
incongruéncias deste modo de classificacdo, buscaremos analisar criticamente e principalmente
naquelas ofertadas por Vieira (2018), Mello (2018), Arguelhes e Ribeiro (2016) e Arguelhes
(2014), por oferecerem elementos de analise mais robustos para a compreensdo das mudancas
na forma de atuacéo do STF.

A constituicdo de 1988 promoveu alteragdes por adicdo em nossa Corte suprema,
ampliando seus poderes, canais de acesso e garantias (ARGUELHES; RIBEIRO, 2016;
VIEIRA, 2018). Para Vieira (2018), a carta constitucional atribuiu ao STF funcédo central em
nosso sistema politico, inserindo-o no centro da arena politica, espaco no qual a Corte assumiu,
paulatinamente, uma postura institucional que transcende a fun¢cdo moderadora e acumula um
excesso de poderes, ou, nas palavras do autor, um poder “supremocratico”. Esta supremocracia
seria decorréncia da ‘“desconfianga na politica e da hiperconstitucionalizagdo da vida
brasileira”, consistindo em um abrangente poder conferido ao STF, o qual lhe permite dar a
ultima palavra acerca das decisdes tomadas pelo Legislativo e Executivo: trata-se de uma
conformacdo na qual as trés fungdes encontram-se concentradas nas maos da Corte (VIEIRA,
2018, p. 162).

Apesar de atribuir um tom problematico a esta concentra¢do de poderes, em termos de
justificacdo sob um regime democratico — o qual exige que as principais decisdes de uma polis
sejam determinadas pela vontade da maioria dos cidaddos —, Vieira sustenta que a
supremocracia ndo se confunde com usurpacao de poder, por ser precipuamente decorréncia da
prépria carta constitucional, o que, por outro lado, ndo elimina a possibilidade de os ministros
da Corte exercerem suas funcgdes de forma abusiva e usurpadora eventualmente.

Embora o potencial supremocratico estivesse latente desde a promulgacdo da
Constituicdo de 1988 — devido & inser¢cdo de uma multiplicidade de direitos, interesses e
privilégios, além da atribuicdo de amplos poderes ao STF —, 0 seu exercicio ndo se deu de forma

automatica. Um caminho institucional foi trilhado até a supremocracia, por meio de diversas
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escolhas legislativas, as quais permitiram a concentracdo de poderes nas mados do Supremo. O
texto constitucional ambicioso, detalhista e de compromisso maximizador foi, na leitura de
Vieira, 0 primeiro passo tomado. O segundo seria a sobreposicao de funcdes atribuidas a Corte
suprema, a qual acumula o papel de tribunal constitucional, tribunal de primeira e Gltima
instancia e tribunal de recursos. Outro importante elemento estaria relacionado a politizagdo da
jurisdicdo, como consequéncia da expansao do acesso ao Tribunal, o que permitiu a proposi¢ao
de acOes constitucionais por parte de diversos atores politicos relevantes, transformando o STF,
também, em uma “camara de revisao de decisdes majoritarias” por parte daqueles vencidos na
seara representativa. Um quarto passo seria a possibilidade de organizag¢6es da sociedade civil
e outros grupos exercerem a fungé@o de amigos da Corte em processos relativos aos interesses
supraindividuais, possibilitando que novas vozes ecoassem dentro do STF, de forma a ampliar
0 seu carater pluralista e viés politico (VIEIRA, 2018).

E a partir da tese da supremocracia que Vieira analisa o papel do STF no sistema politico
brasileiro, observando o seu fortalecimento ao longo do tempo. Como categoria analitica
central, o autor utiliza a ideia de postura institucional, definida por pelo menos trés elementos,
quais sejam a “ambicdo normativa”, as “atribui¢des conferidas ao Judiciario” e os “parametros
estabelecidos pela cultura judiciaria” (VIEIRA, 208, p. 174). Na qualidade de subcategorias de
analise, o pesquisador aponta quatro posturas institucionais: omissdo — como postura
degenerada, na qual o Judiciario deixa de cumprir a principal obrigacdo que lhe foi conferida
pelo texto constitucional, qual seja a de guardido da constituicao; deferéncia — considerada uma
postura judicial legitima, segundo a qual os magistrados demonstram o maior nivel de
acatamento e respeito as decisdes dos poderes representativos; responsividade — também
entendida como uma postura judicial legitima, na qual o Judiciario atua ativamente na
promocdao de respostas para que a constituicdo e os direitos fundamentais sejam efetivados ao
maximo; e usurpacdo — caracterizada como uma postura degenerada, mediante a qual os
tribunais avangam sobre as fung¢des dos demais poderes, com o intuito de substituir as decisoes
tomadas pelos proprios juizos técnicos ou politicos do Judiciario.

Com base nestas categorias, Vieira qualifica a atuacdo institucional do Supremo
Tribunal Federal a partir do novo regime constitucional, de modo a apontar a adoc¢do de cada
uma das posturas em diferentes periodos. Dessa forma, a compreensdo do exercicio da
supremocracia é subdividida pelo pesquisador de acordo com 0s governos apds promulgacéo
da constituicdo de 1988: inicialmente o STF teria atuado de forma omissiva e deferente ao longo

dos governos Collor, Itamar Franco e FHC, seguindo rumo a responsividade a partir dos
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governos Lula e Dilma, neste tltimo caminhando mais em dire¢éo a usurpacao, principalmente
durante o0 ano em que o mandato foi interrompido.

O periodo Collor, segundo a classificacdo de Vieira, seria caracterizado pela postura
institucional omissa e reticente do Supremo Tribunal Federal em relagéo ao viés transformador
da constituicdo — comportamento este que seria demonstrado especialmente em trés casos.
Primeiramente, quando do julgamento do Mandado de Injungdo n® 107 — ocasido em que
entendeu-se, segundo a proposta do ministro Moreira Alves, que o efeito do julgamento de
mandados de injuncdo seria apenas comunicar a mora legislativa. O segundo caso esteve
relacionado a analise da constitucionalidade da Lei 8.029/90 (conversdo da Medida Proviséria
n° 151 e reedigdes)’’ — julgamento no qual a maioria dos ministros decidiu pela ndo concessdo
de liminar, sob a justificativa de que isto poderia gerar transtornos financeiros e o regresso da
hiperinflacdo. O terceiro caso foi o julgamento da ADIn 223-6, que tinha por objeto medida
provisoria que impedia a concessao de liminares em mandados de seguranca e acdes cujo objeto
fosse um conjunto de medidas provisorias editadas pelo Presidente. Ao analisar a demanda, o
Supremo néo contrariou diretamente o governo, porém autorizou a concessao de liminares por
parte dos magistrados de primeira instancia, quando estes entendessem que a auséncia daquelas
fosse prejudicial aos direitos fundamentais (VIEIRA, 2018).

Nos governos de Itamar Franco e Fernando Henrique Cardoso, por sua vez, o autor anota
a postura do STF como deferente ao governo e as casas legislativas, traduzida por meio da
ratificacdo de medidas econdmicas e reformas constitucionais voltadas a privatizacdo da
economia.

Especialmente durante o periodo de gestdo FHC, foram aprovadas muitas emendas
constitucionais, destinadas ao projeto de privatizacdo. Segundo Vieira, a Corte suprema negou-
se a contestar este processo de reforma do sistema econdémico, mantendo a deferéncia face aos
atores politicos da época. Apesar da tendéncia deferente, os tracos de nova postura séo
verificados pelo pesquisador em dois momentos: (i) quando da declaracdo de
inconstitucionalidade, por meio da ADIn 926, de dispositivos da emenda constitucional que
criava o Imposto Provisorio sobre Movimentacdo Financeira (IPMF); e (ii) quando o STF
comecou a enfrentar demandas acerca da distribuicdo de medicamentos, entendendo que o

direito a saide nao poderia ser limitado por restrigdes orcamentarias?®,

17 A legislagéo foi responsavel por congelar os ativos financeiros de pessoas fisicas e juridicas a partir de certo
valor, a fim de reduzir a circulacdo da moeda e a inflacdo, sendo este um instrumento fundamental do Plano Collor
18 O principal exemplo seria a decisdo da Corte no caso que tratava da distribuicdo do coquetel anti-HIV (AgRg/RE
271.286-8) (VIEIRA, 2018).
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Nos anos correspondentes ao governo Lula, Vieira (2018, p. 190-192) classifica o STF
como responsivo no campo dos direitos fundamentais — enfrentando casos dificeis e decidindo
0 mérito dos casos, mesmo que ao final o julgado correspondesse a ratificagdo da decisao
politica — e “protagonista no redesenho do sistema eleitoral”. Como casos representativos da
nova postura do Tribunal, o autor menciona a judicializagdo de demandas envolvendo a
discussdo sobre cotas para ingresso no ensino superior (ADIn 3197 e ADPF 186), o porte de
armas de fogo (ADIn 3137), a utilizacao cientifica de células-tronco embrionarias (ADPF 54),
a liberdade de expressdo (HC 84 424 e ADI 4815) e a demarcacédo de terras indigenas (PET
3388). Vieira também Ié a atuacdo do STF no sistema representativo como mais ativa, em razao
da derrubada da clausula de desempenho (ADIns 1351 e 1354) e da decisdo em favor da perda
de mandato por infidelidade partidaria (MS 26.602, MS 26.603 e MS 26.604). Ainda, o
julgamento do mensaldo (acdo penal 470) elevou os ministros a um novo patamar na vida
publica, devido a ampla repercussdo televisionada do caso, tratando-se de julgamento
fundamental para a construcdo da supremocracia no Brasil (VIEIRA, 2018).

No periodo de gestéo da presidente Dilma Rousseff, Vieira percebe uma continuacdo da
atuacdo responsiva do Supremo quanto aos direitos fundamentais — indicada pelo julgamento
de casos como a unido estavel homoafetiva (ADPF 132 e ADIn 4277), o direito de liberdade de
expressao na “marcha da maconha” (ADPF 187 e ADIn 4272), o abortamento de fetos
anenceéfalos (ADPF 54) e a publicacdo de biografias ndo autorizadas (ADIn 4815). No campo
do sistema representativo, o Tribunal entendeu pela constitucionalidade da Lei da Ficha Limpa
e pela proibicao de doagdes eleitorais por pessoas juridicas de direito privado (ADC 29, ADC
30 e ADIn 4578). Uma reviravolta na postura da Corte é, porém, constatada a partir 2013. Para
0 teorico, o Supremo Tribunal Federal foi engolido pela crise politica, tomando decisdes
contraditdrias®® e diretamente relacionadas a Operacéo Lava Jato?°. O momento é marcado pela
“fragmentacdo da jurisdicdo da Corte”, em razdo do consideravel aumento do nimero de
decisdes monocréticas; pela adocdo de postura usurpadora no caso da decisdo que impediu a
posse do ex-presidente Lula como ministro da Casa Civil durante o governo Dilma (MS
34.070); e pelo controle do processo de impeachment apenas quanto ao devido processo legal,

ficando a anélise da “justa causa” a cargo do Congresso Nacional (VIEIRA, 2018).

19 Como o impedimento da posse de lula ao cargo de ministro da Casa Civil (MS 34.070), durante 0 mandato de
Dilma, e autorizagdo da posse de Moreira Franco ao cargo de ministro do governo Temer, apesar de 0s casos serem
juridica e politicamente semelhantes (VIEIRA, 2018).

20 O autor cita a prisdo do senador Delcidio do Amaral (AC 4039); o afastamento de Cunha da presidéncia da
Camara dos Deputados (AC 4070); o afastamento dos parlamentares Aécio Neves (ADIn 5526) e Renan Calheiros
(ADPF 402); a constitucionalidade da execucdo provisoria de sentenca condenatoria apds segunda instancia
(ADCs 43 e 44) (VIEIRA, 2018).
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Durante o governo Temer a atuagdo usurpadora prosseguiu, por meio da tomada de
decisGes excepcionais que reforcaram a posicdo da Corte como instancia apta a reescrever a
constituicdo (VIEIRA, 2018). Os casos apontados pelo autor como indicativos desta postura
sdo os afastamentos de Eduardo Cunha da Camara dos Deputados (AC 4.070) e dos senadores
Aécio Neves e Renan Calheiros (ADIn 5526 e ADPF 402). Também neste periodo o Supremo
Tribunal Federal lidou com o tema da execucdo provisoria de sentenca condenatéria, alterando
0 entendimento firmado em 2009 para decidir pela possibilidade da prisdo apds condenagdo em
segunda instancia. Na leitura de Oscar Vilhena, este caso indica tanto a flexibilidade na forma
como a Corte interpreta o texto constitucional, como o posicionamento estratégico dos
ministros (VIEIRA, 2018).

Tabela 01 — Postura do STF de acordo com o periodo e governo a partir das categorias
de Vieira (2018)

Periodo Governo Postura da Corte
1990-1992 Fernando Collor Omissa
1992-1994 Itamar Franco Deferente
1995-2002 Fernando Henrique Cardoso Deferente
2003-2010 Luiz Inécio Lula da Silva Responsiva
2011-2016 Dilma Rousseff Responsiva
2013-2016 Dilma Rousseff Usurpadora
2016-2018 Michel Temer Usurpadora

Fonte: elaboracgéo propria, com base nas categorias formuladas por Vieira (2018)

A classificacdo de Vieira nos aponta para trés aspectos para a compreensdo da atuagao
da Corte: (I) a variacdo entre diferentes posturas institucionais, que se alternam enquanto o STF
explora o poder supremocratico que lhe fora conferido pela constituicdo de 1988; (Il) a
relevancia da cultura ou dogmaética juridica para a formacéao da postura institucional; (111) e uma
percepcdo embrionéria de relagdo entre os acontecimentos do sistema politico e a forma de
atuacdo veiculada pelo Tribunal. O primeiro aspecto é desenvolvido pelo autor quando estuda
0 exercicio da supremocracia, demonstrando que desde a promulgacdo da constituicdo de 1988
0 Supremo ja apresentou quatro posturas institucionais (omissao, deferéncia, responsividade e

usurpacdo). O segundo aspecto é apenas apontado por Vilhena como um dos elementos
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responsaveis pela definicdo a categoria “postura institucional”?!, mas ndo considerado no
momento de delimitar o exercicio da supremocracia, isto é, a influéncia da cultura juridica em
cada fase do STF pds-1988. Quanto ao terceiro aspecto, embora ndo investigue detidamente a
influéncia do contexto politico sobre a adocdo das diferentes posturas, Vieira percebe que
posturas institucionais diversas foram adotadas em periodos de governo distintos, como é
possivel verificar das divisdes que estabelece para analise do exercicio da supremocracia. 1sso
porgue o autor contextualiza a ado¢édo das categorias em cada periodo de governo presidencial,
mesmo que ndo enfoque diretamente a interacdo entre os ambientes politico e juridico para a
construcdo das posturas institucionais de cada momento, isto €, para 0 modo de atuacdo adotado
pelo Tribunal. O pesquisador demonstra-se mais atento a esta interatividade apenas quando de
sua analise sobre 0 momento de crise politica iniciado em 2013, circunstancia em que verifica
0 Supremo tragado pela instabilidade do ambiente politico, de modo a apresentar decisdes de
carater excepcional e, em alguma medida, usurpadoras. Em outros termos, Vieira apresenta uma
percepcdo da Corte como vitima dos problemas politicos, os quais incidiram mais diretamente
sobre a Corte a partir de 2013, sendo a postura usurpadora consequéncia daquela crise politica,
enguanto as posturas institucionais anteriores nao guardariam correlacdo tdo direta com o
contexto politico.

Por meio da adogdo de outras categorias, o estudo de Patricia Perrone Campos Mello
(2018) também aponta para as mudancas na forma de atuacéo do Supremo Tribunal Federal ao
longo do tempo. A autora, contudo, adiciona outro aspecto para a compreensao dessas
oscilagdes, qual seja a interpretacdo da Corte sobre as suas competéncias e o seu papel
institucional, indicando que as diferentes fases pelas quais o STF passou estdo relacionadas ao
entendimento do préprio tribunal sobre a abrangéncia das atribuices que Ihe foram conferidas
pela constituicdo de 1988 e a funcdo que deve desempenhar no arranjo constitucional brasileiro.
Em tal investigacdo, a pesquisadora constata que a historia da Corte sob a vigéncia do novo
regime constitucional ndo foi homogénea, apresentando trés diferentes fases acerca da posicéo
institucional do Tribunal.

O momento imediatamente posterior a promulgagdo do texto constitucional, de 1988 a

2000, é classificado por Mello (2018) como fase autorrestritiva. Este primeiro momento seria

2L «“QOg érgdos de aplicagdo da lei atuam, ou pelo menos deveriam atuar, dentro de parimetros estabelecidos pela
cultura juridica. O trabalho de racionalizagdo dos conceitos juridicos, de sistematizacdo de regras e principios,
levado a cabo pela doutrina juridica, oferece parametros a partir dos quais se pode julgar a correcao de decisGes
juridicas quanto a adequacéo da conduta mais ou menos ativa das instituicdes de aplicagdo da lei. Em sintese, a
postura institucional assumida pelos diferentes sistemas de justica deveria ser uma resultante de pelo menos trés
elementos: ambicdo normativa, atribuigdes conferidas ao Judiciario e parametros estabelecidos pela cultura
judiciaria.” (VIEIRA, 2018, p. 174).



44

caracterizado pela interpretagéo restritiva da Corte sobre suas competéncias e poderes, tratando-
se de um periodo em que o STF esvaziou a utilidade do mandado de injuncéo e da acéo direta
de inconstitucionalidade por omissdo — entendendo que a funcéo do Tribunal nestes casos seria
apenas reconhecer a omissao e chamar os demais poderes a agir — bem como restringiu o
alcance do controle concentrado de constitucionalidade — por meio da exigéncia de pertinéncia
temética para certos legitimados a propositura de acdo direta de inconstitucionalidade e do
entendimento de que as normas anteriores a constituicdo nao poderiam ser objeto de anélise
pelo controle concentrado. Como fatores explicativos para esta fase inicial, a autora destaca a
composicdo do STF??, a cautela durante os primeiros anos do novo regime?3, o receio da
explosédo de demandas pela via do controle de constitucionalidade®* e o fato de a compreensao
dominante sobre o papel do juiz a época ser extremamente formalista, de modo que o STF
devesse manter-se afastado dos conflitos politicos.

De 2000 a 2014, por outro lado, o Supremo Tribunal Federal vive, segundo Mello
(2018), a fase expansiva. Este seria um momento de alteragdo do comportamento da Corte em
relacdo ao seu papel institucional, com destaque para a expansdo de suas competéncias e
conquista de capital politico. Tal etapa é demonstrada mediante julgamentos em que o STF
acresceu ao texto constitucional (proporcionalidade entre o quantitativo de vereadores e a
populacdo — RE 197.917; exigéncia constitucional implicita da fidelidade partidaria — MS
26.602; caso Raposa do Sol — PET 3388), superou jurisprudéncia anterior acerca do mandado
de injuncdo (MI 670), tratou de assuntos de elevada repercussao (interrupcdo da gestacédo de
fetos anencéfalos, utilizacdo de células-tronco embrionérias para pesquisas) e decidiu sobre
temas que impactavam diretamente o setor politico (lei da ficha limpa, mensaldo e
financiamento de campanha). Especialmente em relacdo ao julgamento do mensaldo, destaca-
se a transmissdo ao Vvivo das sessdes de julgamento e as multiplas noticias que passavam a ser
difundidas sobre a Corte e seus ministros, de modo que o Supremo passasse a ser visualizado
pela opinido publica como “(...) um Tribunal que encarava os anseios de justica dos brasileiros”
(MELLO, 2018, p. 15). Entre os fatores explicativos para essa nova fase, Mello ressalta a

significativa renovacdo da composicdo da Corte?®; a estabilidade da ordem constitucional

22 A época a Corte era majoritariamente integrada pelos mesmos ministros que a compunham durante e cuja
nomeacao fora efetivada por gestores militares (MELLO, 2018).

23 A cautela visava evitar conflitos que pudessem comprometer a estabilidade do Supremo e a consolidacédo da
democracia. Além disso, foi um periodo em que Tribunal estava compreendendo 0s seus reais poderes de agao
(MELLO, 2018).

24 De acordo com Mello (2018), os ministros da Corte temiam a banalizacdo do controle de constitucionalidade e
a sobrecarga de processos.

%5 A composicdo do STF, em comparacdo com aquela de 1988, foi integralmente alterada em outubro de 2016.
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democréatica que, quando do julgamento do mensaldo ja acumulava 20 anos; o baixo
quantitativo de acdes em sede de controle concentrado de constitucionalidade?®®; além do fato
de a dogmatica juridica passar a reconhecer outras correntes hermenéuticas e entender pela
legitimidade democratica do Judiciario para a garantia dos direitos fundamentais e das regras
do jogo democratico, validando determinado grau de interferéncia do Supremo no campo
politico. Trata-se, pois, de um periodo em que a Corte acumula capital politico (MELLO, 2018).

O momento mais recente do STF, com marco inicial em meados de 2014, é classificado
pela autora como fase reversa. A terceira fase sofreria modificacdo em relacdo a anterior em
decorréncia do contexto politico desestabilizado, marcado pelo impeachment e por
acontecimentos relacionados a operacao lava-jato. Nesse cenario, 0 comportamento do STF
seria caracterizado pela ambivaléncia e contradicdo, demonstrando a fragmentacdo e as
divergéncias internas do Tribunal, especialmente em relacdo a apreciacdo de trés temas: a
execucao provisoria da pena, o afastamento de parlamentares de seu mandato e o afastamento
de autoridade da linha sucessoria da Presidéncia da Republica. As possiveis explicacdes para
essa mudanca sdo, de acordo com Mello (2018), um novo ciclo de renovacdo da composicao
do Tribunal®’; e principalmente a modificacdo do ambiente politico que, por consequéncia,
altera parte dos temas sobre 0s quais 0 STF € instado a se manifestar.

Para a pesquisadora (2018, p. 29), a Corte ¢ “um agente dependente do comportamento
dos demais atores com os quais divide os espacos de Poder”. Dentro desta relacdo, os agentes
buscam antecipar os movimentos uns dos outros, moldando as suas acGes a fim de obter
sucesso: na hipdtese de descumprimento de uma decisdo ou de perturbacdo da ordem
institucional, a atuacdo do Tribunal é moldada para que ndo seja comprometida a sua
estabilidade institucional. E em razéo desta dinamica, segundo Mello, que o STF oscila e acaba
expressando decisbes contraditorias, algumas vezes avancando e outras recuando em sua
atuacao.

A imagem que a autora apresenta sobre o Supremo Tribunal Federal dialoga com a
argumentacdo de Ginsburg (2003) sobre o funcionamento das Cortes como agentes
estratégicos. De acordo com o tedrico, os tribunais interagem com os atores politicos,

estabelecendo dialogos que permitem uma compreensdo compartilhada sobre o contetdo

% Segundo Mello (2018), a sobrecarga do Tribunal acontecia principalmente em razdo do controle difuso de
constitucionalidade, enquanto o quantitativo de demandas pela via do controle concentrado ndo ultrapassava 3%
dos processos.

27 Trés ministros deixam a Corte, Ayres Britto, Joaquim Barbos e Teori Zavascki, este Gltimo por falecimento
decorrente de acidente aéreo. Em substituicdo a estes ministros, ingressam na Corte Fachin, Barroso e Alexandre
de Moraes, com este primeiro assumindo a relatoria da Operacéo Lava Jato (MELLO, 2018).
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constitucional, motivo pelo qual a sua capacidade de alcancar determinados resultados esta
associada as preferéncias das demais instituicdes com as quais se relaciona. Nesse cenario, em
razdo da qualidade de poder legislativo interdependente, os tribunais devem moldar seu
comportamento de maneira estratégica, buscando alcancar seus objetivos mediante a
consideracdo da provavel resposta dos outros poderes em relagdo as suas escolhas — por isso,
as Cortes precisam estar atentas as preferéncias dos demais poderes (GINSBURG, 2003).
Patricia Mello (2018), contudo, alerta para o fato de que o comportamento excessivamente
ambivalente, no caso do STF, implica o consumo do capital politico e da reputacdo construida
a vista da opinido publica durante a fase expansiva.

A leitura de Mello (2018) nos apresenta um novo elemento para compreenséo da atuagéo
do STF dentro do novo regime, qual seja a interpretacdo constitucional da Corte sobre as suas
préprias competéncias e seu papel institucional, de forma a demonstrar a possibilidade de uma
atuacdo estratégica do Tribunal, capaz de modular seus graus de interferéncia no jogo politico
com maior e menor protagonismo. Conrado Hilbner Mendes (2011) ja observara que separacao
dos poderes opera de maneira dinamica, com as instituicdes negociando seus raios de atuacéo,
momentos de ativismo e contencdo, ocupacdo e desocupacdo de espacos, de forma que
interacOes entre as instituicdes sempre acontecam. A partir de um juizo de ocasido e medida, 0s
poderes avaliam até onde podem ir, de forma que o desenho da separagdo dos poderes seja
diferente a cada momento, de acordo flutuacdes de nivel politico. A Corte, desse modo, néo se
encontraria isolada, mas inserida no “calor da politica” (MENDES, 2011). A compreensao de
que h& uma interacdo entre os poderes, com a negociacdo dos seus respectivos espagos e
ambientes de atuagdo, enfraquece a ideia de “expansdo”, “reversdao”, “omissdo” e “usurpagao”
como fator determinado somente pelas preferéncias dos ministros, uma vez que o principal
aspecto de determinacdo do comportamento judicial se relaciona com a dinamica interativa que
se estabelece entre os poderes.

Com a contribuicdo de Mello, podemos notar que a modulacdo na forma e atuacdo do
Supremo decorre da interpretacdo realizada pelos ministros sobre as atribuicdes do Tribunal,
conferidas pela constituicdo de 1988. Diferentemente de Mendes, a autora ndo est preocupada
com a interatividade estabelecida no &mbito da separacéo dos poderes, nem com influéncia que
a conjuntura politica pode exercer sobre esta interpretacdo constitucional. Na realidade, a
investigacdo de Patricia Mello observa certo nivel de correlacdo entre os espacos politico e
juridico somente quando se refere a fase reversa — momento em que a crise politica seria a
principal responsavel pela mudanca de comportamento do Supremo — como se as demais fases

nédo o fossem, igualmente.
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Arguelhes e Ribeiro (2016), apesar de ndo trabalharem com a ideia de fases do Supremo
Tribunal Federal, também chamam a atencdo para as transformacGes da Corte realizadas por
meio da interpretacdo constitucional, o que possibilitaria aos ministros modificar as regras do
jogo estabelecidas na Constituicdo. Em um primeiro momento, a estrutura da Corte seria
delimitada pela Assembleia Nacional Constituinte (ANC), a qual ampliou os canais de acesso
ao Tribunal, o escopo do controle de constitucionalidade e as garantias do Supremo. Apoés a
promulgacéo da constituicdo de 1988, o STF teria sofrido transformacdes, por meio das praticas
institucionais e interpretacfes dos ministros sobre as competéncias da Corte, pautadas em
restricdes?®, expansdes?? e flexibilizaces® no desenho anteriormente formulado pela ANC. Em
um novo momento de transformacao, os autores constatam um Supremo Tribunal Federal que
deixa de funcionar como ponto de veto e se coloca a disposi¢ao para operar Como uma “primeira
camara legislativa”, por intermédio do recebimento de mandados de injuncdo e arguicdes de
descumprimento de preceitos fundamentais — instrumentos que possibilitam ao Tribunal
proferir decisGes a respeito de temas sobre os quais 0 Congresso Nacional ainda néo se
manifestou.

O estudo dos autores demonstra a relevancia da interpretacdo para o redesenho da Corte,
de modo que os Ministros possuam poder para modular a sua atuacdo a partir da interpretacao
que conferem as competéncias que a Constituicdo atribuiu ao Tribunal. O outro estudo de
Arguelhes (2014) é complementar no sentido de apontar que as preferéncias dos ministros sobre
0 exercicio dos poderes que dispdem constitucionalmente é aspecto fundamental para — a partir
da interacdo com outros elementos, como o comportamento dos atores politicos, os dispositivos
constitucionais, o desenho social e as expectativas sociais — a determinagdo do grau de

participacdo do STF na vida politica do pais. O argumento central do autor € no sentido de que

28 A postura restritiva pode ser observada na criacéo e exigéncia de pertinéncia tematica para acesso ao controle
de constitucionalidade por parte de alguns legitimados, dividindo-os em “universais” ¢ “especiais”. Outra restrigao,
observada apenas inicialmente, se refere ao controle das omissfes inconstitucionais, a medida que a Corte
entendeu, no julgamento do MI 107, que este instrumento constitucional apenas teria o condao de notificar o drgao
omisso. Posteriormente, a restricdo quanto as omissdes tornou-se expansao, quando o STF, ao julgar o Ml 670,
entendeu que caberia ao Tribunal indicar uma legislagdo a ser aplicada a greve dos servidores publicos até que o
Congresso Nacional suprisse a omissdo (ARGUELHES, RIBEIRO, 2016).

29 Por intermédio da interpretagdo constitucional, o STF amplia as competéncias que a constituicdo de 1988 Ihe
conferiu. E 0 que acontece no caso da autorizagdo, conferida pelo Tribunal, para a realizacdo de controle de
constitucionalidade prévio de projetos de emenda constitucional considerada violadora das clausulas pétreas,
mediante mandados de seguranca impetrados por parlamentares. Na pratica, como bem sustentam Arguelhes e
Ribeiro (2016), cada parlamentar detém poder de veto sobre a producédo legislativa, expandindo-se 0 acesso a
jurisdicdo — ja que os parlamentares isoladamente ndo constam do rol de legitimados para propor ADIn — e cria-
se uma nova forma de exercer controle de constitucionalidade: o controle jurisdicional prévio.

30 A prética institucional do STF aponta elevada flexibilidade deciséria, no sentido de que os ministros procedem
uma filtragem acerca dos casos que serdo efetivamente julgados em plenarios e aqueles que serdo rejeitados ou
resolvidos por meio de decisbes monocraticas, bem como determinam o momento que as decisfes serdo tomadas
(determinacédo da agenda) (ARGUELHES; RIBEIRO, 2016).
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0 “querer” (as preferéncias) dos ministros ¢ o que configura o desenho institucional da Corte:
em determinadas circunstancias “a maioria dos ministros com preferéncias restritivas tem
recursos e incentivos para efetivamente transformar o préprio desenho institucional existente”.
(ARGUELHES, 2014, p. 42).

Em outros termos, as transformacbes na postura do STF, quanto ao seu nivel de
participacdo na esfera politica, ndo podem ser unicamente explicadas com base em fatores
ex0genos, isto é, no contexto politico-institucional externo a Corte. Na realidade, o “ativismo”
ou a “autoconten¢do” do STF ¢ resultante ““(...) da combinagdo de fatos politico-institucionais
e atitudes judiciais (...)”, precisamente das preferéncias majoritdrias de determinada
composicao do Tribunal (ARGUELHES, 2014, p. 42). Dessa forma, a fase de jurisprudéncia
auto-restritiva do STF seria decorréncia da predominancia de preferéncias judiciais que se
opunham ao exercicio do controle concentrado de constitucionalidade o que, combinado com a
ampla utilizacdo do poder de interpretacdo da constituicdo, implicou em decisdes judiciais de
carater restritivo. Por outro lado, alteradas as predilecbes dos Ministros, e havendo condicGes
exogenas favoraveis, o desenho institucional do STF pode caminhar rumo a judicializacéo da
politica (ARGUELHES, 2014).

As leituras de Arguelhes (2014) e Arguelhes e Ribeiro (2016) realgam a importancia da
interpretacdo constitucional para a forma de atuacdo do STF e do seu proprio desenho
institucional, uma vez que os ministros podem exercer em maior ou menor grau 0s poderes que
Ihes foram atribuidos pela constituicdo de 1988. Neste quadro, a compreensdo das preferéncias
funcionais majoritarias entre os ministros se torna fator determinante para a postura mais
deferente ou incisiva da Corte.

Importa compreender, neste quadro, como sdo construidas e por qual razdo estas
preferéncias judiciais se alteram, mesmo que ndo haja significativa mudanca na composicao da
Corte. Os autores esquecem, um passo antes, que 0s proprios quereres dos ministros sobre o
desenho institucional que tém a disposicdo sao construidos interativamente. Nosso argumento
é o de que estas preferéncias ndo sdo elementares isoladas e estaticas, mas sim influenciadas
pela conjuntura politica de fundo e pela cultura juridica, o que refletird nas preferéncias dos
ministros quanto ao modo de atuacdo da Corte, assim como na postura ou fase do Supremo
Tribunal Federal.

Ainda, é possivel observar uma continuidade, dentro de uma dimenséo geral, das trés
caracteristicas observadas no Supremo Tribunal Federal do periodo de transicdo democratica,
quais sejam: a judicializacdo da politica, o destaque da Corte junto a imprensa e a atuagdo do

STF como decorréncia da interacdo entre ambientes politico e juridico. Estas trés marcas,
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entretanto, sdo encaradas pela literatura em grau mais acentuado a partir da fase expansiva
(MELLO, 2018) ou postura responsiva (VIEIRA, 2018) do Supremo, com destaque para o
julgamento do Mensal&o.

2.2  OPROBLEMA DAS CATEGORIZACOES ISOLADAS E RETROSPECTIVAS

Aspecto pouco considerado por tais autores € a relevancia do contexto politico para a
construcdo da interpretacdo constitucional e a consequente forma de atuacdo da Corte nos
diferentes momentos. Quando nos referimos a “contexto politico” ou “conjuntura politica” nos
aproximamos da ideia de regime politico, entendida como a coalizdo governista de turno,
estabelecida no campo dos poderes representativos com o intuito de dar cumprimento a uma
especifica agenda de governo (GILLMAN, 2016). Entretanto, ndo pretendemos aderir por
completo a tal categoria, em razdo de algumas limitagdes que serdo mais precisamente
demonstradas na terceira se¢éo deste trabalho. Neste momento, nos valemos desta ideia geral,
que aqui denominamos de “conjuntura politica” ou “contexto politico”, para langar mao de
algumas criticas as categorias formuladas pela literatura com a intencdo de descrever a variacdo
de posturas do STF ao longo do tempo.

Na medida em que se reconhece a modulacdo da atuacdo do STF pela via da
interpretacdo constitucional e constata a existéncia de diferentes posturas institucionais ou fases
do Supremo Tribunal Federal, surge a necessidade de compreender a razdo central desta
variabilidade p6s-1988, 0 que, entretanto, ndo fica evidente da literatura existente sobre o
historico de atuacdo do Supremo desde a redemocratizacdo. Embora concordemos com 0s
estudiosos acerca da importancia da composicdo da Corte e das preferéncias dos ministros para
a definicdo do modo de atuacdo do STF, entendemos que a conjuntura politica e a cultura
juridica sdo os principais fatores que repercutem sobre o exercicio da interpretacdo
constitucional e o consequente comportamento judicial adotado.

Mello (2018) confere um nivel de relevancia a conjuntura politica apenas quando se
refere a terceira fase do Supremo Tribunal Federal. Vieira (2018), embora contextualize a
adocdo das categorias com base no exercicio da supremocracia em cada periodo de governo
presidencial, ndo esclarece como interagem, os ambientes politico e juridico, na construcao de
uma dada postura, e ndo outra, em certo momento. Paralelamente, o autor cita a cultura juridica
apenas de passagem: a reconhece como um fator determinante para as posturas institucionais,
mas n&do desenvolve o ponto quando analisa o exercicio da supremocracia. Arguelhes e Ribeiro

(2016) constroem a sua analise empirica voltada especificamente as transformacgoes
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implementadas pelo Supremo sobre o desenho anteriormente pensado pelos constituintes, sem
indagar as razoes pelas quais estas modificagdes pela via interpretativa ocorreram em diferentes
periodos. Arguelhes (2014), embora demonstre a importancia das preferéncias dos ministros
para o desenho institucional do Tribunal, ndo aborda se, em alguma medida, o préprio contexto
politico pode influenciar as predile¢cGes dos magistrados.

Nesse sentido, os estudos de tais juristas oferecem respostas as problematicas que
formulam e fornecem elementos que contribuem para a compreensdo da variacdo de posturas
do STF ao longo do tempo, contudo evitam trabalhar com o elemento da conjuntura politica no
desenvolvimento de cada fase da Corte. Tratam-se, pois, de classificacdes pouco dialéticas, as
quais sugerem mudancas abruptas na Corte, quase como se fossem trés Supremos,
completamente diferentes entre si e sem pontos de conex&o ou continuidade. Ao lado disso, as
pesquisas abordam apenas superficialmente o papel desempenhado pela dogmatica ou cultura
juridica para a adocdo de diversas posturas por parte do Supremo.

A auséncia de consideracgdo destes elementos (conjuntura politica e cultura juridica), ou
a sua utilizacéo esporadica®, enfraquece as classificacdes apresentas pela literatura, pois faz
supor que a compreensdo dos agentes sobre a constituicdo permaneceu inalterada, a despeito
das mudangas de cunho politico e juridico-dogmatico. Se o desenho constitucional permanece
0 mesmo e fatores como conjuntura politica e cultura juridica ndo exercem qualquer influéncia
sobre o comportamento judicial do STF, o que explica essas diferentes fases do Tribunal e a
variabilidade das preferéncias dos ministros? A propria reforma do judiciario, promovida pela
Emenda Constitucional n°® 45 é produto de um contexto politico especifico, que promoveu
mudancas significativas, ao lado do neoconstitucionalismo, na compreensdo dos ministros
sobre a Constituicdo e o papel da Corte em nosso desenho constitucional. Eliminar ou deixar
de evidenciar estes fatores da analise imp0e dificuldades para compreender essa variabilidade
de posturas, ja que indica significativas alteracfes da interpretacdo constitucional sem, contudo,
explicar de onde sdo provenientes. Ainda, a utilizacdo da conjuntura politica como elemento
determinante apenas para a atuacdo degenerada do STF (usurpacdo ou fase reversa) implica
valer-se de elemento inédito somente para justificar uma nova fase da Corte, de forma que ndo

haja clareza quanto aos elementos de analise utilizados para a investigagao.

31 Mello (2018) e Vieira (2018) se valem esporadicamente da conjuntura politica, apenas a como fator de
determinagéo da postura usurpadora ou fase reversa do STF, quando verificam o Tribunal imerso na crise politica
e alterando o seu comportamento. Ao se referir as posturas ou fases anteriores da Corte, a conjuntura politica ndo
surge como elemento determinante, como se o periodo de expansdo e assertividade do STF ndo apresentasse
correlagdo com a conjuntura politica de fundo.
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De outra maneira, acreditamos que, da omisséo a responsividade e da responsividade a
usurpacao, para utilizarmos as categorias de Vieira, ndo ocorreu uma mudanca isolada do
entendimento dos ministros sobre as fungdes do STF no desenho constitucional, mas, sim, a
alteracdo de sentido da propria constituicdo, em razdo de uma nova conjuntura politica e de
novas formulacdes dogmaéticas dentro do direito constitucional®?, em uma dindmica de mitua
influencia entre os poderes representativos e o Judiciério, na qual a Corte é parte integrante do
sistema politico.

Alguns apontamentos merecem ser destacados em relacdo a argumentacdo de Vieira.
Primeiramente, a propria ideia de “Gltima palavra” do STF dentro de um regime democratico3®
pode ser questionada se nos filiarmos, por exemplo, as teses desenvolvidas por Conrado Hilbner
Mendes (2011). Conforme sustenta o tedrico, quando uma deciséo transita em julgado, ela ndo
coloca um fim definitivo a controvérsia, uma vez que o tema permanece em discussao dentro
da comunidade politico-social, a qual eventualmente tornara a se manifestar sobre o assunto
por meios institucionais, inclusive o judicial. Nesse sentido, o Supremo Tribunal Federal ndo
necessariamente serd o responsavel pela ultima palavra, podendo sua decisdo ser contrariada
futuramente com a rediscussao da matéria.

J4 a andlise acerca do “exercicio da supremocracia” nos permite verificar a alteracao de
posturas do Supremo Tribunal Federal ao longo de diferentes governos, o que € um dado
importante para a percepcdo de um certo nivel de matua influéncia entre os ambientes politico
e juridico. No entanto, a exclusiva referéncia aos casos decididos pela Corte em cada governo,
seguida pela respectiva categorizacdo da postura adotada, ndo explica as razdes que levaram a
mudanca de perfil. Embora Vieira explicite alguns caminhos que foram trilhados rumo a
supremocracia, ndo é possivel compreender por qual motivo, sob o mesmo desenho
constitucional, a postura responsiva aconteceu somente a partir do governo Lula, ndo antes ou
depois — algo que os demais autores tentam fazer, expondo determinados fatores explicativos
para a alteracdo do comportamento do Supremo. Por exemplo, ainda no governo Collor o
Supremo Tribunal Federal, por meio da ADIn n°® 293, declarou a inconstitucionalidade da
reedicdo de medidas provisorias anteriormente rejeitadas pelo Congresso Nacional, proibindo

o0 presidente de se valer desta préatica, 0 que demonstra uma atuacdo mais incisiva da Corte em

32 Especialmente a mudanca recente, relacionada a tomada de decisGes contraditorias e excepcionais por parte da
Corte, sustentamos estar relacionada a modificagdo da juridicidade constitucional, cujo ponto de inflex&o pode ser
estabelecido a partir do impeachment de 2016 (MAGALHAES; FERREIRA, 2021).

33 Quando o autor conceitua a supremocracia afirma “(...) é o poder sem precedentes conferido ao Supremo
Tribunal Federal para dar a Ultima palavra sobre decisGes tomadas pelos demais poderes em relagédo a um extenso
elenco de temas politicos, econdmicos, morais e sociais, inclusive quando essas decisdes forem veiculadas por
emendas a Constituicdo” (VIEIRA, 2018, p. 162).
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tal periodo. Por outro lado, durante a gestdo de Lula o STF confirmou uma série de alteracbes
legislativas e constitucionais promovidas pelo governo, a exemplo da reforma da previdéncia®*,
0 que apontaria para uma postura deferente da Corte. Ainda assim, Vieira, sem esclarecer seus
parametros de analise, define 0 Supremo como omisso durante o governo Collor e responsivo
a partir da gestdo de Lula. Também ndo s&o explicitados os critérios utilizados para a selecéo
dos casos, isto é, como os julgados foram selecionados e analisados para a defini¢do de cada
postura institucional.

A classificacdo dos diferentes periodos de atuacdo do Supremo Tribunal Federal,
segundo as quatro categorias criadas por Vieira apresentam, como consequéncia, carater isolado
— porque ignora a conjuntura politico e juridica de fundo — e retrospectivo — olhando para um
STF que ja decidiu sobre a constitucionalidade de cotas raciais e demarcagéo e terras indigenas,
o0 autor classifica a Corte da década de 90 como omissa e deferente, desconsiderando que a
pauta de direitos sociais somente entrou em discussdo no ambito do sistema politico, para fins
de efetiva implementacdo, entre o final do governo FHC e inicio dos governos de esquerda e
apos aprendizados sobre o sentido e a efetividade da constituicdo, proporcionados pelas teorias
da constituicdo. Ao desconsiderar a conjuntura politica especifica de cada periodo —
especialmente no que se a agenda da coalizdo governista — e a influéncia da cultura juridica —
responsavel por estabelecer certos os parametros de atuacdo judicial e interpretacdo
constitucional —, o autor categoriza o STF de forma anacrénica.

A sustentacdo da adocdo de posturas omissa e deferente pelo Supremo nos primeiros
anos de vigéncia da constituicdo, exigiria a indicacdo de determinado parametro entendido
como ideal para o Supremo Tribunal Federal da década de 90, em relacdo ao qual a atuacéo
estaria insuficiente, caracterizando a omissao ou deferéncia, o que nao é apresentado por Vieira.
O momento marcado pela responsividade e usurpacdo, de igual maneira, ndo considera a
influéncia do contexto politico, em especial a reorganizacao da coalizdo dos governos e suas
respectivas prioridades de agenda governamental, nem observa as mudancgas ocorridas no
campo da dogmatica juridica. Dessa forma, as classificacdes que o pesquisador oferece sobre o
Tribunal, em grande medida, apresentam olhar retrospectivo e isolado, considerando a sua

teoria da supremocracia, desenvolvida por volta de 2008 (VIEIRA, 2008) como ponto de

3 A reforma da previdéncia do governo Lula ocorreu por meio da Emenda Constitucional n® 41, de 19 de dezembro
de 2003. O diploma foi amplamente questionado junto ao Supremo Tribunal Federal, somando, até 2008, quinze
ADIns (3.099, 3.104, 3.105, 3.128, 3.133, 3.138, 3.143, 3.172, 3.184, 3.291, 3.297, 3.854, 3.855, 3.872, 4.014)
propostas, das quais trés apresentavam como requerentes partidos politicos e as demais foram de iniciativa de
associacdes relacionadas a burocracia juridica. O julgamento das ac¢Ges significou, em grande medida, a vitoria do
governo, por meio da manutencao da reforma com pequenos ajustes, como o percentual referente a contribuicéo
dos inativos e da procedéncia da ADIn que discutia o subteto salarial da magistratura estadual (TAYLOR, 2008).



53

partida para determinacdo das posturas da Corte desde o governo Collor até o periodo Temer,
porém sem determinar a influéncia das coalizbes de governo sobre a interpretacdo
constitucional exercida pelo STF.

Esta forma de classificar a atuacdo do Supremo Tribunal Federal, pela auséncia de
parametros de analise claramente definidos, sinaliza em alguma medida as preferéncias
ideoldgicas liberais-igualitarias de Vieira segundo uma avaliacdo retrospectiva, 0 que reveste
as categorias criadas de feicdo ad hoc. Por exemplo, o tedrico considera o Tribunal assertivo
nos julgamentos relativos a utilizacdo cientifica de células-tronco embrionarias e a unido estavel
homoafetiva, mas usurpador quanto aos afastamentos do deputado Eduardo Cunha e dos
senadores Aécio Neves e Renan Calheiros de seus respectivos mandatos.

Por sua vez, tanto as categorias criadas por Mello (2018), como as contribuicdes de
Arguelhes (2014) e Arguelhes e Ribeiro (2016) correspondem a investigacdes isoladas da
conjuntura politica. Apesar de os trés autores destacarem a relevancia da interpretacéo
constitucional dos ministros para a definicdo de desenho institucional do STF, suas pesquisas
ndo consideram o contexto politico como um fator de influéncia sobre a atividade interpretativa
e, consequentemente, o desenho institucional adotado pelo Tribunal em cada fase. Por um lado,
Mello (2018) apenas chama atencdo para a relevancia deste elemento quando trata da “fase
reversa”. De outro, Arguelhes (2014) entende as preferéncias funcionais dos ministros como
fator primario de influéncia sobre o desenho institucional: ainda que ocorressem alteracfes de
viés politico, a mudanca no comportamento da Corte apenas seria possivel se as predilecdes
funcionais dos magistrados se alterassem.

Arguelhes (2014) exalta a importancia das predilegdes dos ministros para o desenho
institucional da Corte e a sua maior ou menor intervencdo no campo da politica. Contudo, ndo
esclarece de onde vém essas preferéncias funcionais, na medida em que podem, estas mesmas,
ser fruto de um alinhamento entre o “querer” dos magistrados da Corte e a agenda politica de
governo que possa estar em curso. Em outras palavras, a movimentagdo pessoal dos ministros
ndo acontece isoladamente e em plano distinto da prépria atuacdo do STF, mas de modo
interativo com os proprios elementos apontados como “exdgenos” pelo autor, que, na realidade,
sdo elementos com os quais a interpretacdo constitucional dos juizes interage, definindo tanto
as suas predilecdes de desenho institucional, como o comportamento judicial do Tribunal,
amplamente definido. Em outros termos, questiona-se sera que as preferéncias restritivas (ou
ativistas) dos ministros ndo sdo também interativamente definidas de acordo com a conjuntura
politica? Além disso, Arguelhes ndo esclarece qual fator é mais determinante para a atuagdo do

STF: os fatores politico-institucionais (por ele entendidos como exdgenos) ou as preferéncias
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judiciais dos Ministros? Se inexistirem fatores exdgenos favoraveis ao ativismo, porém, ainda
assim, os magistrados apresentarem preferéncias ativistas, o comportamento judicial do
Tribunal serd ativista?

De outro modo, nosso argumento — o qual serd mais claramente delimitado nos
préximos capitulos deste trabalho — se sustenta na compreensao de que o Supremo Tribunal
Federal apresenta um padréo de atuagdo pautado na interacdo com os poderes representativos e
no didlogo com a cultura juridica, tratando-se de um padrdo presente, pelo menos, desde o
processo de redemocratizacdo, contudo, é desconsiderado pela literatura que se prople a
compreender a modulacdo do comportamento do STF ao longo do tempo. Por isso, analises
retrospectivas e isoladas da conjuntura politica sdo problematicas: compreender a atuagdo do
Supremo e de suas diferentes fases depende, também, da analise do contexto politico de fundo,
entendido como a coalizdo governista ou pemedebista sobre a qual opera o sistema politico em
determinado momento, que tanto influencia a interpretagdo constitucional, como as
preferéncias funcionais da Corte.

No momento de transicdo democratica e elaboracdo da constituicdo, eram
majoritariamente judicializadas, perante o STF, politicas relacionadas ao funcionalismo publico
e diplomas estaduais, uma forma de judicializagdo que ainda persiste (OLIVEIRA, 2019;
OLIVEIRA, 2021), ndo havendo tanto espacgo para a Corte intervir na arena politica em ambito
federal ou no campo dos direitos fundamentais, especialmente diante do regime ditatorial da
época. Paralelamente, 0 Supremo necessitava apresentar-se como poder apto a interpretar e
dirimir os conflitos relacionados ao novo regime — a fim de alterar sua imagem negativa
apresentada pelos jornais a epoca (OLIVEIRA, 2004) —, bem como dependia da decisdo dos
constituintes acerca da sua estrutura institucional. Nesse periodo, principalmente durante a
Assembleia Nacional Constituinte, a atuacdo da Corte esteve relacionada ao estamento politico,
operando como “recurso estratégico”, “arena decisoria”, “instancia legitimadora” e parte
diretamente interessada nos debates constituintes, com participacéo ativa na ANC (KOERNER,;
FREITAS, 2013). O contexto, dessa forma, ndo concedia espaco para uma oposicao sistematica
ao regime politico, tanto pela dificuldade de acesso da populacdo ao Tribunal, como pelo
cenario de indefinicdo em que se encontrava face a iminéncia de uma nova constituicdo e ao
desconhecimento sobre o papel que viria a desempenhar neste novo desenho constitucional.

O momento posterior a redemocratizacdo é marcado politicamente pela tentativa de
estabilizacdo da economia e da democracia (NOBRE, 2013; OLIVEIRA, 2011). O governo
Collor, conforme aponta Nobre (2013), assumiu uma gestdo voluntarista e salvacionista, isto &,

sem apoio congressual. Nesse periodo, a ciéncia politica verificava em nosso arranjo um grave
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problema de ingovernabilidade, decorrente da disperséo do poder decisorio, o qual era causado
sobretudo pela combinacao da elevada fragmentacéo partidaria com o federalismo centrifugo e
a indisciplina dos partidos politicos®, tornando o presidencialismo ingovernavel (PALERMO,
2000). Apos o impeachment de Collor, a ideia de que uma ampla coalizdo era necessaria para
a sustentacdo de qualquer governo foi se estabelecendo como natural, no sentido de que
supermaiorias parlamentares eram indispensaveis a governabilidade (NOBRE, 2013). Por sua
vez, 0 governo Itamar Franco segue na tentativa de estabilizacdo da economia até 0 momento
em que o sistema politico conseguiu estabelecer as bases para um novo pacto: o Plano Real
(NOBRE, 2013). Sob este contexto, em que o proprio sistema politico testava as possibilidades
de funcionamento que o novo texto constitucional Ihe oferecera e a ciéncia politica discutia
sobre a (in)governabilidade de nosso arranjo politico-institucional, os juristas classificam a
atuacdo do Supremo Tribunal Federal como omissa, deferente, autorrestritiva e de preferéncias
restritivas (VIEIRA, 2018; MELLO, 2018, ARGUELHES, 2014), mas ndo expressam em
relacdo ao que essa autorrestricdo ou omissdo aconteceria.

Ap0s a estabilizacdo da economia e a eleicdo de dois presidentes de viés progressista,
responsaveis por alterar a coalizdo governamental em certa medida (NOBRE, 2013), as
preocupacdes do governo voltaram-se a efetivacdo de direitos fundamentais, por meio de
politicas sociais e da reducdo da extrema pobreza (NOBRE, 2013; SINGER, 2018). E neste
periodo que Vieira ja caracteriza a atua¢do do Supremo como responsiva e Mello (2018) indica
qgue o STF entrou em sua fase expansiva. O constitucionalista defende a responsividade da
Corte, relacionando-a com a tomada de decisdes no campo de direitos sociais, fazendo supor
gue a omissao anterior se daria em funcdo da auséncia de julgamentos neste ambito. Entretanto,
considerando que a pauta de direitos sociais somente passou a ser objeto de agenda legislativa
a partir dos governos de esquerda, a omissao é atribuida em relacdo a que? Como a Corte
poderia ser omissa em um periodo em que tais direitos sequer eram pautados pelo sistema
politico? Igualmente, a expansividade pressupde uma retracdo anterior, 0 que aponta para uma

leitura da constituicdo, desde o principio, elastica, de maneira que a partir da promulgacéo do

%5 A leitura que se fazia a época era de que o Brasil apresentava um federalismo robusto, em funcdo da
fragmentacdo partidaria, de maneira que historicamente os partidos politicos tenham se consolidado em torno de
centros de poder regionais. Como consequéncia disso, a estrutura de poder nacional se apresentava também de
maneira fragmentada, em que grupos politicos se reuniam em volta de interesses estaduais, fazendo dos
governadores fortes atores politicos, em paralelo com o governo federal. Isso porque, devido a influéncia que os
governadores detinham sobre as suas bancadas, poderiam facilitar ou dificultar a agenda presidencial. A ciéncia
politica passa a entender pela governabilidade do nosso arranjo politico especialmente a partir dos estudos de
Limongi e Figueiredo, datados do ano de 1998. O novo entendimento encontra respaldo em certas ferramentas,
disponibilizadas pela Constitui¢do de 1988, que permitiriam ao Presidente da Republica tomar decisGes efetivas e
forcar a cooperacdo do Parlamento, a exemplo das Medidas Provisorias e dos requerimentos de urgéncia
(PALERMO, 2000).
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texto constitucional o STF j& conhecesse a constitucionalidade de politicas sociais que ainda
viriam a ser propostas, escolhendo, porém, a retrair-se nos primeiros anos de vigéncia da
Constituicdo.

No cenéario de crise politica e econémica do governo Dilma Rousseff, a coalizdo
governista de sustentacdo da presidente sucumbe por meio do estabelecimento de novas
associacOes politicas, voltadas tanto ao impeachment de 2016, como a ado¢do de um novo
regime fiscal (Emenda Constitucional n® 95), o que gerou a ruptura com 0 COMPromisso
constitucional pautado no equilibrio entre politica fiscal e expansdo das politicas sociais
(MAUES, 2020). Neste periodo, Vieira (2018) comega a observar decisdes de carater usurpador

no &mbito do STF e Mello (2018) sustenta um novo momento da Corte: a “fase reversa”.
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3 A RELEVANCIA DO ESTUDO INTERDISCIPLINAR: CONTRIBUICOES DA
CIENCIA POLITICA

Embora as categorias criadas por Vieira (omissdo, deferéncia, responsividade e
usurpacao) possam ser problematizadas, trata-se de um estudo demonstrativo de que, ao longo
do tempo e a depender do momento politico, a Corte moldou seu comportamento de formas
distintas, valendo-se, para isso, da interpretacdo dos ministros sobre a Constituicdo, as
competéncias do STF e seu papel na democracia brasileira. Além disso, demonstra a
preocupagdo do autor em torno da “postura institucional” mais recentemente adotada pela
Corte, a qual classifica como “usurpadora”. De igual modo, as fases (autorrestritiva, expansiva
e reversa) apontadas por Mello expressam as varia¢fes na atuacdo do Supremo, a relevancia da
interpretacdo dos ministros sobre as competéncias do STF e a preocupacdo com a nova fase do
Tribunal, caracterizada como ambivalente e contraditoria. Ja Arguelhes (2014) e Arguelhes e
Ribeiro (2016) nos fornecem subsidios para entender que essas alteracbes de desenho
institucional do Tribunal estdo associadas as preferéncias funcionais dos ministros e a
interpretacdo constitucional dos mesmaos.

O destaque do Supremo Tribunal Federal, somado & sua inser¢éo no calor da politica e
a variabilidade entre diferentes posturas institucionais pela via da interpretacdo constitucional
(ora mais restritiva ora mais expansiva) sdo fatores demonstrativos de que o STF, em um
momento de fragilizacdo da ordem constitucional democratica (com causas de origem
econbmica, politica e social), ndo é agente isolado ou observador externo do caos politico-
institucional. Ao contrario, € ator integrante da ordem politico-constitucional, com poderes que
Ihe possibilitam também alterar as regras do jogo pela via interpretativa, inclusive modulando
a sua propria postura.

Talvez, além dos elementos institucionais, um fator que explique mais precisamente as
alteracGes de comportamento seja a relacdo necessaria, ndo conjuntural, portanto, estabelecida
entre os ambientes politico e juridico, associada aos debates constitucionais ofertados pela
cultura juridica. Para uma compreensdo nesse sentido, consideramos necessarias as
contribui¢bes da ciéncia politica, viabilizando um estudo interdisciplinar que nos permita
analisar a atuacdo do STF em paralelo com as influéncias do ambiente politico nos mais
diferentes momentos.

Nesta secdo, objetivamos inserir no debate as contribui¢fes da ciéncia politica a respeito
das diferentes fases de atuacdo da Corte ao longo do tempo. Para tanto, trabalharemos

preliminarmente com a ideia de “regime jurisprudencial” desenvolvida por Koerner (2013),
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utilizando o seu “esquema para analise politica da jurisprudéncia constitucional”, embora
apenas de maneira instrumental, a fim de destacar alguns fatores relativos a interacdo entre o
sistema politico e a pratica judiciaria, sem, contudo, aderir por completo as categorias
apresentadas pelo autor. Ao lado desta, trabalhar-se-a introdutoriamente com o conceito de
“pemedebismo” formulado por Marcos Nobre (2013), a fim de avaliar as influéncias que a
cultura politica dominante exerce sobre o Judiciario. Na sequéncia, buscamos também incluir
na discussdo a ideia de cultura juridica, analisada a partir do debate sobre as teorias
constitucionais.

Por meio das contribui¢bes de autores da ciéncia politica, pretendemos incluir nesta
discussdo os dois elementos que consideramos ausentes nas analises formuladas pelos juristas

sobre a atuacdo do Supremo Tribunal Federal: a conjuntura politica e a cultura juridica.

31 A RELACAO ENTRE A CONJUNTURA POLITICA E A ATUACAO DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Conforme destacado na primeira secdo deste trabalho, o periodo de transicdo
democréatica no Brasil contou com uma especifica forma de articulagdo politica entre a
Constituinte e o Supremo, no intuito de entrincheirar estrategicamente determinados direitos e
interesses no texto constitucional. Nesse sentido, o recurso a Corte por alguns agentes politicos
se apresentou como um instrumento de ameaca e tentativa de contorno as decisdes politicas
eventualmente tomadas. Ao lado disso, 0 STF aproximou-se ou estabeleceu aliangas junto aos
parlamentares quando seus interesses eram objeto de deliberagcdo no congresso constituinte.
Sustentamos que esses dois movimentos, embora com alteracGes em certo sentido, permanecem
no sistema politico brasileiro.

Tanto a forma de articulagdo interna dos constituintes para a sustentagdo dos seus
interesses (“centrdo”), como os modos de incidéncia do Supremo durante a ANC se tornam
marcas da cultura politica brasileira, inclusive caracterizando-se como um impasse a
transformacdes sociais amplas: é o que Marcos Nobre (2013) denomina de pemedebismo. A
expressdo se origina do periodo em que o PMDB apresentava dominancia politica (1980) e uma
especifica forma de funcionamento interno, pautada na heterogeneidade e no comportamento
fisiolégico de seus membros. Posteriormente, contudo, o pemedebismo tornou-se independente
do partido politico gerador, se estabelecendo como caracteristica intrinseca ao funcionamento

do sistema politico, de forma a molda-lo amplamente, como traco presente em todos 0s
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governos analisados pelo autor®, e encontrando correspondéncia também no espaco de atuagdo
do STF (NOBRE, 2013).

Na origem, o pemedebismo remonta ao bipartidarismo artificial do periodo ditatorial,
que, ao contrario de criar um sistema organizado de dois polos, implicou a producdo de
confederacgdes de grupos politicos, fazendo conviverem legendas muitas vezes incompativeis,
ou adversarias, sob uma mesma sigla. Era o que acontecia com o MDB, cuja caracteristica
observada desde o periodo repressivo consistia no fisiologismo de muitos dos seus integrantes.
Com o retorno ao pluripartidarismo, o MDB tornou-se PMDB e, para manter grupos de
tendéncias heterogéneas sob a mesma sigla, consolidou um “sistema interno de regras de
disputa”. Desse modo, o fisiologismo, como um processo de trocas e barganhas, passou a
caracterizar o PMDB, o qual se aprimorou em ser o partido a estar sempre no poder (NOBRE,
2013).

O quadro fragmentario e de comportamento fisiolégico foi ampliado no momento da
Assembleia Nacional Constituinte (1987-1988), em razdo ndo apenas da importancia
estratégica de se entrincheirar dispositivos no texto constitucional porvir, mas também devido
a forma da Assembleia Nacional Constituinte estabelecida pela Emenda Constitucional n°® 26
de 1985: um congresso constituinte ou constituinte instituida, em detrimento daquela de carater
exclusivo. As proprias discussdes em torno do formato da ANC apresentavam interesses
politicos escondidos. Por um lado, a sociedade civil, os “auténticos do MDB” e outros grupos
de viés progressista defendiam uma constituinte soberana e exclusiva, a fim de isolar o processo
de reconstitucionalizagdo do governo, afastando a atuacao dos politicos profissionais e atraindo
liderancas sociais para a elaboragdo da nova constitui¢cdo. De outro, na tentativa de manter o
processo de redemocratizacdo sob o controle dos politicos profissionais, diversos juristas e
agentes publicos conservadores defenderam a concessdo de poderes especiais ao proprio
Congresso Nacional para a reforma da constituicdo de 1969 (VIEIRA, 2018).

Apesar da prevaléncia da ideia de uma constituinte instituida a partir da eleicdo de
novembro de 1986, a ala conservadora ndo obteve dominio sobre o processo de
reconstitucionalizacdo em sua primeira fase, haja vista a grande mobilizagéo e participacéo
social nas comissfes e subcomissdes tematicas (BARBOSA, 2012). Contudo, a articulacao
pemedebista e conservadora se sobrepds no momento das deliberacfes em plenério, por meio

da figura do “centrdao”, estruturado segundo uma coalizdo de vetos, voltada a alteragdo do

36 O estudo realizado por Nobre (2013) compreende mais de trinta anos da histéria politica brasileira, indo desde
0 Ultimo governo militar até o inicio do primeiro mandato de Dilma Rousseff



60

regimento interno e, por conseguinte, ao processo de barganhas para a retirada, manutengéo ou
inclusdo de dispositivos na constituicdo (VIEIRA, 2018).

Com sua origem durante o processo de transicdo democratica, 0 pemedebismo, no
campo politico, assume a forma de um superbloco parlamentar, como um condominio de poder
organizado a partir de regras internas para a resolucdo de conflitos, no intuito de manter-se
sempre no poder, independentemente do governo e do partido ao qual pertenca. Em seu
fundamento, a l6gica pemedebista, se estabelece como um sistema de vetos hierarquizados: no
acordo pemedebista, o exercicio da politica se relaciona com a capacidade de vetar iniciativas
alheias e, em Gltima instancia, bloquear qualquer tentativa de alteracdo da correlacdo de forcas
(NOBRE, 2013). Posto dessa forma, tem-se que, para o autor, vetar significa manter o status
quo.

Embora a prioridade seja sempre bloquear a alteracdo da relacdo de forcas existente
dentro do pemedebismo, mudangas podem ocorrer. 1sso porque ndo se trata simplesmente de
um sistema de vetos, mas de uma hierarquia de vetos, de modo a existir arbitros organizados de
acordo com a hierarquizacdo partidaria. Dessa forma, cabe ao dirigente partidario que esteja
acima da disputa decidir sobre o poder de veto e seu respectivo alcance (NOBRE, 2013).

Em um raciocinio mais profundo, o pemedebismo vai da contracdo da fragmentacéao
partidaria — a medida que a troca, fundacéo ou fusdo de legendas constitui uma forma de alterar
a relacdo de forcas dentro do condominio pemedebista, e consequentemente um mecanismo de
escape aos vetos — a expansdo do blogueio a modificacdo da correlacdo de forcas existente
(NOBRE, 2013). Isso pois 0 pemedebismo, desde a sua primeira figura visualizada no
“centrdo”, depende do estabelecimento de uma ampla coalizdo parlamentar, que atuard no
sentido de bloquear propostas. Tal estrutura, por sua vez, condiciona a lIdgica sobre a qual o
Judiciario opera, principalmente a corte suprema, a medida que também integra o sistema
politico, o que é visualizado desde o periodo constituinte, quando o Supremo tanto se articula
ao estamento politico, como é instrumento de ameaca e barganha para os parlamentares. De
acordo com Nobre (2013), STF e TSE, como personagens relevantes para a dinamica do jogo
politico e instrumentos estratégicos para o contorno de vetos, movem-se em conformidade com
0 pemedebismo, ora favorecendo a fragmentagdo partidaria, ora legitimando a correlagdo de
forgas, isto ¢, atuam como “(...) contrapeso a sistole fragmentaria e como freio a diastole do
bloqueio das correlagdes de forcas vigentes” (NOBRE, 2020, p. 44).

O arranjo pemedebista, apesar de seu viés conservador, pode adotar diferentes
direcionamentos politicos, tendo em vista a pluralidade ideoldgica dos parlamentares que

compdem o superbloco. Por essa razdo, 0 pemedebismo consegue apresentar diversos vieses a
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depender dos partidos que estejam no topo da hierarquia da coalizao de vetos e da estratégia de
governo. Ao longo do tempo, Nobre (2013) observa diferentes figuras do pemedebismo,
demonstrando que foram estabelecidos acordos em torno do nacional-desenvolvimentismo
durante o processo de redemocratizacao e inicio da vigéncia da constituicdo de 1988, passando
por reformas constitucionais sob um pacto neoliberal pragmatico e oportunista a época do
governo FHC, até alcancar alguns avangos de carater social-desenvolvimentista durante os
governos do Partido dos Trabalhadores (PT), cuja estratégia esteve relacionada a ocupacéo do
pemedebismo pela esquerda.

Em dialogo com Mello (2018) e Vieira (2018) podemos constatar que, durante cada um
destes acordos pemedebistas, o Supremo Tribunal Federal apresentou um comportamento
judicial diferente, inclusive sendo majoritariamente demandado pelos opositores ao governo.
Nesse sentido, o estudo de Taylor (2008) aponta para o uso da judicializacdo como tatica de
oposicdo®’, demonstrando que os partidos politicos, durante os governos Lula e FHC foram os
principais requerentes em Agdes Diretas de Inconstitucionalidade, contra normas federais.
Durante o governo de Cardoso, verifica-se que PT, PDT, PCdoB e PSB, isto é, partidos ndo
integrantes da coalizdo governista, foram os principais proponentes de ADIns junto ao STF.
Paralelamente, nos primeiros cinco anos da gestdo de Lula, PFL/DEM, PSDB, PPS e PDT
contribuiram para com o maior nimero de ADIns propostas.

Diante disso, podemos entender que o fato de a cultura politica brasileira se estruturar
como uma grande coalizdo de vetos exige que as forcas minoritarias encontrem valvulas de
escape, para contornar a coalizdo e aprovar as medidas que apoiam. Nesse cenario, 0 recurso
ao Supremo pode ser adotado tanto pela coalizdo pemedebista — no intuito de frear as
alternativas eventualmente encontradas pelos grupos externos ao superbloco parlamentar e,
com isso, manter intacta a correlacdo de forcas existente — como pelos grupos minoritarios e
opositores que sejam contrarios as escolhas estabelecidas pela grande coalizdo, a fim de
contornar judicialmente tais decisGes politicas. Ainda, na hipétese de uma coalizdo de carater
progressista, como a época do governo Lula e parte do periodo Dilma, o recurso ao Supremo
pode funcionar como, simultaneamente, mecanismo de confirmag&o para as politicas publicas

veiculadas pelo governo, além de entrave para a formagdo de uma oposicao partidaria robusta

37 Segundo Taylor (2008, p. 838), no uso da judicializagio como tatica de oposi¢do “os tribunais sdo acionados
com o proposito de declarar oposigdo ou desmerecer politicas publicas adotadas pelo governo. Enquadram-se nesse
perfil especialmente as ADIns propostas por partidos politicos excluidos da coalizdo governista, que s&o
empregadas como instrumentos que amplificam a voz desses mesmos grupos no embate politico.”.
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contra a decisdo judicial dotada de status constitucional, cuja reversdo devera ocorrer via
emenda constitucional.

E possivel, com isso, sustentar a hipdtese de que, exatamente no momento constituinte,
o Supremo Tribunal Federal é absorvido pela cultura politica pemedebista, seja por seu interesse
no processo elaboragdo da nova constituicdo — no sentido da estruturacdo e distribuicdo de
competéncias da Corte, 0 que exigiu aliangas dos ministros junto a parlamentares de centro-
direita (KOERNER; FREITAS, 2013) —, ou por sua fungéo estratégica para os atores politicos
diretamente interessados no texto constitucional em elaboracdo — momentos em que o STF
atuou como recurso estratégico e arena decisoria, segundo a leitura de Koerner e Freitas (2013).
Um comportamento pemedebista do STF durante o processo de redemocratizagdo pode ser
visualizado, por exemplo, na tentativa de manter a titularidade das agdes de controle de
constitucionalidade apenas nas méos do Procurador Geral da Republica, opondo-se a ampliacédo
do rol dos legitimados, especialmente em direcdo a sociedade civil.

Desse modo, observa-se que o Supremo Tribunal Federal, desde a constituinte, tem uma
forma de atuacdo condicionada a logica estabelecida pelo arranjo politico. Por esta razéo,
analises restritas a classificacdo da postura da Corte segundo categorias (ativismo, contencéo,
responsividade, omissdo, etc.) e com base em decisdes isoladas oferecem uma visao apenas
parcial da problematica, apartada dos fatores politicos que sdo igualmente importantes para a
compreensdo do perfil do STF em cada momento, além de ndo explicarem propriamente as
razdes da variacao de posturas sob um mesmo desenho constitucional.

Neste ponto, se faz necessario trazer ao debate a Teoria dos Didlogos Interinstitucionais
desenvolvida por Conrado Hibner Mendes, especialmente no que toca a interacdo e
dinamicidade da Separacao dos Poderes, a fim de fundamentar nosso argumento central neste
debate: o perfil adotado pelo Supremo Tribunal Federal guarda correlagdo com a conjuntura
politica que se estabelece no campo dos poderes representativos. Segundo Mendes (2011), a
separacgdo dos poderes é dotada de dinamicidade, com as instituicdes negociando seus espacos
de atuacdo, momentos de protagonismo ou restricdo: “trata-se, sobretudo, de um processo
informal (e ndo formalizavel) das acomodagdes contingentes pela politica, ndo por uma cartilha
de hermenéutica” (MENDES, 2011, p. 185). Tal dindmica ndo pode ser quantificavel dentro de
uma norma juridica ou proposicgdo tedrico-normativa, de forma que seja impossivel haver algum
grau de previsibilidade constitucional acerca do momento em que uma ou outra instituicao
contard com maior legitimidade para a tomada grandes decisdes. Nesse sentido, tem-se que a
interpretagdo constitucional acontece mediante interagBes institucionais, considerando as

flutuagdes de legitimidade e o acento deliberativo, de forma que as decisdes sejam tomadas
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dentro de rodadas procedimentais em relacdo as quais existe apenas uma Ultima palavra
provisoria sobre determinado conteldo, mas nunca definitiva: a cada rodada procedimental,
conforme a dindmica que se estabelega no sistema politico, um poder ou outro oferecera uma
ultima palavra dotada de provisoriedade (MENDES, 2011).

A argumentacdo de Mendes também nos permite verificar a limitacéo das classificagdes
apresentadas na primeira segdo, uma vez que sua tese oferece uma leitura dindmica da
Separacdo dos Poderes, associada a um processo continuo de interpretacdo constitucional.
Dessa maneira, o sentido da constituicdo e a legitimidade dos poderes para a tomada de grandes
decisdes se altera ao longo do tempo, 0 que permite 0 maior ou menor protagonismo do
Judiciario ao longo do tempo, sem que isto configure uma posicao degenerada, como pretendeu
dizer Vieira ao se referir as categorias de “omissdo” e “usurpacao”. Falta, naquela forma de
classificar, o entendimento acerca da dinamicidade e interacdo que se estabelece entre o0s
Poderes da Republica.

A partir da ideia de pemedebismo, é possivel extrair a existéncia de uma relacéo
umbilical entre o funcionamento da engrenagem politica e a gestdo de constitucionalidade
realizada pelo Supremo Tribunal Federal. A partir dessa premissa, o esquema desenvolvido por
Koerner (2013) para a analise politica da jurisprudéncia constitucional é explicativo de tal
correlagdo. Usaremos as categorias desenvolvidas por Koerner apenas de maneira instrumental
nesta secao, uma vez que estas permitem compreender como a articulacao politica de maneira
geral se relaciona com a interpretacao e as decisfes apresentadas pelo Judiciario.

Baseado em um quadro que reune trés dimensdes (institucional, do pensamento juridico
e historica) e da mobilizacdo de duas categorias operacionais “regime governamental” e
“regime jurisprudencial”, o autor entende a pratica judicial como “(...) uma modalidade de acao
institucionalizada que, numa dada configuracdo da formacdo social, efetua, programa e reflete
0s materiais do agregado juridico do ponto de vista da problemaética da justica” (KOERNER,
2013, p. 76). Nesse contexto, o regime jurisprudencial representaria a forma como, vinculado
a um regime governamental®, a pratica judicial estabelece o seu “esquema interpretativo” e
“repertorio de solugdes juridicas”, possibilitando maior ou menor protagonismo judicial, a
medida que realiza a “gestao diferencial de inconstitucionalidades e ilegalidades de um regime

governamental” (KOERNER, 2013, p. 76-77).

38 “Regime governamental diz respeito a articulacéo geral, realizada pelas institui¢des politicas, das estratégias de
poder de uma formagcdo social e indica a maneira pela qual se programa e reflete a direcéo politica da sociedade e
a condugdo dos individuos.” (KOERNER, 2013, p. 76)
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De acordo com o cientista politico, os dois regimes interagem entre si, mediante a
adocdo ou rejeicdo das alteragdes ocorridas dentro de um ou de outro. Enquanto o regime
governamental indica a articulacdo geral das relacfes de poder de uma certa sociedade, com o
estabelecimento de sua direcdo politica, o0 regime jurisprudencial aponta para 0 modo como a
pratica judicial formula o seu esquema interpretativo e conjunto de solugbes juridicas,
realizando um controle (“gestdo diferencial”) sobre inconstitucionalidades e ilegalidades do
regime governamental (KOERNER, 2013). Ambos, portanto, sdo formulados dentro de uma
formacdo social e um momento historico especificos, repercutindo no pensamento juridico e
em suas formula¢Ges normativas, de tal modo que a atuagdo do Supremo possa ser variavel
conforme se estabeleca a interagéo entre 0s regimes.

Para Koerner (2013), a prética juridica se apresenta como produto desta relacéo entre as
duas logicas (governamental e jurisprudencial), considerando os seus pontos de concordancia
e tensdo; os processos judiciais representam uma forma mobilizagéo no sentido de contestar,
reforcar ou alterar as modalidades de exercicio de poder existentes; ja as decisfes judicias
acontecem inseridas no regime jurisprudencial, seja o reproduzindo, testando ou inovando, de
acordo com um repertorio de combinacao de solucdes.

N&o pretendemos aderir por completo as categorias de Koerner, por limitacBes que
buscaremos demonstrar mais explicitamente na terceira se¢do deste trabalho, porém, elas se
baseiam na (in)viabilidade de aplicar as ideias de “regime politico” ¢ “regime jurisprudencial”
arealidade brasileira, bem como na sua (in)compatibilidade com o conceito de “pemedebismo”.
Por outro lado, as categorias operacionais das quais o cientista politico se vale sdo-nos
interessantes para a compreensdao daquilo que pretendemos demonstrar neste primeiro
momento: a interatividade entre contexto politico e atuagdo do STF. Assim como Mendes
teoriza sobre a dinamicidade da separacdo dos poderes, Koerner vem nos indicar que a pratica
do Judiciario é moldada a partir de sua relacdo com a articulagdo politica de maneira geral, seja
colaborando para com a agenda do governo de turno, seja discordando da mesma. Com a
ressaltava de que, aqui argumentamos, em todo caso, as influéncias sdo matuas: o STF nédo é
vitima da situagdo politica, como faz parecer Vieira (2018) e Mello (2018), mas parte integrante
desta, suas decisdes judiciais ndo sé guardam relagdo com o contexto politico, como tém o
condéo de influencia-lo.

Durante a ditadura militar, o regime jurisprudencial do STF no controle de
constitucionalidade era exercido em conformidade com o regime governamental vigente
(autoritario no aspecto politico e desenvolvimentista no ambito econémico), de modo que a

Corte realizasse “o controle minimo dos atos normativos do Presidente da Republica e o exame
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mais rigoroso de normas de outros entes constitucionais”, para garantir a coeréncia das
segundas com os arranjos e finalidades do governo militar (KOERNER, 2013, p. 80-81).

Na década de 90 (governos Collor, Itamar Franco e FHC), o regime jurisprudencial
convergiu no sentido da estabilizacdo da democracia e liberalizacdo da economia, com o STF
realizando uma interpretacdo das normas constitucionais no sentido de cooperar
estrategicamente para com a politica do governo federal, voltada a promocéo de reformas
liberalizantes (KOERNER, 2013). Neste contexto, a pesquisa empirica realizada por Fabiana
Lucci (2011) demonstra que as AcOes Diretas de Inconstitucionalidade, decididas por
unanimidade e que questionavam diplomas federais, tiveram elevados percentuais de
indeferimento nos governos Collor, Itamar Franco, FHC1 e FHC2, enquanto as taxas de
deferimento sequer chegaram ao percentual de 50% em cada um dos governos. Nas decisoes
ndo unanimes que tinham como objeto diplomas federais o padrédo se repetiu: maiores taxas de
indeferimento das ADIns nos respectivos governos, com excecdo do periodo de mandato do ex-
presidente Itamar Franco, quando a taxa de deferimento atingiu 50% (OLIVEIRA, 2011). Os
dados sdo indicativos de que, no momento de estabilizacdo econdmica, ap6s a transicdo
democratica, o Supremo Tribunal Federal esteve alinhado as pautas liberalizantes dos governos
gue se sucederam de 1990 a 2002.

A eleicdo de Lula em 2002, contudo, representou um ponto de inflexdo nos caminhos
trilhados pelo regime governamental e, consequentemente, pelo regime jurisprudencial. O novo
governo se opunha ao regime governamental existente e tinha a proposta de modifica-10%°,
porém contava com pouco apoio congressual para a empreitada reformista. Para escapar de tais
dificuldades, o governo apostou em modificagdes pela via judicial: “(...) buscou desde logo
aproximar-se das elites juridicas e promoveu a formacéo de consensos, simbolizados pelos dois
pactos republicanos, para a reforma do Judiciario” (KOERNER, 2013, p. 82). Com as reformas
processuais*®, a Emenda Constitucional 45 e a mudanca da composicdo da Corte*!, ocorreram
modificacbes no campo do litigio constitucional, estabelecendo um STF confluente com o
governo no sentido da efetivacdo de direitos e implementagédo de politicas sociais, de forma a

indicar um regime jurisprudencial convergente com o regime governamental no que se refere

39 0 governo Lula pretendia, inicialmente, romper com o pemedebismo e estabelecer uma nova correlagdo de
forcas dentro do sistema politico brasileiro, mais alinhada com a pauta politica do Partido dos Trabalhadores
(NOBRE, 2013).

40 ¢¢(...) com mudangas na gestdo e procedimentos judiciais, a promogio, pelo Ministério da Justica, de estudos e
iniciativas de reformas legislativas e o apoio do governo a entidades e movimentos de defesa e a promocéo de
direitos.” (KOERNER, 2013, p. 82).

41 |ula teve a oportunidade de indicar sete ministros: Joaquim Barbosa, Eros Grau, Ayres Britto, Carmén Llcia,
Carlos Alberto Direito e Dias Toffoli (VIEIRA, 2018, p. 189).
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ao aspecto da promocao dos direitos, muito embora com pontos de tensédo em outros &mbitos,
principalmente em relacdo a moralizacdo da politica (KOERNER, 2013).

E possivel constatar, dessa maneira, que a atuacdo do Supremo Tribunal Federal
apresenta intrinseca relacdo com a logica e os acordos politicos estabelecidos no campo politico,
seja no sentido da convergéncia ou tensao entre os estamentos politico e juridico. 1sso porque
o0 recurso a Corte pode ser estratégico diante dos direcionamentos que a coalizdo politica de
turno pretende, o que aconteceu durante a Assembleia Nacional Constituinte e prosseguiu apés
ela. Nesse sentido, o STF, ao menos desde a transicdo democratica, sempre manteve a sua
atuacdo de forma relacionada a dindmica estabelecida no sistema politico. O que se alteraria,
por sua vez, seria o regime jurisprudencial da Corte, em decorréncia das reformulagdes que se
estabelecem no campo da conjuntura politica: uma vez alterado o regime governamental,
consequentemente o regime jurisprudencial se modifica, desenvolvendo a nova prética judicial
que formulard tanto seu esquema interpretativo como o conjunto de solugBes juridicas
consideradas legitimas pela ciéncia juridica.

Algumas dessas reformulacdes no campo da articulacao politica podem ser visualizadas
por intermédio das figuras do pemedebismo, conforme apontadas por Marcos Nobre. Sob o
ponto de vista de Marcos Nobre (2013), a cultura politica conservadora sofreu transformacdes
ao longo dos governos que se sucederam, apresentando-se sob diferentes figuras. A primeira
figura do pemedebismo foi a unidade forcada contra a ditadura militar (1964-1985) — que
representou uma “transi¢do morna” para a democracia, cujo controle esteve nas maos dos
militares e foi pactuado de cima para baixo (pelas elites) —, fase em que o STF realizava
reduzido controle dos atos federais, em paralelo com a maior apreciacdo de diplomas estaduais
(OLIVEIRA, 2021; KOERNER, 2013).

A segunda figura do pemedebismo, emergente a partir do impeachment de Collor, se
fez presente sob o argumento do “acordo da governabilidade” — apresentando como
inquestionavel a necessidade de maiorias suprapartidarias para que fosse possivel governar e
bloguear eventual movimentacédo a favor de um impedimento presidencial. A terceira figura foi
mais bem visualizada a partir do governo FHC. Com o declinio do nacional
desenvolvimentismo e o estabelecimento de politica econdmica de carater neoliberal, o
pemedebismo passou a se apresentar como necessario ndo apenas para governabilidade, mas
também para aprovacao de reformas constitucionais (NOBRE, 2013). Durante estes governos
(Collor, Itamar Franco e FHC), o Supremo Tribunal Federal esteve alinhado as coalizdes
governistas, buscando a estabilizagdo da economia e da democracia, motivo pelo qual foi
reduzida a taxa de deferimento das ADIns que questionavam diplomas federais (OLIVEIRA,
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2011), a demonstrar a cooperacdo estratégica para com as decisfes politicas federais na
tentativa de resolver o problema inflacionario (KOERNER, 2013; OLIVEIRA, 2011).

Os primeiros anos do governo Lula foram marcados pela tentativa de ruptura e controle
do pemedebismo, posicdo que ndo conseguiu manter por muito tempo, especialmente apos as
denuncias de corrupcdo. Durante o governo, o escandalo do mensaldo levou o presidente a
render-se ao pemedebismo, todavia, este pacto colocou o Partido dos Trabalhadores na posi¢ao
de sindico do condominio e permitiu, face ao contexto econdmico-financeiro favoravel, a
implementacao de algumas transformacdes em prol do modelo social-desenvolvimentista, todas
dentro dos limites permitidos pela correlacdo de forgas pemedebista (NOBRE, 2013). Nesse
contexto, Koerner (2013) sustenta que em tal periodo haveria uma modificacdo do regime
governamental em relacdo aos anteriores, uma vez que este demonstrava maior preocupacao
com a efetivacdo de politicas sociais ndo tdo aceitas pelos grupos mais conservadores.
Paralelamente, o governo apostou em reformas judiciais que, somadas ao novo regime
governamental, apresentaram um Supremo Tribunal Federal mais preocupado com a garantia
de direitos fundamentais, em convergéncia com a coalizdo governista da época (KOERNER,
2013).

Um destaque importante, porém, esta relacionado ao fato de que o governo Lula, embora
inicialmente tenha encontrado obstaculos junto ao pemedebismo, estabeleceu uma coordenacgéo
politica estavel com a coalizéo politica existente, o que ndo se sustentou durante o mandato de
sua sucessora, implicando uma intensa crise politica em relagdo a qual o Supremo néo tinha
mais condicdes de se desvencilhar. De um lado, porque a prética judicial — e quando se trata do
Supremo Tribunal Federal podemos falar em interpretacdo constitucional e controle de
constitucionalidade — decorre da interacdo entre os regimes governamental e jurisprudencial®?,
no sentido da “incorporag@o ou da reacao das alteragdes de um ou de outro” (KOERNER, 2013,
p. 77). De outro, pois dentro da dindmica pemedebista, os desacordos ndo resolvidos na arena
politica sdo levados ao judiciario.

Durante o governo Lula, a postura que Vieira chama de responsiva, era caracterizada

pela ratificacdo, por parte do Supremo, de uma grande quantidade de politicas sociais

42 Reforcamos que neste momento o uso das categorias de regime governamental e regime jurisprudencial se da
de maneira instrumental, sem aderir as categorias por completo, conforme argumentaremos na terceira se¢do do
trabalho. Neste momento, é valido nos utilizar dos conceitos deste autor para argumentar como a atuacéo do
Supremo Tribunal Federal guarda correlagdo com a conjuntura politica que se estabelece, isto &, demonstrar como
a ciéncia politica oferece um outro elemento de analise para compreender a forma de atuagdo do Judiciario. Por
exemplo, no periodo de crise politica, deflagrada a partir de 2013 e intensificada com o impeachment da ex
presidente Dilma Rousseff, é possivel verificar, em paralelo ao caos politico, a tomada de decisfes excepcionais
pela Corte, como a prisao do senador Delcidio do Amaral.
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desenvolvidas pela coalizdo governista. Quando, durante 0 governo seguinte, a presidente
Dilma Rousseff ndo consegue dar continuidade ao acordo peemedebista estabelecido por Lula
e uma nova coalizdo se estabelece contra o avango das politicas sociais e a favor do golpe
parlamentar, instala-se uma forte crise politica em relacdo a qual o Supremo Tribunal Federal
é demandado a agir, tanto por parte dos membros da coalizdo decadente, como da nova coalizdo
que comecava a se erguer. Com isso, 0 Judiciario passa a interagir com uma conjuntura de crise
politica, gerando as fortes ambivaléncias observadas por Mello (2018) e as decisoes
“usurpadoras” apontadas por Vieira (2018), dentro de um quadro de colapso institucional que
torna os resultados cada vez mais imprevisiveis (NOBRE, 2020), de modo a demonstrar que a
interpretacdo constitucional sofre influéncia do contexto politico, 0 que repercute na postura ou
fase do STF. Por essa razao, os principais julgados citados pela literatura que se propde analisar
o papel do Tribunal neste momento de crise estao relacionados ao impeachment e aos conflitos
politico-eleitorais envolvendo membros do Congresso Nacional e do governo.

O referido momento de crise encara também dificuldades no plano teérico, as quais
corroboram para com constatacdo de uma significativa mudanca de conjuntura politica.
Principalmente ap6s as manifestacfes de 2013, Marcos Nobre (2022) percebe as dificuldades
argumentativas daquele que se consolidou como o modelo explicativo hegemonico de nossa
organizacao politico-institucional na ciéncia politica brasileira: o presidencialismo de coaliz&o.
Para o autor, o “presidencialismo de coalizdo tornado paradigma™*® se apresentou como um
esquema de analise descritivo, escondendo a perspectiva normativa que lhe era inerente: a
pretensdo de encontrar “um desenho institucional capaz de produzir estabilidade para a
democracia brasileira” (NOBRE, 2013, p. 51). Para isso, o paradigma do presidencialismo de
coalizdo focou na ideia da formacdo de grandes blocos parlamentares formalmente estaveis,
porém esqueceu de atentar para as causas e consequéncias de um modelo baseado em
supercoalizdes, bem como para as reais caracteristicas de funcionamento do sistema politico**.

Acontece que, principalmente apos a reelei¢do da de Dilma Rousseff em 2014, esse
modelo comeca a dar sinais de esgotamento, perdendo o seu poder explicativo diante dos
eventos que se sucediam na politica brasileira. Em contrapartida, ao invés de explicitar a

normatividade que lhe era implicita, o modelo atribuiu a sua crise a relagdo estabelecida entre

43 Para Nobre, o presidencialismo de coalizdo foi admitido pela ciéncia politica como o modelo explicativo para o
nosso sistema politico, especialmente apés os trabalhos de Argelina Figueiredo e Fernando Limongi, os quais
tornaram paradigmatica a sua versdo do conceito.

4 A criacdo de megablocos de apoio parlamentar, segundo Nobre (2022) limitava a oposi¢do a um pequeno espaco,
geralmente contido dentro da prdpria supercoalizdo, de maneira que se consubstanciava na realidade, em uma
oposicdo interna. Por consequéncia, essa dinamica prejudicava a articulagdo politica e impedia, na maior medida
possivel, a ocorréncia de conflitos abertos, fora da grande coalizdo governista.
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Executivo e Judiciario, considerando como externos ao sistema politico os elementos
efetivamente causadores da crise (NOBRE, 2022). E neste momento, como pontua Nobre
(2022) que o STF é encarado como exogeno ao sistema politico, exercente da funcdo de
“arbitro” das tnicas relagdes entendidas como de fato importantes, aquelas estabelecidas entre
os poderes Executivo e Legislativo*® (NOBRE, 2022). Trata-se de uma leitura da Corte também
eivada de normatividade, como bem pontua o cientista politico, a medida que aceita a imagem
que o Supremo faz de si mesmo como “arbitro” do sistema politico, quando, na realidade, ¢
dever das ciéncias humanas investigar como de fato a Corte opera, para além da mitologia da
separagao dos poderes.

A leitura critica de Nobre acerca do presidencialismo de coaliz8o nos permite visualizar
e argumentar dois pontos. Primeiramente, a crise do presidencialismo de coalizdo, enquanto
modelo explicativo do nosso sistema politico, apresenta sinais de esgotamento no mesmo
momento que se instauram as manifestagdes de 2013, fazendo deste ano um ponto de inflex&o
tanto para os eventos politicos subsequentes como para a percep¢do de uma nova conjuntura
politica: de 2013 para frente encaramos a contestacdo de resultados eleitorais em 2014, o
controverso impeachment de 2016, um governo com baixa legitimidade popular e a eleicao de
um candidato que se autointitulava “antissistema”. O novo cenario politico diverge tanto da
dindmica dos governos anteriores que o proprio modelo tornado paradigma explicativo para a
nossa organizacgéo politico-institucional, mesmo com o seu padréo prescritivo implicito, deixa
de dar conta de explicar a realidade brasileira, demonstrando, inclusive no campo tedrico, a
inauguracdo de uma nova conjuntura — ou um novo “regime governamental”, para trabalharmos
instrumentalmente com a categoria de Koerner. Nesse sentido, o presidencialismo de coalizacdo
passou a assumir feicdes normativas na literatura, ou seja, como uma indicacdo sobre como a
politica deveria funcionar no Brasil, sendo incapaz de explicar o que estava ocorrendo com
acurdcia.

Em segundo lugar, é justamente a leitura fortemente normativa sobre o Supremo
Tribunal Federal, que o encara como um elemento exdgeno ao sistema politico, que da azo a
classificagBes limitantes como a oferecida por Vieira: a usurpacéo se estabelece & medida que
a Corte deixa sua posig¢do de “arbitro” e atua dentro do sistema politico, avancando sobre as

funcdes dos demais poderes. Por isso, buscamos, trazer para o debate os desenvolvimentos da

4 Segundo Nobre (2022, p. 52-53), “como se fosse o caso de admitir verdadeira a imagem, em boa medida
ideologica, que faz de si mesmo o STF na posicdo de ‘arbitro’ do sistema politico, como se a imagem
correspondesse (ou devesse corresponder, segundo uma prescricdo normativa) a realidade. Como se ndo fosse
papel da investigacdo cientifica entender de que forma o STF de fato opera e qual o sentido dessa maneira de
operar, para além da mitologia da separagdo de poderes”.
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ciéncia politica, de forma a demonstrar, principalmente junto com Mendes (2011), Koerner
(2013) e Nobre (2013; 2022) que a separacédo de poderes opera de maneira dindmica e interativa,
motivo pelo qual a forma de atuacdo do Supremo Tribunal Federal ndo pode ser analisada em

separado da conjuntura politica, haja vista que guarda correlacdo direta com aquela.

3.2 OPAPEL DESEMPENHADO PELA CULTURA JURIDICA

3.2.1 Teorias constitucionais brasileiras e cultura juridica

Os trabalhos dos juristas analisados anteriormente percebem, ainda que brevemente, a
influéncia da dogmatica juridica sobre a atua¢do do Supremo Tribunal Federal. Vieira (2018)
anota que os parametros delimitados pela cultura juridica constituem um dos elementos
necessarios a formacao da postura institucional. Mello (2018), de modo semelhante, considera
como um fator explicativo para cada fase do STF a compreensdo que se tinha sobre o Judiciario
a época. Arguelhes (2014), apesar de ndo tratar diretamente do assunto, ressalta a grande
influéncia das concepc6es que os ministros possuem sobre o seu papel institucional na defini¢éo
de suas preferéncias e, consequentemente, na atuacdo do STF. Os autores, dessa maneira, estao
atentos a relevancia dos estudos juridicos para o perfil de atuacdo adotado pelo Supremo
Tribunal Federal, embora ndo enfoquem neste aspecto quando da definicdo das posturas ou
fases da Corte.

Por sua vez, Koerner (2013) apresenta o pensamento juridico como uma das dimens@es
sobre as quais se realiza a pratica judicial. Nesta acep¢do, 0 pensamento juridico se refere a
forma como o conjunto juridico e as relagGes de poder sdo analisadas como tema de justica.
Para o autor (2013, p. 76), “o pensamento juridico de uma formac&o social é constituido pelas
formas discursivas de sua época historica, e se articula a sistemas mais gerais de pensamento
sobre o direito e a outras formas de reflexdo normativa sobre a experiéncia dos sujeitos”.

Por meio da terminologia “pensamento politico-constitucional”, Chaloub e Lynch
(2018) sdo autores que também se referem a uma mudanca de comportamento judicial a partir
das disputas teodricas entre o neoinstitucionalismo (no campo da ciéncia politica) e
neoconstitucionalismo (no Direito), ocorridas principalmente a partir de 1994, apds a
estabilizagdo econdmica e democratica.

Apesar da utilizacdo de diferentes nomenclaturas, é possivel notar que os juristas e
cientistas politicos estao atentos para outro elemento determinante na forma de atuacéo judicial:

0S consensos ou pensamentos predominantes, principalmente dentro da comunidade juridica,
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acerca do Judiciério. Podemos denominar este segundo fator de cultura juridica. Segundo
David Nelken (2004), a cultura juridica, em termos gerais, pode ser definida como uma forma
de descrever padrGes relativamente estaveis de comportamento e atitudes sociais juridicamente
orientadas. Ndo se trata de um conceito simples, uniforme ou estavel, uma vez que a culturaem
si é fruto de lutas e desacordos, porém, uma vez definida a unidade que se pretende investigar,
seria possivel extrair determinados padrdes gerais de comportamento ou ideias (NELKEN,
2004).

Em conformidade com este arcabouco bibliografico e os argumentos desenvolvidos nas
secOes deste trabalho, sustentamos que a cultura juridica, conforme a definiremos aqui, exerce
influéncia sobre a atuacdo da Corte ao longo do tempo. Como instrumento objetivo de analise
para este conceito, a fim de que ndo recaia na vagueza e promova a incompreensao, utilizaremos
as teorias constitucionais brasileiras, na acepcdo de que as discussfes travadas no campo da
teoria constitucional, em certa medida, acabam se estabelecendo como consensos, 0s quais Sao
incorporados pela sociedade, em especial pela comunidade juridica. 1sso porque se tratam de
formulacGes abstratas desenvolvidas com o intuito de racionalizar o pacto constitucional,
apresentando parametros para a leitura das instituicdes e formas de solucdo para eventuais
conflitos constitucionais. Ressalvamos, em conformidade com Magalhdes (2022), que
analiticamente ndo é possivel afirmar que o Supremo Tribunal Federal tenha adotado alguma
posicdo tedrica expressamente, porém, € possivel sustentar que os estudos teoricos
desenvolvidos no campo da dogmatica juridico-constitucional influenciam o comportamento
judicial da Corte a medida que se consubstanciam naquilo que denominamos de cultura
juridica. Corrobora para com este entendimento o estudo de Pablo Holmes (2022, p. 282), ao
afirmar que as teorias constitucionais possuem implicacdes que extrapolam o campo cientifico,
constituindo “(...) uma epistemologia politica que tem consequéncias praticas relevantes para
0s atores sociais que operam e tomam decis@es no interior do proprio sistema”.

Nesse sentido, as teorias constitucionais operam tanto na “cogni¢do de cientistas
sociais” — configurando instrumentos por meio dos quais a ciéncia compreende a relacdo entre
a politica e o direito — como na cognicdo dos agentes politicos e juridicos — orientando a
compreensdo destes atores sociais acerca dos seus respectivos espacos de atuagdo (HOLMES,
2022, p. 282). Em outros termos, nosso argumento neste momento, se baseia no entendimento
de que o STF ndo é aderente de uma ou outra teoria constitucional, mas se vale de certos
elementos teoricos, tomados como consensos pelos operadores do direito, no exercicio de sua

atividade jurisdicional.
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No Brasil, contamos com algumas formulacGes tedricas desenvolvidas a fim de
compreender o conteddo da carta constitucional de 1988, as quais apresentam também
entendimentos sobre a forma de atuacdo esperada do Judiciario diante do conteddo
constitucional. De maneira geral, Dimoulis e Lunardi (2013) fazem trés apontamentos sobre
as teorias que se propuseram a investigar a natureza e funcgdo da constituicdo de 1988. Em
primeiro lugar, as andlises existentes sofreriam de limitacdo tedrica, em razdo da doutrina
constitucional tradicional considerar como n&o pertinente ao direito positivo a investigagdo em
torno da natureza material do texto constitucional de 1988, fazendo com que os
constitucionalistas evitem trabalhar com o tema. O segundo ponto destacado se refere as
prioridades dos tedricos do direito constitucional brasileiro: nas ultimas duas décadas 0s nossos
estudiosos dedicaram-se mais a estudar a interpretacdo constitucional e o Poder Judiciario (na
dimensdo da funcdo e legitimidade) — buscando fundamento principalmente em obras
filos6ficas — e menos em compreender as caracteristicas e o sentido politico da carta
constitucional de 1988. Diante disso, Dimoulis e Lunardi verificam que a questdo permanece
no campo abstrato, enquadrando-se muito mais na seara da filosofia (do direito e politica) do
gue na Teoria da Constituicdo. Ainda, os referidos pesquisadores observam a presenca de uma
congruéncia, entre os tedricos que abordam as caracteristicas politicas e sociais da nossa
constituicdo, sobre a auséncia de carater monolitico e a presenca de elementos diferentes, por
vezes contraditorios, no texto constitucional — a exemplo da coexisténcia de normas
progressistas com normas econdmicas conservadoras.

E possivel verificar, de acordo com Magalhdes (2022, p. 20), quatro caracteristicas
comuns as teorias constitucionais brasileiras, que podem ser entendidas como integrantes de
uma meta-teoria constitucional brasileira, uma vez que todas as formulagdes tedricas nacionais
sobre a constituicdo de 1988 se estruturam a partir delas, sao elas: ““1) a natureza da constituinte
de 1988; 2) a eficacia das normas constitucionais; 3) os métodos interpretativos aplicaveis a
Constituicao e 4) o papel do Poder Judiciario na concretizacdo dos Direitos Fundamentais”. A
partir dessas caracteristicas, as teorias constitucionais brasileiras vdo se desenvolvendo ao
longo do tempo e estabelecendo determinadas formulagdes que sdo incorporadas como
consensos pelos operadores do direito no exercicio da interpretacdo constitucional.

Quando utilizamos a expressdo “consensos” ndo queremos dizer que estas
compreensdes sdo recebidas de maneira inconteste por todos os integrantes da comunidade
juridica. Ao contrario, o dissenso é sempre possivel em matéria de teoria constitucional e pratica
judicial. O que pretendemos afirmar, por outro lado, é que essas formula¢es sdo amplamente

aceitas entre os atores sociais, de modo a orientar o comportamento das corporacgdes judiciarias,
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o que implica dizer que elas se consolidam como cultura juridica, fazendo dos discordantes
excecOes a regra ou criticos académicos. Entendemos, pois, a cultura juridica como esse
conjunto de estruturas ou formulacdes teoricas que se estabelecem como consensos dentro da
comunidade juridica, orientando a sua forma de atuacdo. Podemos citar, exemplificativamente,
dois elementos provenientes de teorias constitucionais diferentes que se mantém dentro da
cultura juridica e, por consequéncia, influenciam os atores socias: o reconhecimento da
normatividade da constituicdo de 1988 — isto é, o entendimento de que todas as normas
constitucionais sdo dotadas de eficacia — e o papel do Judiciario como agente capaz de
concretizar direitos fundamentais — compreensdo segundo a qual os juizes podem (e devem)
agir para dar concretude aos direitos. O enraizamento dessas duas formulagdes em nossa
comunidade juridica pode ser verificado, por exemplo, na crescente intervencdo de atores
institucionais, como o Ministério Pablico e o Judiciario, na resolucdo de conflitos politicos e
sociais, porque passaram a ser compreendidos como agentes privilegiados na efetivacdo de
direitos, 0 que ocasionou um aumento da demanda judicial, principalmente a partir do
neoconstitucionalismo (HOLMES, 2022).

Todavia, os elementos tedricos que passam a integrar a cultura juridica ndo foram
desenvolvidos de pronto, nem correspondem a todas as teorias constitucionais j& pensadas para
0 cenario brasileiro. 1sso porque, teoria constitucional e cultura juridica ndo se confundem. As
formulages teoricas foram desenvolvidas ao longo do tempo, assim como mudancas ocorreram
na cultura juridica paulatinamente, de modo a demonstrar que a cultura juridica também néo é
estatica, a medida que a constitui¢do estd sob continua evolugdo interpretativa. Dessa maneira,

sustentamos, a cultura juridica € fator de direta influéncia sobre a atuacdo do STF.

3.2.2 Correlagdo: teorias constitucionais, conjuntura politica e perfil do Supremo
Tribunal Federal

Conforme esquematiza Breno Baia Magalhdes (2022), é possivel estabelecer uma
correlacdo entre governo, ideologia politica de governo, postura do STF e teoria constitucional

predominante a época®®. Para os objetivos a que se propde este trabalho, entretanto, buscaremos

46 Na gestdo de Sarney (1985-1990), o autor verifica uma ideologia politica de direita, 0 debate entre as teorias
constitucionais da efetividade e conservadora e postura autocontida do STF. Nos governos Collor/Itamar (1990-
1995) Franco, anota a manutencao de todas estas caracteristicas. O quadro se altera a partir dos governos FHC
(1995-2003), quando a ideologia politica se estabelece na centro-esquerda, a postura do STF é caracterizada pela
assertividade e as teorias constitucionais prevalentes sdo: constituicdo dirigente, liberalismo-igualitario,
neoconstitucionalismo e democraticas. J& nos governos Lula (2003-2011), a ideologia politica visualizada ¢ de
esquerda, a posicdo da Corte é caracterizada como ativista e a teoria constitucional prevalente é o
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apresentar aqui apenas a correlacdo entre a conjuntura politica, as teorias constitucionais em
debate a época e o comportamento do STF. Esta correlacdo nos interessa pois permite verificar
como e quando as teorias constitucionais foram se desenvolvendo, ao passo que anotamos
mudancas no perfil de atuacdo do Supremo Tribunal Federal.

Nos primeiros anos de vigéncia do novo regime constitucional, o debate teérico era
principalmente estabelecido entre as teorias da efetividade — tendo como expoentes Luis
Roberto Barroso, Jose Afonso da Silva, Celso Antonio Bandeira de Mello e Maria Helena
Diniz, cujos estudos centravam-se na classificacdo das normas constitucionais, com especial
destaque para a sua eficacia — e as teorias conservadoras — com Ives Gandra da Silva Martins e
Manoel Gongalves Ferreira Filho sendo os principais defensores da corrente teorica e fortes
criticos do pacto constitucional de 1988. Nesse sentido, o debate girava em torno exatamente
da eficécia (ou ndo) das normas constitucionais: a discussdo juridica era definida em funcéo do
texto constitucional, enquanto a reinvindicacdo social e politica se pautava na implementagéo
da Constituicdo (RODRIGUEZ, 2019).

Para a doutrina da efetividade, todas as normas inseridas no texto constitucional seriam
dotadas de eficacia, observando a constituicdo de 1988 como municiada de normatividade,
inclusive em relacdo as suas disposicoes programaticas*’ (BARROSO, 1995; SILVA, 2008).
Diante disso, a atuacdo do Judiciario poderia acontecer para dar aplicabilidade, efetividade, as
normas constitucionais por meio do exercicio da jurisdi¢do constitucional (BARROSO, 1995).
As teorias conservadoras, de outro lado, consideravam o texto constitucional vigente como
inadequado e fracassado, em razao do seu viés social (FERREIRA FILHO, 1994).

Durante os primeiros anos de vigéncia da constituicdo de 1988, buscava-se
politicamente no Brasil a estabilizacdo da democracia e o controle da hiperinflacdo, enquanto
no campo tedrico a dogmatica juridica oferecia parametros conflitantes de atuacdo judicial: uma
postura assertiva — no sentido de dar aplicabilidade as normas constitucionais especialmente
aquelas de natureza social — e outra de carater contido, reticente quanto ao novo texto
constitucional. Face ao contexto de instabilidade econdmica, o Supremo Tribunal Federal optou

por uma via interpretativa de viés liberal-conservador (VIEIRA, 1994), aproximando-se, em

neoconstitucionalismo. Durante a gestdo de Dilma Rousseff (2011-2016), seguem as mesmas caracteristicas de
ideologia politica de governo e postura do STF, todavia, somam-se ao neoconstitucionalismo as teorias do dialogo
constitucional e democraticas. Por fim, nos governos Temer e Bolsonaro (2013-2022) a ideologia politica se divide
entre direita e extrema direita, enquanto os tedricos se debrucam sobre as teses do iluminismo e das crises
constitucionais, porém nao € apresentada pelo autor uma definicdo da postura da Corte neste momento
(MAGALHAES, 2022, p. 23-30).

47 Para Barroso (1996), todas as normas constitucionais sdo todas de eficacia juridica, isto é, dotadas de aptiddo
para produzir efeitos, tendo a possibilidade de serem aplicadas. Entretanto, seria dever do jurista buscar a eficécia
social, que concerne na concretiza¢do, no mundo dos fatos, dos comandos constitucionais.
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certa medida, das leituras conservadoras, enquanto concordava com as politicas de estabilizacdo
econdmica e democrética encabegadas pelos governos Sarney, Collor e Itamar Franco, ainda
que infrutiferas. Exemplo disso é a postura da Corte em relacédo a extensa utilizacdo de medidas
provisérias durante o periodo, que se manifestou de forma “(...) extremamente liberal em
relagdo ao cumprimento dos requisitos constitucionais para a edi¢do e reedicdo das medidas
provisorias (...)”, de modo a conferir uma ampla discricionariedade ao chefe do Executivo
quando do controle dos pressupostos autorizadores para utilizacdo deste tipo de ato (VIEIRA,
1994, p. 220).

Ap0s alguns anos de vigéncia da carta constitucional de 1988, a discussao tedrica passou
a se estabelecer entre os teodricos do constitucionalismo dirigente, & exemplo de Gilberto
Bercovicli, e do constitucionalismo liberal, como Oscar Vilhena Vieira.

Para o dirigismo constitucional, a constituicdo ndo pode ser entendida de maneira
desconectada da realidade econémico-social e da politica, nem se restringir a procedimentos
decisorios e de governo. Nesse sentido, o texto constitucional deveria oferecer um programa
para o futuro, apresentando linhas de atuacédo politica com o intuito de transformar a realidade
social por intermédio do direito, 0 que permitiria uma compreensdo dinamica da carta
constitucional. A constitui¢do brasileira de 1988, especialmente em raz&o da incorporagéo de
programas de transformagdo econdmica e social em seu artigo 3°, seria caracterizada como
dirigente e aberta, de forma a estabelecer objetivos para o Estado e a sociedade, sem retirar das
forcas politicas o0 seu necessario espaco de atuacdo (BERCOVICI, 2003; BELLO;
BERCOVICI; LIMA, 2019).

O constitucionalismo liberal, de outro modo, centra-se na ideia de coordenacdo politica,
entendendo que a principal fungdo da constituigcdo € “(...) contribuir para que a sociedade seja
capaz de coordenar politicamente conflitos e divergéncias, tendo como baliza os procedimentos
democréticos e os principios juridicos por ela assegurados” (VIEIRA, 2018, p. 69). Na leitura
de Vieira (2018), o texto constitucional ¢ compreendido sobretudo como um “artefato politico”,
o qual depende de aceitacdo por todos que serdo afetados por suas disposicGes para que tenha
existéncia real. Se bem sucedida, a constitui¢do seria capaz de gerar incentivos para que o jogo
politico permaneca dentro das regras constitucionais. Esta concep¢do procedimentalista é
criticada pela teoria da constituicéo dirigente?®.

48 Segundo Bercovivi (2003), as teorias procedimentais da constituicdo sdo caracterizadas pela plasticidade, de
maneira que tudo caiba em seu texto, desde que obede¢a ao processo, que funciona como um instrumento de
efetivagdo da constituicdo. Na formulacéo do teorico, estas teorias processuais nao seriam adequadas a constituicao
de 1988, uma vez que a compreensdo de uma carta constitucional ndo pode estar limitada ao aspecto formal, sem
considerar o contelido material e os principios da constituicdo. Na leitura do autor, nossa constituicdo fixa ndo
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Ao relembrar o periodo de elaboragdo da Constituicdo de 1988, Vieira (2018) esclarece
que, no contexto apds o fim da ditadura, havia grande movimentagéo e preocupagdo em torno
do novo regime. O quadro de incertezas, desconfiancgas reciprocas e ampla participacédo social
na primeira fase levou a um amplo texto constitucional, abarcando os mais diversos interesses,
segundo a ideia de um compromisso maximizador. Com isso, a Constituinte conciliou
diferentes interesses e inseriu uma ampla carta de direitos na CRFB/88, gerando um texto
constitucional amplo, detalhado e com um duplo patamar de rigidez constitucional. Dentro da
teoria liberal do autor, esta estratégia de maximizacao implicou a resiliéncia da constituicdo de
1988, no sentido de que, embora sofra baques, consegue adaptar-se, superando as dificuldades
emergentes. Com este argumento, Vieira (2018) justifica a elevada taxa de emendamento da
nossa constituicdo pela necessidade de viabilizar a execucdo de programas de acordo com 0
grupo politico que esta no poder. Dessa maneira, as reformas estariam acontecendo sobretudo
no espaco do compromisso maximizador, a &rea destinada as politicas publicas e ao seu
financiamento. No campo do sistema politico e das clausulas pétreas, essas alteracdes seriam
raras, demonstrando a resiliéncia do texto constitucional, que se adaptaria aos diferentes
momentos, cumprindo com o seu papel de coordenacdo politica mesmo diante da grande
quantidade de reformas constitucionais (VIEIRA, 2018).

Do ponto de vista da atuagdo do Judiciario, o constitucionalismo liberal de Vieira
aproxima-se da teoria do seguro de Ginsburg* ao sustentar que, devido ao contexto conflitivo
e de desconfianca em que se estabeleceu a Constituinte brasileira, foi prudente fortalecer o STF
como instituicdo responsadvel por estabilizar as expectativas dos individuos e modular a
implementagdo do novo regime constitucional, conferindo-lhe a fungdo de “guardido

moderador do pacto de 1988”. Dessa maneira, o Supremo teria se tornado ““(...) uma espécie de

apenas meios, mas também fins e objetivos de transformacéo social, motivo pelo qual ndo pode ser entendida
apenas sob 0 aspecto procedimental. A critica de Bercovici é pertinente e faz oposicdo a restrita ideia de
coordenacdo politica proposta por Vieira, a qual sustenta uma suposta resiliéncia constitucional, decorrente do
detalhamento e flexibilidade da constituicdo de 1988, a fim de indicar que ndo sofremos nenhum tipo de abalo
constitucional desde que a fun¢do coordenadora se mantenha.

49 Dentro desta tese, a constituicdo funciona como instrumento de protegdo contra riscos politicos futuros, aos
moldes de um seguro: as intencdes das elites de firmar seus interesses no texto constitucional podem ter razdes
variadas, porém haveria evidente intencdo de preservar ou constituir determinadas formas de seguro em relagdo
ao futuro (prote¢do pessoal, garantia de poder de influenciar o jogo politico e politicas publicas), objetivando que
alteracfes posteriores ndo os prejudiquem Nesse sentido, as escolhas constitucionais quanto ao desenho
institucional repercutem no funcionamento das cortes constitucionais e em seu poder de revisao judicial (DIXON;
GINSBURG, 2017). Em outras palavras, a escolha de um sistema de revisdo judicial pelos constituintes esta
associada ao receio quanto as posi¢6es de poder que tais politicos ocupardo no momento posterior a promulgacdo
da constituicdo, de forma que o poder de revisao judicial seja maior onde ha elevado grau de incerteza quanto ao
futuro, isto é, quando as forgas politicas no processo de constitucionalizagdo sdo muitas e encontram-se dispersas
ou em um grande impasse (GINSBURG, 2003). Neste quadro, Ginsburg (2003) sustenta que a reviséo judicial
também funcionaria como uma espécie de seguro para 0s possiveis perdedores no processo eleitoral futuro.



7

seguro contra as incertezas trazidas pelo novo contexto constitucional”, com poderes para
controlar as maiorias politicas e delimitar o modo de atuagdo dos demais poderes (VIEIRA,
2018, p. 165). O protagonismo da Corte seria, assim, desejado pelo acordo constitucional
firmado.

O dirigismo constitucional e o constitucionalismo liberal tiveram destaque no debate
tedrico a época dos governos de Fernando Henrique Cardoso, quando a atividade da politica
constitucional brasileira estava fervilhando, tendo em vista a reformulacdo do pemedebismo
promovida pela centralizacdo da politica econémica e fiscal no governo federal, em detrimento
da “politica dos governadores”.

Em tal momento, o debate teérico mais uma vez indicava dois caminhos para a atuacéo
do Supremo Tribunal Federal: proativo, mas coadjuvante, em relacdo ao projeto social-
desenvolvimentista da constituicdo de 1988 — sustentada pelo constitucionalismo dirigente,
segundo o qual a constituicdo deveria ser efetivada principalmente pelos poderes politicos,
conforme o0s programas estabelecidos em seu texto — ou protagonista apenas no sentido
coordenador — de forma a exercer o papel de guardido do pacto constitucional, coordenando a
atuacdo dos demais poderes e modulando implementacéo da constituicdo, como defendido pela
corrente liberal. A época podemos encarar o perfil da Corte inicialmente sob um certo tom
coordenador — restringido o alcance do controle de constitucionalidade e a eficacia do mandado
de injuncdo ao mesmo tempo que concordava com os rumos adotados pelo governo para a
estabilizacdo da economia, sem tratar diretamente de matérias relacionadas aos direitos
fundamentais (ARGUELHES, 2014; ARGUELHES, 2021; VIEIRA, 2018) — e posteriormente
um viés protagonista no campo dos direitos, a0 menos para a época — quando lidou com a
emenda constitucional relativa ao IPMF e algumas demandas relacionadas ao direito a satde
(VIEIRA, 2018).

Mais de dez anos ap6s a promulgacdo da constituicdo de 1988 e sob a gestdo do
presidente Lula — responsavel por introduzir algumas transformacdes de viés social-
desenvolvimentista e promover reformas no Judiciario (NOBRE, 2013; KOERNER, 2013) —
ganha destague teoricamente o neoconstitucionalismo, defendido por autores que inicialmente
sustentavam a doutrina da efetividade, a exemplo de Luis Roberto Barroso. De acordo com esta
corrente tedrica, sao marcos historicos do novo direito constitucional o constitucionalismo p6s-
guerra, na Europa, e o processo de reconstitucionalizacdo que deu origem a constituicdo de
1988, no Brasil. Do ponto de vista filoséfico, 0 neoconstitucionalismo estaria pautado no pos-
positivismo, cujo fundamento estd em uma reaproximacdo entre o Direito e a Filosofia,

realizando uma “leitura moral do Direito”, cujo paradigma envolve a normatividade dos
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principios, o desenvolvimento de uma nova hermenéutica constitucional e a adogdo de uma
teoria dos direitos fundamentais com substrato na dignidade da pessoa humana.

Como marco teorico, a corrente neoconstitucionalista apresenta trés transformagdes em
relacdo a compreensdo convencional sobre a aplicacdo do direito constitucional: i) o
reconhecimento de forga normativa da constituigdo: atribuicdo de normatividade ao texto
constitucional, que deixa de ser visto como mero documento politico para obter status de norma
juridica; ii) a expanséo da jurisdicao constitucional: em razéo da substituicdo da supremacia do
Legislativo pela supremacia da constituicdo, houve a constitucionalizacédo de diversos direitos
fundamentais que passaram a ficar imunes ao processo politico majoritario e com protecdo
garantida pelo Judiciario®; iii) o desenvolvimento de nova dogmética da interpretacéo
constitucional: devido a especificidade das normas constitucionais, a doutrina e a jurisprudéncia
desenvolveram alguns principios préprios para a interpretacdo constitucional, como a
supremacia da constituicdo, presuncao de constitucionalidade das leis e atos do Poder Publico,
a unidade constitucional, entre outros. Ainda, para a hip6tese de colisbes entre normas
constitucionais, a nova dogmatica da interpretacdo constitucional ofereceu como alternativa a
ponderacdo (BARROSO, 2005).

Com fundamento nestes trés marcos, o neoconstitucionalismo defende postura proativa
do Judiciério para a concretizacdo dos direitos fundamentais. Paralelamente, a coalizdo
governamental da época estava alinhada a uma agenda que pretendia a efetivacdo de direitos
previstos constitucionalmente, por meio da promocédo de politicas publicas, o que até entdo
ainda ndo havia sido promovido como foco central de nenhuma das gest6es anteriores. Com o
cenario econdmico mais estavel, a organizacdo politica de viés social-desenvolvimentista e a
presenca de uma cultura juridica pautada tanto na expansao da jurisdicao constitucional, como
em uma nova dogmatica de interpretacdo, o Supremo Tribunal Federal se tornou mais presente
em relacdo a pauta da concretizacdo de direitos, ainda que no sentido de confirmar as decisGes
politicas tomadas pelo governo. E nesta ocasido que a literatura foca em temas como a
“judicializagdo da politica” e o “ativismo judicial”, além de caracterizar a atuagdo do Supremo
como expansiva ou responsiva (MELLO, 2018; VIEIRA, 2018).

Durante o governo Dilma o mesmo quadro se manteve em diversos aspectos. No campo

tedrico, todavia, a teoria dos dialogos constitucionais ou interinstitucionais surge no intento de

%0 Nesse cenario, diversos paises passaram adotar modelos proprios de controle de constitucionalidade. No Brasil,
foram incorporados os controles de constitucionalidade pela via incidental e direta, de forma que o Supremo
Tribunal Federal possa exercé-lo em processos de sua competéncia originaria, por meio de recurso extraordinario
e mediante demandas objetivas que veiculem as ac¢des diretas (ADIn, ADO, ADC e ADPF) (BARROSO, 2005).
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reduzir a atuacdo excessiva do Judiciario no campo da politica e superar a dificuldade
contramajoritaria denunciada pelos criticos da judicializacdo da politica e do
neoconstitucionalismo (FERREIRA; MAGALHAES, 2022). A tese dos dialogos relativiza a
ideia de Gltima palavra judicial, passando a sustentar a sua provisoriedade, uma vez que todos
0s poderes constituidos estariam aptos a realizar a interpretacdo da constitui¢cdo. Na leitura de
Mendes (2011), a interpretacdo constitucional acontece mediante interagdes institucionais,
considerando flutuacdes de legitimidade e o acento deliberativo, de forma que a cada rodada
procedimental um poder ou outro oferecerd a Ultima palavra provisoria. Desse modo, é
rechacada a ideia de que o Judiciério seja o Unico responsavel pela Gltima palavra sobre a
constituicdo. As formulagfes de Claudio Souza Neto e Daniel Sarmento (2013) e de Rodrigo
Branddo (2015), por outro lado, buscam indicar mecanismos de dialogos constitucionais
(formas de reacdo a decisdo judicial) e estabelecer parametros de autocontencdo judicial
(standards para o reconhecimento da presuncdo de legitimidade dos atos normativos e
consequentemente para adogéo de postura ativa ou deferente pelo STF), na tentativa de resolver
a critica da “dificuldade contramajoritaria”, bem como de proporcionar corre¢des reciprocas as
interpretacdes constitucionais, dentro de um espectro deliberativo.

E de se observar que desenvolvimento da teoria dos dialogos constitucionais se da de
forma diversa a depender do referencial tedrico adotado. Entretanto, o nicleo desta tese pode
ser resumido sistematicamente em quatro pontos centrais: i) reconhecimento de que todos os
poderes estdo aptos a realizar a interpretacdo constitucional, ndo recaindo sobre nenhum deles
a responsabilidade da dltima palavra permanente; ii) sustentagdo de que todos os poderes
interagem entre si na construcao da interpretacdo constitucional, mediante corre¢des reciprocas
e reagoes as decisdes tomadas; iii) necessidade de restricao do “ativismo judicial” mediante a
prescricdo de acomodacgbes prudenciais e parametros de autocontencdo iv) superacdo da
dificuldade contramajoritéria pela via do dialogo.

Enquanto no campo tedrico eram desenvolvidas as teses dos didlogos interinstitucionais,
no campo politico o governo Dilma Rousseff comecava a enfrentar uma forte crise politica com
desdobramentos nas ruas, sob a forma de protestos, no Congresso Nacional, mediante a
rearticulacdo pemedebista direcionada ao impeachment e & adocdo do novo regime fiscal, e no
Supremo Tribunal Federal, expressa pela mudanca na sua forma de atuagdo. No contexto que

vai do golpe parlamentar® da ex-presidente Dilma Rousseff até o governo Bolsonaro, o STF

51 A expressdo “golpe parlamentar” ¢ utilizada aqui de acordo com a acepgdo de Santos (2017), consistindo na
ilegal substituicdo do governo promovida por membros do parlamento, independentemente uso de forca militar e
sob o verniz de legalidade, isto é, de maneira a obedecer formalmente as leis vigentes no pais. Trata-se de uma
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envia mensagens aos poderes representativos®, assim como estes Gltimos enviam mensagens a
Corte®3. Ao lado disso, a literatura caracteriza a atuagdo como Tribunal como usurpadora,
contraditéria e ambivalente, muito embora, sem fazer a necessaria mencéo aos padroes juridicos
e tedricos correntes a época sob analise.

Diante do quadro de crise econdmica e politica alguns constitucionalistas e cientistas
politicos brasileiros fazem um esforgo no sentido de compreender as caracteristicas do cenario
apresentado e categoriza-lo sob o ponto de vista do comprometimento da ordem constitucional.
Surgem, dessa maneira, outros desenvolvimentos tedricos, voltados a avaliar a saude
constitucional do Brasil. Em um nivel mais leve, ou menos danoso a democracia constitucional,
Oscar Vilhena Vieira (2018) observa a existéncia de um de “estresse constitucional” ou “tempos
de constitucionalismo bicudo”, produto da postura mais conflitiva e contundente dos agentes
politicos e institucionais, aumentando a tensdo entre os estamentos politico e juridico, o0 que
dificultaria a fun¢do coordenadora do texto constitucional. Leonardo Avritzer (2019), em um
nivel intermediario, entende que, ap6s o golpe parlamentar, nos inserimos em outro patamar
juridico-constitucional, & medida que a ruptura se restringiu ao ambito do exercicio de poder,
ndo atingindo a estrutura das relag6es legais, muito embora estas também tenham sido abaladas
pelo questionavel procedimento de impeachment. Marcos Nobre (2020), por sua vez, apresenta
uma percepcdo mais agravada do contexto, compreendendo todo o cenério recente como
indicativo de um “colapso institucional”, no qual o sistema institucional se torna instavel e
imprevisivel, pois os agentes institucionais deixam de condicionar as suas acGes as regras que

todos esperam serem seguidas. Outros estudiosos sugerem denominagdes como “crise politica

nova forma de ruptura politica, caracterizada como golpe, porém que tem lugar apenas em democracias
representativas (SANTQOS, 2017).

52 No julgamento da ADIn 4650, referente ao financiamento empresarial de campanhas eleitorais, a teoria dos
didlogos institucionais é expressamente mencionada no acordao da Corte. No julgamento da acéo, o relator do caso,
Ministro Fux, entendeu pela urgéncia de umareforma politica para a correcdo das disfuncbes presentes na
democracia brasileira. Para tanto,sustentou a legitimidade da Corte para decidir sobre o assunto essencialmente
politico com fundamento na teoria do didlogo institucional, afirmando que a intervencdo judicial naquele momento
ndo significaria o fim dacontrovérsia, mas abriria canais de didlogo com os demais poderes na busca por um modelo
de financiamento de campanhas eleitorais que seja mais compativel com a constituicdo. A decisdo foi tomada por
maioria no sentido da proibi¢do do financiamento empresarialde campanhas eleitorais. No entanto, a deciséo nao
foi bem aceita pelo legislativo, que se mobilizou para superar o acérddo medianteemenda constitucional. A época o
Ministro Fux se pronunciou, afirmando ser inaceitdvel votacdo de emenda constitucional que legalizasse o
financiamento empresarial de campanhas eleitorais e partidos politicos apds a deciséo do Supremo (ESTADAO,
2015). Anos depois, os ministros Toffoli e Fux passaram a sugerir, em entrevistas que teriam mudado de opinido
sobre a completa vedacao de doagdes empresariais as campanhas.

58 Durante a crise gerada pela pandemia de covid-19 em 2020, o presidente Jair Bolsonaro reuniu-se com o
presidente do Supremo Tribunal Federal a época, Ministro Dias Toffoli, solicitando que as medidas restritivas
implementadas pelos estados fossem amenizadas. O encontro repentino se deu apés a decisdo do STF que
reconheceu a autonomia dos governadores e prefeitos para definir medidas de combate a pandemia. Ver MAZUI,
Guilherme; FALCAO, Mércio. Bolsonaro vai a pé com ministros e empresérios ao STF e apela por redugéo de
medidas restritivas. G1, Brasilia, 07/05/2020, Politica.
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sisttmica” (MACHADO, 2019), crise constitucional (CHALOUB; LYNCH, 2018),
“constitucionalismo abusivo episdédico” (BARBOZA; FILHO, 2018), havendo, ainda, quem
entenda o STF como “agente do constitucionalismo abusivo” (ESTORILIO; BENVINDO,
2017) e “catalisador da crise politica” (MACHADO, 2017).

3.2.3 Causacao: cultura juridica e atuacdo do Supremo Tribunal Federal

E possivel perceber que diferentes comportamentos do STF foram se desenvolvendo em
comunicagdo com conjuntura politica e em paralelo ao desenvolvimento de teorias
constitucionais no campo das ciéncias sociais. Apesar dos diferentes perfis de atuacéo da Corte
ao longo do tempo aparentarem aproximacdo junto a uma ou outra teoria constitucional,
conforme buscamos demonstrar no topico acima, ndo podemos afirmar que o Tribunal tenha,
de fato, se vinculado a alguma teoria constitucional, uma vez este que nao tende a seguir padrdes
decisdrios claros e coerentes (MAGALHAES, 2022). Por isso, ndo é plausivel afirmar que o
STF tenha racionalmente aderido a determinada formulacao teorica. O que € possivel dizer, de
outra maneira, é que o pensamento politico-constitucional® brasileiro sofreu modificacdes
desde a constituinte até o presente momento, em decorréncia dos diferentes debates e disputas
politicas ocorrentes durante os ultimos quarenta anos (CHALOUB; LYNCH, 2018).

Nesse sentido, a percepgdo da correlagdo entre conjuntura politica, debate tedrico e
atuacdo do STF nos sinaliza que a evolucdo do pensamento politico-constitucional representava
também mudancas no comportamento dos atores institucionais em relacdo ao pacto de 1988,
em nosso objeto de andlise, dos Ministros do STF. Cabe-nos, nesse contexto, compreender de
que maneira acontece esta influéncia, segundo uma ldgica de causacdo. As teorias
constitucionais sdo um bracgo desta discusséo, por apresentarem um conjunto de formulagdes
cientificas sobre a maneira como a constituicdo de 1988 deveria ser lida, em suas multiplas
funcBes. O outro se refere a0 modo como o debate teérico pode, de alguma maneira, afetar a
atuacdo de agentes politicos e juridicos. Argumentamos que essa logica causalidade pode ser
visualizada por meio da cultura juridica. Nem todos os desenvolvimentos tedricos, em seus
multiplos detalhamentos, extravasam o campo da cognicéo cientifica para estabelecer-se como

consensos no espaco da cultura juridica. Duas teorias constitucionais, entretanto, ganham

% Chaloub e Lynch (2018) entendem por pensamento politico-constitucional a descrigdo das clivagens e disputas
elaboradas desde o processo constituinte de 1987-1988 até os dias atuais. Os autores ndo fazem uma distingao
entre pensamento politico e pensamento constitucional pela dificuldade pratica de distinguir os dois campos
(CHALOUB; LYNCH, 2018).
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especial destaque nesse sentido: a teoria da efetividade e 0 neoconstitucionalismo, uma vez que
ofereceram as bases para uma especifica forma de compreensao do pacto de 1988 por parte dos
agentes sociais, a qual se consolidou entre os operadores do direito, influenciando a sua forma
de atuacdo principalmente a partir do momento em que arranjo constitucional de 1988
encontrou a sua rotina, conforme buscaremos demonstrar.

Chaloub e Lynch (2018, p. 252-275) descrevem trés momentos do pensamento politico-
constitucional desenvolvido nos ultimos quarenta anos.

O primeiro periodo vai de 1977 a 1994 e se refere a discussdo sobre a natureza, os limites
e 0 modelo constituinte a ser adotado no Brasil, para dar inicio ao novo sistema democratico.
Os autores observam que a transicdo democratica foi marcada pela disputa entre progressistas,
moderados e conservadores. No que se relaciona ao modelo de constituinte, os moderados
sagraram-se vencedores, a medida que conseguiram oferecer — entre a proposta conservadora e
continuista de encerrar o ciclo autoritario por mera emenda constitucional e a proposicdo
progressista e radical de uma ruptura completa com a ordem anterior mediante uma ANC
soberana com poderes ilimitados — um projeto de transicdo sem grandes rupturas, realizado por
meio do Congresso Constituinte®. Em relacdo ao resultado final, a constituicdo de 1988
apresentou-se ideologicamente progressista, em razdo de sua roupagem programatica
(CHALOUB; LYNCH, 2018).

O segundo momento (1994-2013) é marcado pela discussdo académica entre a Ciéncia
Politica, com o neoinstitucionalismo, e o Direito, mediante o neoconstitucionalismo, sobre
como se relacionavam ou deveriam se relacionar os poderes politicos. O debate era travado a
partir das formulacdes tedricas em torno do presidencialismo de coalizéo e da judicializacdo da
politica. De um lado, Limongi e Figueiredo conseguiram fazer superar o discurso da
ingovernabilidade e instabilidade do sistema politico brasileiro, por meio do oferecimento de
estudos demonstrativos de que os poderes de agenda do Executivo e as prerrogativas de lideres
partidarios seriam elementos suficientes para garantir a governabilidade do presidencialismo de
coalizdo. Esta leitura possibilitava, conforme argumentam Chaloub e Lynch (2018), uma visédo
favoravel a constituicdo de 1988 como instrumento capaz de superar os entraves da sociedade
brasileira. De outro, o0 neoconstitucionalismo, com expressdo principalmente em Luis Roberto

Barroso, conseguiu revitalizar a disciplina de direito constitucional, convertendo-a em

%5 O debate entre os trés grupos também adentrou o processo constituinte em torno da possibilidade de se cancelar
total ou parcialmente a constituicdo de 1967, vigente a época. A resolucdo da disputa, porém, se deu mediante uma
previsdo no regimento interno da ANC, a qual reconhecia a soberania do Congresso Constituinte, mas néo
revogava nenhuma parte da ordem constitucional de 1967 (CHALOUB, LYNCH, 2018).
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instrumento voltado a concretizacdo de direitos fundamentais, por intermédio da jurisdigcdo
constitucional. Segundo Chaloub e Lynch, essa revitalizagdo se iniciou pela “doutrina da
efetividade constitucional”, sendo posteriormente ampliada com a chegada do
neoconstitucionalismo. Nesta perspectiva, caberia a comunidade juridica superar as
dificuldades da constituicio por meio das novidades proporcionadas pelo
neoconstitucionalismo, principalmente no que se refere a judicializacdo da politica: a luta pela
efetividade exigiria o ativismo judicial como medida capaz de fazer prevalecer os principios
constitucionais face as leis que ainda preservariam privilégios. Os autores ressaltam que esta
linha de pensamento foi aprovada por sociélogos como Werneck Vianna, que enxergava na
judicializacdo da politica exercida com temperanca uma forma de fortalecimento da
democracia. Por isso, a centralidade que vinha sendo adquirida pelo Supremo Tribunal Federal
era reverenciada como positiva e saudavel (CHALOUB, LYNCH, 2018).

Apos a estabilizacdo da economia e sob a presidéncia de Fernando Henrique Cardoso,
0 regime constitucional encontrou sua rotina permeado tanto pela polarizacdo politica entre PT
e PSDB, como pela sustentacdo do governo sobre o paradigma do presidencialismo de coaliz&o.
A partir do quadro que somava uma economia estavel a certos avancos na agenda social, 0
neoinstitucionalismo e o neoconstitucionalismo “(...) encararam o texto constitucional com o
mesmo animo de lhe conferir efetividade e romper com os padrdes predominantes de ordens
constitucionais anteriores” (CHALOUB; LYNCH, 2018, p. 269-270). Apesar das dissonancias
entre as duas correntes tedricas®®, Chaloub e Lynch (2018) reforcam que as duas exerceram
funcdo estrutural relevante para a construcao do discurso da efetividade da Carta Constitucional
de 1988 durante o seu periodo de consolidacdo. Em razdo disso, o neoinstitucionalismo, sob 0
simbolo do presidencialismo de coalizdo, e 0 neoconstitucionalismo, apostando na
judicializagdo da politica como meio para concretizagdo dos direitos fundamentais, “(...)
influiram, sem ddvida, no modo de consolidacdo do texto constitucional e de acdo dos atores
frente aos seus caminhos” (CHALOUB; LYNCH, 2018, p. 270).

O terceiro periodo do pensamento politico-constitucional brasileiro (2013-2017) é
determinado pelo choque entre os dois modelos pelos quais a constituicdo vinha sendo

interpretada. Segundo Chaloub e Lynch (2018), o presidencialismo de coaliz&o, na forma como

56 Neoconstitucionalismo e neoinstitucionalismo se aproximavam a medida que ambos buscavam garantir a
efetividade da constituicdo de 1988, todavia, encontravam significativas diferencas entre si em relacdo aos seus
pressupostos e objetivos. Nas palavras de Chaloub e Lynch (2018, p. 269), “enquanto o neoconstitucionalismo
tinha por centro a questdo dos valores na andlise do mundo social e apontava para um conhecimento que se faz
intervencdo, o neoinstitucionalismo cultivava postura mais préxima a neutralidade axiolégica weberiana,
declaradamente preocupado com a descrigdo de fendmenos sociais.”.
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praticado durante os vinte anos de estabilidade democratica, e a judicializacdo da politica,
entusiasta do protagonismo judicial para a efetivagdo de direitos fundamentais, permitiram a
harmonia entre os Poderes por algum tempo. No entanto, a partir de 2013 o presidencialismo
de coalizdo, juntamente com a dindmica estabelecida pela classe politica dentro do Congresso
Nacional, comeca a ser questionado®’. Como consequéncia, ocorre a erosdo da estabilidade do
modelo que sustentava as rela¢des entre Executivo e Judiciario. Isso porque o ativismo judicial
passa a ser visualizado como a solugdo (ou compensacdo) para o crescente vazio deixado
Legislativo, devido a forte crise de representatividade que enfrentava (CHALOUB; LYNCH,
2018).

As denlncias de corrupgdo perpetradas pelas manifestacfes de 2013 e pela Operacgdo
Lava Jato geraram um cenario propicio para que os operadores do direito, ja habituados a
decidir sobre politicas publicas em razdo do aumento da judicializacdo da politica desde 0s anos
90, “(...) se investissem afinal da condi¢do de uma vanguarda destinada a refundar a Republica
com base nos principios constitucionais republicanos e democraticos, através da investigacao e
prisdo dos proceres do regime.” (CHALOUB; LYNCH, 2018, p. 272).

E especialmente na leitura que estes autores fazem sobre o avanco do Judiciério face
aos poderes representativos a partir de 2013 que se evidencia a maneira como O
neoconstitucionalismo e a doutrina da efetividade adentraram a cultura juridica e funcionaram
como instrumentos de forte influéncia sobre o comportamento dos atores sociais,
principalmente daqueles relacionados aos 6rgdos de justica. Para Lynch e Chaloub (2018, p.
272), a difusdo do neoconstitucionalismo, ou de determinada interpretacdo desta doutrina,
obteve grande repercussao entre as corporagdes judiciarias, as quais enxergaram, “no arsenal
tedrico propiciado pelo chamado neoconstitucionalismo, manuseado por um Judiciario, um
Ministério Publico e uma Policia Federal fortalecidos e autonomizados como corporagdes”, a
potencialidade de fazer politica por outros métodos, em nome da concretizagdo dos direitos e
principios constitucionais. E desse modo que se estabelece o fim do equilibrio entre o
neoinstitucionalismo e o neoconstitucionalismo: o colapso do presidencialismo de coalizéo

implicou a tomada de seu espaco pelo judiciarismo. Este avanco do Judiciario sob a justificativa

57 Sdo apontadas como causas para esse questionamento do presidencialismo de coaliz&o: 1) a crescente percepgao
de que o fisiologismo se tornou a principal moeda de troca para conseguir maiorias legislativas, inclusive com a
presenca de partidos politicos especializados em vender apoio parlamentar; 2) o aumento da fragmentacédo
partidaria, sem que existisse correlagao ideoldgica para tanto, aumentando as suspeitas em torno das chamadas
“siglas de aluguel”; e 3) popularizou-se a compreensdo de que as maiorias legislativas eram montadas por
intermédio da corrupcédo, pautada na utilizacdo de recursos publicos para o financiamento da eleigdo de aliados,
mediante a triangulacdo de empreiteiras contratadas em processos licitatorios fraudulentos (CHALOUB; LYNCH,
2018, p. 270).
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de combate a corrupcéo, todavia, gerou reacdo pelos setores prejudicados, tanto a direita como
a esquerda. Dessa forma, a constitui¢do foi inserida em uma intensa crise politica, econémica e
social, a qual levou a questionamentos sobre a sua legitimidade (CHALOUB, LYNCH, 2018).

Os trés momentos do pensamento politico-constitucional brasileiro colocam em
discusséo as disputas que se estabeleceram, em torno do nosso arranjo constitucional, ao longo
do tempo. Com isso, nos permitem compreender aquilo que, extrapolando o campo teorico,
conseguiu se fincar como consenso interpretativo em torno Constituicdo, isto €, como cultura
juridica, afetando a forma de atuacdo dos atores sociais.

De inicio, o processo constituinte e os primeiros anos de vigéncia foram marcados pela
oposicdo entre conservadores e progressistas, que também se refletia no campo teérico com as
doutrinas conservadoras e da efetividade. As disputas pautavam-se, pois, em dois polos opostos
claramente demarcados: ou a Constitui¢do era um fracasso ou dotada de normatividade. Nos
primeiros anos de vigéncia da constitui¢cdo, nenhuma das formulagdes tedricas obteve grande
espaco para se fincar, em razdo da priorizagdo do enfrentamento da questdo econémica. O
constitucionalismo da efetividade, entretanto, ndo operou no vacuo, encontrou terreno propicio
para se frutificar no Brasil (LYNCH; MENDONCA, 2017), vindo a se constituir como
fundamento para a revitalizacdo do direito constitucional enquanto disciplina e instrumento
para a concretizagdo dos direitos fundamentais (LYNCH, 2017).

A desmoralizacdo do conservadorismo, 0 arranjo institucional propiciado pela nova
constituicdo, a popularizacdo do ensino juridico, a valorizacdo das corporacdes judiciarias e 0
advento da teoria neoconstitucionalista como hermenéutica juridica geraram, a partir da década
de 90, o ambiente favoravel ao judiciarismo, entendido como o avanc¢o do Judiciario no sentido
da concretizacdo dos compromissos constitucionais de 1988 (LYNCH, 2017). Inicialmente em
equilibrio com o paradigma do presidencialismo de coalizdo, o0 neoconstitucionalismo garante
a efetividade e consolidagdo do pacto constitucional de 1988, pelo menos até 2013. A cultura
juridica neste periodo pode, entdo, ser descrita a partir do consenso em torno da governabilidade
do sistema politico e temperanca do judiciarismo, na medida da concretizacdo dos direitos
fundamentais.

A partir da crise politica inaugurada pelas Jornadas de 2013, a crise do presidencialismo
alavanca o judiciarismo em outra medida, a moralizacdo da politica. Esta nova configuracao é
denominada por Lynch (2017) de “Revolugdo Judiciarista” e ganha destaque com a OperaGao
Lava Jato, tendo por objetivo a regeneracdo da politica por meio dos agentes judiciario. O
judiciarismo gerado pelo neoconstitucionalismo, especialmente na leitura de Luis Roberto

Barroso, traduz os agentes dos 6rgaos de justica como uma “vanguarda iluminista”, de maneira
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que, pautados em juizos éticos, os juizes promoveriam uma revolucdo regeneradora (LYNCH,
2017). Nesse sentido, o neoconstitucionalismo se consubstancia na cultura juridica sob a forma
do judiciarismo, que se amplia a medida que acontece a crise do presidencialismo de coalizéo
— antes entendido como paradigma explicativo para o nosso sistema politico (NOBRE, 2022).

O auge da “revolucdo judiciarista” acontece com a remoc¢do de Eduardo Cunha da
presidéncia da Camara do Deputados e encontra seu primeiro impasse quando o STF tenta
aplicar a mesma medida a Renan Calheiros. Entretanto, a Corte se depara com resisténcia ao
cumprimento da deciséo, o que a faz recuar da liminar de Marco Aurélio que havia determinado
a remocao de Calheiros (LYNCH, 2017). O declinio da revolucdo judiciarista acontece na
medida em que a oligarquia politica, durante 0 governo Temer, se organiza para atacar o
ativismo judicial, apontando-o como impedimento a promoc¢éo de reformas e a consequente
recuperacdo da economia. Na busca pela desmoralizacdo do judiciarismo, a oligarquia obtém
como aliado o Ministro do STF Gilmar Mendes, que, em contraposicdo com o Ministro Luis
Roberto Barroso, se vale de argumentos de “razdo de Estado” e “garantismo” para contrariar
ou reverter decisdes do STF tomadas, sob inspiracdo em Barroso, com o intuito de combater a
impunidade dos politicos - a exemplo da restricdo do foro privilegiado e execucdo da pena
apos condenagdo em segunda instancia (LYNCH, 2017). Em resumo, conforme argumenta
Lynch (2017, p. 168), “o avango do judiciarismo liberal a titulo de combater a corrupcao,
causando severas baixas no establishment politico, gerou forte reacdo dos setores por ele
prejudicados tanto a direita como a esquerda.”.

Dessa forma, é possivel visualizar a cultura juridica brasileira influenciada
principalmente pelas doutrinas da efetividade e do neoconstitcuionalismo e subdividi-la em dois
grandes consensos: judiciarismo na medida da concretizacdo de direitos fundamentais —
representada pelo periodo no qual esteve em equilibrio com o presidencialismo de coalizdo — e
judiciarismo na medida da moralizacdo da politica — a chamada revolugdo judiciarista, nos
termos de Lynch (2017). Dessa forma, a cultura juridica gerou as bases para duas grandes
mudancas no comportamento da Corte: a primeira se refere ao envolvimento do STF na pauta
de direitos sociais — 0 que ocorre principalmente a partir do governo Lula — e a segunda quando
da implicagdo do Tribunal em casos de corrupcdo de agentes politicos — que se destaca
principalmente a partir da Operacédo Lava Jato. O enfrentamento da revolucéo judiciarista pela

oligarquia politica, por sua vez, pode ter relativizado a moralizacéo da politica dentro da cultura



87

juridica, especialmente diante dos novos desdobramentos teéricos que passaram a tratar da crise
do pacto constitucional de 1988 sob diferentes denominacoes®®.

3.3  PROPOSICAO DE QUADRO ANALITICO A PARTIR DAS CONTRIBUICOES DA
CIENCIA POLITICA: CONJUNTURA POLITICA, CULTURA JURIDICA E
INTERPRETACAO CONSTITUCIONAL

Com base nos estudos dos juristas e nas contribuigdes da ciéncia politica, podemos
constatar que o Supremo Tribunal Federal apresenta variagdes em seu modo atuacao. A analise
destas mudancas, conforme buscamos demonstrar nesta secdo, estd relacionada a dois
elementos principais: a conjuntura politica e a cultura juridica. Os cientistas politicos explicam
este fendmeno a partir de conceitos como “regime jurisprudencial”, “regime governamental”,
“judiciarismo” ¢ “pensamento politico-constitucional”. Estes elementos nos ajudam a
responder a pergunta “o que faz a Corte alterar o seu modo de atuagao?”, porém ainda sao
insuficientes para compreensao sobre de que maneira essa variabilidade de posturas acontece.
Na tentativa de responder a esta segunda questdo, buscamos oferecer um quadro analitico, o
qual considere os fatores envolvidos nesta dinamica.

Estas mudancas de posturas do STF podem ser discutidas sob a ideia do papel que o
Tribunal pretende desempenhar em nossa democracia constitucional. Esta funcédo, entretanto,
ndo é definida de maneira estética, como se o Supremo Tribunal Federal desde a promulgagéo
da Constituicdo houvesse por definida a funcdo Gnica que desempenharia por todos 0s préximos
anos de vigéncia do texto constitucional. Entendemos, ao contrario, que este papel é
interpretativamente definido, a partir de determinada conjuntura politica e com base em certos
parametros de atuacdo que lhes sdo ofertados pela cultura juridica, o que explica a sua
variabilidade ao longo do tempo: em diferentes contextos, 0 Supremo faz uma leitura sobre o
papel que deve exercer dentro do nosso arranjo constitucional. Diante disso, sustentamos que
para a modificagdo na forma de atuacdo do STF ao longo da vigéncia da constitui¢do de 1988,

o Tribunal se vale da interpretacdo constitucional sobre a funcdo da Corte suprema na

%8 A partir de 2013, a sucessdo de acontecimentos politicos (questionamento dos resultados eleitorais pela
candidato presidencidvel derrotado em 2014, Aécio Neves; impeachment da ex-presidente Dilma Rousseff; intensa
crise de representatividade enfrentada pelo governo Temer; eleicdo de um presidente com posicionamentos
antissistema e opostos aos compromissos constitucionais de 1988; crise sanitaria associada a pandemia de covid-
19) leva os estudiosos a discutirem a estabilidade do pacto politico-constitucional de 1988. No intuito de
diagnosticar o quadro, alguns autores arriscam denominacdes como “colapso institucional” (NOBRE, 2020),
“estresse constitucional” (VIEIRA, 2018), “crise politica sistémica” (MACHADO, 2019), crise constitucional
(CHALOUB; LYNCH, 2018), “constitucionalismo abusivo episddico” (BARBOZA; FILHO, 2018).
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democracia constitucional brasileira. Esta interpretacao, por sua vez, dialoga com a conjuntura
politica e a cultura juridica de fundo, fazendo com que o STF, em diferentes ocasides, adote
uma postura diversa, a qual é refletida pelo seu conjunto de decis@es judiciais.

Nesse sentido, consideramos que a definicdo do comportamento judicial do Supremo
Tribunal Federal se estabelece em um quadro formado por trés elementos: a conjuntura politica
— gue preliminarmente podemos definir como a coalizdo governamental de turno, que imprime
determinado sentido ao pemedebismo a fim de cumprir com a sua especifica agenda de governo;
a cultura juridica — caracterizada pelos consensos que se estabelecem entre os operadores do
direito, sob influéncia das teorias constitucionais, acerca da eficacia das normas constitucionais
e do papel a ser desempenhado pelo Judiciério; e a interpretacdo constitucional — exercida
considerando os dois elementos anteriores e responsavel por definir, ao final, o conjunto de
solucdes juridicas caracterizadoras da fase de atuacéo da Corte.

Com base em tais elementos, as investigacdes acerca da atua¢do do STF ao longo do
tempo escapam as criticas de anacronismo e retrospec¢do, conforme formuladas na secdo
anterior deste trabalho. 1sso porque — tendo por base conjuntura politica, cultura juridica e
interpretacdo constitucional — € possivel visualizar o comportamento do Tribunal dentro do
exato contexto em que esté inserida. Para fins ilustrativos, buscamos sintetizar o argumento no

quadro analitico abaixo.

llustracdo 01: Fluxograma: Construcdo do comportamento judicial

Interpretagao
constitucional

Conjuntura politica -
Cultura Juridica

(sentido do pemedebismo)

Conjunto de solugdes juridicas

Comportamento judicial

Fonte: elaboracéo propria.
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Em outros termos, sustentamos que a conjuntura politica é elemento necessario a
interpretagdo constitucional realizada pelo Supremo Tribunal Federal, de forma a determinar
0s contornos da atuacdo da Corte, ainda que possa ser influenciada por outros fatores, como as
predileces dos ministros e composi¢do do Tribunal. Nesse sentido, os ministros do STF fazem
a leitura de suas competéncias, do regime democratico-constitucional e do seu papel neste a
partir de uma conjuntura politica de fundo e sob determinados consensos estabelecidos pela
cultura juridica.

Cada um dos elementos expressos no quadro analitico acima sera aprofundado na
terceira secéo deste trabalho, ocasido em que buscaremos analisar criticamente a adequacéo das
categorias de regime politico e regime jurisprudencial a realidade brasileira. Neste momento,
por meio de uma descri¢do do contexto politico, associada as mudancas ocorridas no campo da
cultura juridica, buscaremos tdo somente explicitar os momentos chaves de alteracdo do
comportamento judicial do STF, especialmente no que tange ao seu modo de atuagédo no campo
dos direitos fundamentais.

No periodo que vai da promulgacéo da constituicdo de 1988 até as elei¢cdes de 2002, o
Brasil foi dirigido por quatro diferentes presidentes, com o pemedebismo apresentando-se sob
as figuras do “centrdo”, “acordo da governabilidade” e da necessidade para a aprovacao de
reformas constitucionais (NOBRE, 2013). De maneira geral, a agenda dos governos da época
estava preocupada com a estabilizacdo da economia, por meio da correcdo da hiperinflacédo, de
forma que inicialmente a pauta de direitos fundamentais ndo tenha adquirido centralidade para
as gestdes, ficando a discusséo sobre a igualdade em segundo plano.

A conjuntura politica ganha roupagem diferenciada durante a gestdo de Fernando
Henrique Cardoso, a medida que o presidente se ocupou de desmantelar o nacional-
desenvolvimentismo dominante a época e introduzir uma agenda neoliberal por meio da alianca
do real (NOBRE, 2013; SAAD; MORAIS, 2018). Embora autores como Saad e Morais (2018)
constatem neste periodo a consolidagdo do neoliberalismo no Brasil, como nova forma de
sistema de acumulacgéo de capital, em substitui¢do a antiga industrializacéo por substituicdo de
importac6es (ISI), ndo é possivel afirmar a sua completa implementag&o ja a partir do governo
FHC, uma vez que o consenso neoliberal da época ndo rompeu com o patrimonialismo

brasileiro® e utilizou de instrumentos incompativeis com a ortodoxia neoliberal

% Em primeiro lugar, a aposta neoliberal ndo envolveu inovagdo econdmica, nem admitiu a regulacéo da
propriedade. Paralelamente, as privatizagdes do periodo foram articuladas e financiadas pelo Estado. Por meio do
BNDES, o poder estatal também exerceu o papel de controlador de super empresas, como a Petrobras e Eletrobras,
e financiador de grandes empreendimentos (AVRITIZER, 2019).
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(irresponsabilidade fiscal e socorro a empresas incapazes de competir no mercado
internacional), caracterizando-se muito mais como um neoliberalismo pragmatico e oportunista
(AVRITZER, 2019; NOBRE 2013). Em realidade, o governo valeu-se estrategicamente do
discurso da inevitabilidade do neoliberalismo, com o intuito de sustentar o Plano Real como
incontornavel e, com ele, um projeto econdémico-politico de desmonte do modelo nacional-
desenvolvimentista (NOBRE, 2013).

Durante toda a década de 90, as principais reformas constitucionais desenvolvidas
estiveram relacionadas ao ambito econdmico e fiscal, a fim de alcancar a estabilidade
democratica e econdmica dentro do arranjo constitucional recém-inaugurado. Atrelado a essa
conjuntura politica, o Supremo Tribunal Federal apresentou uma jurisprudéncia defensiva
quanto ao controle concentrado de constitucionalidade — expressa por meio da exigéncia de
pertinéncia tematica para alguns legitimados e da impossibilidade de legislacGes pré-
constitucionais serem objeto do controle abstrato; tomou poucas decisdes no campo dos direitos
fundamentais — e naqueles casos que precisou lidar, o Tribunal ndo enfrentou diretamente a
matéria; além de ter reduzido a eficacia do mandado de injuncdo (ARGUELHES, 2021). A
observancia de julgados como este leva a conclusdo, por parte de alguns estudos, como o de
Rodriguez (2019, p. 469), de que “(...) tinhamos um Supremo pouco atuante, a0 menos em
casos considerados inovadores para a nossa tradicdo constitucional”. A época ndo haviam se
estabelecido grandes consensos em torno do pacto de 1988: no campo tedrico, disputavam
espaco as doutrinas conservadoras e da efetividade, enquanto por parte dos operadores do
direito se tratava dos primeiros anos de tato com o novo sistema constitucional. Em paralelo, a
ciéncia politica ainda apostava na ingovernabilidade do novo arranjo politico (PALERMO,
2000). E somente a partir de 1994, com a estabilizacdo econdmico-democratica, que ganham
destague o neoinstitucionalismo e o neoconstitucionalismo (CHALOUB; LYNCH, 2018).

Com o governo Lula, iniciado em 2003, o pemedebismo foi ocupado pela esquerda
(NOBRE, 2022), representando uma conjuntura politica mais alinhada com a efetivagdo dos
direitos fundamentais e comprometida com a reducdo de desigualdades. Na argumentacdo de
Nobre (2013), Lula apresenta duas posturas em relacdo ao pemedebismo, tendo como marco
distintivo o escandalo do mensaléo.

A primeira fase (2003-2005) exibe duas caracteristicas: i) ruptura: o presidente ndo
realizou alianca com o0 PMDB, mesmo que desde o plano real esta se apresentasse como algo

inescapavel; ii) continuidade da politica econdmica herdada do governo anterior: optou-se pela
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manutencdo da agenda neoliberal®. Nesse sentido, a estratégia de Lula era olhar para os dois
extremos: manter a politica favoravel aos mais ricos e, paralelamente, introduzir transformacées
em favor dos mais pobres. J& do ponto de vista politico, apesar das disputas internas quanto ao
gerenciamento do sistema politico (Palocci versus Dirceu), o governo Lula trabalhou com a
pretensdo de controlar o sistema politico e ndo apenas dirigir o pemedebismo, o que se baseou
em trés movimentos simultaneos: a) constru¢do das bases para uma solida alianca com o
PMDB; b) levantamento de fundos para a formacéo de bancadas regionais e locais, no intuito
de formar uma duradoura e robusta bancada parlamentar do PT, para fugir a camisa de forca
herdada do governo FHC; c) a realizacédo de referendo sobre a comercializagdo de armas, uma
estratégia claramente antipemedebista, a qual buscava alcancar dominancia politica pelas
proprias pernas (NOBRE, 2013).

A segunda fase € deflagrada como decorréncia do mensaldo e vai até o final do segundo
mandato presidencial. Diante do escandalo de corrupcéo, o presidente distanciou-se do PT e se
tornou articulador do seu proprio governo, o que fez por meio de alianca formal com o PMDB
e de uma troca geracional no primeiro escaldo do governo. Do ponto de vista econémico, em
meio a crise politica do mensaldo, Lula manteve a estratégia ultraortodoxa em prol da satisfacdo
dos mais ricos, enquanto expandia politicas compensatérias para 0s pobres, trazendo para o
centro do debate publico desigualdades distributivas e de reconhecimento, ainda que dentro das
amarras da cultura politica pemedebista®®. Em relacdo ao sistema politico, o governo adotou
uma estratégia de ocupacao do pemedebismo pela esquerda, transformando o PT em sindico do
condominio politico e blindando-se da oposicao, posto que as minimas forcas oposicionistas
operavam sob a lIdgica do préprio sistema. Com isso, estabeleceu-se o fim da polarizacéo e a
caracterizacdo de um sistema monopolar, no qual a lo6gica pemedebista prepondera. Segundo
Nobre, a associacdo ao pemedebismo e sua crescente blindagem foi o preco que o governo Lula
decidiu pagar para implementar o seu projeto reformista ligado ao social-desenvolvimentismo

e para manter o PT no poder nas elei¢des seguintes (NOBRE, 2013).

80 A continuidade do neoliberalismo durante o periodo Lula encontra diferentes leituras, embora todas reconhecam
a permanéncia do acento neoliberal. Lazzarato (2019) e Lavinas (2017) consideram que 0s governos do PT
fomentaram as bases do neoliberalismo, por promoverem a inclusdo pelo consumo e incentivarem uma intensa
privatizacdo dos servicos sociais, como de salde, educagdo e seguridade, de modo a alocar tais atividades junto ao
setor bancério financeirizado. Saad e Morais (2018), por outro lado, sustentam que o governo Lula, especialmente
a partir do segundo mandato, implementaram o chamado “neoliberalismo desenvolvimentista”, combinando
ganhos de crescimento econdmico com a promogdo de politicas de sociais de combate as desigualdades
distributivas.

61 Ressalva importante destacada por Nobre (2013) é que esta inclusdo se deu sob a ldgica de pemedebista, no
sentido de permanéncia da marginalizacdo. Dessa forma, Lula tornou-se “o representante do povéo no sistema que
o marginaliza”.
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O primeiro mandato do governo Dilma é caracterizado como continuidade do periodo
Lula e um governo de transi¢cdo dentro da estratégia de ocupacdo do pemedebismo pela
esquerda. Entretanto, também carrega aspecto distintivo: a presidente colocou-se segundo uma
imagem de “queda de brago” com o sistema politico. Em razdo de seu governo contar com um
excesso de adesdo decorrente da estavel articulacdo estabelecida pelo seu antecessor, Dilma
pdde surgir como um agente politico que ndo contornava vetos, ela os confrontava. Nessa
estratégia, a presidente aparecia ndo apenas como representante do povo no sistema politico,
mas também como expressdao do antipemidebismo no centro de um sistema pemedebista
(NOBRE, 2013). Houve também a continuidade do desenvolvimento de politicas publicas
sociais, de maneira que, associado a um contexto econdémico-financeiro favoravel, o lulismo
tenha reduzido significativamente a miséria, muito embora mantida a pobreza (SINGER, 2018).
De maneira geral, o primeiro mandato da presidente prosseguiu imprimindo viés progressista
ao pemedebismo, arranjo este que prosseguiu pelo menos até 2015.

No periodo que vai de 2003 a 2015, o Supremo Tribunal Federal, alinhado a uma cultura
juridica fortemente influenciada pelo neoconstitucionalismo, avanca sobre a pauta dos direitos
fundamentais, ratificando a maioria das politicas sociais implementadas pelos governos do PT,
e demonstra uma preocupacdo inicial com a moralizacdo da politica. Entendemos que dois
casos sdo paradigmaticos e expressivos deste novo comportamento judicial do Supremo
Tribunal Federal, sdo eles: o caso Ellwanger e o escandalo do mensal&o.

O HC 82.424 chega ao Supremo Tribunal Federal no ano de 2002 discutindo se a
publicacdo de livros com contetdo discriminatorio contra judeus enquadrava-se como o crime
de “pratica de racismo” e, por consequéncia, seria dotado de imprescritibilidade. O julgamento
do caso, que se prolongou até abril de 2004 significou “(...) um momento de transformagdo na
narrativa que 0s ministros apresentam para justificar o poder e o papel do STF — cuja tarefa
foco e fonte de legitimagdo seria entdo a dignidade da pessoa humana” (ARGUELHES, 2021,
p.32).

Ao longo da década de 90 o discurso sobre os direitos fundamentais ndo desempenhava
papel importante na percepcdo dos ministros acerca das fung¢des do Tribunal, o que era refletido
em sua pauta de julgamentos, tendo em vista que os temas considerados mais importantes pelos
magistrados da Corte envolviam a organizacdo do Estado, especialmente sob os vieses
econémico e federativo; os processos relacionados ao impeachment de Collor; e alguns casos
relacionados a extradicdo. Nesse sentido, tratava-se de um Tribunal que ndo centrava a sua
atuacdo a partir da pauta de direitos fundamentais, nem engendrava 0 seu comportamento

institucional a partir da ideia de protecdo da dignidade da pessoa humana e de grupos
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vulneraveis, apresentando-se muito mais como ultima instancia judicial do que como tribunal
constitucional (ARGUELHES, 2021).

O julgamento do caso Ellwanger, entretanto, representa uma virada nesta narrativa em
razdo dos proprios votos proferidos pelos ministros. Por um lado, o ministro Moreira Alves
mantinha o seu pacto com a ldgica de jurisprudéncia restritiva dos anos 90, sustentando a
narrativa “deflacionaria” e objetiva quanto a extensdo da expressao “racismo” contida no texto
constitucional, segundo a qual os judeus ndo se encaixariam na defini¢do de “raga” e por isso
ndo seria aplicavel a imprescritibilidade ao caso. O ministro Mauricio Corréa, contudo, afasta-
se desta narrativa ao inserir no debate a necessidade de protecdo dos direitos humanos no
contexto pds-guerra. Com isso, Corréa sustentou que a constituicdo ndao protegia uma raga
especificamente, mas todo grupo exposto a discriminacéo étnica. Todavia, foi especialmente
por meio do voto do ministro Celso de Mello que ficou evidente a transformacéo de narrativa
relativa a justificagdo do poder e das func¢des do Supremo Tribunal Federal. Mello realiza uma
distincdo entre o velho STF e a possibilidade de uma nova l6gica de atuacdo da Corte, agora
alinhada com a protecdo dos direitos humanos, entendida como funcdo fundamental do
Judiciario no contexto pds-guerra. O julgamento do caso Elwanger representaria, pois, um novo
comeco para 0 Supremo a medida que o insere no contexto global de instituicdes voltadas a
protecdo de grupos vulnerdveis. Os ministros que votaram posteriormente, ainda que
entendessem pela concessdo do HC, decidiram com fundamento em outro direito fundamental,
a liberdade de expressdo, de maneira a manter o debate no campo dos direitos fundamentais
(ARGUELHES, 2021).

O caso Ellwanger gerou grande repercussao na imprensa, tanto por ser um dos primeiros
julgamentos transmitidos pela TV Justica, como pelo longo periodo de discussao estabelecido
no tribunal e na imprensa, inclusive quanto aos votos proferidos pelos ministros. Durante o
processo também houve a substitui¢do de trés ministros provenientes do periodo ditatorial pelas
trés nomeacGes do presidente Lula, a época recém eleito (ARGUELHES, 2021).

Do ponto de vista da interrelagdo entre conjuntura politica e comportamento judicial do
STF, é importante notar que a narrativa de protecdo de direitos fundamentais pelo Supremo
Tribunal Federal (caso Ellwanger) acontece simultaneamente ao desenvolvimento de uma
conjuntura politica que insere a efetivacdo de direitos humanos, por meio de politicas publicas,
como uma das prioridades da agenda de governo. Séo indicadores deste novo comprometimento
governamental, os Programas Nacionais de Direitos Humanos | e |1, assinados pelo presidente
Fernando Henrique Cardoso em 1996 e 2002, descrevendo uma série de propostas

governamentais no sentido de efetivamente garantir esses direitos. Em 2009, o presidente Luis
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Inécio Lula da Silva assina o Programa Nacional de Direitos Humanos 11, orientado sob seis
eixos: Interacdo democrética entre Estado e sociedade civil; Desenvolvimento e Direitos
Humanos; Universalizar direitos em um contexto de desigualdades; Seguranca Publica, Acesso
a Justica e Combate a Violéncia; Educacdo e Cultura em Direitos Humanos; e Direito a
Memoria e a Verdade. Sob o ponto de vista da cultura juridica, o neoconstitucionalismo também
oferta & Corte a expansdo da jurisdicdo constitucional como medida de garantia da
normatividade da constituicdo. Em outros termos, a preocupacéo do Tribunal com a efetivacdo
de direitos fundamentais apenas comeca a ocorrer quando a conjuntura politica e a cultura
juridica se alinham no sentido da efetividade constitucional.

A acdo penal 470 (processo do mensaldo) teve suas sessdes televisionadas e 0 seu
julgamento durou cerca de um ano e meio, contribuindo para dar maior visibilidade ao Supremo
Tribunal Federal a época. Com a condenacdo de politicos do alto escaldo, o STF se algou a
condicéo de Corte responsavel por “(...) controlar a conduta das mais altas autoridades do pais”,
exercendo a sua competéncia de tribunal criminal de primeira e Gltima instancia, a qual
simultaneamente Ihe demanda muito tempo e aumenta a sua relacdo de tensdo com o estamento
politico (VIEIRA, 2018, p. 199-200). O carater pemedebista do esquema do mensaldo é
perceptivel a medida que se caracterizava pelo “(...) desvio de recursos publicos para a compra
de votos do Legislativo, com vistas a aprovacdo de medidas de interesse do Executivo”
(MELLO, 2018, p. 14).

No meérito do julgamento, a Corte entendeu que o mensaldo envolvia ndo apenas a
violacdo de regras eleitorais, mas também lavagem de dinheiro e formacdo de quadrilha,
consistindo em um amplo esquema de corrupgdo. Além disso, o Tribunal relativizou o principio
da responsabilidade penal subjetiva, ao aceitar a “teoria do dominio do fato”, segundo a qual
dentro de uma estrutura hierarquica a pratica de crimes pelos subordinados implica a presunc¢éo
de responsabilidade criminal dos superiores (VIEIRA, 2018). Dessa forma, a acdo penal 470
projetou os ministros da Corte a um “novo patamar na vida publica brasileira” (VIEIRA, 2018,
p. 199), uma vez que as condenagbes eram observadas como uma forma de superacdo da
impunidade e aplicacdo da lei a todos de forma equénime, inclusive agentes politicos do alto
escaldo (MELLO, 2018). Tratavam-se dos primeiros sinais de direcionamento da atuacdo do
STF em direcdo a moralizacdo da politica ou daquilo que Lynch (2017) vem a denominar de
“revolugdo judiciarista”.

A partir de 2016 a crise politica e financeira atinge o governo Dilma de maneira fatal.
As discussdes em torno da estabilidade da democracia constitucional se iniciam especialmente
com o questionamento publico dos resultados eleitorais pelo candidato derrotado no pleito
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eleitoral de 2014 (Aécio Neves), e se intensificam em decorréncia dos eventos posteriores. Do
ponto de vista econdmico, o crescimento do déficit publico e acirramento dos conflitos
distributivos a partir de 2014 levaram ao aprofundamento dos desacordos politicos e ao
estabelecimento de novas associacdes. Nesse contexto, a coalizdo que sustentava o governo se
desfez, voltando-se contra a presidente, imprimindo um novo sentido ao pemedebismo, que
podemos denominar de reacionario.

Embora o proprio governo apresentasse proposta para contornar a crise, desde o final de
2015 o PMDB ja havia se articulado em torno de um programa de governo que pretendia a
significativa reducdo dos gastos publicos, impactando diretamente as politicas sociais
desenvolvidas sob os governos do PT (MAUES, 2020). Dessa forma, 0o novo acordo
pemedebista estava alinhado tanto para efetivagdo do impeachment de 2016, como para a
introducdo de um novo regime fiscal (Emenda Constitucional n°® 95), o qual representava o
estreitamento da politica neoliberal, marcando aquilo que Maués (2021) denomina de ruptura
do compromisso constitucional.

O impeachment da primeira presidente mulher, sob fundamentos controversos, gerou
uma seéria ruptura politica, cujo resultado foi a ocupac¢édo do cargo pelo vice-presidente, Michel
Temer — o que implicou tanto a desvinculacéo entre elei¢des e politicas publicas (AVRITZER,
2019), como o aprofundamento da politica neoliberal, muito embora a coalizdo pemedebista
tenha se demonstrado mais estavel no periodo. Nas ruas e redes sociais, a polarizacéo politica
e a insatisfacdo com os governos transpareciam por meio de manifestacdes publicas e ataques
opositores politico-ideolégicos (AVRITZER, 2018). Em tal cenério, a ala da direita derrotada
no processo de redemocratizacéo, ressurge de modo mais incisivo, apresentando caracteristicas
novas e histéricas®? (AVRITZER, 2019). No ano de 2018, a instabilidade institucional,
associada as crises econdmica, politica e social, culminou na eleicdo de Jair Bolsonaro
(NOBRE, 2020), um candidato de direita populista, contrario aos compromissos constitucionais
progressistas. A gestdo bolsonarista, por sua vez, opera segundo uma légica que Nobre (2020)
denomina de “politica de guerra e morte”, pois sustenta uma gestao na qual somente um lado

pode sobreviver e, com isso, impossibilita a convivéncia democrética.

62 As manifestacdes de 2013 foram significativas para a crise dos valores democraticos e rearticulacdo das forcas
conservadoras: a direita brasileira, outrora envergonhada devido as derrotas durante o processo de democratizagao,
se reestrutura e aparece de maneira mais incisiva, com algumas caracteristicas histéricas (favoravel ao privatismo
e fortemente contréria as politicas sociais) e outras inovadoras (manutencédo de agenda publica regressiva nas ruas
e redes sociais, bem como uma intensa argumentagdo acerca de questdes morais também regressivas)
(AVRITIZER, 2019).
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Do ponto de vista da cultura juridica, o ano de 2013 representa um marco de inflexdo
para uma nova postura da Corte, a qual pode ser denominada de “Revolugdo Judiciarista”, se
acompanharmos Lynch (2017). O acirramento da crise politica, sobre os destrogos do
presidencialismo de coalizéo, faz 0 STF levar o neoconstitucionalismo de Barroso as ultimas
medidas, assumindo a postura de “vanguarda iluminista”, responsavel por regenerar a politica
por intermédio do Direito (LYNCH, 2017; CHALOUB; LYNCH, 2018). Nesse cenério, 0
equilibrio entre pemedebismo progressista e cultura juridica neoconstitucional, estabelecido
com base no comprometimento com a efetivacdo de direitos fundamentais, se esvai, gerando
um quadro de forte instabilidade que prejudica a criacdo de pardmetros interpretativos e
promove uma maior fragmentacdo entre os ministros da Corte — o que pode ser exemplificado
pela rivalidade entre os Ministros Gilmar Mendes, que se associa a oligarquia politica no
combate a revolucdo judiciarista, e Luis Roberto Barroso, principal expoente da doutrina
neoconstitucional dentro da Corte (LYNCH, 2017).

Nesse contexto, o Supremo Tribunal Federal passa a operar em um cenério de forte crise
politica, apresentando decisdes judiciais compreendidas como contraditérias (MELLO, 2018),
catalisadoras da crise politica (ESTORILIO; BENVINDO, 2017; ALMEIDA, 2019),
usurpadoras (VIEIRA, 2018) e com direta interferéncia no sistema politico (NOBRE, 2020).
Sédo observaveis, por parte da Corte, respostas diversas a casos semelhantes®®, decisdes de
carater excepcional® e a alteracdo de entendimentos em um curto intervalo temporal — a
exemplo da discussdo acerca da execucao provisoria de sentenca condenatoria.

Face a este quadro, especialmente a partir de 2016, muitos estudiosos buscaram fazer
diagnosticos sobre a salde constitucional brasileira, como indicativo de que a estabilidade
alcancada pelo pacto de 1988 ja ndo se sustentava. Na préxima secao do trabalho, buscaremos
aprofundar os elementos de analise aqui apresentados, apartando-nos das categorias de regime
politico e regime governamental, para proceder uma leitura deste momento mais recente
enfrentado pela Constituicdo de 1988 e do modo de atuacdo que a Corte apresenta em

comunicacéo.

83 Almeida (2019), Estorilio e Benvido (2017) citam o MS 34 070 (impede a posse de Lula como Ministro da Casa
Civil) e 0 MS 34 609 (autoriza a posse de Moreira Franco como ministro do governo Temer) como casos em que
a Corte suprema adotou entendimentos diversos, embora os processos envolvessem situagdes muito semelhantes.
64 O afastamento de Eduardo Cunha somente ap6s a aceitagio do processo de impedimento pelo plenario da
Céamara dos Deputados por meio de decisdao do STF na AC 4070 é entendida por Almeida (2019) como uma
decisdo dotada de elevado grau de excepcionalidade.
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4 CONJUNTURA POLITICO-CONSTITUCIONAL E COMPORTAMENTO

JUDICIAL: uma outra forma de analisar a atuacdo do Supremo Tribunal Federal

A literatura norte-americana desenvolve as categorias de “regime politico” e “regime
jurisprudencial” na tentativa de explicar como a ordem politica reflete sobre a racionalizagdo
juridica (GILLMAN, 2016). A partir desses estudos, Balkin (2019) realiza uma investigacao
sistematizada em torno da histdria politico-institucional estadunidense, estabelecendo o tempo
constitucional como decorréncia da interacdo de trés ciclos: o ciclo dos regimes politicos, o
ciclo da polarizacao e o ciclo do constitutional rot (apodrecimento constitucional).

No Brasil, este debate sobre as categorias é incorporado por Koerner (2013), ao tratar
da pratica judicial como consequéncia da interacdo entre 0s regimes governamental e
jurisprudencial. Outros autores observam praticas jurisprudenciais diferenciadas no &mbito do
STF ao longo do tempo (VIEIRA, 2018; MELLO, 2018). As analises, entretanto, apresentam
insuficiéncia quanto aos fatores que determinam essa mudanga de comportamento, conforme
criticas formuladas na primeira secdo deste trabalho. No presente capitulo, a investigacédo
objetiva compreender se a abordagem em termos de “regime politico” e “regime
jurisprudencial” é apropriada a dindmica constitucional nacional e oferecer uma diferente
maneira de analisar a atuacdo do STF ao longo do tempo.

Por intermédio da tese de Balkin (2019), com as adaptacOes e criticas pertinentes,
buscaremos apresentar a nossa ideia de conjuntura politico-constitucional, a partir do conceito
de pemedebismo e da problematizacdo das concepc¢des de “regime politico” e “regime
jurisprudencial”. Argumentaremos, com isso, que a conjuntura politica é resultante da interacao
entre trés fatores: a) pemedebismo; b) dirigismo constitucional; e ¢) estabilidade da coalizéo
governista. Dessa forma, a depender do direcionamento de cada um desses fatores e dos
consensos que se estabelecem como cultura juridica, verificaremos uma conjuntura politico-
constitucional, a qual encontra canal de expressao, entre outros meios, na interpretacdo do STF,
especialmente quanto ao seu papel na ordem democratica.

A partir disso, pretendemos demarcar quatro momentos de conjuntura politico-
constitucional brasileira, caracterizados por mudancas de direcionamento no &mbito da coalizdo
governista e da cultura juridica. Com base nessas divisdes, focaremos atencdo na atuacdo do
Supremo Tribunal Federal, apresentando a nossa compreensao sobre as mudancas de atuacao
da Corte. Para tanto, argumentaremos que o comportamento judicial do Tribunal é resultado da
leitura que esta faz sobre a sua funcao dentro da democracia constitucional brasileira a partir da

conjuntura politico-constitucional de fundo.Com o0 intuito de subsidiar 0 argumento,



98

destacamos alguns casos decididos pela Corte em diferentes intervalos temporais. A escolha
dos julgados ocorreu de maneira qualitativa, a partir das indicagOes da literatura, especialmente
em Vieira (1994; 2018), Nobre (2022), Mello (2018) e Almeida (2019). Primeiramente,
filtramos aqueles casos que aparecem com maior frequéncia na literatura que se propGe a
estudar as fases de atuacdo do Supremo Tribunal Federal. Posteriormente, selecionamos as
decisbes que sdo mais destacadas por estes estudiosos, seja porque representam uma
modificacdo do entendimento da Corte ou por serem alvo de grande repercussao midiatica. Na
selecdo final, escolhemos, para realizacdo da analise, 0s casos que apresentavam correlacédo
mais direta com a conjuntura politico-constitucional apresentada (busca pela estabilizacdo
democrética e econdmica; busca pela efetividade constitucional; instabilidade politica e crise
constitucional). A escolha dos julgados do STF a partir da literatura problematizada no primeiro
capitulo do trabalho se explica pela necessidade de analisar tais julgados sob uma outra
perspectiva: considerando a correlacéo da interpretacdo dos ministros do STF com 0 momento
politico-constitucional experenciado. Diante disso, analisamos os casos selecionados na
tentativa de responder ao seguinte questionamento: qual a compreensdo apresentada sobre o
papel do STF na democracia e a extensdo das suas competéncias?

Ressalvamos que, em relagdo ao Ultimo periodo de conjuntura politico-constitucional
analisado, a investigacdo acerca do comportamento judicial do Supremo ¢é realizada por meio
de procedimento bibliografico, especificamente com base no trabalho de Ros e Taylor (2022),
uma vez que os referenciais bibliograficos de Vieira (1994; 2018), Nobre (2022), Mello (2018)
e Almeida (2019) ndo abrangem o periodo mais recente, o que prejudica a sele¢do qualitativa
de decisbes com base nos mesmos parametros adotados para os demais periodos, isto é, com
fundamento nos referenciais tedricos trabalhados na primeira secéo deste trabalho.

A presente secdo sera organizada em trés subsecdes. Na primeira, buscaremos expor a
tese de Balkin sobre a ideia de ciclos do tempo constitucional e os fatores que o determinam.
Na sequéncia, serdo feitos apontamentos criticos sobre a viabilidade do ajustamento da tese de
Balkin a realidade nacional, especialmente questionando a adequacgéo dos conceitos de “regime
politico” e, por sequéncia, “regime jurisprudencial” dentro da dindmica constitucional
brasileira. Em um terceiro momento, objetivamos explicitar a nossa ideia de conjuntura
politico-constitucional, valendo-nos dos fatores supramencionados, de maneira a demonstrar as
diferentes conjunturas ja experenciadas pelo Brasil e a sua repercussdo no campo decisério
judicial do STF.
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41  OS TRES CICLOS DO TEMPO CONSTITUCIONAL

Em oposicdo ao originalismo e ao constitucionalismo vivo, entendidos como
abordagens lineares por Balkin, a tese do autor se volta a uma analise ciclica da historia
constitucional: ndo no sentido de que 0s eventos se repitam sempre de maneira idéntica, mas
com acontecimentos que, de tempos em tempos, reprisam, embora sujeitos a determinadas
variacdes ao longo do caminho. Nesta perspectiva, a histéria politico-constitucional se
desenvolve ciclicamente, por meio da interacdo de outros trés ciclos, 0s quais surgem a partir
das relacOes estabelecidas entre a vontade politica e as estruturas institucionais (BALKIN,
2019).

O primeiro ciclo esta relacionado a ascenséo e queda de regimes politicos, o segundo se
refere ao processo de polarizacdo e despolarizacdo politica, ja o terceiro consiste no ciclo de
apodrecimento constitucional (constitucional rot) (BALKIN, 2019). Segundo o tedrico (2019),
é da interacdo entre estes ciclos que surge um determinado tempo constitucional, e, quando 0s
trés se alinham em uma mesma direcdo, o resultado pode ser assustador, como no momento
recente, o qual combina a queda de um regime politico, uma forte polarizacdo e um intenso
apodrecimento constitucional.

E importante destacar, antes de adentrar na forma como operam cada um dos ciclos, que
a leitura de Balkin é realizada a partir do contexto politico norte-americano, o que possibilita
uma andlise pautada em um texto constitucional com mais de duzentos anos. Por isso, as trés
categorias adotadas pelo autor — resumidas nos ciclos da ascensdo e queda dos regimes
politicos; polarizacdo e despolarizacdo; e decadéncia e renovacao do governo republicano —
permitem observar a dinamica politico-institucional e dividi-la em diferentes momentos,
segundo a logica estabelecida entre os dois partidos politicos mais destacados (Democratas e
Republicanos), os governos e o republicanismo, anotando determinados padrdes que se repetem
ao longo do tempo, sob o mesmo sistema constitucional. Diferentemente, a constituicdo
brasileira conta com pouco mais de trinta anos, o que dificulta uma andlise ciclica ou a extracéo
de padroes repetitivos, considerando a pouca idade do texto constitucional quando comparada
ao tempo de vida da constituicdo norte-americana.

Em sua ldgica mais basica, a histéria da politica funcionaria segundo a sucessdo de
regimes de governo, liderados por diferentes partidos politicos. Nesse sentido, a tese de Balkin
(2019) nos apresenta um quadro em que um regime politico se constitui a partir da dominagéo
politica de determinado partido, o qual, mesmo que ndo seja vencedor em todas as elei¢Ges,
obtém éxito na maioria delas e, principalmente, constroi a base da agenda politico-ideoldgica
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durante certo periodo. Todavia, ndo se trata de um arranjo permanente, pois eventualmente as
circunstancias alteram, as coalizdes se rompem e o partido politico dominante decai, abrindo
espaco para a ascensdo de um novo regime politico.

A dindmica do ciclo dos regimes politicos se inicia com o gradual crescimento de um
partido politico que antes era subordinado. Paulatinamente, este forma uma coalizdo
ascendente, passando a dominar a politica e promover sua agenda politico-ideoldgica e seus
interesses. No entanto, a medida que alcanca os seus objetivos, altera 0 mundo politico por meio
da criacdo de barreiras institucionais que dificultam a realizacdo de outras mudancas, o que
ocasiona a criacdo de facgdes, com fortes diferencas entre si, dentro do agrupamento politico
governante. Diante disso, a coalizdo dominante sofre fragmentacdes e a oposi¢éo se reestrutura
de modo mais eficaz. Consequentemente, o partido politico dominante resta debilitado,
possibilitando a ascensdo de outro, apto a iniciar um novo regime politico, por meio do apoio
de uma nova coalizdo politica (BALKIN, 2019).

Segundo a investigacdo de Balkin, esse ciclo aconteceu aproximadamente seis vezes na
histéria norte-americana: regime do Partido Federalista, regime jeffersoniano, regime
jacksoniano, regime republicano, regime do New Deal ou Direitos Civis e regime Reagan. Para
0 autor (2019), os ultimos anos refletem a decadéncia do regime Reagan, porém ainda néo seria
possivel verificar o novo regime politico por nascer, de maneira que a politica americana esteja
vivenciando um periodo de turbulenta transicdo, em que Donald Trump significou um sintoma
deste declinio.

No que se refere ao segundo ciclo, Balkin observa que a politica americana apresenta
longos periodos de polarizacéo e despolarizagdo entre os partidos politicos, a exemplo da guerra
civil — quando a polarizagéo politica atinge seu pico — e do regime New Deal — que apostou em
uma politica altamente despolarizada. A estratégia de polarizacéo € interessante no periodo de
elei¢cdes, pois contribui para que o eleitorado considere o outro partido pouco confidvel para
assumir o poder. Entretanto, tende a gerar prejuizos para a governabilidade, ja que implica
dificuldades junto ao Legislativo, prejudicando as deliberacGes politicas e a aprovagdo de
projetos de lei, como acontece no final do regime Reagan (BALKIN, 2019).

O ciclo do constitutional rot representa o processo pelo qual um sistema constitucional

perde, gradativamente, as caracteristicas que o mantém como democracia e republica®® ao longo

65 Balkin (2019) considera menos democratico o sistema constitucional que, cada vez mais, se torna indiferente &
opinido publica e a vontade popular. De modo semelhante, entende o sistema constitucional como “menos
republicano” quando os representantes politicos passam a se dedicar e a agradar um grupo pequeno de individuos
(ou grupos de poder), em detrimento do bem publico.
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do tempo. Em uma segunda dimenséo, o apodrecimento constitucional se expressa pela lenta
destruicdo das normas de mutua tolerancia e competicdo politica, isto €, regras que permitem a
acomodacéo e cooperacdo de diferentes partidos sob um determinado sistema, mesmo quando
estes apresentam fortes dissensos entre si, visando o objetivo maior do bem publico. Em sua
terceira dimensdo, a podriddo constitucional é verificada pela eliminagcdo, também gradativa,
dos tipos de confianca necessérios ao funcionamento das republicas, quais sejam a confianca
entre a populacédo e 0 governo; entre os partidos politicos; e entre os proprios agentes publicos.
Na medida em que decai a confianca, as normas de competicdo politica e tolerancia sdo
enfraquecidas, gerando um ciclo vicioso que, paulatinamente, torna o sistema constitucional
menos democratico e menos republicano (BALKIN, 2019).

A fragilidade das republicas e a sua tendéncia a podriddo eram, segundo Balkin (2019),
fatos conhecidos pelos idealizadores da constituicdo norte-americana, razéo pela qual um dos
objetivos dos constituintes consistia em ganhar tempo para que 0s inevitaveis momentos de
podridao pudessem ser seguidos de periodos de renovacgdo constitucional. A analise de Balkin
difere da compreensdo tradicional da constituicdo como mecanismo de limitacdo do governo
ou garantia da liberdade. O autor estd concentrado em um estudo do apodrecimento
constitucional como elemento estrutural de investigagdo, pautado na consideracdo de que a
historia acontece em ciclos de podriddo e renovacao, o que implica verificar certos institutos da
constituicdo — a exemplo do federalismo, Judiciario independente, sistema de freios e
contrapesos e elei¢bes periddicas — como seguros contra 0 apodrecimento constitucional, isto
é, elementos que operam no sentido de moderar os efeitos negativos da inevitavel podridéo,
evitando a crise constitucional enquanto se operacionaliza a renovacao do sistema democratico-
republicano. Nesse sentido, a constituicdo € entendida ndo apenas como instrumento de garantia
de liberdade, mas especialmente uma “apoélice de seguro para as republicas” (BALKIN, 2019).

O ciclo do apodrecimento constitucional, dessa maneira, acontece a medida que, embora
haja o inevitavel enfraquecimento do sistema democratico-republicano ao longo do tempo, ap6s
certo periodo de podriddo, segue-se a renovacgdo constitucional. Trata-se de um movimento
ciclico que varia essencialmente entre a podriddo e a reciclagem do sistema constitucional.

No momento recente, Balkin aponta como causas principais para o apodrecimento
constitucional norte-americano a polarizacdo politica; a perda de confianga no governo e nos
concidadaos; o crescimento da desigualdade economica; e os “desastres politicos” ( “policy
disasters”’) relacionados a falha na formulacgao de politicas pablicas por parte dos representantes

eleitos.
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Embora os trés ciclos tenham seus funcionamentos préprios, o que determina o tempo
constitucional, na leitura de Balkin, é a interacdo que se estabelece entre eles. Cada um dos
ciclos apresenta momentos de estabilidade e instabilidade em uma sequéncia que se repete ao
longo do tempo. O ciclo dos regimes politicos é estavel até que se inicie a fase de decadéncia
de um determinado regime politico outrora estabelecido. O segundo ciclo apresenta indicios de
desestabilizacdo a medida que se intensifica a polarizacdo politica, dificultando a
governabilidade. Por sua vez, o ciclo do apodrecimento constitucional se torna instavel por
ocasido do enfraquecimento do regime como democracia e republica. Dessa forma, quando os
trés ciclos se alinham em direcdo a instabilidade, um momento constitucional muito critico pode
ser evidenciado.

Sustentamos que a compreensao do tempo constitucional, com seus momentos de maior
ou menor estabilidade, é elemento determinante para a leitura que o Judiciario, em especial as
cortes supremas, faz sobre o papel que deve desempenhar no sistema constitucional, assim
como as decisdes judiciais tomadas a partir desta defini¢cdo repercutem no tempo constitucional
respectivo. Em outros termos, a determinacdo do tempo constitucional reflete, entre outros
aspectos, na interpretacao constitucional realizada pelos magistrados sobre a sua funcéo dentro
das democracias constitucionais, variando entre momentos de maior ou menor protagonismo
em relacdo a determinadas matérias. A investigacdo acerca desta influéncia vem sendo
elaborada, em certa medida, segundo o conceito de “regime jurisprudencial”. Todavia, a analise
desenvolvida por autores como Gillman (2016) e Koerner (2013) faz referéncia especialmente
a influéncia dos regimes politicos sobre a jurisprudéncia das cortes supremas, sem a
consideracdo do tempo constitucional de maneira ampla, tal como apresentada por Balkin, que
considera ao menos trés elementos para a sua defini¢éo: o regime politico, o grau de polarizacdo
e 0 “apodrecimento” ou renovacao do sistema constitucional.

Para Gillman (2016), a ideia de “regime jurisprudencial” se refere a maneira como os
juizes traduzem suas ideologias e identidades politicas para uma analise juridica preferida, a
qual se constitui por um conjunto de regras, conceitos, doutrinas, precedentes e testes que
estabelecem coletivamente um procedimento operacional padrdo para o tratamento de certos
tipos de reclamagdes. Seria possivel, dessa maneira, observar caracteristicas distintivas entre 0s
regimes jurisprudenciais a partir do regime politico ao qual se relacionam. E o que teorico
verifica, no caso norte-americano, quando trata da jurisprudéncia dos direitos ndo enumerados
nos periodos pré e pés New Deal, demonstrando a saida do modelo de poderes limitados e
liberdades residuais — concentrado na natureza e escopo dos poderes limitados e delegados, isto
é, voltado a verificar se o legislador estava operando dentro da esfera adequada de seus poderes
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— ¢ construgdo do modelo de poderes gerais e "liberdades preferenciais” — focado na protecéao
das liberdades civis, identificando bolsdes especiais de liberdade que deveriam ser isolados dos
poderes expandidos do Estado do New Deal.

Como vimos, no Brasil, Andrei Koerner (2013) apresenta algumas analises introdutorias
sobre a tematica. Em sua investigagdo, o regime jurisprudencial consistiria na forma como,
vinculado a um regime governamental, a pratica judicial estabelece o seu modelo de
interpretacdo e solucdo juridica, possibilitando diferentes graus de protagonismo judicial, a
medida que realiza a “gestao diferencial de inconstitucionalidades e ilegalidades de um regime
governamental”. Segundo esta perspectiva, o autor observa pelo menos trés regimes
jurisprudenciais do Supremo Tribunal Federal: a) exercicio do controle de constitucionalidade
em conformidade com regime governamental ditatorial®; b) oferecimento de interpretagdo
constitucional no sentido de cooperar estrategicamente com as reformas liberalizantes da
década de 90; c) jurisprudéncia constitucional voltada & promoc¢do de direitos, a partir do
governo Lula (KOERNER, 2013, p. 76-82).

Em todo caso, a compreenséo de regime jurisprudencial surge atrelada a ideia de regime
politico ou governamental, segundo uma logica de influéncia reciproca, mas dentro da qual um
regime jurisprudencial est4d condicionado a dindmica estabelecida no espectro politico-
constitucional, seja no sentido de concordancia ou oposigédo. A tese de Balkin, por outro lado,
nos fornece base para questionar esta equacéo, a partir da introducao de outros elementos que,
somados, determinam o tempo constitucional. Com base na teoria de Balkin, buscaremos
aprofundar a nossa conceituagdo de conjuntura politica, em razéo da relagdo que esta estabelece
com o comportamento judicial adotado pelo STF, conforme apontado na secdo anterior.

4.2 A (IN)VIABILIDADE DOS CONCEITOS DE REGIME POLITICO E REGIME
JURISPRUDENCIAL NO CENARIO BRASILEIRO

4.2.1 Podemos falar em regime politico no Brasil ?

% O regime governamental do periodo ditatorial brasileiro é caracterizado como autoritario no aspecto politico e
desenvolvimentista no &mbito econdmico. Diante desta dindmica, o STF realizava o controle minimo dos atos do
Poder Executivo Federal, enquanto procedia um exame mais rigoroso das normas provenientes de outros entes
federativos, a fim para garantir a coeréncia das segundas com os arranjos e finalidades do governo militar
(KOERNER, 2013, p. 80-81).
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No contexto norte-americano, alguns autores apresentam defini¢ces sobre a ideia de
“regime politico”. Segundo Gillman (2016), o conceito “regime politics” esta associado as
varias maneiras pelas quais coalizOes governamentais organizam seu poder e avangam em sua
agenda politica dentro de um sistema de institui¢6es inter-relacionadas. Para Balkin (2019), o
ciclo de vida dos regimes politicos norte-americanos esta associado ao crescimento gradativo
de um partido politico, antes subordinado, até que se transforme em uma coalizo ascendente e
alcance dominancia politica. Quando no poder, esta coalizdo dominante promove uma agenda
ideologica e de interesses especifica, porém, ao longo do tempo, decai em decorréncia da luta
de facgOes que se estabelece entre os partidos politicos que a compdem. Ao final, a coalizdo
enfraquecida é substituida por outra, a qual, por sua vez, inaugura um novo regime politico.

No contexto brasileiro, Andrei Koerner (2013, p. 76) oferece uma definicdo ampla
daquilo que denomina de “regime governamental”, como a “(...) articulagdo geral, realizada
pelas instituicdes politicas, das estratégias de poder de uma formag&o social e indica a maneira
pela qual se programa e reflete a direcdo politica da sociedade e a condugdo dos individuos.”.

A partir destas conceituacdes € possivel perceber que a ideia de regime politico ou
regime governamental estd associada ao estabelecimento de uma coalizdo de governo
relativamente estavel, capaz de colocar em pratica uma agenda especifica. Um regime politico,
entretanto, ndo se encerra com a alternancia de presidéncia, 0 que somente ocorre quando da
fragmentacéo e enfraquecimento daquela coalizéo politica que estava dando efetividade a um
determinado programa de governo.

Desde a redemocratizacéo, o Brasil ja passou por uma série de alternéncias politicas e
esteve sob a gestdo de diferentes presidentes, a direita e a esquerda, 0s quais promoveram suas
aliancas particulares dentro da dindmica daquilo que se convencionou chamar de
presidencialismo de coalizdo. Das coalizbes mais estaveis as menos estaveis, impde-se
guestionar se enxergamos, ao longo da historia politica brasileira p6s-88, arranjos politicos que
se configurem como regime politico.

Os primeiros anos de vigéncia da constituicdo de 1988 foram politicamente conturbados
e desconectados de uma agenda politica especifica a ser posta em pratica, exceto quanto ao
consenso da estabilizagdo econdmica, contudo, até neste aspecto havia fortes divergéncias e
dificuldades para, inicialmente, colocar um projeto eficaz em curso. Desde a década de 80, a
principal preocupacdo das coalizdes politicas centrava-se no controle inflacionario, o que
implicou a elabora¢do de uma sucessdo de planos econdmicos que buscaram, sem sucesso,
atingir este objetivo (NOBRE, 2013).
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A concomitancia das altas taxas de inflagdo com a redemocratizacéo e a crise do modelo
nacional-desenvolvimentista moldou um sistema politico fragmentado, impondo diversas
travas as transformacdes de vulto (NOBRE, 2013). Apenas a partir de 1994, em decorréncia da
estabilizacdo econémica gerada pelo plano real e da renovacdo politica consequente da ruptura
com nacional-desenvolvimentismo, foi possivel observar a pauta de desigualdades e, com ela,
0 Vviés social-desenvolvimentista da constituicdo de 1988 entrarem no debate politico e nos
projetos de governo como agenda a ser implementada (NOBRE, 2013).

No espectro politico-eleitoral, esta nova fase gerou um ambiente polarizado entre PSDB
e PT, ambos ancorados em certos consensos progressistas (LYNCH; CHALOUB, 2020). A
partir do governo FHC, marcado pela polarizagdo com o PT e operacionalizagdo do
presidencialismo de coalizdo, 0 novo regime constitucional encontrou sua rotina (LYNCH,;
CHALOQUB, 2020), segundo uma dinamica que se prolongou pelos posteriores mandatos do PT
na presidéncia. Marcos Nobre (2022) denomina este modo de funcionamento do sistema
politico, caracteristico do periodo que vai de 1994 a 2013, de “pemedebismo”®’: uma
engrenagem politico-ideologica conservadora, que impde as ‘“supercoalizoes” como
indispensaveis a governabilidade e, com isso, limita, trava e controla o ritmo das transformacdes
no pais.

Esta mesma estrutura de blindagem do sistema politico comportou governos de centro-
direita e centro-esquerda, tendo origem ainda no processo constituinte de 1987-1988. Com isso,
pode-se dizer que o pemedebismo esteve presente em todos 0s governos a partir da
redemocratizacdo, a exce¢do de Collor que pretendeu uma gestdo cesarista, muito embora o
pemedebismo tenha voltado a ditar as regras do jogo com o impeachment daquele presidente
(NOBRE, 2013). A estabilidade e o encaminhamento de uma agenda politica especifica,
sustentada por certa coalizdo politica, ainda assim, é de dificil observancia na historia politica
brasileira, para fins de consideracdo de um regime politico. O estudo de Anténio Maués (2020)
é instrumental neste sentido: hd um grande predominio de emendas a Constituicdo de 1988
sobre tributacdo e orcamento, abordando especialmente dois temas de dificil conciliacdo, quais
sejam o financiamento de politicas sociais e o controle de gastos publicos. A pesquisa de Maués
indica que, durante os dois mandatos de FHC e o primeiro de Lula, foi elevada a taxa de

emendamento constitucional nestas matérias, a demonstrar a tentativa (e dificuldade) de

87 Termo alcunhado por Marcos Nobre (2013), no livro “Imobilismo em movimento”, para fazer referéncia a um
superbloco parlamentar, organizado segundo um sistema de vetos, com regras internas para a resolucéo de conflitos
e aprovacdo de medidas. Trata-se de uma estrutura de blindagem do sistema politico contra a sociedade,
especialmente no que se refere as forcas de transformacéo social.
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estabilizar os acordos constitucionais acerca do assunto. O compromisso constitucional, voltado
a uma agenda politica que equilibra politica fiscal — herdada da gestdo FHC — e amplia de gastos
sociais — defendida pelo PT —, somente foi encontrado no segundo mandato de Lula e perdurou
até o primeiro governo Dilma, quando houve significativa reducdo da taxa de emendamento
constitucional (MAUES, 2020). Neste breve periodo, é possivel a visualiza¢do de uma coalizdo
politica estavel e dominante, executando uma agenda politica determinada, ainda que sob os
limites do pemedebismo. No entanto, a gestdo imediatamente posterior verificou a ruptura do
compromisso constitucional outrora estabelecido, com expressdo na rearticulacdo politica em
favor do impeachment e da aprovacio de um novo regime fiscal (MAUES, 2020).

No intervalo de 2015 a 2018, o Brasil experimentou, segundo Nobre (2022), a crise do
pemedebismo, caracterizada pela dificuldade do sistema politico de dar conta da politica e
controlar a energia social, o que implicou sucessivamente o crescimento de forcas
extrainstitucionais, as quais encontraram amparo junto & operacdo Lava Jato, e a elei¢do de
representante da extrema direita, de viés anti-institucional. No que se refere a caracterizacdo de
regimes politicos, a crise politica, por consequéncia, dificultou a implementacéo e avango sob
determinada agenda politico-ideoldgica. Embora Temer tenha encontrado uma coaliz&o estavel
para o aprofundamento da politica neoliberal, com a aprovacdo de um novo regime fiscal, seu
periodo de governo foi curto, marcado por uma intensa crise de representatividade. J& o governo
Bolsonaro, em boa parte de seu mandato, encontrou dificuldades para lidar com o sistema
politico e se viu ancorado tdo somente no apoio de um terco do eleitorado, a ala mais radical
(NOBRE, 2020). Bolsonaro leva o pemedenbismo a sua forma-limite, @ medida que o faz
assumir uma figura protoautoritaria, o que é incoerente em si mesmo, uma vez que a dindmica
pemedebista sO é possivel em um arranjo democréatico (NOBRE, 2022).

Ainda que seja possivel cogitar o proprio pemedebismo como uma forma de regime
politico, esta afirmacéo careceria de fundamentacdo, a medida que este corresponde a uma
estrutura conservadora de blindagem, voltada a vetar medidas e transformacdes de vulto. Dessa
maneira, ndo ha a implementacao de uma agenda politica especifica por meio do pemedebismo,
mas o travamento destas, com 0 objetivo de manter o status quo da distribuicdo de poderes e
privilégios dentro do sistema politico, a0 mesmo tempo que o afasta das for¢as sociais. Ao
mesmo tempo, se trata de uma estrutura que demonstra comportar todo tipo de governo, o que
indica a sua completa desvinculacdo a uma pauta ideoldgica determinada, mesmo porque o
pemedebismo representa a unido de mdaltiplas siglas eleitorais, com posicionamentos muitas
vezes conflitantes. Do mesmo modo, é dificil defender a sucess@o de regimes politicos no

contexto p6s-88, uma vez que a organizacdo segundo supercoalizfes gera um espaco muito
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pequeno para a oposicao, a qual frequentemente se insere dentro do préprio bloco parlamentar
dominante (NOBRE, 2022). Nesse sentido, mesmo quando obtivemos uma coalizdo partidaria
estavel, caracterizada pelo equilibrio fiscal e avanco de politicas sociais, esta ndo foi fruto do
enfraguecimento de uma maioria politica e constru¢cdo de uma nova, assim como 0 periodo
posterior, marcado pela instabilidade politica, ndo coincide com a desconstrucdo da maioria
parlamentar. 1sso porque o pemedebismo, caracterizado por este desenho de supercoalizdes
partidarias que estdo sempre no poder, nao se desfez em nenhum momento, apenas moldou-se
de diferentes maneiras ao longo do tempo.

Tais ocorréncias sdo indicativas de que a dindmica politico-constitucional brasileira ndo
se estabelece sob a ldgica dos regimes politicos ou de ciclo, uma vez que nosso sistema
constitucional, além de jovem para se falar em ciclos, carrega consigo particularidades do
constitucionalismo latino-americano® e do processo de redemocratizagdo. No centro do arranjo
politico-constitucional brasileiro ha uma constituicdo dirigente, a qual se relaciona com um
sistema politico que, ao menos desde a Assembleia Nacional Constituinte, opera com a presenca
de uma engrenagem de blindagem a efetivacdo do social-desenvolvimentismo e se imp&e como
indispensavel a estabilidade dos governos. Dessa forma, compreender a historia politica
brasileira nos exige, no minimo, observar a interacdo destes trés elementos: pemedebismo,
estabilidade das coalizdes e dirigismo constitucional.

Diante disso, é dificil qualificar um regime politico no Brasil p6s-88, pelo menos nao
com base nos conceitos fornecidos por Gillman, Balkin e Koerner sobre o tema. Por
consequéncia, a aplicagéo simples e direta da tese de Balkin (2019), acerca dos ciclos do tempo
constitucional, ao Brasil encontraria fortes entraves, haja vista que a prépria caracterizacao de
um regime politico encontra reservas devido as peculiaridades do funcionamento do sistema
politico brasileiro. Por outro lado, a percepc¢édo de que o tempo constitucional é determinado a
partir da interacdo entre certos fatores caracteristicos do sistema constitucional analisado nos
fornece uma chave de leitura interessante para compreender a histéria politica brasileira sob
diferentes fases, que se estabelecem segundo o alinhamento estabelecido pelo pemedebismo, a
estabilidade da coalizdo de governo e o dirigismo constitucional. Por tal razdo, ao invés de
adotar “regime politico”, preferimos a ideia “conjuntura politico-constitucional”, conforme

desenvolveremos.

68 Ver GARGARELLA, Roberto. SOBRE EL “NUEVO CONSTITUCIONALISMO LATINOAMERICANO”.
Rev. Urug. Cienc. Polit., Montevideo, v. 27, n. 1, p. 109-129, jun. 2018.
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4.2.2 As limitacoes da categoria “regime jurisprudencial” no ambito do Supremo

Tribunal Federal

A ideia de regime jurisprudencial aparece frequentemente ligada ao conceito de regime
politico, uma vez que os regimes jurisprudenciais se formariam a partir do contato com 0s
regimes politicos ou governamentais. Para Gillman (2016), o regime jurisprudencial esta
relacionado ao regime politico por duas razfes principais. Primeiro, porque seriam concebidos
para influenciar a tomada de decisdo em uma determinada direcéo, atraindo adeptos e oponentes
politicos. Segundo, pois os lideres partidarios na Casa Branca e no Senado tendem a avaliar 0s
candidatos a magistratura a partir da compreensao que formem sobre quais precedentes o juiz
tentara fortalecer ou desconstituir. Por meio de tais categorias, 0 teorico pretende traduzir os
modos pelos quais a ordem politica influencia a interpretacdo constitucional dos direitos ndo
enumerados.

Gillman (2016) interpreta como regime jurisprudencial o estabelecimento de
procedimentos operacionais padrdes para lidar com certos tipos de demandas, 0s quais sao
formados com base na cultura juridica e nas ideologias politicas dos juizes. Quando tais padrdes
operacionais sao alterados, consequentemente, um novo regime jurisprudencial se estabelece.
E o que o autor verifica ao tratar da transi¢io da “jurisprudéncia de poderes” para a
“jurisprudéncia de direitos” nos regimes pré e pdés New Deal: a dindmica da politica do regime
New Deal teria determinado o regime jurisprudencial comandante da maioria da Suprema
Corte, quando da interpretacdo dos direitos ndo enumerados (GILLMAN, 2016). Na tese de
Gillman, um regime jurisprudencial ndo exige a unanimidade, mas a construcéo e estabilidade
de uma jurisprudéncia (a standard operating procedure) para lidar com direitos, a qual, apesar
de nem sempre obter a concordancia de todos, ¢é aplicada as demandas semelhantes.

Koerner (2013), por sua vez, realizando uma analise politica da jurisprudéncia
constitucional, argumenta que os regimes jurisprudenciais estariam vinculados aos regimes
governamentais, expressando o esquema interpretativo e conjunto de solucdes juridicas que a
corte suprema cria para gerir as inconstitucionalidades e ilegalidades de um determinado regime
governamental. Em trés momentos o tedrico observa tal interrelagdo entre a pratica do STF e 0
regime governamental paralelo: durante a ditadura militar, quando a Corte exerceria um
controle minimo dos atos normativos provenientes do Governo Federal; na década de 90,
momento em que a jurisprudéncia do Tribunal cooperou com as reformas constitucionais em

prol da liberalizacdo da economia e estabilizacdo da democracia; a partir dos governos do PT,
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ocasido em que o regime jurisprudencial do STF se alinhou ao regime governamental no que
se refere & promocao e efetivacdo de direitos.

Os apontamentos de Gillman (2016) e Koerner (2013) sobre o tema, conforme descritos
acima, sdo uniformes no sentido de reconhecer que o regime jurisprudencial consiste na
construcdo, vinculada a determinado regime politico, de procedimentos operacionais padrdes
ou modelos interpretativos. Ao lado disso, a categoria de regime jurisprudencial parece alocar-
se em uma posicao de passividade, em que a jurisprudéncia constitucional é construida como
decorréncia dos regimes politicos. As duas conclus@es, entretanto, encontram limitacdes no
cenario brasileiro. Embora Andrei Koerner (2013) sustente a existéncia de regimes
jurisprudenciais no Brasil, os quais seriam responsaveis pela gestdo das inconstitucionalidades
e ilegalidades dos regimes governamentais, esta compreensdo ndo é livre de criticas,
especialmente quando se considera o Supremo Tribunal Federal como objeto de analise. 1sso
porque a pratica da Corte, longe de oferecer modelos interpretativos ou procedimentos
operacionais padronizados, aponta tanto para a incoeréncia e instabilidade entre decisdes
judiciais sobre um mesmo tema, como para o0 excesso de atuacdo individual dos ministros.

Em ambos os casos, as decisdes tém o potencial de influenciar (e influenciam) a
dindmica da ordem politica. O Supremo Tribunal Federal, pela concentracdo de poderes que
Ihes foram conferidos constitucionalmente e pela interpretacdo que os ministros da Corte fazem
sobre eles, exerce um papel relevante dentro do sistema politico brasileiro, com a possibilidade
de influir no comportamento dos atores politicos e nas producdes legislativas (ARGUELHES;
RIBEIRO, 2018). Sob o argumento da “supremocracia”, Vieira (2018) demonstra como o STF
foi algado a condicao de “guardido moderador do pacto de 1988, com a possibilidade de
controlar maiorias circunstanciais e modular o funcionamento dos demais poderes. Com este
arranjo, 0s ministros do Supremo Tribunal Federal tomam decisdes, colegiada ou
individualmente, que impactam diretamente o sistema politico, a exemplo da prisdo de senador
(AC 4039), do afastamento de parlamentares de suas funcdes em momentos estratégicos (AC
4070, ADIn 5526 e ADPF 402) e da interferéncia nas nomeacdes para 0s ministérios. O nivel
de interferéncia politica das decis@es judiciais € tamanho que, especialmente no periodo da crise
politica recente, alguns autores classificam a postura do Tribunal como usurpadora (VIEIRA,
2018) e reversa (MELLO, 2018), como chegamos a ver na primeira secéo deste trabalho.

No ambito da jurisprudéncia do STF lidamos também com a auséncia de padrbes
interpretativos coerentes e capazes de moldar um regime jurisprudencial, nos termos definidos
por Koerner e Gillman. A Corte contraria seus proprios julgados, alterando-os em curtos
intervalos de tempo, 0 que compromete a estabilidade de sua jurisprudéncia. Estorilio e
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Benvindo (2017) denunciam a falha do Tribunal no que se refere a aplicacdo isonémica de
padrdes de julgamento para situacGes semelhantes dentro de curtos periodos, 0 que 0s autores
denominam de “pratica seletiva de subsungdo”. Exemplificativamente, temos os casos
envolvendo a nomeacdo e posse de ministros do governo federal. Em 2016, por meio de tutela
concedida no MS 34.070, pelo Ministro Gilmar Mendes, Luiz Inécio Lula da Silva foi impedido
de tomar posse no cargo de Ministro da Casa Civil durante o governo Dilma, sob a justificativa
de desvio de finalidade, ja que a nomeacao, segundo a argumentacdo de Mendes, pretenderia
garantir foro por prerrogativa de funcdo ao ex-presidente diante das investigacdes que aquele
vinha sofrendo. No ano seguinte, o entdo presidente, Michel Temer, criou uma nova pasta
ministerial e nomeou Moreira Franco como Ministro de Estado, o qual estava fortemente
envolvido nas investigacfes da Operacdo Lava-Jato. Embora a nomeacdo de Moreira Franco
Ihe garantisse foro por prerrogativa de funcdo em circunstancia muito semelhante aquela que
impediu a posse de Lula, o Ministro do STF, Celso de Mello, indeferiu a liminar no MS 34.609.
Para Estorilio e Benvindo (2017), a situacdo demonstra a seletividade da interpretacdo do STF,
em decorréncia da auséncia de isonomia no tratamento de casos profundamente semelhantes.
Oscar Vilhena Vieira (2018) também destaca a mudanca da jurisprudéncia do STF em
relacdo ao principio da presuncéo de inocéncia. Foram trés decisGes no intervalo de trés anos,
com posicionamentos diferentes acerca da prisdo ap6s condenacdo em segunda instancia. Em
2009, por meio do HC 84.078, a Corte sedimentou entendimento no sentido da impossibilidade
da execucdo proviséria de sentenca condenatdria ap0s a segunda instancia, em razdo do
principio contido no artigo 5°, LVII, da CF/88, segundo o qual “ninguém sera considerado
culpado até o transito em julgado de sentenga penal condenatéria”. Em 2016, a composigdo do
Tribunal se insurgiu contra o precedente e se posicionou pela possibilidade da execucao da pena
apos a condenacdo em segunda instancia, sob o argumento de que a Constituicdo ndo impede
variadas formas de prisdo antes da formacao definitiva da culpa, como seria 0 caso das prisoes
em flagrante e cautelares. Ainda, 0 ministro Barroso destacou os prejuizos do entendimento
anterior, principalmente no que se refere a interposicdo de recursos de viés protelatorio. Em
2018, o STF denegou os habeas corpus impetrados em favor do ex-presidente Lula, com
fundamento no precedente de 2016. Antes do julgamento, o Ministro Gilmar Mendes, que em
2016 votou a favor da execucdo provisdria da pena, anunciou publicamente sua mudanca de
posicionamento. A controvérsia na sessdo envolveu o voto decisivo da ministra Rosa Weber,
que em 2016 votou contra a possibilidade de execugédo de pena antes do trénsito em julgado da
decisdo condenatdria, porém, em 2018, entendeu por negar o habeas corpus de Lula, em respeito

a decisdo colegiada anterior. Segundo Oscar Vilhena, o caso indica “(...) ndo apenas a
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flexibilidade com que o Supremo tem interpretado a Constituicio como também um
posicionamento cada vez mais estratégico por parte dos ministros” (VIEIRA, 2018). J4 em
2019, no julgamento das ADCs 43 e 44 0 STF retornou ao entendimento sedimentado em 2009,
ao declarar a constitucionalidade do artigo 283, do Cddigo de Processo Penal, segundo o qual
a prisdo somente poderia acontecer apos o transito em julgado da sentenca condenatoria.

Ao lado da auséncia de padrdes ou modelos interpretativos estaveis e coerentes, a pratica
do STF expde uma exacerbada atuacdo individual e descentralizada de seus ministros, o que se
convencionou chamar, a partir dos estudos de Arguelhes e Ribeiro (2018), de ministrocracia.
Conforme argumentam os autores, trés grandes poderes sdo alocados de maneira individual no
Supremo Tribunal Federal e ttm o potencial de influenciar o comportamento dos atores
politicos: (i) a definigdo de agenda, (ii) a sinalizacdo de preferéncias e (iii) a tomada de decis&o.

Um caso somente pode ser levado a julgamento no STF depois de ser liberado pelo
relator e incluido na pauta pelo presidente do Tribunal. Ap6s pautado, ainda existe a
possibilidade de cada ministro realizar, em qualquer momento, o pedido de vista. Tais
implicacdes demonstram que, na realidade, cada um dos ministros possui poder de veto sobre
a agenda do Tribunal, podendo adiar a conclusdo do julgamento por anos. A inexisténcia de
prazos vinculantes para o exercicio de tais poderes os converte em eficientes “mecanismos
individuais de interferéncia no status quo”, autorizando determinados comportamentos
politicos que dependem da disposicéo deste estado de coisas. Em muitas ocasides, o siléncio da
Corte € suficiente para a consolidacao de certos eventos politicos, mesmo que estes estivessem
sub judice no Supremo® (ARGUELHES; RIBEIRO, 2018, p. 21).

Em paralelo aos poderes de defini¢do de agenda, cada ministro do STF conta também
com o poder de sinalizacdo de suas preferéncias. Os ministros do Supremo se pronunciam
abertamente e com frequéncia sobre casos pendentes, inclusive antecipando seu
posicionamento acerca da constitucionalidade ou inconstitucionalidade de projetos de lei e de

emendas constitucionais, antes mesmo de serem levados a discussdo na Corte’®. Nesse sentido,

% Exemplificativamente, Arguelhes e Ribeiro (2018) citam as acBes propostas durante e apds o impeachment da
ex-presidente Dilma Rousseff, as quais contestaram a constitucionalidade de seu julgamento pelo Senado Federal
(MS 34.193, MS 34.371, MS 34.441). Apesar da pendéncia de julgamento, a politica se consolidou em relagdo ao
impeachment, com a aprovacdo de emendas constitucionais propostas por Michel Temer e nomeacao de ministro
pelo mesmo. Fatos estes que ocorreram enquanto os mandados de segurancga da ex-presidente sequer haviam sido
liberados para pauta.

0 Um caso ilustrativo ocorreu em 2013, quando a PEC n° 33/2011, a qual buscava limitar os poderes do STF no
controle de constitucionalidade, voltou a tramitar no Congresso Nacional. Na ocasido, alguns ministros criticaram
abertamente a proposta e afirmaram que uma emenda constitucional neste sentido seria inconstitucional. Apés as
manifestagdes, a PEC acabou perdendo o félego (ARGUELHES; RIBEIRO, 2018).
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a sinalizacdo de preferéncias consiste em um poder discricionario disponivel aos membros da
Corte, sujeito apenas aos estilos e as estratégias individuais (ARGUELHES; RIBEIRO, 2018).

Ainda, os ministros relatores tém o poder de decidir monocraticamente sobre
determinadas questdes, até mesmo determinando a suspensdo de leis, atos normativos e
decisdes do Poder Legislativo. Tais decis6es se transformam em poderes individuais tanto pela
sua durabilidade — uma vez que permanecem em vigor por anos, muitas vezes se consolidando
— como pelo ineficaz controle do plenario sobre elas — haja vista que o nimero de decisdes
monocraticas € atualmente muito superior ao das decisdes colegiadas (ARGUELHES;
RIBEIRO, 2018). A combinagédo dos poderes de definicdo de agenda e de tomada de deciséo
acaba tornando a supervisao do plenério opcional: o relator do processo tem o poder de decidir
quando a sua liminar sera liberada para apreciacdo colegiada, o que possibilita ao ministro
diretamente impedir a revogacdo da decisdo monocratica — ao se valer do poder de agenda para
evitar o plenario — ou indiretamente — permitindo a criacdo de fatos consumados, cujo custo de
reversao pode ser elevado, o que influenciara a decisdo do colegiado. Na préatica da Corte,
“ministro decide individualmente, € ministro decide individualmente se e quando podera haver
decisdo colegiada sobre a sua decisdo individual”: essa dindmica permite compreender a
atuacdo do Supremo na politica, muito além das hipdteses excepcionais constitucionalmente
previstas’* (ARGUELHES; RIBEIRO, 2018, p. 25).

A alocacdo individual e descentralizada de poderes, sem eficazes mecanismos
institucionais de controle, tem possibilitado que juizes monocraticamente alterem o status quo
e moldem a politica nacional, seja pelo siléncio judicial — evitando que uma matéria seja levada
a discussédo e decidida pelo Tribunal — ou pelo exercicio de um judicial review individual -
guando uma decisdo monocratica produz efeitos no mundo e se consolida como definitiva
(ARGUELHES; RIBEIRO, 2018).

Além do problema relacionado a ministrocracia, os julgamentos no ambito do Supremo
Tribunal Federal costumam ser pouco deliberativas, especialmente naqueles casos de grande
repercussao. Silva (2015) observa alguns fatores antideliberativos no campo decisorio do STF.
Entre eles, destaca-se o fato de a maioria dos ministros frequentemente levar o seu voto pronto

para as sessoes de julgamento, o que implica uma menor disposi¢do do magistrado de alterar a

"1 Por decisdo monocratica, 0 Ministro Gilmar Mendes anulou a nomeagéo de Lula para o cargo de Ministro da
Casa Civil, em um momento critico para o governo Dilma (MS 34.070). Monocraticamente, o0 Ministro Fux anulou
toda a tramitagdo do projeto de lei que tratava das “10 medidas contra a corrupgdo”, fazendo-o reiniciar do zero.
De maneira monocratica, 0 Ministro Marco Aurélio determinou que o presidente da Camara dos Deputados
reconsiderasse a sua decisdo pelo arquivamento de um pedido de impeachment contra o ex-presidente Michel
Temer (MS 34.087). O Ministro Fux, monocraticamente, ordenou 0 pagamento de auxilio-moradia a magistratura
brasileira (ARGUELHES; MORAIS, 2018).
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sua posicdo durante o julgamento e de um posicionamento mais conflitivo, no sentido de
defender o seu voo nos termos previamente formulados. Com isso, 0s préprios ministros da
Corte reconhecem que o debate se torna menos relevante, a medida que ja& hd um
comprometimento com a linha de pensamento sustentada no voto particular, fato este que
também relativiza o papel do relator como responsavel por pautar o debate, na medida em que
a discussdo passa a ser pautada pelos votos preliminarmente escritos. Outra pratica que, na
concepcao dos proprios ministros da Corte, prejudica o carater deliberativo se refere ao segredo
em relacdo ao voto do relator, que costuma ser apresentado somente no momento da sessdo de
julgamento (SILVA, 2015).

A auséncia de padrfes interpretativos coerentes, a ministrocracia e as tendéncias
antideliberativas dificultam a estabilidade e unidade da jurisprudéncia do Tribunal, o que, por
sua vez, prejudica uma analise em termos de regimes jurisprudenciais. Afinal, como
poderiamos extrair um regime jurisprudencial do STF se cada ministro tem poder para criar 0
seu proprio, de maneira individual? Neste ponto, podemos perceber que, se a analise segundo
as ideias de “posturas institucionais” e ‘“regime jurisprudencial” ¢ criticavel, resta-nos
guestionar em que termos podemos discutir a evolucdo da atuacdo do STF e a sua relacdo com
a politica, sem recair na mesma limitac&o.

A interacdo e influéncia reciproca entre o Judiciario brasileiro e a politica ja € percebida
por diversos autores, como Mendes (2011), Vieira (2018), Koerner (2013) e Nobre (2013).
Contudo, encontramos limita¢des para lidar com as categorias de “regime politico” e “regime
jurisprudencial”, assim como com as ideias de “ciclos”, proposta por Balkin, e “posturas
institucionais”, elaborada por Vieira. Diante disso, propomos uma leitura pautada na
interpretacdo, construida individual e coletivamente no ambito do STF, sobre o papel que a
Corte deve desempenhar em nossa democracia constitucional. Em outros termos, nosso
instrumento de analise, para compreender a atuacdo do Supremo ao longo do tempo, como
introduzimos no capitulo anterior, é a interpretacdo dos ministros sobre a funcdo que a Corte

deveria desempenhar dentro do arranjo democratico desenhado pela Constituigéo.

4.3  DINAMICA DA POLITICA CONSTITUCIONAL BRASILEIRA

4.3.1 Conjuntura politico-constitucional e comportamento judicial do STF
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Na secdo anterior, verificamos, a partir da leitura dos cientistas politicos, a relevancia
da conjuntura politica e da cultura juridica para a definicdo do comportamento judicial.
Entretanto, ndo aderimos por completo as categorias de “regime politico” (ou “regime
governamental”) e “regime jurisprudencial” ofertadas por Koerner (2013), Gillman (2016) e
Balkin (2018), em razdo das limitagbes que esses conceitos encontram diante da realidade
brasileira, conforme buscamos apresentar na primeira parte deste capitulo.

Por outro lado, visualizamos no conceito de pemedebismo, proposto por Marcos Nobre
(2013), coeréncia com a forma de funcionamento do nosso sistema politico. 1sso porque se trata
de uma definicdo que ndo se compromete com um determinado modelo de funcionamento
democréatico, nem €é guiada pelo objetivo de solucionar problemas, tampouco pretende
demonstrar a estabilidade do sistema politico brasileiro. Ao contrério, busca oferecer
profundidade social as analises, entendendo as crises ndo como elementos exdgenos, mas
“integrantes da propria logica institucional” (NOBRE, 2022, p. 60-61). O conceito busca
descrever a realidade do “conservadorismo democratico” brasileiro e o seu modo de operar
dentro do nosso arranjo politico. Desse modo, ganha destaque na analise de Nobre (2013) a
cultura politica conservadora presente em nossa democracia, a qual condiciona o0
funcionamento do sistema politico e o imobiliza face as tentativas de transformacéo social,
mantendo desigualdades.

Nobre desenvolve o conceito de pemedebismo inicialmente em seu livro de 2013,
intitulado  “Imobilismo em movimento: da abertura democrdtica ao governo Dilma”,
observando que, a despeito da normalidade democratica representada pela transicdo de
governos sem rupturas, o Brasil sofreria pela auséncia de uma vida politica substantivamente
democratica, decorrente do elevado nivel de desigualdades e da reduzida participacao politica
por parte da sociedade. Diante desse cenario, € na forma de funcionamento do sistema politico
brasileiro que o autor busca respostas para a contradicdo. Em sua investigacdo, percebe a
presenca, desde a Assembleia Nacional Constituinte de 1987-1988, de uma cultura politica
focada em impermeabilizar o sistema politico face as demandas sociais transformativas. Essa
estrutura de blindagem se apresenta na forma das supercoalizfes, organizadas com hierarquia
interna propria, cuja especialidade é vetar propostas e vender apoio parlamentar (NOBRE,
2013; 2022). O cientista politico sintetiza essa blindagem conservadora na ideia de
“pemedebismo”, a qual aproveitamos aqui para explicar o que definiremos como conjuntura
politico-constitucional.

A andlise de Nobre demonstra que a légica pemedebista se faz presente em todos

governos a partir da redemocratizacdo, com excecdo do governo Collor que objetivou uma
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gestdo disruptiva (antipemedebista), a qual, todavia, ndo prosperou, tornando possivel o retorno
forte do pemedebismo, segundo a nogdo da imprescindibilidade das supercoalizdes para a
governabilidade (NOBRE, 2013). De maneira geral, o quadro pemedebista € conservador, posto
que seu objetivo principal é blindar o sistema politico da sociedade, especialmente no que se
refere as demandas transformativas. No entanto, seu modo de amoldar-se a governos de
diferentes linhas ideoldgicas indica a maleabilidade da estrutura, que faz algumas concessdes
sociais-desenvolvimentistas ou protoautoritarias como forma de permanecer no poder, ditando
as regras de funcionamento do sistema politico brasileiro.

Por se tratar de elemento presente no arranjo politico brasileiro desde o processo
constituinte, entendemos o pemedebismo como o primeiro fator necessario a compreensao da
dindmica politico-constitucional brasileira. A sua permanéncia como forma de descricdo do
funcionamento do sistema politico’? lida com a realidade de que as supercoalizes tendem a
adotar direcionamentos diferenciados, dependendo do governo de turno, de modo a demonstrar
também a dinamicidade do conceito de Nobre: a estrutura conservadora de blindagem — por ndo
ser dotada de agenda politica prépria, a medida que ¢é fruto de uma multiplicidade de siglas
partidarias, com objetivos e ideologias muitas vezes conflitantes — sofre adaptacGes de acordo
com o governo de turno. Ademais disso, 0 pemedebismo mantém o seu poder explicativo
mesmo diante do periodo de intensa crise politica, inaugurado em 2013, constituindo, inclusive,
uma razao explicativa para o colapso institucional.

Ao longo do tempo, os diferentes encaminhamentos da l6gica pemedebista podem ser
visualizados a partir dos governos brasileiros pds-1988. Podemos chamar estes direcionamentos
especificos de sentidos do pemedebismo. O sentido do pemedebismo se refere ao
direcionamento adotado pela supercoalizdo de turno, a qual pode se vincular a agendas de
governo a esquerda e a direita, indicando dire¢fes que podem variar de tom, a depender da
forma como a agenda governamental lida com o dirigismo constitucional.

Constituicdes dirigentes sdo caracterizadas por assumirem o viés politico de orientagdo
da acdo governamental para um projeto de transformacdo social futuro, de modo a

estabelecerem certos compromissos constitucionais que devem ser cumpridos pelo Estado

2 Diferentemente do modelo de presidencialismo de coalizdo, que comeca a perder o seu poder explicativo no
segundo mandato de ex-presidente Dilma Rousseff, levando a discussdo da crise do presidencialismo de coaliz&o,
a qual era diretamente associada ao fisiologismo e da generalizacdo da crenca de que as maiorias legislativas eram
firmadas com a finalidade de obtenc&o ilegal de recursos (CHALOUB; LYNCH, 2018). Isso ocorre especialmente
em razdo do problema do presidencialismo de coalizdo ter se apresentado como um modelo descritivo, quando
escondia uma normatividade que lhe era inerente: a busca por um arranjo politico que gerasse estabilidade. Com
iss0, ignorou os problemas de um modelo fundado em supercoalizdes, escondendo os “desafios cronicos de nossa
historia democratica”, como a problematica de uma oposi¢do meramente interna (NOBRE, 2022).
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(WALLACE; MAGALHAES, 2022). O estabelecimento destes programas constitucionais,
entretanto, ndo restringe a liberdade politica, a medida que a constituicdo dirigente é aberta ao
pluralismo politico, porém o nucleo do projeto de transformacao social deve ser atendido por
meio do desenvolvimento de politicas publicas (BERCOVICI, 2003; WALLACE;
MAGALHAES, 2022). A Constituicdo de 1988 é encarada como dirigente em funcio dos
objetivos que estabelece principalmente em seu art. 3° os quais visam dirigir o Estado e a
sociedade a uma forma de transformacdo da realidade baseada em justica social (BERCOVI,
2003; BELLO, BERCOVICI; LIMA, 2019). Em outros termos, a nossa constituicdo impos
diretrizes e programas a serem cumpridos por cada geracdo, as quais tém liberdade para
preencher estes dispositivos constitucionais em conformidade com as suas necessidades
(VIEIRA, 1994). E por essa razio, conforme argumenta Oscar Vilhena Vieira (1994), que o
texto constitucional externou a sua preocupacdo em controlar as omissdes inconstitucionais: a
fim de que ela ndo reste ineficaz em decorréncia da inércia dos poderes que detém a fungéo de
produzir os atos necessarios a efetivacdo dos compromissos estabelecidos constitucionalmente.

Ao longo do tempo, o discurso da constituicdo dirigente foi incorporado pela esquerda
e objeto de critica pelos conservadores, 0s quais acusavam a constituicdo de suposto
anacronismo por se pautar em um programa socializante (CHALOUB; LYNCH, 2018). A partir
da compreenséo do dirigismo constitucional, podemos avaliar em que sentido o pemedebismo
caminhou durante a sucessdo de governos p0s-88, isto €, se houve uma aproximacéo, pelo
desenvolvimento de politicas publicas, dos fins transformativos estabelecidos por nossa carta
constitucional ou o travamento destes. Se o caminhar ocorrer na primeira direcdo, podemos
denominar o sentido do pemedebismo de progressista, por apresentar compromisso com o
dirigismo constitucional, voltado a dar concretude aos objetivos da Constituicdo, especialmente
aqueles relacionados a reducdo das desigualdades. Por outro lado, se a agenda governamental
caminhou na segunda dire¢do, podemaos atribuir ao pemedebismo o sentido regressivo, uma vez
que busca o travamento da transformacéo social, afastando-se dos fins constitucionais. Para a
analise desta vinculacdo ou travamento do dirigismo constitucional, consideramos o
desenvolvimento, implementacdo e ampliacdo, por parte dos governos federais, de politicas
publicas sociais. Essa consideracdo se justifica pelo impacto que a politica social exerce sobre
a pobreza e a desigualdade: “parte substancial da reducao das desigualdades sociais no pais foi
resultado da combinacdo em curto periodo de tempo da adocdo de diferentes politicas cuja
trajetoria foi independente” (ARRETCHE, 2015).

Nesse sentido, pemedebismo e dirigismo compdem a ideia de conjuntura politica. O

terceiro elemento determinante para essa categoria se refere a estabilidade da coalizdo
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governista. O funcionamento politico pautado em supercoalizBes implica a comunhdo de
diferentes partidos politicos em torno de determinada agenda de governo, o que pode colocar
em xeque a estabilidade deste arranjo, a medida que siglas com ideologias contrapostas se
inserem sob o tapete do grande bloco parlamentar. Nesse sentido, consideramos, para avaliar a
estabilidade ou instabilidade da coalizdo de governo, a convergéncia em torno de um projeto
transversal, a taxa anual de emendamento constitucional por governo ou a ocorréncia de
impeachment.

Além da conjuntura politica, entendida sob os elementos do pemedebismo, dirigismo
constitucional e estabilidade da coalizdo de governo, um segundo fator determinante para a
compreensdo da atuacdo do STF € a cultura juridica, nos termos definidos na secdo anterior.
Neste momento, trabalharemos com a ideia de maneira mais sistematica, a fim de definir a
compreensdo mais geral internalizada pelos agentes politicos e juridicos acerca do pacto de
1988. Essa compreensdo geral se baseia tanto nos estudos constitucionais desenvolvidos a
época, como nos consensos que foram paulatinamente construidos em torno da nova
constituicdo. De 1988 a 2021 verificamos, a partir de Chaloub e Lynch (2018), quatro
momentos da cultura juridica: (i) percepcdo do pacto constitucional de 1988, (ii) judiciarismo
sob o enfoque da efetividade; (iii) judiciarismo sob o enfoque da moralizacdo da politica; e (iv)
crise constitucional. Os quatro momentos dialogam com o sentido pemedebista adotado pela
supercoalizdo da ocasiéo.

A conjuncdo destes dois fatores (conjuntura politica e cultura juridica) delimita
diferentes momentos da nossa dinamica politico-constitucional ao longo do tempo, o que
chamaremos de conjunturas politico-constitucional, em substituicdo ao conceito de “regime
politico” e como um termo pensado para a realidade do funcionamento do sistema politico
brasileiro. Uma vez determinada a conjuntura politico-constitucional, poderemos avancar para
a leitura que o Supremo Tribunal faz sobre a sua fun¢do na democracia constitucional, em cada
contexto. Neste momento, a hipétese que sustentamos é de que a leitura da Corte sobre o papel
gue deve desempenhar ¢ diferente em cada uma das conjunturas e se expressa pelas mudancas
na forma de atuacéo do STF.

Para proceder esta andlise, dividimos o estudo em quatro periodos, marcados por
diferentes formas de organizacdo, do ponto de vista do pemedebismo, da estabilidade da
coalizdo, do dirigismo constitucional e da cultura juridica. Os quatro periodos delimitados se
justificam pelas transformagGes ocorridas no campo da organizacdo politica e dos estudos
constitucionais. O primeiro intervalo € de 1988 a 1994. Em 1988 entrou em vigor 0 novo
desenho constitucional brasileiro, enquanto 1994 marca a implementagdo do programa de
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estabilizacdo econdmica de maior éxito a época, conhecido como Plano Real. O segundo
periodo abrange os anos de 1995 a 2014. Em 1995 inicia-se o governo FHC, o qual comeca a
estabelecer como pauta politica a efetivacdo de direitos, por meio do desenvolvimento de
politicas publicas. O momento segue com a alternancia politica sem entraves entre FHC e Lula,
porém o resultado eleitoral de 2014 é publicamente questionado pelo candidato derrotado, sob
alegac0es de corrupc¢do (VIEIRA, 2018), demarcando um momento de instabilidade politica. O
terceiro periodo vai de 2015 a 2018. Em 2015 inicia o segundo mandato de Dilma Rousseff na
presidéncia da repablica, em meio a uma forte crise politica e econdmica, implicando a
rearticulacio que enseja o impeachment de 2016 e a aprovacao do novo regime fiscal (MAUES,
2020), seguida pela elei¢do, em 2018, de candidato publicamente contrario aos compromissos
constitucionais de 1988. Por fim, o periodo de 2019 a 2021 € caracterizado pela gestdo de um
candidato de extrema direita, que se inicia em 2019 e finaliza em 2022. O marco final deste
ultimo periodo é o ano de 2021, por se tratar do Gltimo ano completo para fins de analise, uma
vez que a presente pesquisa foi finalizada em outubro de 2022.

Em cada um destes intervalos temporais, com caracteristicas proprias quanto a
conjuntura politico-constitucional da época, analisaremos também os principais julgados
apontados pela literatura, buscando compreender as mudancas interpretativas dos ministros do
Supremo acerca do papel do Tribunal na democracia constitucional.

a) 1988-1994: a busca pela estabiliza¢do econdmica e democratica

O periodo de 1988 a 1994 demarca os primeiros anos de vigéncia da Constitui¢do, sob
as gestdes de Sarney, Collor” e Itamar Franco. As disputas inflacionarias se acirravam desde o
declinio da ditadura militar e processo de redemocratizacdo, de maneira que o objetivo central
de tais governos tenha se tornado a estabilizagdo da economia (NOBRE, 2013), ficando o
dirigismo constitucional fora do plano de discussdo da politica governamental.

A década de 1980 e inicio dos anos 1990 foi marcada pela sequéncia de planos
econbmicos de carater heterodoxo — que se baseavam principalmente no congelamento de
precos e saldrios e na proibicdo de normas automaéticas de ajustes dos mesmos, além de
significativos cortes nas taxas de juros reais. Nenhum dos planos surtiu efeito duradouro sobre

a hiperinflacdo, pelo contrério: a sucessdo dos planos de estabilizacdo heterodoxos implicava a

73 Ressalva-se novamente que a breve gestéo de Collor buscou romper com o pemedebismo, apresentando-se como
um governo cesarista e salvacionista, que ndo conseguiu, ao final, sustentar-se como tal, nem resolver o problema
cronico da crise inflacionaria (NOBRE, 2013).
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continua reducdo real dos salérios, o aumento dos conflitos distributivos e o aprofundamento
da crise politico-econémica (SAAD FILHO; MORAIS, 2018).

O fracasso do Plano Cruzado (1986) foi o primeiro a demonstrar o declinio do modelo
nacional-desenvolvimentista que sustentou o Brasil durante a ditadura militar.
Economicamente, havia se tornado impossivel o controle da inflagdo sem um efetivo controle
de gastos publicos e uma politica econémica centralizada, além da necessidade da abertura
econbmica do pais (NOBRE, 2013). Pelo menos até 1994, prevalecia a politica dos
governadores, segundo a qual estes agentes politicos detinham instrumentos de politica
econbmica de maneira independente ao governo federal, inclusive com a capacidade de
restringir e brecar qualquer projeto econdmico unificado, em razéo da sua expressiva autonomia
face ao governo central e elevada influéncia sobre as suas bancadas no Congresso Nacional
(PALERMO, 2000; NOBRE, 2013). Trata-se, nesse sentido, de um periodo marcado pela
instabilidade das coalizOes governistas, haja vista a dificuldade de implementacdo de uma
politica econdmica centralizada, com parlamentares e Presidente alinhados a uma determinada
pauta.

O Plano Collor, por sua vez, é entendido como o mais dréastico, pois, além de congelar
precos e salérios, congelou contas bancarias, poupancgas e investimentos no Tesouro acima de
um limite muito reduzido. Ademais disso, procedeu um significativo corte nos gastos federais,
fechou orgdos e ministérios e intentou demitir milhares de funcionéarios publicos (SAAD
FILHO; MORAIS, 2018). Em paralelo, o “Plano Collor foi acompanhado de uma drastica
liberalizagdo do comércio exterior e de investimentos externos diretos, de uma ampla
desregulamentacdo da taxa de cambio e de uma onda de privatizagoes” (SAAD FILHO;
MORAIS, 2018, p. 69). Ainda assim, o Plano Collor, em suas duas versdes, fracassou no
objetivo de estabilizar a economia. Somente na gestdo de Itamar Franco a hiperinflacdo vem a
ser controlada, por intermédio do Plano Real, 0 qual pautou-se essencialmente em politicas
liberalizantes, de altas taxas de juros e sobrevalorizacdo da moeda e desindexacdo’ (SAAD
FILHO, MORAIS, 2018).

74 Saad Filho e Morais (2018) apontam para sete politicas-chave do Plano Real. A primeira delas se refere a
liberalizacdo das importacdes, permitindo que o mercado interno fosse abastecido por bens estrangeiros barato, de
forma a limitar os precos que poderiam ser cobrados pelas empresas instaladas no territdrio nacional e restringir
as demandas dos trabalhadores quanto ao salério, por meio da ameaga ao desemprego em decorréncia da
concorréncia estrangeira. A segunda medida, se refere a sobrevalorizagdo da moeda, que “(...) deveria intensificar
o impacto da liberalizag8o das importacGes sobre a inflacdo e dar apoio a melhorias na competitividade gracas ao
barateamento dos bens de capital importados” (SAAD FILHO, MORALIS, 2018, p. 105-106). A terceira politica-
chave consistia na “liberalizagdo dos fluxos internacionais de capital”, o que atrairia poupangas estrangeiras e
tecnologia moderna, além do financiamento dos déficits comerciais gerados pelas politicas anteriores. Desse modo,
o0 Plano real somente tinha viabilidade mediante grandes e continuos influxos de capital externo. A quarta politica
foi a liberalizag&o financeira domeéstica, com o que se esperava a elevacéo das taxas de poupanca e 0 aumento da
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Nesse sentido, a conjuntura politica do periodo apresentava um pemedebismo que ainda
tentava se fincar como a regra de funcionamento do sistema politico, haja vista a sua relativa
perda de forca apds o processos constituinte e durante o governo Collor, retornando mais
precisamente quando do impeachment e da articulacdo em torno do Plano Real, ja no governo
Itamar Franco, tornando a “(...) amplissima alian¢a politico-parlamentar para a sustentacdo de
qualquer governo (...)” uma exigéncia natural (NOBRE, 2013, p. 55). Por consequéncia, as
coalizbes de governo da época eram instaveis, inclusive redundando em um processo de
impedimento contra o primeiro Presidente democraticamente eleito apds a promulgacdo da
Constituicdo, para além da prevaléncia da politica dos governadores. Do ponto de vista do
dirigismo constitucional, percebe-se que este sequer entrou na pauta de discussao politica como
uma prioridade, pois a preocupacéo central consistia na estabilizagdo econdmica. Por esta razéo,
podemos verificar um pemedebismo de sentido estabilizante, que tanto busca o equilibrio
econdmico, como a sua propria consolidagdo enquanto regra de funcionamento do sistema
politico brasileiro.

O debate constitucional acontecia especialmente entre as teorias liberal-conservadora e
da efetividade, ambas buscando dar sentido ao novo texto constitucional, seja considerando-o
inadequado e ineficaz (FERREIRA FILHO, 1994) ou entendendo pela sua completa
normatividade (BARROSO, 1995), com destaque para efetividade juridica (aptiddo para
producdo de efeitos) e social ( concretizacdo no mundo dos fatos) das normas constitucionais
(SANTOS; MAGALHAES, 2022). Nesse sentido, a cultura juridica & época era ainda
perceptiva do novo pacto constitucional. Por um lado, sustentava-se a ingovernabilidade e
dispersdo do poder decisério em nosso arranjo politico, em funcdo do federalismo centrifugo,
da excessiva fragmentacdo partidaria e da insuficiéncia das prerrogativas presidenciais para
contrabalancear a dispersdo (PALERMO, 2000). Paralelamente, eram formuladas criticas ao
viés social-desenvolvimentista, a exemplo daquelas apresentadas por Ferreira Filho’®, em razéo
de um suposto anacronismo estatista que contribuiria para a continua crise econémica, politica
e social (CHALOUB, LYNCH, 2018). Por outro lado, parte da esquerda expressava

disponibilidade de recursos para fins de investimento. Contudo, ocorreu o contrario: as taxas de investimento e
poupanca doméstica decresceram nas décadas de 90 e 2000. As altas taxas de juros foram outra politica-chave do
Plano Real, em razdo do seu papel na eliminacdo da alta inflacdo e atracdo do hot money (capital externo volétil).
A sétima medida foi a desindexacdo: “o Plano Real eliminou parte da espiral inflacionaria impulsionada pela
inflagdo inercial, ao introduzir um indice de pregos denominado Unidade Real de Valor (URV)” (SAAD FILHO;
MORAIS, 2018, p. 108).

> Manoel Gongalves Ferreira Filho, jurista diretamente ligado ao regime militar e autor de obras que buscavam
legitimar a ditadura foi um dos principais criticos dos direcionamentos progressistas adotados pela Assembleia
Nacional Constituinte de 1987-1988 e da perspectiva dirigente adotada pela nova constituicio (MATTAR,;
MAGALHAES, 2022).
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inconformismo com o resultado final processo constituinte, entendendo a constituicdo
demasiadamente timida sob o ponto de vista do progresso social (CHALOUB; LYNCH, 2018),
muito disso devido as modificacOes encabecadas pelo centrdo na fase final do processo
constituinte. Em paralelo, autores como Luis Roberto Barroso (1996) e José Afonso da Silva
(2008) preocupavam-se em validar a eficacia das normas constitucionais, inclusive quanto a
possibilidade e o dever do judiciario de dar-lhes concretude na hipotese de violago.

Segundo Chaloub e Lynch (2018, p. 260), este quadro, somado a queda do muro de
Berlim, a crise dos Estados de bem-estar social europeus, o crescimento do neoliberalismo na
Inglaterra e Estados Unidos, a frustracdo dos governos Sarney e Collor no combate a crise
econdmica, além do impeachment deste tltimo presidente, contribuiu para uma “(...) descrenca
generalizada no potencial de efetividade (...)” da constitui¢do de 1988 em seus primeiros anos
de vigéncia. Nota-se, dessa forma, que as percepcdes iniciais em torno do novo texto
constitucional eram caracterizadas pela forte desconfianga acerca do arranjo politico
estabelecido pela Constituicdo e sua capacidade de concretizacdo: as davidas pairavam tanto
sobre a governabilidade, como o dirigismo constitucional.

Trata-se, pois, de uma conjuntura politico-constitucional caracterizada pela busca da
estabilizacdo econdmico-democrética, a qual se expressa tanto no @mbito da conjuntura politica
(pemedebismo estabilizador e instabilidade das coaliz6es de governo), como da cultura juridica
(perceptiva do novo pacto constitucional, com discussdes que se estabelecem entre dois
extremos, conservadores e progressistas, acerca da efetividade ou fracasso da nova Carta
Constitucional).

No ambito de atuacdo do Supremo Tribunal Federal, os casos mais referidos pelos
juristas em relacdo a este periodo inicial de vigéncia da Constituicdo de 1988, em especial Mello
(2018) e Vieira (1994; 2018), sdo a ADIn 223-6 (Plano Collor) e os Mandados de Injun¢édo 107,
232 e 283.

A edicdo da Medida Provisoria n® 173, pelo Presidente Fernando Collor de Mello gerou
grande polémica, em razdo da previsdo constante de seu artigo 1°, segundo a qual ndo poderiam
ser concedidas medidas cautelares em mandados de seguranca e agdes ordinarias ou cautelares
decorrentes das medidas provisorias integrantes do Plano Collor (VIEIRA, 1994). Diante da
previsdo, o Partido Democratico Trabalhista (PDT) propds a ADIn 223-6 junto ao Supremo
Tribunal Federal, o que gerou uma discussdo, entre os ministros da Corte, tanto sobre a
concessao de medidas cautelares e a protecdo dos direitos individuais, como acerca da atividade

jurisdicional e sua eventual limitagdo por determinagéo legal.
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Os Ministros Paulo Brossard e Celso de Mello manifestaram-se no sentido da protecao
dos direitos individuais, entendendo que o impedimento da adogdo de medida cautelar
significaria deixar os direitos individuais realisticamente desprotegidos, 0 que nao poderia
prevalecer diante do texto constitucional de 1988, cuja guarda é do Supremo Tribunal Federal’e.
Nas palavras do Ministro Brossard: “(...) h& uma serie de situagdes que se ligam intimamente a
direitos individuais e na medida em que eles necessitam de protecéo, sob pena de leséo direta e
imediata, tenho para mim que néo é licita qualquer limitacdo a acdo de mandado de seguranga”
(BRASIL, 1990, p. 19). Celso de Mello, em sentido semelhante, ressaltava o papel da jurisdicdo
na protecdo das liberadas publicas, razdo pela qual a limitagdo promovida pela Medida
Provisoria n® 173 seria inconstitucional. Nesse sentido, conforme argumentava o ministro, a
supressao “(...) da possibilidade de tutela, imediata e eficaz, dos direitos das pessoas afeta,
gravemente, uma das dimensdes em gue se projeta a atividade jurisdicional, estimula o arbitrio
do Estado e elimina um poderoso instrumento de protecdo, individual e coletiva das liberdades
publicas” (BRASIL, 1990, p. 38).

No entanto, foi a linha de pensamento sustentada pelo Ministro Sepulveda Pertence que
saiu vencedora no julgamento. O magistrado argumentou que o0 processo cautelar ndo se
confunde com o direito fundamental de acesso a justica garantido constitucionalmente, pois as
medidas cautelares serviriam ao resultado Gtil do processo, ndo ao direito da parte. Desse modo,
sustentou que as limitagdes impostas pela lei a atividade jurisdicional ndo poderiam ter a sua
validade, peremptoriamente, recusada pela Corte, cabendo ao Judiciario exercer, em conjunto
com o controle de constitucionalidade das leis, o “controle de razoabilidade da lei restritiva™’’.
Com isso, 0o Ministro Pertence sugeriu como solu¢do juridica o indeferimento da ADIn,
deixando que a andlise acerca da limitacdo ao poder cautelar dos juizes fosse apreciada no
ambito do controle difuso de constitucionalidade, considerando, em cada caso, se a limitacdo
legal implicaria a perda de eficacia da decisdo futura’® (BRASIL, 1990; VIEIRA, 1994).

6 Segundo o Ministro Paulo Brossard, “tirar do mandado de seguranga a providéncia cautelar e impedir sua
execu¢do enquanto ndo transitar em julgado a sentenca dele concessiva, € atrofiar o instituto ao ponto de reduzi-
lo a um simulacro, deixando direitos individuais sem protecao real e reduzidos, por sua vez, a promessa va, e isto
nao me parece que possa prevalecer em face da Constitui¢ao, da qual ¢ guarda o Supremo Tribunal Federal (...)”
(BRASIL, 1990, p. 22)

7 Argumentou o Ministro Sepulveda Pertence: “Para quem, como eu, acentuou que no aceita o veto peremptorio,
veto a priori a toda e qualquer restricdo que se faca a concessdo de liminar, é impossivel, no cipoal de medidas
provisorias que se subtrairam ao deferimento de tais cautelares initio litis, distinguir, em tese e s6 assim poderemos
decidir neste processos —, até onde as restricbes sdo razoaveis, até onde sdo elas contengdes, ndo ao uso regular,
mas ao abuso do poder cautelar, e onde se inicia, inversamente, o abuso das limitacfes e a consequente afronta a
jurisdi¢do legitima do Poder Judiciario.” (BRASIL, 1990, p. 48).

78 Para Pertence, a solugdo estaria “no manejo do sistema difuso, porque nele, em cada caso concreto, nenhuma
medida provisoria pode subtrair ao juiz da causa um exame da constitucionalidade, inclusive sob o prisma da
razoabilidade, das restricBes impostas ao seu poder cautelar, para, se entender abusiva essa restrigdo, se a entender
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A escolha do Ministro SepUlveda Pertence, e dos demais pares que acompanharam o
seu voto, de transferir a responsabilidade da declaracdo de inconstitucionalidade da medida
provisoria, em cada caso, pela via do controle difuso de constitucionalidade, encontra
justificacdo também no contexto politico-econémica da época, o que exigiria um “juizo cautelar
de maior delicadeza” ao lidar com analise da constitucionalidade daquele ato legal diretamente
relacionado ao Plano Collor e a0 momento de crise econdmica. Nas palavras de Pertence: “nao
é preciso enfatizar, estamos num juizo cautelar de maior delicadeza, num momento econdmico
de maior gravidade, ao qual a suspensdo indiscriminada da medida provisoria poderia trazer
consequéncias da maior seriedade para a politica econdmica em desenvolvimento” (BRASIL,
1990, p. 49). Dessa maneira, a Corte optou por um comportamento judicial de alinhamento a
politica econdmica da época, ndo declarando inconstitucionalidade da medida provisoria em
tese, embora abrindo margem para que 0s juizes realizassem o controle de constitucionalidade
difuso, conforme lhes fosse conveniente diante dos casos concretos.

Os limites do mandado de injungdo e os efeitos da decisdo do STF nesta acdo
mandamental foram objeto de discussdo na Corte em trés ocasides, entre os anos de 1990 a
1992.

Primeiramente, por intermédio do MI 107, um oficial do Exército brasileiro, com o
intuito de permanecer na ativa, invocou o 89° do art. 42, da CF/88, segundo o qual lei
infraconstitucional disporia sobre os critérios e condigdes para a transferéncia do servidor
militar da atividade para a inatividade. Diante na auséncia de legislacdo em tal sentido, o
impetrante buscou a Corte com o intuito de exercer o seu direito. Em questdo de ordem,
discutiu-se a aplicabilidade do mandado de injuncdo, a natureza e os limites da decisdo em acgéo
mandamental. Por unanimidade, decidiu-se pela auto aplicabilidade do Ml e de todos os demais
direitos e garantias fundamentais (VIEIRA, 1994).

Por ocasido do julgamento, prevaleceu o entendimento do Ministro Moreira Alves, que
entendeu pela impossibilidade de se compreender referido remédio constitucional como uma

acdo de cognicdo constitutiva’, considerando-o como uma “agiio que se destina a obter uma

inconstitucional, conceder a liminar, deixando de dar aplicagéo, no caso concreto, & medida provisdria, na medida
em que, em relagdo aquele caso, julgue inconstitucional, porque abusiva” (BRASIL, 1990, p. 48).

9 Na argumentacéo do Ministro Moreira Alves, a corrente de pensamento que considerava o mandado de injuncéo
como uma agdo de cogni¢do constitutiva, além de ““(...) ndo apresentar solugdo que viabilize o exercicio de grande
parte dos direitos, garantias e prerrogativas a que alude o artigo 5°, LXXI, e de pretender que o Poder Judiciério,
quer regulamentando o texto constitucional para o caso concreto, quer o regulamentando com eficacia erga omnes,
exerca funcdo para a qual, as mais das vezes, ndo esta ele aparelhado — e funcdo que néo Ihe foi a atribuida sequer
na acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo, em que ndo haveria o inconveniente da multiplicidade de
regulamentagdes por Juizes ou Tribunais inferiores diversos, e em que essa regulamentacdo seria a consequéncia
natural de acdo dessa indole —, o certo é que a ela se contrapdem obstaculos constitucionais intransponiveis, como
se demonstrou acima.” (BRASIL, 1990, p. 41)
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sentenca que declare a ocorréncia da omissdo inconstitucional, ou que marque prazo para que
isso ndo ocorra, a fim de que se adotem as providéncias necessarias a eliminagao dessa omisséo”
(BRASIL, 1990, p. 41). Isso porque ndo haveria qualquer Gbice constitucional a leitura do
mandado de injun¢do como acao destinada a comunicagdo da mora legislativa, ao contrario, 0s
dispositivos constitucionais a ele referentes seriam indicativos de que é esta a corrente de
pensamento coerente com 0 pacto constitucional de 1988%. Moreira Alves prossegue na sua
argumentagdo discutindo a efetividade da norma constitucional que instituiu 0 mandado de
injuncao no sentido de viabilizar o exercicio de direitos diante da omissao inconstitucional. O
magistrado, em analise comparativa com a A¢do Direta de Inconstitucionalidade por Omisséo,
argumentou que a ciéncia do 6rgdo competente acerca da omissdo legislativa tem “eficacia
constitucionalmente satisfatoria®®!, ndo cabendo qualquer papel legiferante por parte do
Judiciario, ainda que temporariamente, pois tal acdo seria incompativel com a Constituicédo, a
qual “(...) partiu da premissa de que, com a procedéncia da acdo direta ou do mandado de
injungdo, o Poder competente, declarada a inconstitucionalidade ou a sua omisséo, ndo
persistira em sua atitude omissa.” (BRASIL, 1990, p. 46).

No que se refere ao papel do Supremo Tribunal Federal no arranjo constitucional de
1988, mais uma vez, se expressa a nogéo de que lhe cabe a fungéo de guardido da Constituigéo.
Segundo o Min. Moreira Alves, no caso relativo ao mandado de injuncéo, ndo foi dado ao STF,
“(...) sem qualquer apoio em elementos interpretativos sélidos, desconsiderar essa eficacia,
para, com base nessa desconsideracdo, ter como inécuo o mandado de injuncdo e atribuir-lhe
efeitos que, como se demonstrou, ndo se coadunam com o sistema dessa mesma Constitui¢do.”
(BRASIL, 1990, p. 46).

No julgamento do Mandado de Injuncdo n® 232 — caso em que uma entidade de
assisténcia social buscava isencdo de contribuicéo para a seguridade social, diante da disposicédo
do artigo 195, 8§7°, da CF/88, que isentava aquelas entidades beneficentes de assisténcia social
que atendessem requisitos a serem fixados por lei —, a compreensdo acerca deste remédio

constitucional, apesar de manter o mesmo padréo do julgado anterior, modificou-se na medida

8 Nesse sentido, afirmou o Ministro Moreira Alves, “J4 com relagdo a primeira corrente — 0 mandado de injungéo
¢ acdo que se destina a obter uma sentenca que declare a ocorréncia da omissdo inconstitucional, ou que marque
prazo para que isso ndo ocorra, a fim de que se adotem as providéncias necessérias a eliminagdo dessa omisséo —,
ndo h& qualquer obice de natureza constitucional. Ao contrério, 0s textos constitucionais a ele referentes séo
indicativos da indole que essa corrente lhe atribui” (BRASIL, 1990, p. 41).

81 “Isso mostra que a ciéncia da declaragdo da omissdo inconstitucional para que se adotem as providéncias
necesséarias é eficacia constitucionalmente satisfatoria para a acdo direta, pois ndo é admissivel que se pretenda
gue a Constituicdo crie uma acdo excepcional como é esta pelo simples prazer de cria-la, que a tanto leva a
afirmacdo de sua inocuidade. E, se o € para a agao direta, processo objetivo de defesa do interesse publico, o sera,
também, para o mandado de injungdo, acdo que visa a defesa de interesse individual.” (BRASIL, 1990, p. 45).
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em que, além de comunicar a mora ao Legislativo, fixou-se o prazo de seis meses para que 0
Congresso Nacional adotasse as providéncias necessarias ao cumprimento da obrigacgéo fixada
no dispositivo constitucional, sob pena de, se ndo sanada a omissdo, a impetrante adquirir o
direito ao gozo da imunidade requerida. E de se destacar que a fixacdo de prazo pelo Tribunal
somente ocorreu em fungéo de o artigo 59 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias
ja haver estabelecido o prazo maximo de seis meses, contados da promulgacao da constituicao,
para que os projetos de lei referentes a organizacgao da seguridade social e custeio de beneficios
fossem apresentados ao Congresso, que, por sua vez, teria igual prazo para aprecia-los. Dessa
maneira, nao restavam davidas quanto a mora legislativa (VIEIRA, 1994).

O Mandado de Injungdo n° 283, por sua vez, discutia o direito & indenizacdo de militar
impedido de exercer a sua profissdo civilmente, em razdo de algumas portarias reservadas do
Ministério da Aeronautica, com fundamento no §3°, do artigo 8°, do Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias, segundo o qual os critérios para a concessdo da reparacdo
econdmica seriam estabelecidos em lei de iniciativa do Congresso Nacional, a qual n&o havia
sido editada. Por ocasido do julgamento, o Ministro Sepulveda Pertence, relator do caso e voto
vencedor por maioria, buscou realizar uma “exploragdo construtiva das virtualidades deixadas
em aberto no MI 107 para a hipdtese de recalcitrancia do legislador na apuracdo da mora
declarada pelo Tribunal” (BRASIL, 1991, p. 19). Diante disso, na solucdo juridica ao caso
concreto, o Supremo Tribunal Federal ndo se restringiu a comunicacdo da mora legislativa ao
Congresso Nacional, estabelecendo o prazo total de 60 (sessenta) dias para que fosse concluido
0 processo legislativo para a edicdo da lei necessaria e reconhecendo, em caso de permanéncia
da omissdo apos o prazo, a faculdade do impetrante obter, pela via processual cabivel, sentenca
liquida de condenacédo da Unido ao pagamento da reparacgéo constitucional adequada (BRASIL,
1991)%,

Em relacdo a ADIn n° 223-6, Vieira (1994) entende que o Supremo Tribunal Federal se
esquivou de assumir postura responsiva e suspender a eficacia da MP 173. Com a decisédo de
entregar o poder de suspenséo a cada juiz, por meio do controle de constitucionalidade, a Corte
teria fragmentado um conflito que poderia ter sido resolvido de forma centralizada e com efeitos

erga omnes, com base em uma decisdao do préprio STF. Do ponto de vista da agenda

82 A parte dispositiva do voto do Ministro Septilveda Pertence foi sintetizada em trés pontos: “a) assino o prazo de
45 dias, mais 15 dias para a sancéo presidencial, a fim de que se ultime o processo legislativo da lei reclamada
pelo art. 8%, §3°, do ADCT; b) ultrapassado o prazo acima, sem que seja promulgada a lei, reconhego ao impetrante
a faculdade de obter, contra a Unido, pela via processual adequada, sentenca liquida de condenagdo a reparacéo
constitucional devida, pelas perdas e danos que se arbitrem; c) declaro que, prolatada a condenagdo, a
superveniéncia de lei ndo prejudicard a coisa julgada, que, entretanto, ndo impedira o impetrante de obter os
beneficios da lei posterior, nos pontos em que lhe for mais favoravel.” (BRASIL, 1991, p. 20).
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governamental de Collor, embora essa ndo fosse a melhor deciséo, visto que ainda poderia ter
a medida suspensa em processos judiciais, foi-lhe favoravel, pois, segundo Vieira (1994, p.
154), “de um ponto de vista absolutamente racional, o nimero de cidaddos indignados que
buscaria o judiciario para afastar a incidéncia das medidas arbitrarias do governo, sempre seria
menor que a totalidade dos cidaddos atingidos por uma decisdo do Supremo Tribunal Federal”.

Os casos relativos aos mandados de injungéo séo identificados por Vieira (1994) como
expressdao de que o Tribunal ainda ndo estava adaptado as suas novas atribui¢fes, que
extrapolariam o modelo tradicional de aplicacdo do Direito. I1sso porque o autor verifica no
meio juridico, por vezes, a Unica forma de romper com inércia legislativa.

A despeito das consideracGes de Vieira, em razdo de criticas ja formuladas e explanadas
na primeira secdo deste trabalho, entendemos que o comportamento judicial do STF no periodo
expressa a conjuntura politico-constitucional do periodo de 1988 a 1994. O momento era
marcado por um pemedebismo estabilizador, concentrado na busca pela estabilizacdo
econdmico-democratica, e uma cultura juridica ainda perceptiva do novo pacto constitucional,
divergindo sobre a efetividade ou completo fracasso da Constitui¢do de 1988. Diante do quadro,
o0 comportamento judicial do STF, exibido por meio casos acima, correspondia a um perfil
coordenado com a conjuntura politico-constitucional. Tratava-se de um Supremo Tribunal
Federal que, embora entendesse o risco da violagdo de direitos individuais pelas medidas do
Plano Collor, temia que a suspensao da eficacia da medida presidencial implicasse maiores
obstaculos ao plano de estabilizacdo econdmica em curso. Paralelamente, a Corte avaliava as
suas competéncias diante dos novos instrumentos disponibilizados pela constituicdo de 1988,
como se percebe nos casos envolvendo o mandado de injuncdo, em que se discutia questdes
preliminares como a aplicabilidade do remédio constitucional e os efeitos da decisdo judicial
nesta acdo mandamental. Apesar de ja reconhecer o seu papel de guardido da constituicdo, ainda
tateava sobre as suas potenciais formas de atuacdo no novo contexto constitucional,

especialmente diante de um cenério de politico-econdmico que ainda buscava o seu equilibrio.

b) 1995-2014: a busca pela efetividade constitucional

Com a relativa estabilidade gerada pelo Plano Real, entrou em cena o governo de
Fernando Henrique Cardoso, demarcando o periodo de consolidacdo do pacto de 1988, a
oposicdo do PT e a progressiva inser¢do das desigualdades no debate publico (CHALOUB;
LYNCH, 2018; NOBRE, 2013). O primeiro mandato do governo FHC foi marcado pela inicial

estabilizacdo econémica produzida pelo Plano Real, seguida por uma série de crises do mesmo,
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as quais foram enfrentadas de acordo com a ideologia neoliberal, no sentido de entendé-las
como um problema de administragdo econdémica (NOBRE, 2013). Segundo Nobre (2013), o
pemedebismo nos governos FHC é renovado por meio da reducdo da forca parlamentar dos
governadores, que se opera pela retirada de instrumentos da politica fiscal e monetaria dos
estados, possibilitando a concentracdo do monopdlio da politica econdmica e fiscal no governo
central. Igualmente, € 0 momento em que as supermaiorias sdo visualizadas como inevitaveis
para a promogdo das reformas constitucionais de cunho neoliberal, gerando dois efeitos
principais: a) a estratégia das reformas constitucionais passou a funcionar como mais um
instrumento de chantagem permanente entre 0s grupos inseridos na base de governo para acesso
a fundos, servicos e cargos publicos; e b) restringiu cada vez mais o espaco da oposicao, que
passava ter dificuldades para encontrar canais de expressdo® (NOBRE, 2013).

Do ponto de vista do dirigismo constitucional, 0 governo externa preocupa¢do com
promoc¢do de direitos especialmente por meio de trés documentos: a) Uma Estratégia de
Desenvolvimento Social, datado de 1996, no qual o presidente estabeleceu os objetivos e
prioridades da sua politica social, de maneira atrelada ao crescimento econémico sob as bases
do Plano Real; b) Programa Nacional de Direitos Humanos I, aprovado pelo Decreto n° 1.904,
de 13 de maio de 1996; e ¢) Programa Nacional de Direitos Humanos Il, estabelecido pelo
Decreto n° 4.229, de 13 de maio de 2002. Apesar de inserir as politicas sociais em sua agenda
governamental, a gestdo de Cardoso expressou como sua prioridade, desde 1996, a retomada
do crescimento econémico brasileiro, entendendo-o como condicao necessaria a viabilidade e
ao sucesso do programa social, pela sua suposta capacidade de gerar emprego e renda as
familias, isto ¢é, “(...) a politica social ndo foi entendida como capaz de, por si s0, reverter as
tendéncias negativas do ajustamento fiscal, sobretudo, o desemprego” (DRAIBE, 2003, p. 89-
90).

Os programas universais de satde e educacdo ganham destaque nos governos de FHC,
em funcao do impacto redistributivo das reformas parciais promovidas pela coalizao de governo
nestas areas. Na educacdo, o Fundo de Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizacdo do Magistério (Fundef) modificou o sistema de financiamento do ensino

fundamental pablico — garantindo recursos minimos para este nivel de escolaridade e reduzindo

8 Nobre (2013) argumenta que a crescente alianca do real fez do PT o Unico opositor e garantidor da polarizacéo
politica, porém com grandes dificuldades de vocalizar suas insatisfacdes. Dessa forma, o governo FHC estabeleceu
um campo de forgas em que ao PT restariam apenas dois caminhos: permanecer para sempre na oposi¢do ou tomar
um caminho de aproximacao ao pemedebismo. Com a reforma constitucional da reelei¢do, a estratégia do partido
opositor mudou: deixaram de se posicionar contra o projeto de estabilizacdo e passaram a discordar da sua forma
de implementacéo.
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as divergéncias de dispéndio de recursos nos estados®* — e possibilitou a melhora da
remuneracgdo dos professores — na medida em que o minimo de 60% dos recursos do Fundef
passaram a ser destinados obrigatoriamente aos salarios dos docentes de ensino fundamental
(DRAIBE, 2003). No ambito da saude, o governo de Cardoso realizou uma reforma parcial no
Sistema Unico de Sadde, por intermédio de diversas medidas de impacto social e viés
redistributivo, entre as quais pode-se citar o Piso de Atencdo Basica (PAB) — responsavel por
reforcar as acdes de prevencao e assisténcia basica a saude, bem como substituir o critério de
oferta de servicos pelo da demanda de pessoas atendidas para fins de repasse dos recursos, na
proporcdo de um per capta por habitante/ano, de modo a reforcar a redistribuicdo do gasto
regional e municipal (DRAIBE, 2003). Ao lado disso, pode-se referir a criacdo do Programa
Saude da Familia (PSF), que englobou e ampliou o0 Programa de Agentes Comunitarios de
Saude (PACCS). Do ponto de vista do financiamento da salde, foi instituida outra fonte de
receita — mediante a criagdo de CPMF, em 1996 — e aprovada a Emenda Constitucional n° 29,
de 13 de setembro de 2000 — responsavel por determinar a vinculacdo de receitas estaduais
(12%) e municipais (15%) a dispéndios com saude, aléem de impor o0 aumento em 5% dos gastos
da Unido na mesma area (DRAIBE, 2003). Outra novidade na area da saude foi o Programa
Bolsa-Alimentagéo, desenvolvido com o intuito de combater a mortalidade infantil a partir de
transferéncias monetarias diretas as familias com criancas em condigdo de risco nutricional
(DRAIBE, 2003).

Também sdo verificaveis acdes do governo FHC no ambito da assisténcia social e
combate a pobreza. Segundo Draibe, a politica de assisténcia social brasileira foi definida na
Constituicdo de 1988 e na Lei Organica de Assisténcia Social de 1993 (LOAS), porém sua
implantacéo teve inicio na gestdo de Cardoso, que implantou por todo o pais as instituicdes e
orgdos do novo sistema assistencial, de maneira que, ao final do primeiro mandato de FHC, o
Brasil ja apresentasse “(...) um sistema nacional de assisténcia social de forte institucionalidade,
apoiado em fundos, 6rgaos e conselhos estaduais e municipais e periodicamente mobilizado por
conferéncias nacionais, foro privilegiado de formagdo politica” (DRAIBE, 2003, p. 25). No
combate a pobreza, foi concebida a Rede Social Brasileira de Prote¢cdo Social, composta por

uma série de programas sociais com a finalidade de transferir valores a pessoas de baixa renda®.

8 A nova legislagdo proporcionou dois planos de equalizacéo dos gastos no ensino fundamental. Conforme explica
Draibe (2003, p. 17), “nos estados, a equalizagdo ¢ total: define-se um per capta por aluno, suprimindo-se assim
as diferencas entre estado e municipios e entre os municipios entre si. No plano nacional, a equalizagdo se faz pela
fixacdo, por lei ordinaria, de um piso minimo para todo o pais. Caberia & Unido complementar os fundos estaduais
sempre que seus recursos se revelassem insuficientes para respeitar o piso estabelecido.”.

8 Draibe (2003, p. 26) informa os programas que compunham a Rede Social Brasileira de Protecdo Social, liderada
pelo Projeto Alvorada e ancorada no Cadastro Unico, quais sejam: bolsa-escola, bolsa-alimentacdo, bolsa-
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Embora as gestdes FHC tenham definido o crescimento econémico, sob o vergalhdo
neoliberal, como a meta principal do governo, é possivel verificar determinado enfoque da
agenda governamental também no cumprimento dos compromissos constitucionais firmados
em 1988. Por isso, podemos entender o arranjo pemedebista da ocasido sob uma coalizdo
estavel, que promove uma série de reformas constitucionais e se inclina a um sentido
progressista, o qual busca desenvolver politicas publicas para atender ao dirigismo
constitucional.

Os governos do Partido dos Trabalhadores podem ser divididos em dois momentos, do
ponto de vista do arranjo pemedebista e dirigismo constitucional: o periodo de 2003 a 2014 —
representado pelos governos Lula I, Lula Il e Dilma I, em que se verificava o avanco de politicas
compensatorias em paralelo com a politica econdmica neoliberal herdada da gestdo de FHC
(MAUES, 2020) — e o periodo de 2014 a 2018 — sob os governos de Dilma 2 e Temer, em que
a dinamica de blindagem do pemedebismo implicou o aprofundamento da crise politica e a
regressao do programa social.

As duas gestdes de Lula e a primeira gestdo de Dilma representam a ocupacdo do
pemedebismo pela esquerda, com o PT paulatinamente se tornando o sindico do condominio
suprapartidario. Lula pretendeu inicialmente uma posi¢do de enfrentamento com a l6gica
pemedebista, mas se rendeu a dindmica do conservadorismo democratico ap6s o escandalo do
mensaldo (NOBRE, 2013).

Do ponto de vista do dirigismo constitucional, os dois governos do PT apresentaram
significativos resultados na reducdo das desigualdades mediante a implementacdo e ampliagéo
de politicas publicas. Martha Arretche (2015) verifica que os ganhos de renda foram muito
maiores nos mandatos petistas do que nos anos anteriores: uma vez superada a retracdo
econbmica relacionada as incertezas de um governo de esquerda, na gestdo de Lula todos 0s
estratos sociais obtiveram crescimento de renda, disposicdo que se manteve no governo Dilma
Rousseff, apesar da baixa taxa de crescimento econdmico. Segundo a autora, ainda que a
reducdo de desigualdade de renda entre 0s mais ricos e mais pobres tenha iniciado com os
programas de transferéncia de renda condicionada de FHC, o seu aceleramento somente se

evidencia e se explica de fato pela implementagédo do Programa Bolsa Familia®. Entretanto, é

qualificacdo, bolsa-renda, programa de erradicacdo do trabalho infantil, programa do agente jovem, beneficio
mensal para o idoso, beneficio mensal para pessoas com deficiéncia, renda mensal vitalicia, auxilio-gas,
aposentadorias rurais, abono salarial PIS/PASEP e seguro-desemprego.

8 Martha Arretche (2015) o governo Lula promoveu a centralizagdo da autoridade para a distribuicio dos
beneficios. Em suas palavras, “nos programas adotados por FHC no inicio de 2000, os beneficios eram transferidos
do governo federal para os governos municipais, que detinham, por sua vez, a autoridade sobre sua alocacgdo. O
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na politica do salario minimo — entendida como a atualizacdo dos valores e a ampliacdo das
categorias beneficiadas por essa valorizagdo — que Arretche verifica a razdo central para a
reducdo da desigualdade de renda entre os dois extremos sociais (mais ricos e extremamente
pobres). Esta politica teve inicio em 1997, mas, igualmente, € somente a partir do governo Lula
que ocorre a sua aceleracdo: enquanto a ampliagdo do contingente dos protegidos pelo salario
minimo ocorreu progressivamente no tempo, a valorizacdo monetéria iniciou em 1994, sob o
governo de Cardoso, porém apenas com Lula obteve significativa intensificacdo e gerou
importantes resultados na eliminacéo da extrema pobreza. A politica do salario minimo também
repercute positivamente na desigualdade de renda por cor e género, a medida que “elimina a
importancia do género e da cor na desigualdade de renda entre os mais pobres” (ARRETCHE,
2015, p. 439). Segundo Martha (2015), a politica do salario minimo criou uma “bolha de
prote¢ao”, que tanto diminui a desigualdade entre as categorias de renda, como elimina as
disparidades de renda por cor e género dentro da categoria dos mais vulneraveis, uma vez que
passam a receber o mesmo valor bésico?’.

O governo Dilma, por sua vez, representou a ampliacdo do Programa Bolsa Familia, do
pleno emprego, do aumento de renda, da valorizacao da politica do salario minimo, bem como
investiu em politicas de salde publica, com a expansdo das equipes do Programa Salde da
Familia, criacdo do Programa Mais Médicos para o Brasil e estruturagdo dos Centros de
Referéncia e Assisténcia Social (Cras) (SINGER, 2018). André Singer observa, durante 0s
governos Lula e Dilma, a significativa reducdo da extrema pobreza, como decorréncia dos
investimentos sociais realizados por tais gestdes. Nesse sentido, 0s governos petistas foram
exitosos na medida em que conseguiram estabelecer um compromisso constitucional estavel

em torno do conflito distributivo®, realizado mediante a manutencdo do equilibrio fiscal

PBF, sob Lula, eliminou essa intermediagdo. A combinacdo de escala do nimero de beneficiarios e autoridade
centralizada para a distribui¢@o do beneficio néo ¢, portanto, irrelevante” (ARRETCHE, 2015, p. 436).

87 Na trajetdria geral das desigualdades, entretanto, a desigualdade por cor e género se demonstra persistente e
tem diminuido em velocidade muito distinta (ARRETCHE, 2015).

8 E de se destacar que a politica lulista contou com um contexto econdmico favoravel, que possibilitou a
estabilidade de um acordo politico-constitucional em torno do equilibrio fiscal e dos gastos sociais, de forma a
regular o conflito distributivo (2007-2014) (MAUES, 2020; SINGER, 2018). No entanto, A partir de 2011 Dilma
encarou a segunda fase da crise financeira planetaria, em um contexto no qual seria necessario o crescimento do
PIB. Nesse cenario, abriu-se espago para uma nova matriz estatal, oportunidade na qual a presidente realizou um
ensaio desenvolvimentista de acento intervencionista e em confronto direto com o setor financeiro. Inicialmente
apoiada pelo pacto entre industriais e trabalhadores, este desenvolvimentismo alcangou seu apice, mas logo decaiu
devido & fuga do setor industrial em dire¢&o ao bloco rentista (SINGER, 2018). Entre os fatores que podem explicar
essa desarticulacio da base produtivista que sustentava o desenvolvimentismo de Dilma, destacamos aquele que
Singer denomina de “luta de classes™. A atividade intervencionista permitiu a ampliacdo dos postos de trabalho
(pleno emprego), reduzindo o controle do empresariado sobre a politica econdmica (perda do poder de presséo);
ao lado disso, a valorizacdo da méo de obra e o elevado quantitativo de greves no primeiro mandato Dilma séo
fatores que corroboraram para o desfazimento da coalizdo produtivista segundo uma légica da luta de classes.
Embora a empreitada intervencionista favorecesse a industrializagdo, o cenario de reducdo de lucros, aumento das
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herdado do periodo FHC® e ampliacdo do financiamento de politicas sociais, o que é possivel
observar a partir das médias anuais de emendamento constitucional em matéria de tributacdo e
orcamento (MAUES, 2020)

Neste primeiro periodo dos governos de esquerda, que delimitamos de 2003 a 2014,
visualizamos o pemedebismo ja consolidado como forma de funcionamento do sistema politico,
uma vez que desde FHC as aliancas suprapartidarias passam a ser consideradas indispensaveis
para a promog¢do de reformas constitucionais e governabilidade (NOBRE, 2013). Em tal
intervalo temporal podemos também perceber a l6gica pemedebista caminhar em sentido
progressista, haja vista os importantes resultados na redugdo da extrema pobreza como
decorréncia da ampliacéo e criagdo de politicas sociais. Desse modo, a conjuntura politica que
vai do governo FHC | até Dilma | é caracterizada pelo compromisso com o dirigismo
constitucional, voltado a progressiva implementacdo de politicas publicas, no sentido de dar
efetividade a Constituicdo de 1988. Também se trata de um momento de estabilidade da
coalizdo pemedebista, que desde Lula I, foi ocupada pela esquerda, dando prosseguimento a
politica econdmica neoliberal em paralelo com a expansdo dos programas sociais. Entre as
gestBes de Lula Il e Dilma I os acordos congressuais encontram ainda maior estabilidade,
representada pela reducéo da taxa de emendamento constitucional anual, na medida em que se
estabelece um equilibrio politico em matéria tributaria e orcamentaria (MAUES, 2020).

No campo da cultura juridica, observa-se a mesma preocupac¢do em torno da garantia da
eficacia do pacto de 1988. A discussao teodrica do periodo envolvia as teorias liberal-igualitaria
e da constituicdo dirigente, com o reforco da teoria da efetividade em seu desdobramento na
forma do neoconstitucionalismo. Enquanto a teoria liberal de Vieira (2018) entendia a
constituicdo como artefato politico responsavel pela coordenacdo politica, as teorias do
dirigismo constitucional, da efetividade e neoconstitucionalista se centravam no papel
transformativo, na forca normativa e supremacia da constituicdo de 1988, com destaque, por
meio do neoconstitucionalismo de Barroso, para a expansao da jurisdi¢cdo constitucional em
direcdo a concretizacdo dos direitos fundamentais. O constitucionalismo liberal de Vieira, que
desembocava em uma atuagdo proativa em sentido coordenador do STF (guardido da

constituicdo), ndo obteve grandes desdobramentos entre as corporagdes juridicas. Por outro

paralisacGes e reorientacdo internacional fizeram a burguesia industrial temer a sua perda de poder e 0 excesso de
favorecimento da classe trabalhadora. Para evitar o “mal” da ascensdo das classes populares, a coalizdo
produtivista se desfez e, com ela, o ensaio desenvolvimentista de Dilma (SINGER, 2018), abrindo margem para o
estabelecimento de uma nova correlagéo de forcas politico-econdmicas.

8 O governo Lula deu continuidade a politica econdmica tucana, cujo marco é demonstrado pela publicacdo da
Carta ao Povo Brasileiro, no ano de 2002, e nomeacao de Henrique Meirelles e Antonio Palocci para os principais
cargos na area da economia brasileira (TAYLOR, 2008).
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lado, o reconhecimento do dirigismo e efetividade constitucionais, associado ao destaque
conferido ao Judiciario como poder plenamente competente para dar aplicabilidade aos direitos
fundamentais, implicou a identificacdo neoconstitucionalista da constitui¢do de 1988 “(...)
como a responsavel pela expansdo da jurisdicao constitucional no Brasil, atribuindo ao STF
novas competéncias e municiando-o de agdes capazes de fazer frente a inércia politica (ADI,
ADC, ADO, ADPF, Mandado de Injunco, etc.)” (CAVALCANTE; MAGALHAES, 2022, p.
82).

Enquanto o periodo de 1988 a 1994 era marcado pela desconfianca generalizada acerca
do novo arranjo politico-constitucional, os anos subsequentes evidenciam o desenvolvimento
de estudos constitucionais que afirmam a governabilidade, sob a bandeira do presidencialismo
de coalizdo, e que exaltam a posicdo do Judiciario como também responsavel por dar
concretude aos direitos fundamentais, com respaldo na teoria do neoconstitucionalismo
(CHALOUB; LYNCH, 2018). Dessa forma, o consenso da efetividade constitucional se
estabelecia tanto no campo tedérico, como na ac¢do governamental e atividade jurisdicional, sob
0 sentido progressista do pemedebismo.

Dessa maneira, a cultura juridica se estrutura sobre o consenso da efetividade
constitucional, com destaque para a judicializa¢do da politica como instrumento fundamental
para tanto, nos termos da teoria neoconstitucional. Em outras palavras, ndo se discute mais se
a constituicdo de 1988 tem eficacia ou € um fracasso, como quando do debate entre a doutrina
da efetividade e teoria liberal-conservadora. Ao contrario, o debate constitucional passa a se
estabelecer a partir do consenso da efetividade, que se estabelece como cultura juridica.

O arsenal proporcionado pelo neoconstitucionalismo é, como vimos com Lynch (2017),
internalizado pela comunidade juridica, mas exercido especialmente com enfoque na
concretizacdo dos direitos fundamentais neste primeiro momento. A associacdo entre o
pemedebismo no sentido progressista, a estabilidade das coalizdes governistas e uma cultura
juridica judiciarista, focalizada na concretizacdo dos direitos, constituem uma conjuntura
politico-constitucional de efetividade constitucional, demarcando um momento de
consolidacéo e estabilidade do pacto de 1988.

Para a investigagdo do comportamento judicial do Supremo Tribunal Federal neste
periodo, selecionamos trés casos, frequentemente citados pela literatura trabalhada na primeira
secdo deste trabalho. Cada julgado escolhido se justifica por corresponder, temporalmente, a
uma gestéo presidencial no intervalo de 1994 a 2014, quais sejam Fernando Henrique Cardoso,
Luis Inécio Lula da Silva e Dilma Rousseff. Sdo eles: AgRg/RE 271.286, MI 670, ADPF 186
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Em 02 de setembro de 2000, a Corte julgou 0 AgRg/RE 271.286. O caso envolvia o
fornecimento gratuito de medicamentos a paciente destituido de recursos financeiros e
acometido pelo virus HIV/AIDS. O Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul ja havia proferido
acérddo condenando solidariamente o Municipio de Porto Alegre e o Estado do Rio Grande do
Sul a obrigacéo de fornecer gratuitamente os medicamentos para tratamento da doenca, nos
casos de pacientes destituidos de recursos financeiros e portadores do virus HIV. O STF
manteve a decisdo do TJRS, porém o ente municipal interpds agravo regimental contra a
decisdo do Ministro Celso de Mello, relator do caso, levando a rediscussdo da matéria na
Segunda Turma da Corte.

No julgamento do AgRg/RE 271.286, o Ministro relator reforcou entendimento no
sentido de que, “entre postergar a inviolabilidade do direito a vida e a saude (...) ou fazer
prevalecer, contra essa prerrogativa fundamental, um interesse financeiro secundario do
Estado”, a prevaléncia ¢ da vida e satde do individuo, “notadamente daqueles que tém acesso,
por forca de legislacdo local, ao programa de distribuicdo gratuita de medicamentos, instituido
em favor de pessoas carente.” (BRASIL, 2000, p. 8). Para 0 magistrado, a obrigatoriedade de o
Poder Plblico conceder gratuitamente tais medicacOes tem respaldo na programaticidade® e
efetividade® constitucionais do direito a satde. Ainda, argumenta que a Constituicdo de 1988
teria qualificado as agdes e servigos de satide como “prestacdes de relevancia publica” com o
intuito de “(...) legitimar a atuagdo do Ministério Publico e do poder Judiciario naquelas

hipteses em que 0s Orgaos estatais, anomalamente, deixassem de respeitar 0 mandamento

% De acordo com Celso de Mello, o direito subjetivo a satde “traduz bem juridico constitucionalmente tutelado,
por cuja integridade deve velar, de maneira responsdvel, o Poder Publico, a quem incumbe formular — e
implementar — politicas sociais e econdmicas idoneas que visem a garantir, aos cidadéos, inclusive aqueles
portadores do virus HIV, o acesso universal e igualitario a assisténcia farmacéutica e médico-hospitalar. O carater
programatico da regra inscrita no art. 196 da Carta Politica (...) ndo pode converter-se em promessa constitucional
inconsequente, sob pena de o Poder Publico, fraudando justas expectativas nele depositadas pela coletividade,
substituir, de maneira ilegitima, o cumprimento de seu impostergavel dever, por um gesto irresponsavel de
infidelidade governamental ao que determina a prépria Lei Fundamental do Estado. Nesse contexto, incide, sobre
o0 Poder Publico, a gravissima obrigacéo de tornar efetivas as prestagdes de satde, incumbindo-lhe promover, em
favor das pessoas e das comunidades, medidas — preventivas e de recuperagdo —, que, fundadas em politicas
publicas idéneas, tenham por finalidade viabilizar e dar concre¢do ao que prescreve, em seu art. 196, a Constituicao
da Republica.” (BRASIL, 2000, p. 9-10).

91 «(...) recai, sobre o Estado, inafastavel vinculo institucional consistente em conferir real efetividade a tais
prerrogativas basicas, em ordem a permitir, as pessoas, nos casos de injustificavel inadimplemento da obriga¢do
estatal, que tenham elas acesso a um sistema organizado de garantias instrumentalmente vinculado a realizacéo,
por parte das entidades governamentais, da tarefa que Ihes imp6s a propria Constituicdo. N&o basta, portanto, que
0 Estado meramente proclame o reconhecimento formal de um direito. Torna-se essencial que, para além da
simples declaragdo constitucional desse direito, seja ele integralmente respeitado e plenamente garantido,
especialmente naqueles casos em que o direito — como o direito a salide — se qualifica como prerrogativa juridica
de que decorre o poder do cidadao de exigir, do Estado, a implementacdo de prestacBes positivas impostas pelo
proprio ordenamento constitucional” (BRASIL, 2000, p. 11-12)
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constitucional, frustrando-lhe, arbitrariamente, a eficacia juridico-social” (BRASIL, 2000, p.
12).

No ano de 2007, o Supremo Tribunal Federal altera o seu entendimento quanto ao
mandado de injuncdo. O M1 670, julgado em 25 de outubro de 2007, envolve o direito de greve
dos servidores publicos, previsto no artigo 37, VII, da CF/88, segundo o qual o seu exercicio
aconteceria de acordo com critérios e limites estabelecidos em lei especifica, a qual, no entanto,
ndo foi editada, motivando o Sindicato dos Servidores Policiais Civis do Estado do Espirito
Santo (SINDPOL) a propor a agdo mandamental.

Durante o julgamento prevaleceu, por maioria de votos, o entendimento do Ministro
Gilmar Mendes, alterando a posi¢do adotada em 1990, quando da anélise do MI 107 pela Corte.
Para o0 juiz, “as decisdes proferidas nos Mandados de Injungdo n® 282 (Relator: Sepulveda
Pertence), 232 (Relator: Moreira Alves) e 284 (Relator Celso de Mello) sinalizaram para uma
nova compreensao do instituto e a admissao de uma solug¢do ‘normativa’ para a decisdo judicial”
(BRASIL, 2008, p. 27). De acordo com Gilmar, no caso concreto, a omisséo persistente quanto
a regulamentacao do direito de greve dos servidores publicos teria implicado em “um quadro
de selvageria com sérias consequéncias para o Estado de Direito”, de maneira que ndo fosse
mais possivel justificar “a inércia legislativa e a inoperancia das decisdes desta Corte”
(BRASIL, 2008, p. 30).

Diante disso, é oferecida uma nova compreensao sobre o papel do Supremo Tribunal
Federal, a fim de justificar a adocdo de uma outra forma de solucdo juridica para 0s casos
relacionados a omissao legislativa e utilizagcdo do mandado de injuncdo. Apesar de compartilhar
a preocupacdo com um “protagonismo legislativo” do STF, o Ministro Gilmar Mendes
enxergava a ndo-atuacao do Tribunal, naquele momento, como uma “omissao judicial”, motivo
pelo qual seria devida uma “intervengdo mais decisiva”®. Para ele, ndo seria mais possivel
deixar ao exclusivo juizo de oportunidade e conveniéncia do Congresso Nacional a satisfacéo
do direito de greve dos servidores publicos. Por essa razdo, a despeito de nao defender um papel
de legislador positivo pela Corte, entendeu que o0 Tribunal ndo poderia “(...) se abster de
reconhecer que, assim como se estabelece no controle judicial sobre a atividade do legislador,
¢ possivel atuar também nos casos de inatividade ou omissdo do Legislativo” (BRASIL, 2008,

p. 35-36). Desse modo, 0 caso exigiria uma “solugdo diferenciada”, por meio da “garantia de

92 Nas palavras do Ministro Gilmar Mendes, “Comungo das preocupagdes quanto a ndo-assungao pelo Tribunal
de um protagonismo legislativo. Entretanto, parece-me que a ndo-atuagdo no presente momento ja se configuraria
quase como uma espécie de ‘omissdo judicial’. Assim, tanto quanto no caso da anistia, essa situagdo parece exigir
uma intervengao mais decisiva desta Corte.” (BRASIL, 2008, p. 31).
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protecdo judicial efetiva”®. Na leitura de magistrado, tais consideracdes traziam “repercussdes
acerca do papel institucional a ser desempenhado (...)” pela Corte na fiscalizagdo da
constitucionalidade das omissdes legislativas: 0 momento reclamaria a superacdo da viséo da
Corte Constitucional segundo uma viséo kelseniana, conforme a qual o Tribunal deveria se
limitar a funcgéo de legislador negativo (BRASIL, 2008, p. 41-43).

Com isso, a solugdo juridica ofertada foi no sentido de uma “mudancga de perspectiva
quanto as possibilidades jurisdicionais de controle de constitucionalidade das omissdes
legislativas”, adotando, provisoriamente, para as greves dos servidores publicos, a lei geral de
greve aplicavel a inciativa privada (BRASI, 2008, p. 44)%. Na oportunidade, a decisdo inova
também ao estabelecer a competéncia constitucional dos dissidios envolvendo a matéria (greve
dos servidores publicos), em ambitos federal, estadual e municipal®.

O voto discordante veio do Ministro Lewandowski, que, concordando quanto a
necessidade de o STF avancar no sentido de garantir maior efetividade ao mandado de injuncao,
para fins de concretizacdo dos direitos®, discordou acerca da utilizacdo da Lei 7.783/89
analogicamente ao caso da greve dos servidores publicos. Isso porque, segundo argumentou o
ministro, uma decisdo nesse sentido significaria a intromissdo do Judiciario em esfera de

competéncia constitucionalmente reservada aos poderes representativos da soberania popular®’.

93 Segundo o Ministro Gilmar Mendes, “uma sistémica conduta omissiva do Legislativo pode e deve ser submetida
a apreciacdo do Judiciario (e por ele deve ser censurada) de forma a garantir, minimamente, direitos constitucionais
reconhecidos (CF, art. 5°, XXXV). Trata-se de uma garantia de prote¢do judicial efetiva que ndo pode ser
negligenciada na vivéncia democratica de um Estado de Direito (CF, art. 1°).” (BRASIL, 2008, p. 42).

% De acordo com Mendes, “o que se propde, portanto, ¢ uma mudanga de perspectiva quanto as possibilidades
jurisdicionais de controle de constitucionalidade das omissdes legislativas. E certo, igualmente, que a solugdo
alvitrada por essa posicdo ndo deshborda do critério da vontade hipotética do legislador, uma vez que cuida de
adotar, provisoriamente, para 0 ambito da greve no servi¢o publico, as regras aplicaveis as greves no ambito
privado.” (BRASIL, 2008, p. 44).

% No voto do Ministro Gilmar Mendes, consignou-se: “Vé-se, pois, que o sistema constitucional ndo repudia a
ideia de competéncias implicitas complementares, desde que necessarias para colmatar lacunas constitucionais
evidentes. Por isso, considero viavel a possibilidade de aplicagdo das regras de competéncia insculpidas na Lei n°
7.701/88 para garantir uma prestacdo jurisdicional efetiva na area de conflitos paredistas instaurados entre o Poder
Publico e os servidores publicos estatutarios (CF, arts. 5°, XXXV, e 93, 1X)). Diante dessa conjuntura, é
imprescindivel que este Plenario densifique as situacdes provisorias de competéncia constitucional para a
apreciagd@o desses dissidios no contexto nacional, regional, estadual e municipal” (BRASIL, 2008, p. 48).

% Nas palavras do Ministro Lewandowski, “Nfo resta divida, a meu ver, de que é chegada a hora desta Corte
avancar no sentido de conferir maior efetividade ao mandado de injungdo, dando concre¢do a um dos mais
importantes instrumentos de defesa dos direitos fundamentais concebidos pelo constituinte originario. E essa é
visivelmente a tendéncia do STF, cuja jurisprudéncia acerca do instituto vem evoluindo de forma firme e
progressiva, como, alias, demonstram os votos dos eminentes Ministros que me antecederam no julgamento deste
mandado de injungdo.” (BRASIL, 2008, p. 74).

% Lewandowski consignou em seu voto: “Em outras palavras, nio me parece possivel, data vénia, ao Poder
Judiciério, a pretexto de viabilizar o exercicio de direito fundamental por parte de determinada pessoa ou grupo de
pessoas, no &mbito do mandado de injuncdo, expedir regulamentos para disciplinar, em tese, tal ou qual situacéo,
ou adotar diploma normativo vigente a situagdo diversa. Por isso, entendo, com o devido respeito, que ndo se
mostra factivel o emprego da Lei 7.783/89 para autorizar-se o exercicio do direito de greve por parte dos servidores
do Poder Judiciario do Estado do Pard, inclusive fazendo tabula rasa de disposicéo nela contida que expressamente
veda tal hip6tese. Ademais, ao emprestar-se eficacia erga omnes a tal decisdo, como se pretende, penso que esta
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Por isso, sugeriu solucéo juridica diversa ao caso: a concessdo da ordem, para que os Policiais
Civis do Estado do Espirito Santo pudessem ter efetivado o seu direito de greve, com a
determinacdo de que o governo do estado se abstivesse da adogdo de medidas limitantes ao
direito, a exemplo da imposicdo de multa®®. O Ministro Lewandowski, no entanto, restou
vencido no julgamento, prevalecendo a solucdo juridica no sentido de aplicar as regras de greve
referentes ao &mbito privado para os servidores publicos, nos termos do voto de Gilmar Mendes.

Em 26 de abril de 2012, o Supremo Tribunal Federal julga a Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental n® 186. A ADPF foi proposta pelo Partido
Democratas (DEM), com o intuito de que fosse declarada a inconstitucionalidade dos atos da
Universidade de Brasilias (UnB), emitidos pelo Conselho de Ensino, Pesquisa e Extensdo da
Universidade de Brasilia (CEPE) e do Centro de Promoc¢édo de Eventos da Universidade de
Brasilia (CESPE), que instituiram um sistema de reserva de vagas, destinando 20% de cotas
étnico-raciais no processo de selecdo para ingresso de estudantes (BRASIL, 2014). O
julgamento do caso contou com a participacdo de amicus curiae e a realizacdo de audiéncia
publica, sendo, ao final, decidido por unanimidade nos termos do voto do Ministro Ricardo
Lewandowski, relator do caso.

De acordo com Lewandowski a principal questdo a ser enfrentada pelo STF, na ocasiao,
consistia em “(...) saber se os programas de acdo afirmativa que estabelecem um sistema de
reserva de vagas, com base em critério étnico-racial, para acesso ao ensino superior (...)”
estariam em conformidade a nossa Constituicdo (BRASIL, 2014, p. 49). Para o magistrado, a
discussdo da mateéria deveria ser feita de maneira ampla, de modo a, primeiramente, revisitar o
conceito de igualdade insculpido no texto constitucional de 1988. Em sua acepgéo, o art. 5° da
CF/88 estd comprometido com uma noc¢do de igualdade material, conferindo-lhe maxima
concrecdo, inclusive quanto a possibilidade de o estado se valer de politicas universalistas e
estruturais, como as ac¢des afirmativas, para superar as desigualdades historicas da sociedade

brasileira®. Todavia, transformar o “direito 4 isonomia em igualdade de oportunidades” exige,

Suprema Corte estaria intrometendo-se, de forma indevida, na esfera de competéncia que a Carta Magna reserva
com exclusividade aos representantes da soberania popular, eleitos pelo sufragio universal, direto e secreto.”
(BRASIL, 2008, p. 80).

% “Em face do exposto, pelo meu voto, conheco do mandado de injun¢io, concedendo a ordem em parte para
garantir o exercicio do direito de greve aos Policiais Civis do Estado do Espirito Santo, assegurada por estes a
prestacdo dos servicos inadidveis, devendo o Governo do estado abster-se de adotar medidas que inviabilizem ou
limitem esse direito, tais como o corte do ponto dos servidores ou a imposi¢ao de multa pecuniaria diaria.”
(BRASIL, 2008, p. 85).

% Elaborando acerca da igualdade na insculpida na Constituicdo de 1988, o Ministro Ricardo Lewandowski
argumenta: “A toda evidéncia, ndo se ateve ele, simplesmente, a proclamar o principio da isonomia no plano
formal, mas buscou emprestar a maxima concrecéo a esse importante postulado, de maneira a assegurar a igualdade
material ou substancial a todos os brasileiros e estrangeiros que vivem no Pais, levando em consideracéo — € claro
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segundo o Ministro, a aplicagdo da chamada “justiga distributiva”, uma vez que somente este
instrumento poderia superar as desigualdades sociais por meio da intervencgéo estatal voltada a
realocacgéo de bens e oportunidades em beneficio de toda a coletividade (BRASIL, 2014, p. 52).
A justica distributiva, por sua vez, encontraria plena correspondéncia no arranjo constitucional
de 1988, pois, segundo o magistrado, “(...) o nosso Texto Magno foi muito além do plano
retérico no concernente aos direitos e garantias fundamentais, estabelecendo diversos
instrumentos juridicos para conferir-lhes plena efetividade.” (BRASIL, 2014, p. 52). As agoes
afirmativas, desse modo, seriam plenamente compativeis com 0 nosso arranjo constitucional, o
gue inclusive ja havia sido reconhecido pelo Supremo Tribunal Federal em outras
oportunidades'.

Especificamente quanto aos critérios para ingresso no ensino superior, Lewandowski
defende que a Constituicdo de 1988 simultaneamente estabelece “a igualdade de acesso, o
pluralismo de ideias e a gestdo democratica como principios norteadores do ensino” e admite a
meritocracia como “parametro para a promogao aos seus niveis mais elevados” (BRASIL, 2014,
p. 58). A percepcdo de tais disposi¢cOes seria demonstrativa de que o constituinte buscou
equilibrar a analise do mérito dos candidatos com a igualdade material. Nesse sentido, sustenta
0 Ministro, a adogdo de critérios objetivos de selecdo, linearmente aplicados a sociedades
permeadas por desigualdades profundas, como a brasileira, resultariam na consolidacdo e
acirramento das distor¢des ja existentes. Por essa razdo, seria indispensavel calibrar os critérios
de acesso a universidade, a fim de dar concretude aos objetivos constitucionais, a exemplo da

adocdo de critérios étnico-raciais ou socioecondmicos®. Seria, pois, legitimo e constitucional

- a diferenca que os distingue por razdes naturais, culturais, sociais, econdémicas ou até mesmo acidentais, além de
atentar, de modo especial, para a desequiparac¢do ocorrente no mundo dos fatos entre os distintos grupos sociais.
Para possibilitar que a igualdade material entre as pessoas seja levada a efeito, o Estado pode lancar mao seja de
politicas de cunho universalista, que abrangem um ndmero indeterminado de individuos, mediante agBes de
natureza estrutural, seja de a¢Bes afirmativas, que atingem grupos sociais determinados, de maneira pontual,
atribuindo a estes certas vantagens, por um tempo limitado, de modo a permitir-lhes a superacdo de desigualdades
decorrentes de situagdes historicas particulares.” (BRASIL, 2014, p. 49-50)

100 Nas palavras do Ministro, “Lembro, por oportuno, que o Supremo Tribunal Federal, em diversas oportunidades,
admitiu a constitucionalidade das politicas de acdo afirmativa. Entre os varios precedentes, menciono a MC-ADI
1.276-SP, Rel. Min. Octavio Gallotti, a ADI 1.276/SP, Rel. Min. Ellen Gracie, 0 RMS 26.071, Rel. Min. Ayres
Britto e a ADI 1.946/DF, Rel. Min. Sydnei Sanches e a MC-ADI 1.946/DF, Rel. Min. Sydnei Sanches.” (BRASIL,
2014, p. 56).

101 Nas palavras do Ministro, “Diante disso, parece-me ser essencial calibrar os critérios de selecdo a universidade
para que se possa dar concrecdo aos objetivos maiores colimados na Constituicdo. Nesse sentido, as aptidGes dos
candidatos devem ser aferidas de maneira a conjugar-se seu conhecimento técnico e sua criatividade intelectual ou
artistica com a capacidade potencial que ostentam para intervir nos problemas sociais. Essa metodologia de selecdo
diferenciada pode perfeitamente levar em consideragdo critérios étnico-raciais ou socioecondmicos, de modo a
assegurar que a comunidade académica e a propria sociedade sejam beneficiadas pelo pluralismo de ideias, de
resto, um dos fundamentos do Estado brasileiro, conforme dispde o art. 1°, V, da Constituicdo. Ademais, essa
metodologia parte da premissa de que o principio da igualdade ndo pode ser aplicado abstratamente, pois procede
a escolhas voltadas a concretizagdo da justica social. Em outras palavras, cuida-se, em especial no dmbito das
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ao Estado se valer da discriminacdo positiva para estimular a inclusdo social de grupos
historicamente excluidos'®. Isso porque, em sua concepcéo, a justica social, para além da
distribuicéo de riquezas, significaria “reconhecer e incorporar a sociedade mais ampla valores
culturais diversificados, muitas vezes considerados inferiores aqueles reputados dominantes”,
de tal maneira que a exclusiva adoc¢do do critério socioeconomico seria insuficiente “(...) para
promover a integracdo social de grupos excluidos mediante a¢6es afirmativas, demonstrando a
necessidade de incorporar-se nelas consideragfes de ordem étnica e racial” (BRASIL, 2014, p.
73).

Ainda, o Ministro reconhece a constitucionalidade dos critérios de hetero e
autoidentificacdo como mecanismos habeis a dar efetividades as acoes afirmativas'®. Além
disso, reforca a transitoriedade da utilizacdo destas formas de discriminacéo positiva, a medida
que se alcance, socialmente, a igualdade®®*. Por isso, considerou plenamente constitucional a
reserva de vagas com base no critério étnico-racial para ingresso no ensino superior.

Os trés casos sao demonstrativos de um comportamento judicial do STF diretamente
comprometido com a efetividade constitucional, seja pela confirmacdo da necessidade de
fornecimento gratuito de medicamentos para pessoas destituidas de recursos financeiros e
portadoras do virus HIV, declaracdo de constitucionalidade de politicas de acdo afirmativa ou
pela revisitagédo de suas competéncias em relagcdo ao mandado de injuncdo. Dessa forma a Corte
se enxerga como agente dotado de responsabilidade para dar efetividade aos direitos
fundamentais, proferindo decisdes na tentativa de garantir maior concretude aos direitos. Em
todos 0s casos, a ideia de efetivagdo da constituicdo de 1988 aparece nos votos dos ministros
da Corte.

universidades estatais, de utilizar critérios de selecdo que considerem uma distribuicdo mais equitativa dos recursos
publicos.” (BRASIL, 2014, p. 62).

102 Afirma o Ministro “ora, tal como os constituintes de 1988 qualificaram de inafiangével o crime de racismo,
com o escopo de impedir a discriminacdo negativa de determinados grupos de pessoas, partindo do conceito de
raca, ndo como fato biolégico, mas enquanto categoria historico-social, assim também é possivel empregar essa
mesma légica para autorizar a utilizagéo, pelo Estado, da discriminag&o positiva com vistas a estimular a incluséo
social de grupos tradicionalmente excluidos.” (BRASIL, 2014, p. 65).

108 “Tanto a autoidentificagdo, quanto a heteroidentificagdio, ou ambos os sistemas de sele¢do combinados, desde
que observem, o tanto quanto possivel, os critérios acima explicitados e jamais deixem de respeitar a dignidade
pessoal dos candidatos, sdo, a meu ver, plenamente aceitaveis do ponto de vista constitucional.” (BRASIL, 2014,
p. 84).

104 «“F importante ressaltar a natureza transitoria das politicas de agdo afirmativa, ja que as desigualdades entre
negros e brancos ndo resultam, como é evidente, de uma desvalia natural ou genética, mas decorrem de uma
acentuada inferioridade em que aqueles foram posicionados nos planos econémico, social e politico em razdo de
séculos de dominagdo dos primeiros pelos segundos. Assim, na medida em que essas distor¢des histéricas forem
corrigidas e a representacéo dos negros e demais excluidos nas esferas publicas e privadas de poder atenda ao que
se contém no principio constitucional da isonomia, ndo havera mais qualquer razdo para a subsisténcia dos
programas de reserva de vagas nas universidades publicas, pois o seu objetivo ja tera sido alcangado.” (BRASIL,
2014, p. 89).
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Trata-se, pois, de um comportamento judicial em didlogo com a conjuntura politico-
constitucional de busca pela efetividade da época: politicamente, os trés governos expressavam
0 seu comprometimento com o dirigismo constitucional, por meio do desenvolvimento e
implementacdo de politicas publicas, enquanto no campo da cultura juridica prevalecia o
consenso acerca de um judiciarismo sob enfoque da efetividade, com fundamento no
neoconstitucionalismo. Paralelamente, o Supremo Tribunal Federal trilha caminho no sentido
de compreender o seu papel, dentro da democracia constitucional, como agente de
concretizacdo dos direitos fundamentais, inclusive, e principalmente, quando diante de
omissdes por parte dos demais poderes, as quais constituam empecilho ao exercicio de direitos

pelos cidad&os brasileiros.

c) 2015-2018: instabilidade politica

A dindmica de blindagem pemedebista comeca a ser questionada a partir das
manifestacdes de 2013, que sinalizaram ao sistema politico que a sua maneira de operar tornara-
se insubsistente (NOBRE, 2022). Segundo argumenta Nobre (2022), desde 1994 o
funcionamento do arranjo politico brasileiro moldou-se a partir da formacdo de coalizdes
suprapartidarias de apoio ao governo, de maneira a limitar o espaco da oposi¢do, a qual
frequentemente se inseria dentro do proprio megabloco parlamentar, sob a forma de uma
oposicdo interna. Com isso, tornou-se rara a eclosdo de conflitos abertos entre grupos de
situacdo e oposicdo, na medida em que as divergéncias passaram a ser remediadas dentro do
superbloco parlamentar®. Consequentemente, os partidos politicos especializaram-se, de um
lado, na venda de apoio ao governo da ocasido e, de outro, PT e PSDB se consolidaram na
geréncia da supercoalizdo, com base em suas agendas de governo (NOBRE, 2022).

As manifestacbes de junho de 2013 expressaram 0 esgotamento deste modo de
funcionamento: o arranjo pemedebista impedia que as mudancas sociais profundas que vinham
acontecendo na sociedade encontrassem correspondéncia no sistema politico, fazendo-lhes
buscar meios extrainstitucionais para a sua canalizagdo. Na argumentacdo de Marcos Nobre

(2022), as jornadas de 2013 eram um indicativo da nova formatagéo da sociabilidade brasileira,

105 Nas palavras de Marcos Nobre (2022, p. 44), “trata-se de uma maneira de operar que procura amortecer,
suspender e mesmo travar os conflitos em lugar de elabora-los abertamente em uma disputa democratica que
envolva toda a sociedade. Ao jogar os problemas para debaixo do tapete das supercoaliz8es, o encaminhamento
dos problemas também se da debaixo do tapete. Isso ndo significa que conflitos abetos ndo ocorram e ndo tenham
ocorrido. Significa que se procurou evita-los ao méaximo, que conflitos abertos s6 eclodiram quando ndo foi
possivel equaciond-los sob o tapete da supercoalizdo”.
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instituida em bases digitais, que refletia sobre as configuragdes politicas. Todavia, “(...) a
pluralizagdo e novas polarizagcbes na base da sociedade ndo encontraram correspondéncia
efetiva no sistema politico” (NOBRE, 2022, p. 44), que escolheu, por mais uma vez, blindar-se
da energia social, mesmo que a custo da autofagia do sistema politico, resultando no golpe
parlamentar que destituiu ex-presidente Dilma Rousseff (NOBRE, 2020). Em outros termos, as
jornadas de 2013 se opunham, sobretudo, ao modo de funcionamento do sistema politico
nacional, especialmente no que se refere ao fisiologismo relacionado a obtengédo de apoio da
maioria parlamentar (NOBRE, 2022; CHALOUB, LYNCH, 2018). Acontece que, ao tentar
gerir a crise de cima, sem canalizar as demandas que vinham das ruas e das redes sociais, 0S
partidos politicos (de direita e esquerda) perderam o controle do processo, corroborando para o
aprofundamento da crise politica (NOBRE, 2020).

A manutencdo do compromisso constitucional pautada no equilibrio fiscal e ampliacao
do gasto social se torna mais dificil no segundo mandato de Dilma Rousseff. A estabilidade
constitucional outrora alcancada durante os governos do PT, representada pela reducédo da
média anual de emendamento constitucional no periodo de 2007 a 2014'%, se modifica a
medida que cresce o déficit pablico. Na ocasido, se intensificam tanto os desacordos politicos
e distributivos, demonstrados pela elevada taxa média de emendamento constitucional no
segundo mandato da presidente'®”, que desaguam no impedimento de 2016 (MAUES, 2020).

O rompimento do compromisso constitucional e 0 impeachment apontam para um novo
encaminhamento do pemedebismo. A curta gestdo de Temer, sob o ponto de vista do dirigismo
constitucional, é marcada pelo regresso do gasto social, 0 que se consubstancia na aprovacéao
da Emenda Constitucional n® 95, responsavel por instituir um novo regime fiscal. A sua
principal medida se refere a criagdo do “teto de gastos™, cujo impacto recai sobre os dispéndios
publicos primarios, que deixam de ter aumento real, na medida em que sdo reajustados apenas
conforme a inflagdo anual, calculada até junho do exercicio financeiro anterior (MAUES,
2020). Com isso, 0 novo regime fiscal estabelece como sua prioridade absoluta a diminuicédo

do déficit publico, por meio da contencdo de gastos, de modo a impedir a ampliacdo das

108 A pesquisa de Antdnio Maués (2020) demonstra que entre o segundo mandato de Lula e o primeiro de Dilma
houve significativa queda da taxa anual de emendamento constitucional por governo, de modo a indicar que fora
alcancado um compromisso constitucional na ocasido, baseado na manutencdo dos instrumentos de equilibrio
fiscal introduzidos & época da gestdo de FHC e expansao do financiamento de politicas sociais, tal como defendido
pela esquerda petista. Durante a primeira gestdo de Lula média era de 1,75, caindo para 1,50 no segundo mandato
e para 1,25 no primeiro governo Dilma.

197 No segundo governo Dilma Rousseff, a média anual de emendamento constitucional por governo dispara de
1,25 para 3,0, demonstrando o crescimento dos desacordos politicos, que rompem com o equilibrio outrora
estabelecido e expressam isso por meio do significativo aumento da taxa de emendamento constitucional
(MAUES, 2020). Nesse sentido, o compromisso constitucional outrora estabelecido é rompido, com reflexos
diretos em nossa carta constitucional.
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politicas sociais, conforme vinha acontecendo durante os governos petistas (MAUES, 2020).
Nesse contexto, a coalizdo pemedebista, sob o0 governo Temer, adota um sentido regressivo em
comparagcdo com o periodo anterior (1994 a 2014), caracterizando-se pelo afastamento dos
objetivos constitucionais pautados na reducao das desigualdades, a medida que o teto de gastos
limita as politicas sociais que, anteriormente, vinham apresentando significativos resultados no
combate & extrema pobreza.

Quanto a estabilidade da coalizdo pemedebista, sob o0 governo Dilma esta se apresenta
instavel, a medida que ocorre o rompimento do equilibrio alcancado no periodo anterior —
pautado na politica econdmica herdada de FHC e ampliacdo das politicas sociais encabecadas
pelo PT. O governo Temer, por outro lado, se caracteriza pela chegada do pemedebismo ao
governo federal e pela unidade da classe politica em torno do combate a Operagédo Lava-Jato,
de maneira que os acordos firmados pelo Congresso Nacional significassem também acordos
com o Executivo federal. Em razéo disso, o presidente se relaciona com uma coalizdo politica
estavel, cujas “decisdes congressuais foram muito mais colegiadas que antes” (NOBRE, 2022,
p. 190-191).

No campo teodrico, o neoconstitucionalismo alcanca uma versdo mais extremada,
defendida por Barroso (2018), segundo a qual as Cortes devem, em determinadas
circunstancias, exercer um papel iluministal®® nas democracias contemporaneas. Em sua
concepcao, o poder dominante em regimes democraticos emana da vontade das maiorias e dos
poderes pelos quais ela se manifesta, quais sejam Executivo e Legislativo. No entanto,
argumenta o autor, em certas ocasides se faz necessario “acender luzes na escuridao” e
“submeter a vontade a razdo” (BARROSO, 2018, p. 252). Isso porque o constitucionalismo
seria a resultante de um conjunto de elementos histéricos, a exemplo do iluminismo,
contratualismo e liberalismo, de maneira que as Cortes Constitucionais devam fidelidade “a0s
valores subjacentes a esses movimentos politicos e filosoficos que conformaram a condicao
humana na modernidade, assim como suas instituicdes”. Nesse sentido, caberia aos Tribunais
Constitucionais adotar decisdes iluministas para superar “bloqueios institucionais” e “empurrar

a historia” (BARROSO, 2018, p. 256).

108 Barroso justifica a utilizagdo do termo “iluminista” pelo seu significado historico. Nas palavras do autor, “(...)
o iluminismo é uma ideia associada a razdo humanista, a direitos inalienaveis da condigdo humana, a tolerancia,
ao conhecimento cientifico, a separagdo entre Estado e religido e ao avango da histéria rumo a emancipagao
intelectual, social e moral das pessoas. E nesse sentido que o termo é empregado neste tGpico: o de uma razio
humanista que conduz o processo civilizatorio e empurra a histdria na dire¢do do progresso social e da liberacdo
de mulheres e homens.” (BARROSO, 2018, p. 249-250).
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Em paralelo a teoria neoconstitucionalista, ganha proeminéncia também as teses do
didlogo constitucional, desenvolvidas por tedricos preocupados com os riscos de uma Corte
excessivamente seduzida por um neoconstitucionalismo desenfreado. Por isso, buscam
relativizar a ideia de que cabe exclusivamente ao Poder Judiciario oferecer a Gltima palavra
sobre determinados assuntos (Gltima palavra judicial), mediante a compreensdo de que todos 0s
poderes da republica estdo habilitados a realizar interpretacdo constitucional e dar sentido a
constituicdo, de maneira que seja possivel, a partir de interacOes dialogicas entre Executivo,
Legislativo e Judiciario, buscar racionalmente o melhor resultado (FERREIRA;
MAGALHAES, 2022). Dessa forma, a teoria busca apresentar parametros de autocontencio
judicial (SOUZA NETO; SARMENTO, 2013).

Do ponto de vista da cultura juridica, o judiciarismo com enfoque na efetividade
constitucional é substituido pelo judiciarismo voltado a moralizacdo da politica, com apoio em
um neoconstitucionalismo que visualizava nas corporagdes judiciais uma ‘“vanguarda
iluminista”, com a possibilidade de reforma do sistema politico pela via judicial. Em tal
momento, Lynch (2017) denuncia a “Revolugdo Judiciarista”, que objetivou a regeneracdo da
politica por meio dos agentes judiciais com respaldo na tese neoconstitucional de Barroso. A
percepcdo de Lynch sobre um judiciarismo moralizador dialoga com 0 momento de crise do
pemedebismo, que se evidencia como a perda de controle do sistema politico sobre a politica.
A energia social das jornadas de 2013, que nao foi absorvida pela dindmica pemedebista, se
organiza primeiramente em termos de oposicdo extrainstitucional, valendo-se da Operacdo
Lava-Jato como o “(...) escudo institucional que, no periodo de 2015-2018, impediu o sistema
politico de retomar inteiramente o controle da politica (...)” (NOBRE, 2022, p. 15). Buscou-se,
na figura do Judiciario, a transformacao institucional pretendida pela energia social de 2013,
mas ignorada pelo sistema politico pemedebista. E nesse contexto que Nobre (2022) sugere que
a Operacdo Lava-Jato significou, para grande parte da populagéo, o Gnico caminho institucional
aberto a absorcdo da insatisfacdo social e disposto a promover a reforma do sistema politico.
Entretanto, pela impossibilidade do lavajatismo tomar lugar na politica oficial (NOBRE, 2022),
0 judiciarismo moralizador reforgou a instabilidade politica no periodo de 2015-2018.

Apesar de impedir o sistema politico de retomar o controle da politica, a Operacdo Lava
Jato ndo ofertou candidato as eleicdes de 2018. Por sua vez, as novas direitas — compreendidas
como um arquipélago de vozes, de posicdo antissistema, com forca politica e elevada
capacidade de mobilizagéo digital, que utilizaram a bandeira da lava-jato como escudo — ndo
alcancaram a unidade suficiente para lancar uma candidatura. Ao lado disso, a direita

tradicional, inserida na crise pemedebista, se mostrou incompetente para a apresentacao de um
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presidenciavel que captasse a energia antistablishment. Em tal contexto, Jair Bolsonaro surge
como a Unica opgdo de candidatura antissistema, sendo a sua elei¢do resultado de um sistema
politico que se negou a autorreforma; de uma energia social que ndo encontrou espaco na
institucionalidade, exceto pela via judicial; e da incapacidade das novas direitas de formular um
projeto politico claro e independente da extrema-direita (NOBRE, 2022).

A conjuntura politico-institucional de 2014 a 2018 é, nesse sentido, caracterizada pela
forte instabilidade politica, resultante tanto da crise do pemedebismo como de uma cultura
juridica de viés judiciarista, com forte enfoque na moralizacdo da politica. De tal modo que, a
medida que se acirrava a crise do pemedebismo, e esse se recusava a canalizar a energia social
antissistema, o Judiciario buscava promover uma reforma da politica mediante a Operacao
Lava-Jato.

O caso mais citado pela literatura como representativo de uma nova fase do STF neste
periodo € a prisdo de Delcidio do Amaral (AC 4039), cuja decisdo, entretanto, ndo se encontra
disponivel no site do STF, em razdo do segredo de justica. Outro caso frequentemente
mencionado é a A¢do Direta de Inconstitucionalidade n® 5526, que faz diversas referéncias a
AC 4039. Por isso, do ponto de vista do comportamento judicial do STF, analisamos a ADIn
n° 5526, proposta pelo Parido Progressista (PP), Partido Social Cristdo (PSC) e Solidariedade,
requerendo que fosse conferida interpretacdo conforme a constituicdo aos artigos 3121%° e
319'%% do Codigo de Processo Penal (CPP), determinando que a aplicacéo de medidas cautelares
a parlamentares fosse submetida, no prazo de vinte e quatro horas, a respectiva Casa
Legislativa, para fins de deliberacdo quanto ao afastamento do parlamentar do exercicio de suas
funcdes.

1090 artigo dispunha “Art. 312. A prisdo preventiva podera ser decretada como garantia da ordem publica, da
ordem econdmica, por conveniéncia da instru¢do criminal, ou para assegurar a aplicacdo da lei penal, quando
houver prova da existéncia do crime e indicio suficiente de autoria. Paragrafo Unico. A prisao preventiva também
podera ser decretada em caso de descumprimento de qualquer das obrigacdes impostas por forca de outras medidas
cautelares (art. 282, § 4°) (...)”.

10 O artigo estabelecia “Art. 319. Sdo medidas cautelares diversas da prisdo: I - comparecimento periédico em
juizo, no prazo e nas condices fixadas pelo juiz, para informar e justificar atividades; Il - proibi¢do de acesso ou
frequéncia a determinados lugares quando, por circunstancias relacionadas ao fato, deva o indiciado ou acusado
permanecer distante desses locais para evitar o risco de novas infracdes; Il - proibicdo de manter contato com
pessoa determinada quando, por circunstancias relacionadas ao fato, deva o indiciado ou acusado dela permanecer
distante; IV - proibicdo de ausentar-se da Comarca quando a permanéncia seja conveniente ou necessaria para a
investigacao ou instrucdo; V - recolhimento domiciliar no periodo noturno e nos dias de folga quando o investigado
ou acusado tenha residéncia e trabalho fixos; VI - suspensao do exercicio de funcédo publica ou de atividade de
natureza econdmica ou financeira quando houver justo receio de sua utilizagdo para a préatica de infracdes penais;
VII - internacéo proviséria do acusado nas hipdteses de crimes praticados com violéncia ou grave ameaca, quando
os peritos concluirem ser inimputavel ou semi-imputavel (art. 26 do Cddigo Penal) e houver risco de reiteracao;
VIII - fianga, nas infragdes que a admitem, para assegurar o comparecimento a atos do processo, evitar a obstrucéo
do seu andamento ou em caso de resisténcia injustificada a ordem judicial; 1X - monitoragéo eletronica”.
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A acdo foi julgada em 11 de outubro de 2017, fazendo prevalecer o entendimento de
que seria incabivel a aplicacdo do artigo 312, do CPP, aos parlamentares federais e que “o Poder
Judiciario dispde de competéncia para impor, por autoridade propria, as medidas cautelares que
se refere o art. 319, do CPP”, com o devido encaminhamento a Casa Legislativa respectiva da
decisdo que aplicar medida cautelar, para atender ao que dispde o art. 53, §2°, da CF/88, sempre
que “(...) a execucdo desta impossibilitar, direta ou indiretamente, o exercicio regular do
mandato parlamentar” (BRASIL, 2018, p. 3).

Na discusséo estabelecida entre os Ministros da Corte, destacamos 0s votos de Edson
Fachin (relator do caso), Alexandre de Moraes e Luis Roberto Barroso, porque expdem
determinada concepgéo sobre o papel da Corte naquele contexto. O Ministro Fachin votou pela
improcedéncia da acéo, sustentando que a as imunidades parlamentares devem ser interpretadas
restritivamente, de maneira que fosse possivel submeter a apreciacdo legislativa medidas
cautelares decretadas pelo Judiciario'!l. Para ele, a prerrogativa conferida pelo texto
constitucional as Casas Legislativas “(...) nem de longe, abarca o poder de sustar medidas
cautelares penais, ainda que estas Ultimas sejam instrumentais. Isso porque referidas medidas
cautelares penais ndo visam apenas a tutela do processo penal” (BRASIL, 2018, p. 35).

O Ministro Luis Roberto Barroso (BRASIL, 2018, p. 76-77), concordando com a
solucdo juridica ofertada pelo relator da acdo, trouxe para o debate o contexto paralelo de
escandalos de corrupcgdo politica que vinham sendo investigados!'?. Diante deste quadro,
considerou que o dilema naquele caso se apresentava no sentido de decidir “(...) se a
Constituicao deve ser interpretada de modo a permitir que a sociedade brasileira enfrente esse
mal ou se ela deve ser interpretada, ao contrario, de modo a se criar 0 maximo de embarago ao

aprimoramento, a transformagéo dos costumes no Pais” (BRASIL, 2018, p. 77). Ao votar pela

111 Nas palavras do Ministro, “(...) ndo se pode, com a devida vénia de posicionamentos contrarios, extrair das
competéncias atribuidas pela Constituicdo da Republica as Casas do Congresso Nacional para decretar a perda do
mandato parlamentar, igual competéncia para sustar medidas cautelares decretadas pelo Poder Judiciario. Por
certo, ha uma diferenca marcante e significativa entre a decretacdo da perda do mandato, medida definitiva e
irreversivel, e a suspensdo tempordria da funcdo publica insita no exercicio do mandato parlamentar, decretada
pelo Poder Judiciario, fundada nos juizos de adequacdo e de necessidade (...). Como a decretacdo da perda de
mandato é medida drastica e irreversivel, o constituinte conferiu maiores garantias ao mandato parlamentar
condicionando a cassacdo a manifestacdo do Poder Legislativo. Disso ndo se pode extrair competéncia, mesmo
implicita, para subtrair a submissao de parlamentar @ medida cautelar penal, decretada pelo Poder Judiciario. A tal
conclusao s6 se poderia chegar se fosse possivel interpretar referida regra extensivamente, o que, como visto, nao
¢ o caso.” (BRASIL, 2018, p. 26-27). Ainda, consignou que “Estender essa competéncia para permitir a revisao,
por parte do Poder Legislativo, das decisdes jurisdicionais sobre medidas cautelares penais, significa ampliar
referida imunidade para além dos limites da propria normatividade que lhe é propria, em ofensa ao postulado
republicano e a propria independéncia do Poder Judiciario.” (BRASIL, 2018, p. 33).

112 «Primeiro, como ja disse, 0 Direito ndo deve ser interpretado fora da realidade em que esta inserido. E o
momento atual € um momento de revelacdo de esquemas espantosos de corrupgdo sistémica e endémica que
ocorreram no Pais.” (BRASIL, 2018, p. 76-77).
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improcedéncia da acdo, defendendo a possibilidade de implementacdo de medidas cautelares
pelo Judiciario face a parlamentares, independentemente de submissdo a apreciacdo das
respectiva Casa Legislativa, Barroso deixa transparecer a sua confianga na regeneracdo da
politica por meio da atuacdo judicial. Transcrevemos abaixo um trecho do voto, devido a sua

relevancia para 0 n0sso argumento neste momento:

H& uma imensa demanda na sociedade brasileira por integridade, por idealismo, por
patriotismo. N6s somos um pais que se perdeu na Histéria e que esta em busca de
reencontrar o seu préprio rumo. N&o se trata, com todas as vénias de quem pense
diferente, de uma questéo politica que esteja em discussdo aqui. E uma questdo prévia
as escolhas politicas. E possivel conceber um pais, é possivel conceber um projeto de
pais liberal, conservador, progressista, ha lugar para todos na democracia. O que ndo
se pode é ter um projeto de pais fundado na desonestidade, no achaque, no desvio de
dinheiro pablico. O que aconteceu no Brasil — e nds estamos enfrentando aqui e em
muitos outros casos — foi a naturalizacdo das coisas erradas. Aos poucos, o errado
passou a parecer certo, e as pessoas, mesmo as que se supunham do bem, foram
perdendo a consciéncia critica. Passou-se a achar normal a nomeacdo de dirigentes de
empresas ou de ocupantes de cargos publicos para desviarem dinheiro. Criou-se uma
legido de pessoas que acham normal viver com dinheiro dos outros, dinheiro tomado
do Estado ou das empresas, gente que vive de achaque como se fosse salario. Para
mudar essas praticas, ndo ha como ser condescendente com elas.

Ha um modo, Presidente, de ver esse assunto, que prevalece em certos circulos, o de
que ha uma diferenga se o dinheiro, em Gltima andlise, vai para o bolso, ou se vai para
a campanha eleitoral. Independentemente das circunstancias de que, no caso concreto
subjacente, tudo sugere que o dinheiro era para o bolso mesmo, ha uma consideragao
mais importante a se fazer: € que, nesses casos, como foi no Mensal&o, como foi, ou
esta sendo, na Lava-Jato, 0 mais grave ndo é para onde vai o dinheiro, é de onde ele
vem, é o que se faz para obter esse dinheiro. E o que se faz? Superfaturam-se os
contratos publicos, cobram-se propinas em empréstimos publicos, vendem-se
beneficios fiscais em medidas legislativas, cobra-se pedagio de empresa estrangeira
que quer entrar no Brasil, achacam-se pessoas e empresas em comissGes
parlamentares de inquérito. Em suma, cria-se, para arrecadar esse dinheiro — e essa e
a principal consequéncia — uma cultura de desonestidade, uma cultura de que, onde é
possivel desviar alguma coisa, desvia-se, que é para esse financiamento, essa ajuda.
Portanto, pior do que para onde vai o dinheiro é o que se faz para obté-lo. E acho que
0 Poder Judiciario tem um papel decisivo na mudanca de paradigma, dentro da
Constituicdo, dentro da lei, sem punitivismo, sem vingadores mascarados. Mas
gostaria de perguntar se um juiz independente, diante das provas com as quais ns nos
deparamos, se ele deve ou ndo se sentir de maos amarradas. (BRASIL, 2018, p. 87-
88).

Ainda, Barroso consignou em seu voto as trés hipdteses em que considera possivel a
uma Corte Constitucional adotar atuacdo expansiva: para a protecao dos direitos fundamentais,

das regras do jogo democratico e da moralidade administrativa ou “decéncia politica”*'3. No

113 Segundo Barroso, “Tal como eu entendo a questdo da judicializacio, e sobretudo do ativismo, s6 ha trés
situagcBes em que me parece que a Corte Constitucional possa atuar de maneira mais expansiva, mais proativa. A
primeira, para a protecdo de direitos fundamentais, sobretudo das minorias. (...) Segunda hip6tese em que uma
posicdo mais proativa se justifica é para a prote¢do das regras do jogo democratico. O Supremo fez isso em
fidelidade partidaria; o Supremo fez isso na questao do rito do impeachment, que ndo pode ser uma coisa erratica,
tem de ter regras preestabelecidas. Destituir um presidente é muito sério para regra ir mudando ao longo do
caminho. Em terceiro lugar, para proteger moralidade administrativa ou decéncia politica, como o Supremo fez no
caso da proibicdo do nepotismo, numa decisdo conduzida aqui pelo meu antecessor, e querido amigo, e notavel
Ministro Carlos Ayres Britto. Ou como, a meu ver, também com acerto, o Supremo fez ao proibir doacéo eleitoral
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entanto, ressaltou que o caso dizia respeito a jurisdi¢do penal originaria do STF, de modo que
a solucdo juridica apresentada fosse resultado da estrita aplicacdo da lei, ndo havendo que se
falar em ativismo!*4,

O Ministro Alexandre de Moraes, por sua vez, discordou da posicdo de Fachin,
entendendo que, por expressa determinacdo constitucional, os parlamentares ndo poderiam
sofrer qualquer tipo de afastamento cautelar. Somente excepcionalmente, quando cabivel a
prisdo em flagrante, poderia o0 Supremo Tribunal Federal “(...) substituir a prisdo em flagrante
delito por crime inafiancavel pelas medidas cautelares previstas no artigo 319 do Codigo de
Processo Penal, por constituirem medidas individuais e especificas menos gravosas.” (BRASIL,
2018, p. 60-61). Em todo caso, a manutencdo da prisdo em flagrante ou da medida cautelar
substitutiva deveria ser submetida a apreciacdo do Legislativo'®®. Por tais razdes, considerou
procedente o pedido da ADIn*é,

Apdbs amplos debates entre os Ministros, se estabeleceu um consenso, a partir do voto
do Ministro Dias Toffoli, pela parcial procedéncia do pedido, de maneira a afastar a
possibilidade da prisdo preventiva contra parlamentares e a submeter a apreciacdo da respectiva

Casa Legislativa, no prazo de 24 horas, as medidas cautelares pessoais que impliquem o “(...)

por empresas naquele modelo em que ndo se coibiam préticas totalmente imorais que existiam.” (BRASIL, 2018,
p. 86-87).

114 “portanto, a regra geral ¢ a da auto-contencdo. A excecdo € a atuacio legitima mais expansiva, mais proativa.
Mas aqui nés ndo estamos diante de uma questdo que envolva jurisdigdo constitucional propriamente dita. Nds
estamos aqui numa questdo que envolve jurisdigdo penal ordinaria. Se hd um dominio nesta vida que ndo comporta
ativismo judicial é Direito Penal e Direito Processual Penal. Aqui a observancia da legalidade estrita é o que se
impde. Mas o Cédigo de Processo Penal prevé expressamente as medidas cautelares que o Ministro Fachin impds
e 0 acréscimo que nds impusemos. Portanto, aqui ndo ha uma gota de ativismo.” (BRASIL, 2018, p. 87).

115 Segundo o Ministro, “Repito, concordemos ou ndo, o texto constitucional é expresso e claro, trazendo tanto a
regra quanto a excec¢do. Em regra, portanto, o congressista ndo podera sofrer qualquer tipo de afastamento cautelar
de seu mandato, inclusive em nenhuma hipétese de prisdo de natureza processual preventiva ou temporéria; sendo-
Ihe inaplicavel o artigo 312 do Cddigo de Processo Penal; excepcionalmente, porém, o congressista podera ser
preso, no caso de flagrante delito por crime inafiangavel. Obviamente, nesse Unico permissivo constitucional,
poderd o SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL substituir a prisdo em flagrante delito por crime inafiancavel pelas
medidas cautelares previstas no artigo 319 do C6digo de Processo Penal, por constituirem medidas individuais e
especificas menos gravosas. Mas em ambas as excepcionais hipdteses a manutencdo da prisao em flagrante delito
por crime inafiancavel ou da cautelar substitutiva dependera de deliberacdo da Casa respectiva para formacéo de
culpa, que resolvera pelo voto ostensivo e nominal da maioria de seus membros, nos exatos termos do art. 53, §
2°, da Constituigdo Federal.” (BRASIL, 2018, p. 60-61).

16 “Diante do exposto, JULGO PARCIALMENTE PROCEDENTE a presente agdo direta de
inconstitucionalidade para, desde a expedicdo do diploma, declarar a nulidade parcial sem reducdo de texto do
artigo 312, para torna-lo inaplicavel aos congressistas, e do artigo 319, para excluir a possibilidade da aplicacao
de medidas cautelares que acarretem o afastamento direto ou indireto dos parlamentares do exercicio de seus
mandatos ou da imposi¢do de qualquer outra medida cautelar que cerceie direta ou reflexamente o exercicio das
funcdes inerentes a atividade parlamentar; salvo na hipdtese de substituicdo a prisdo em flagrante por crime
inafiancavel, permitida pelo texto constitucional, quando, obrigatoriamente, devera ser aplicada a regra contida no
§ 2° do artigo 53 da Constituigdo Federal.” (BRASIL, 2018, p. 63).
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afastamento do mandato eletivo de parlamentar federal ou que, direta ou reflexamente, crie
embaragos a seu livre exercicio somente possa ser imposta no caso de flagrante de crime
inafiangavel ou, ausente a flagrancia, em situagdes de superlativa excepcionalidade” (BRASIL,
2018, p. 132).

Mais uma vez, podemos observar como o0 comportamento judicial do STF é moldado a
partir da (e de forma relacionada &) conjuntura politico-constitucional apresentada. Durante o
periodo de 2014 a 2018, é levada a apreciacdo da Corte o tema da crise politica, por meio de
casos relacionados ao impeachment de 2016 e a Operacdo Lava-Jato, fazendo surgir entre os
argumentos dos ministros a ideia de “excepcionalidade” para autorizar o afastamento de
parlamentares do seu mandato. Ao lado disso, emerge uma nova compreenséo sobre o papel do
Supremo Tribunal Federal, a medida que o Judiciario passa a ser entendido pelos ministros
como agente responsavel por garantir a moralidade politica, interpretando as imunidades
parlamentares em sentido restritivo e compreendendo pela ampla possibilidade de aplicacéo de
medidas cautelares aos deputados e senadores, conforme as argumentagcfes ofertadas por
Fachin e Barroso.

A partir desse caso, é possivel verificar que a moralizacdo da politica se tornou uma
preocupacado para o Supremo Tribunal Federal, que apresenta uma compreensdo quanto a sua
competéncia para determinar, em casos excepcionais ndo claramente delimitados ou
taxativamente explicitados, o afastamento de parlamentares de seu mandato, mesmo fora da
hipdtese de flagrancia e ainda que a decisdo seja submetida posteriormente a aprecia¢do do
Legislativo. Nesse sentido, a leitura que antes se fazia de uma Corte cujo papel era guardar a
constituicdo e concretizar direitos, agora recebe uma nova funcao, na versao “iluminista” de
Barroso: a de moralizar a politica, empurrando a historia. Para isso, os magistrados do STF nédo
medem esforcos argumentativos no sentido da excepcionalidade, que pela auséncia de
delimitacdo quantitativa das hipdteses excepcionais ou pela sua excessiva abrangéncia, se torna

“normalidade”.

d) 2019-2021: crise constitucional

Apos eleito, Jair Bolsonaro mantém a sua posicdo antissistema na presidéncia da
republica. A estratégia autoritaria de sua gestdo € baseada fundamentalmente em uma tatica
dupla, desenvolvida a fim de manter sua base de apoio na sociedade: por um lado, o presidente
se esquiva de qualquer responsabilidade como gestor do “sistema”; por outro, veta toda e

qualquer medida que demonstre a potencialidade de minar os interesses de sua base de apoio.
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Bolsonaro, entretanto, se caracteriza como um parasita politico, uma vez que ataca o sistema,
impondo-lhe a responsabilidade por todos os males, a0 mesmo tempo que este prossegue em
pleno funcionamento. Neste projeto autoritario, Bolsonaro reconfigura a relagdo situagdo x
oposicao pela dicotomia sistema x antissistema, identificando o sistema com a democracia
enquanto a posicao antistablishment faz referéncia aquilo que o presidente considera como
“verdadeira democracia”, a qual condiz, na realidade, com a ditadura militar do passado
(NOBRE, 2022).

Acontece que, dentro do plano autoritario bolsonarista, o enfraquecimento e desmonte
das instituicdes democraticas € apenas o primeiro passo, o qual vinha se desenvolvendo durante
0 ano de 2019, mas foi surpreendido pela pandemia de covid-19, em 2020. O projeto
autoritarista de Bolsonaro ndo estava ainda claramente delimitado, uma vez que, quando da
eclosdo da crise pandémica, ainda se encontrava no estagio destrutivo (da democracia), ndo
propositivo. Em sua posicdo antissistema, a chegada da pandemia lhe apresentava duas
alternativas: unir-se em torno do combate a pandemia ou manter 0 seu projeto autoritario,
pautado em uma politica de guerra e morte'!’. Como demonstram os desdobramentos de crise
sanitaria, econémica e politica, Bolsonaro optou pela manutencdo do projeto autoritario,
patrocinando manifestagOes antidemocréaticas, como a de 7 de setembro de 2021, e discursando
pela incompatibilidade entre a simultanea defesa da saude e da economia (NOBRE, 2022).

Sob a gestdo de Jair Bolsonaro, a I6gica pemedebista alcanca sua forma-limite. Esta
gestdo significa a ocupacdo do pemedebismo pela extrema-direita (gerido pelo PP e PL), assim
como a ascensdo de grupos sociais que se declaravam marginalizados do processo politico
desde a redemocratizacdo, a exemplo das forcas de seguranca, dos grupos lavajatistas e dos
neopentecostais. Nesta dindmica, o pemedebismo ¢ levado ao seu proprio limite, uma vez que
“(...) aponta para nada menos que o fim do proprio conservadorismo democratico que o
conceito de pemedebismo procurou circunscrever” (NOBRE, 2022, p. 193). O modo de
funcionamento pemedebista, apesar de seu conservadorismo, somente é possivel em uma
democracia, haja vista que se baseia em duas armas de chantagem politica: as posi¢des de poder
ocupadas no Congresso Nacional e a chance de alternancia politica para o governo federal. Na
coadaptacdo do pemedebismo esses dois elementos estdo em risco, visto que Bolsonaro
pretende a prépria destruicdo das instituicGes democraticas, dentro do seu projeto autoritario.

117 Na politica de guerra e morte bolsonarista, a 0posi¢&o nio se estabelece em um ambiente comum e democratico,
relacionado a cléssica disputa democrética entre situacdo e oposicdo. Trata-se de um governo que sustenta uma
politica na qual somente um lado pode sobreviver, impossibilitando a convivéncia democratica (NOBRE, 2020).
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Paralelamente, a tética antissistema do governo bolsonarista desnuda por completo o
pemedebismo, uma vez que entrega por completo ao Congresso Nacional os recursos e a
liberdade para dispor sobre tudo que ndo implique prejuizos a sua base social de apoio. A ampla
margem concedida ao Legislativo € expressa, por exemplo, pelo mecanismo do chamado
“orgcamento secreto”, que, segundo argumenta Nobre (2022), representa o maximo de uma
ordem ditatorial dentro de uma democracia, sinalizando que o regime democratico se encontra
em um avancado estagio de deterioracéo, haja vista que, pela ampla liberdade orgamentaria e
auséncia de uma agenda governamental de fato, dificulta a formacao da oposicdo por aqueles
partidos politicos ndo inseridos na coalizdo suprapartidaria®®.

Do ponto de vista do dirigismo constitucional, ndo h4 nenhum comprometimento da
gestdo de Bolsonaro com a efetivacdo dos compromissos transformativos inseridos em nosso
texto constitucional, mesmo porque o bolsonarismo se op&e ao pacto de 1988, identificando
como verdadeira democracia a ditadura militar (VIEIRA, 2018; NOBRE, 2022). Além disso, 0
governo ndo apresenta uma agenda transversal, que seja produtora de alianca e eficiéncia entre
0S ministérios, agéncias e estatais, tampouco possui um programa de governo, ja que sua
estratégia € exatamente ndo governar. Trata-se, pois, de um governo disfuncional, que se
alimenta do parasitismo politico e de politicas publicas de médio e longo prazo (NOBRE, 2022).
Algum nivel de coordenacdo e implantagdo de agenda transversal somente foi visualizado a
partir do acordo que Bolsonaro estabelece com o centrdo, selado por meio da eleicdo de Arthur
Lira para a presidéncia da Camara dos Deputados. Ainda assim, a estratégia antissistema de
Bolsonaro permanece como caracteristica do funcionamento do Poder Executivo, mas é
transplantada para contra o Poder Judiciario, em especial a atuacdo do Supremo Tribunal
Federal que, a partir de 2021, se torna alvo de grande ataque pelo presidente (NOBRE, 2022).

No acordo estabelecido entre Bolsonaro e o Congresso Nacional, ha a entrega de grande
parte do orcamento ndo obrigatdrio aos parlamentares, em troca de trés pedidos do presidente:
(i) ndo admissao de nenhum pedido de impeachment; (ii) aprovacao de alguns programas para
a viabilidade da campanha eleitoral de Bolsonaro em 2022; e (iii) restricdo da criacdo de CPIs,
associada ao aparelhamento da PGR, Policia Federal e Judiciario para defesa do presidente e

de sua familia. Eventuais discordancias em relagdo a este acordo somente vieram por meio do

118 Nas palavras de Nobre (2022, p. 193), “o regime ditatorial é o estabelecimento do amalgama definitivo de
partido de sustentagdo do governo e Estado. Em uma ordem ainda democratica, 0 pemedebismo nédo consegue se
amalgamar inteira e definitivamente ao Estado porque existe sempre o risco de um partido ser colocado em
condicdo de oposicionista, de ndo ser incorporado a supercoalizao de governo. O governo Bolsonaro representa a
forma-limite do pemedebismo, porque sinaliza o fim desse risco, que é, a0 mesmo tempo, o fim da ordem
democratica.”.



150

Supremo Tribunal Federal, que determinou, por exemplo, a instauragcdo da CPI da pandemia.
Em contrapartida, a resposta de Bolsonaro seguiu o padrdo de ataques aos Ministros da Corte
em redes sociais e de ignora ou procrastinacao, pelo Congresso Nacional e pela presidéncia da
republica, no cumprimento das decisdes do STF (NOBRE, 2022).

Do ponto de vista de teorico, cientistas politicos e juristas teorizam sobre a salde
constitucional brasileira, considerando os acontecimentos desde as Jornadas de 2013 até o
governo Bolsonaro. Vieira (2018) considera tratar-se de um “estresse constitucional” ou
“tempos de constitucionalismo bicudo”, resultante da postura conflitiva que se estabelece entre
0s poderes representativos e o Judiciario. Marcos Nobre (2020), por sua vez, percebe o cenario
recente como indicativo de um “colapso institucional”, no qual o sistema institucional se torna
instavel e imprevisivel, pois 0s agentes institucionais deixam de dirigir as suas a¢cdes com base
nas regras que todos esperavam serem seguidas. Outros estudiosos, como Estorilio e Benvindo
(2017), Mello (2018), Almeida (2018) dirigem suas analises ao Supremo Tribunal Federal e
percebem também uma atuacdo disfuncional por parte da Corte.

No campo da cultura juridica, o judiciarismo de enfoque moralizador, pautado no
neoconstitucionalismo de perspectiva iluminista, apresenta sinais de enfraquecimento a partir
do final do governo Temer, quando a elite politica (no &mbito do Executivo e Legislativo) e o
Ministro Gilmar Mendes (no STF) adotam postura combativa a ideia de moralizacéo da politica
e de “vanguarda iluminista” encabegada por Barroso, resultando na absolvicao da chapa Dilma-
Temer e na aberta oposicao entre a segunda (liderada por Gilmar Mendes) e a primeira (liderada
por Luis Roberto Barroso) turmas da Corte Suprema (LYNCH, 2017). O fim da “Revolugao
Judiciarista”, segundo Lynch (2017, p. 168), acontece “com a reagdo liderada por Gilmar
Mendes no Supremo Tribunal Federal e a queda de Janot da condicdo de Procurador Geral da
Republica.”.

Os desdobramentos tedricos e politicos apontam para um momento de dificuldade do
estabelecimento de consensos, no campo da cultura juridica, acerca do pacto constitucional de
1988, que se reflete na atuacdo dos poderes da republica, inclusive do Supremo Tribunal
Federal. Nesse sentido, é possivel a visualizagdo de uma crise de juridicidade constitucional,
nos termos definidos por Magalhdes e Ferreira (2021). De acordo com 0s autores, a partir do
impedimento da ex-presidente Dilma Rousseff, “(...) uma série de eventos ilegitimos puderam
ser desenvolvidos durante a vigéncia formal da ordem constitucional, e, inclusive, com
fundamento juridico na propria Constituicdo” (MAGALHAES, FERREIRA, 2021). Tal
contexto evidencia certas contradigdes acerca da elasticidade do conceito de juridicidade

constitucional, que passa a comportar essas ilegitimidades dentro da democracia constitucional,
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sendo, por isso, possivel sustentar a crise de juridicidade constitucional, entendida como as “(...)
disputas interpretativas irreconciliaveis a respeito das regras constitucionais, especificamente,
aquelas que envolvam a atuagéo dos poderes da Republica e que suscitam debates sobre a sua
correspondéncia, ou nao, com os ditames constitucionais” (MAGALHAES; FERREIRA,
2021).

Tratam-se, desse modo, de desacordos interpretativos acerca do pode ser acomodado
juridica e legitimamente dentro do nosso arranjo constitucional, as quais se sucedem, desde o
impeachment, com tedricos como Vieira (2017) e Santos (2017) discordando acerca da
legitimidade do impedimento: enquanto o primeiro entende o impeachment de 2016 como
resultante de uma forte e legitima batalha institucional, o segundo compreende como golpe
parlamentar, isto €, uma ilegitima ruptura de governo. A elasticidade do conceito de juridicidade
constitucional também se expressa nas decisGes contraditorias e, por vezes, controversas
adotadas no campo pelo Executivo, Legislativo e Judiciario, a exemplo da substituicdo de
governo em 2016, aprovagdo da Emenda Constitucional n® 95 e suspensdo do mandato de
Eduardo Cunha por liminar do Ministro Teori Zavascki (MAGALHAES; FERREIRA, 2021),
além da adocéo de argumentos de excepcionalidade por parte dos trés poderes.

Embora a analise de Magalhées e Ferreira ndo abarque o mandato inteiro de Bolsonaro
e 0s exemplos utilizados pelos autores se refiram especialmente a um intervalo temporal que
vai de 2016 a 2018, é possivel estender a nogédo de crise de juridicidade constitucional para o
periodo de 2019 a 2022, aqui trabalhado. Isso porque, desacordos interpretativos permanecem
fortemente presentes, de maneira que intensos dissensos sobre elementos basicos da nossa
democracia constitucional e acontecimentos ilegitimos permanecam acontecendo sob a
vigéncia do pacto de 1988, como o questionamento de resultados eleitorais, manifestacdes
sociais favoraveis a intervencdo militar, orcamentos secretos, etc. Dessa forma, a cultura
juridica ndo tem oferecido parametros claramente estabelecidos de atuagdo para 0s agentes
sociais, enquanto os estudos constitucionais seguem analisando a salde e o futuro da
democracia constitucional brasileira.

Do ponto de vista do comportamento judicial do Supremo Tribunal Federal, a literatura
que se propde a estudar as fases de atuagéo da Corte, conforme apresentadas na primeira se¢éo
deste trabalho, ndo chegam a abordar o periodo mais recente, desde a eleicdo de Bolsonaro,
mesmo porque se tratam de investigacdes finalizadas entre os anos de 2017 e 2018. Por tal
razdo, ndo foi possivel realizar o mesmo exercicio operado nos demais periodos analisados,
qual seja extrair aqueles casos mais mencionados pela literatura dos juristas apresentados na

primeira se¢éo para fins de analise da leitura que os Ministros fazem sobre o papel da Corte em



152

tal conjuntura politico-constitucional. Entretanto, o estudo de Ros e Taylor (2022), observando
a relacdo entre STF e poderes eleitos, observa dois padrdes, que podemos entender como
comportamentos judiciais do Tribunal na sua relagdo com o a conjuntura politico-constitucional
mais recente, para fins da nossa analise. 1sso é possivel porque o estudo dos autores parte de
um pressuposto semelhante ao nosso, qual seja que a politica e a atuagdo judicial resultam da
interacdo entre os sistemas politico e judicial de maneira ampla.

Ros e Taylor (2022) verificam na interacdo judicial-Poder eleito sob o governo
Bolsonaro um padrdo de acomodacdo em questdes relacionadas a pauta anticorrupcgdo e
confronto nas questdes atinentes ao constitucionalismo — entendido a partir de elementos
basilares como separacdo de poderes e estado de direito. Para estes tedricos, a acomodacédo
acontece quando do alinhamento entre as preferéncias da maioria dos atores judiciais e
politicos, de forma que as decis@es judiciais apoiem em grande medida a agenda de governo
(ou encontrem um meio-termo) e os lideres politicos cumpram as decisdes judiciais
amplamente. J& o confronto seria caracterizado pelos desacordos abertamente estabelecidos
entre as autoridades judiciais e politicas.

Na conjuntura mais recente, Ros e Taylor (2022) observam gque a acomodacéo acontece
no ambito das questbes anticorrupgdo. A Operacdo Lava-Jato, langada em 2014, se expandiu
sobre o Estado e a economia brasileiras e foi significante para a elei¢do de Bolsonaro em 2018,
a media que contribuiu para reducdo da confianca do eleitorado sobre os partidos tradicionais,
como PT, PSDB e MDB. Desde o governo Temer ja vinha se desenhando uma resisténcia a
operagéo, sob a alegacdo de abusos cometidos nas investigacdes. No entanto, foi a eleicdo do
candidato de extrema-direita que significou o fim definitivo da operacdo de combate a
corrupc¢do, de maneira que em fevereiro de 2021 todas as forcas-tarefa relacionadas a Lava-Jato
no Ministério Publico Federal tenham sido encerradas pelo Procurador Geral, Augusto Aras,
escolhido por Bolsonaro para o exercicio do cargo. Dentro do Judiciario, o alinhamento em
torno da reducdo da Lava-Jato também se desenhava na medida em que o Supremo Tribunal
Federal emitia decisdes que contribuiam para a diluicdo da operacéo e da agenda anticorrupgéao
de modo mais amplo (ROS; TAYLOR, 2022).

Sdo exemplos desse padrdo de acomodagdo em questdes anticorrupgdo algumas
decisdes judiciais proferidas pela Corte entre os anos de 2019 e 2021. Entre elas, Ros e Taylor
(2022) citam a ocasido em que o STF decidiu que os processos de lavagem de dinheiro relativos
ao financiamento de campanha ndo mais seriam de jurisdi¢do dos tribunais federais, passando
para os tribunais eleitorais; a suspensdo temporéria, por determinacdo da Corte, de mais de
setecentas investigacOes criminais fundadas em dados do Conselho de Controle de Atividades
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Financeiras — decisdo que foi posteriormente anulada; a decisdo do Supremo que determinou
que o individuo somente poderia ser preso apos esgotadas todas as modalidades de recurso em
todos os tribunais aplicaveis, revendo o entendimento firmado trés anos antes no sentido de que
seria possivel a prisdo ap6s condenacdo em segunda instancia; e a retirada de Curitiba da
jurisdicdo para uma grande quantidade de casos da Lava-Jato, além da parcialidade do ex-juiz
Sergio Moro no caso envolvendo o ex-presidente Lula (ROS; TAYLOR, 2022).

Ros e Taylor (2022), por outro lado, ressaltam que essa acomodacéao entre o Judiciario
e 0s poderes eleitos nas questdes anticorrupcao, especialmente em relacdo a Operacdo Lava-
Jato, somente foi possivel por ter beneficiado uma boa parte dos integrantes do sistema politico.

No campo do constitucionalismo, entretanto, o padrdo de interacdo entre o STF e o
Executivo se estabelece sob a caracteristica do confronto. Desde que foi eleito, Bolsonaro e
seus aliados manifestaram-se a favor da intervencdo militar, atacaram ministros da Corte,
ameacaram o fechamento do STF e o aumento do quantitativo de magistrados que o compde.
Na contrapartida, o comportamento judicial do Supremo foi conflitivo, em boa parte como um
exercicio de autoprotecdo: o Tribunal rejeitou o processo de impeachment contra seus
membros; prendeu o deputado Silveira, em razdo da publicacdo de video que ameacava a Corte,
violando a lei de seguranca nacional; e abriu o inquérito das fake News depois de circularem
noticias falsas sobre os ministros. Também proferiu decisdes contrarias aos posicionamentos
do Presidente em relacdo a pandemia de covid-19, de maneira a apoiar governos estaduais
contra o governo federal (ROS; TAYLOR, 2022).

Em uma andlise critica, os autores sustentam que o confronto entre STF e Bolsonaro
tem funcionado como um jogo de covardia amplamente imprevisivel, em que a prépria Corte,
que protegia o devido processo legal nos casos anticorrup¢édo, passou a falhar no cumprimento
deste principio, a medida que algumas de suas decisbes que fazem oposicdo ao presidente
surgem em processos questionaveis — a exemplo da abertura do inquérito das fake news sem
solicitacéo.

Os dois padrdes apontados por Ros e Taylor dialogam com a conjuntura politico-
constitucional aqui apresentada. A imprevisibilidade do confronto entre Bolsonaro e o STF
pode ser explicada pela crise de juridicidade constitucional dentro de um cenério de
pemedebismo protoautoritario, de maneira que a Corte tenha adotado solugdes juridicas
inovadoras na tentativa de manter e reforcar elementos basilares de uma democracia
constitucional, assim como de defender a si mesma enquanto instituicdo democratica. Por sua
vez, a postura de acomodacdo em relagdo as questdes anticorrup¢do podem representar a
tentativa de restabelecer o equilibrio pemedebista anterior, tipico dos anos 2003 a 2014,
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reduzindo o judiciarismo sob enfoque da moralizac&o da politica em nome do restabelecimento

da democracia constitucional, haja vista o fracasso da regeneracdo da politica pela via judicial.

llustracdo 02 — Quadro: Sintese da conjuntura politico-constitucional

(impeachment

)

e Estavel no
governo

Temer (unido

politica

Periodo Governos Estabilidade/ Sentido do Cultura Conjuntura
instabilidade pemedebismo Juridica politico-
da coalizéo constitucional
1988- 1. José e Instavel Estabilizante | Perceptiva do | Busca a
1994 Sarney;, (impeachment) | Marcadores: novo pacto | estabilizagéo
2. Fernando Planos constitucional | econdmica e
Collor; econdmicos democratica
3. ltamar
Franco.
1995- 1. FHCI e Estavel Progressista Judiciarista Busca a
2014 2. FHCII; (acordo do Plano | Marcadores sob enfoque da | efetividade
3. Lulal; Real, equilibrio | FHC: Politicas | efetividade constitucional
4. Lulall; fiscal e | de  educacéo,
5. Dilmal. | ampliagdo  de | salde e
politicas sociais) | assisténcia
social
Marcadores Lula
e Dilma: Politica
do salario
minimo e
reducdo da
extrema
pobreza.
2015- 1. Dilmall; |e Instavel no Regressivo Judiciarista Instabilidade
2018 2. Temer. governo Marcador: Teto | sob enfoque da | politica
Dilma de gastos. moralizacédo da
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contra Lava-
Jato)

2019- Bolsonaro e Instavel Protoautoritario | Crise de | Crise

2021 (elevada Marcador: juridicidade democratico-
fragmentacdo e | orgamento constitucional | constitucional
auséncia de | secreto
projeto

transversal)

Fonte: elaboracdo propria.
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5 CONCLUSAO

Certamente ndo had como descrever exaustivamente todos os fatores que exercem
influéncia sobre a interpretacdo constitucional dos Ministros do STF e refletem na definicéo do
comportamento judicial da Corte ao longo do tempo. Concentramos nossos esforgos, entretanto,
na observancia de dois fatores que sdo frequentemente esquecidos ou deliberadamente
ignorados pela literatura no campo do Direito que se propde a compreender e sistematizar a
atuacdo do Supremo Tribunal Federal ao longo do tempo. Estes dois fatores, conforme
consideramos, sdo a conjuntura politica — entendida sob os elementos do pemedebismo,
dirigismo constitucional e estabilidade da coalizdo governista — e a cultura juridica.

A relevancia destes dois fatores para o comportamento judicial da Corte € encontrada a
partir de estudos ofertados pela Ciéncia Politica. Entretanto, ndo é possivel nos apropriar por
completo das categorias de “regime politico” e “regime jurisprudencial” ofertadas pelos
cientistas politicos, uma vez que se tratam de conceitos que esbarram em dificuldades
explicativas diante da realidade brasileira. Por essa razdo, buscamos ofertar um conceito que
abranja conjuntura politica e cultura juridica, qual seja a conjuntura politico-constitucional, a
qual, por sua vez, apresenta correlacdo direta com o conjunto de solugdes juridicas ofertadas
pelo Supremo Tribunal Federal e, consequentemente, o seu comportamento judicial. Dessa
forma, a atuacdo do STF ndo ocorre de forma desconectada do pensamento tedrico-
constitucional, nem do contexto politico, mas de forma interativa e correspondente com essa
conjuntura politico-constitucional, dialogando com ela. Com base nessa percepcao, € possivel
observar o comportamento judicial do STF de maneira contextual, e ndo retrospectiva ou
anacroénica, superando as limitagfes das categorias formuladas pelos juristas.

Nos primeiros anos de vigéncia da constituicdo, a conjuntura politico-constitucional se
consubstanciava na busca pela estabilizacdo da economia e da democracia, enquanto a Corte
reconhecia o seu papel de guardid da Constituicdo e apresentava um comportamento judicial
ainda perceptivo de suas competéncias dentro do novo arranjo constitucional, discutindo sobre
a natureza e limites dos instrumentos constitucionais e esquivando-se da possibilidade de
suspensdo de atos presidenciais, especialmente porque relacionados aos planos econdmicos da
época, uma vez que a principal pauta politica a época era a estabilizacdo econémica. No
segundo momento, a conjuntura politico-constitucional se expressa pela busca da efetividade.

Interativamente, o STF apresenta um comportamento judicial alinhado a concretizacdo de
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direitos. Quando a crise politica é deflagrada e a cultura juridica representa um avanco do
neoconstitucionalismo em direcdo a sua versdo iluminista, sustentando um judiciarismo de
enfoque moralizador, o Supremo Tribunal Federal passa a visualizar o seu papel como de agente
da regeneracdo politica, tomando decisbes que implicam, por exemplo o afastamento de
parlamentares de seus mandatos em situagdes excepcionais ndo claramente definidas. J& no
quadro de uma conjuntura politico-constitucional marcada pela crise democratico-
constitucional, a Corte busca reforcar elementos basilares do regime democratico e defender-
se enquanto instituicdo da democracia constitucional brasileira.

Desse modo, pretendemos demonstrar que a atuacdo da Corte ndo se altera de maneira
categérica e abrupta, nem resulta da mera alterndncia de governo. A construcdo do
comportamento judicial do STF segue mudangas que acontecem no campo da conjuntura
politica e cultura juridica, as quais sdo paulatinamente desenvolvidas, de forma conectada.
Tanto o é que indicios de efetividade constitucional aparecem desde a promulgacdo da
Constituicdo de 1988, mas s6 adquirem espaco significativo entre os agentes politico-
institucionais a partir de 1994, com a chegada ao poder de gestores preocupados com a ideia de
dirigismo constitucional. E a medida que estes governos vao desenvolvendo politicas sociais, 0
Supremo comeca a receber casos relacionados aos direitos sociais, obtendo espaco para,
considerando a conjuntura politico-constitucional, assumir um papel de, enquanto guardido do
pacto constitucional, concretizar direitos fundamentais. O mesmo acontece em relagdo ao
momento posterior: a crise do pemedebismo e 0 neoconstitucionalismo iluminista abrem
margem para uma atua¢do do STF voltada a correcdo das “imoralidades” da politica, ocasido
em que o Tribunal se vé& como responsavel por moralizar do sistema politico. Quando as baixas
no pemedebismo culminam na eleicdo de um candidato de extrema direita, que se opde contra
0 proprio Supremo enguanto instituicdo democratica, dentro de um quadro de extrema crise de
juridicidade, a atuacdo da Corte se acomoda quanto ao combate a corrupgdo, deixando a
Operacéo Lava-Jato morrer, enquanto combate o governo de extrema direita em suas aventuras
antidemocraticas. Neste Gltimo quadro, o Tribunal entende, conforme supomaos, que o seu papel
é salvaguardar o minimo da democracia constitucional.

Estes comportamentos judiciais do STF, que sdo desenvolvidos ao longo do tempo, néo
desaparecem conforme se estabeleca um novo perfil de comportamento judicial. Eles se somam,
havendo maior ou menor destaque para um ou outro a depender do contexto politico
apresentado. A partir do reconhecimento do papel do Judiciario na efetivacdo de direitos
fundamentais, esta compreensédo nédo se perde quando da predominéncia de uma leitura da Corte

como agente de regeneracdo da politica, assim como ndo se perde quando o STF busca manter
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as instituicdes democraticas face ao pemedebismo protoautoritario. Na realidade, o Supremo
Tribunal Federal ndo apenas faz diferentes leituras sobre a sua fungdo dentro da nossa
democracia constitucional, como também modula a sua prépria atuacdo diante das diferentes
conjunturas politico-constitucionais.

Assim, o comportamento judicial do Supremo Tribunal Federal se estrutura
interativamente com a conjuntura politico-constitucional e se expressa na maneira como 0
proprio STF compreende o papel que deve desempenhar na democracia constitucional
brasileira, diante do quadro apresentado pela conjuntura politica e cultura juridica em diferentes

momentos.
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formulado pelo impetrante, mas, de atendimento impossivel, se contém o pedido, de
atendimento possivel, de declaracdo de inconstitucionalidade da omiss&o normativa, com
ciéncia ao 6rgdo competente para que a supra (CF. Mandados de Injuncdo 168, 107 e 232). 2.
A norma constitucional invocada (ADCT, art. 8., par. 3. - "Aos cidaddos que foram impedidos
de exercer, na vida civil, atividade profissional especifica, em decorréncia das Portarias
Reservadas do Ministério da Aeronautica n. S-50-GMD5, de 19 de junho de 1964, e n. S-285-
GM5 seré concedida reparacao econémica, na forma que dispuser lei de iniciativa do
Congresso Nacional e a entrar em vigor no prazo de doze meses a contar da promulgacédo da
Constituicdo" - vencido o prazo nela previsto, legitima o beneficiario da reparacdo mandada
conceder a impetrar mandado de injuncédo, dada a existéncia, no caso, de um direito subjetivo
constitucional de exercicio obstado pela omissao legislativa denunciada. 3. Se o sujeito
passivo do direito constitucional obstado e a entidade estatal a qual igualmente se deva
imputar a mora legislativa que obsta ao seu exercicio, e dado ao Judiciario, ao deferir a
injuncdo, somar, aos seus efeitos mandamentais tipicos, o provimento necessario a acautelar o
interessado contra a eventualidade de ndo se ultimar o processo legislativo, no prazo razoavel
que fixar, de modo a facultar-lhe, quanto possivel, a satisfagdo provisoria do seu direito. 4.
Premissas, de que resultam, na espécie, o deferimento do mandado de injuncéo para: a)
declarar em mora o legislador com relacdo a ordem de legislar contida no art. 8., par. 3.,
ADCT, comunicando-o ao Congresso Nacional e a Presidéncia da Republica; b) assinar o
prazo de 45 dias, mais 15 dias para a sancdo presidencial, a fim de que se ultime o processo
legislativo da lei reclamada; c) se ultrapassado o prazo acima, sem que esteja promulgada a
lei, reconhecer ao impetrante a faculdade de obter, contra a Unido, pela via processual
adequada, sentenca liquida de condenacéo a reparacao constitucional devida, pelas perdas e
danos que se arbitrem; d) declarar que, prolatada a condenagéo, a superveniéncia de lei ndo
prejudicara a coisa julgada, que, entretanto, ndo impedira o impetrante de obter os beneficios
da lei posterior, nos pontos em que lhe for mais favoravel. Impetrante: Alfredo Ribeiro Daudt.
Impetrados: Unido Federal e Congresso Nacional. Relator(a): Sepulveda Pertence, 20 de
marco de 1991, Diério de Justica de 14.11.1991. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1506604. Acesso em: 21/11/2022.

BRASIL, Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Acéo Direta de
Inconstitucionalidade n°® 223-6 Medica Cautelar. Acéo Direta de Inconstitucionalidade
contra a Medida Provisdria 173, de 18.3.90, que veda a concessao de ‘medida liminar em
mandado de seguranca e em acOes ordindrias e cautelares decorrentes das medidas provisorias
nameros 151, 154, 158, 160, 162, 165, 167 e 168" indeferimento do pedido de suspenséao
cautelar da vigéncia do diploma impugnado: razdes dos votos vencedores. Sentido da
inovadora alusdo constitucional a plenitude da garantia da jurisdicdo contra a ameaca a
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direito: énfase a funcdo preventiva de jurisdi¢do, na qual se insere a funcdo cautelar e, quando
necessario, o poder de cautela liminar. Implica¢des da plenitude da jurisdi¢do cautelar,
enquanto instrumento de protecdo ao processo e de salvaguarda da plenitude das fungdes do
poder judiciario. Admissibilidade, ndo obstante, de condicdes e limitagdes legais ao poder
cautelar do juiz. A tutela cautelar e o risco do constrangimento precipitado a direitos da parte
contraria, com violacdo da garantia do devido processo legal. Consequente necessidade de
controle da razoabilidade das leis restritivas ao poder cautelar. Antecedentes legislativos de
vedac&o de liminares de determinado conteudo. Critério de razoabilidade das restri¢des, a
partir do carater essencialmente provisorio de todo provimento cautelar, liminar ou nao.
Generalidade, diversidade e impreciséo de limites do &mbito de vedagéo de liminar da MP
173, que, se Ihe podem vir, a final, a comprometer a validade, dificultam demarcar, em tese,
no juizo de delibagédo sobre o pedido de sua suspenséo cautelar, até onde sdo razoaveis as
proibicGes nela impostas, enquanto contencdo ao abuso do poder cautelar, e onde se inicia,
inversamente, o abuso das limitacdes e a consequente afronta a plenitude da jurisdigcdo e ao
poder judiciario. Indeferimento da suspensdo liminar da MP 173, que nédo prejudica, segundo
o relator do acérdéo, o exame judicial em cada caso concreto da constitucionalidade, incluida
a razoabilidade, da aplicagdo da norma proibitiva da liminar. ConsideracGes, em diversos
votos, dos riscos da suspensdo cautelar da medida impugnada. Requerente: Partido
Democratico Trabalhista — PDT. Requerido: Presidente da Republica. Relator(a): Paulo
Brossard, 05 de abril de 1990, Diéario de Justica de 29.06.1990. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1496619. Acesso em: 21/11/2022.

BRASIL, Supremo Tribunal Federal (Segunda Turma). Recurso Extraordinario n® 271.286
AgRg. EMENTA: paciente com HIV/AIDS - pessoa destituida de recursos financeiros -
direito a vida e a saude - fornecimento gratuito de medicamentos - dever constitucional do
poder publico (CF, arts. 5°, caput, e 196) - precedentes (STF) - recurso de agravo improvido.
o direito a saude representa consequéncia constitucional indissociavel do direito a vida. - O
direito publico subjetivo a satde representa prerrogativa juridica indisponivel assegurada a
generalidade das pessoas pela propria Constituicdo da Republica (art. 196). Traduz bem
juridico constitucionalmente tutelado, por cuja integridade deve velar, de maneira
responsavel, o Poder Publico, a quem incumbe formular - e implementar - politicas sociais e
econdmicas idéneas que visem a garantir, aos cidadaos, inclusive aqueles portadores do virus
HIV, o acesso universal e igualitario a assisténcia farmacéutica e médico-hospitalar. - O
direito a satde - além de qualificar-se como direito fundamental que assiste a todas as pessoas
- representa consequéncia constitucional indissociavel do direito a vida. O Poder Publico,
qualquer que seja a esfera institucional de sua atuacéo no plano da organizacéo federativa
brasileira, ndo pode mostrar-se indiferente ao problema da satde da populagéo, sob pena de
incidir, ainda que por censuravel omissdo, em grave comportamento inconstitucional. A
interpretacdo da norma programatica ndo pode transforma-la em promessa constitucional
inconsequente. - O carater programatico da regra inscrita no art. 196 da Carta Politica - que
tem por destinatarios todos os entes politicos que compdem, no plano institucional, a
organizacéo federativa do Estado brasileiro - ndo pode converter-se em promessa
constitucional inconsequente, sob pena de o Poder Publico, fraudando justas expectativas nele
depositadas pela coletividade, substituir, de maneira ilegitima, o cumprimento de seu
impostergéavel dever, por um gesto irresponsavel de infidelidade governamental ao que
determina a propria Lei Fundamental do Estado. Distribuicdo gratuita de medicamentos a
pessoas carentes. - O reconhecimento judicial da validade juridica de programas de
distribuicdo gratuita de medicamentos a pessoas carentes, inclusive aquelas portadoras do
virus HIV/AIDS, dé efetividade a preceitos fundamentais da Constitui¢cdo da Republica (arts.
5°, caput, e 196) e representa, na concrecao do seu alcance, um gesto reverente e solidario de
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apreco a vida e a salde das pessoas, especialmente daquelas que nada tém e nada possuem, a
ndo ser a consciéncia de sua prépria humanidade e de sua essencial dignidade. Precedentes do
STF. Agravante: Municipio de Porto Alegre. Agravada: Dina Rosa Vieira. Relator(a): Celso
de Mello, 12 de setembro de 2000, Diério de Justica de 24.11.2000. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1820623. Acesso em: 21/11/2022.

BRASIL, Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Mandado de Injungéo n° 670.
Mandado de Injungdo. Garantia fundamental (CF, art. 5°, inciso LXXI). Direito de greve dos
servidores publicos civis (CF, art. 37, inciso VII). Evolucéo do tema na jurisprudéncia do
supremo tribunal federal (STF). Definigdo dos parametros de competéncia constitucional para
apreciacao no ambito da justica federal e da justica estadual até a edigdo da legislacéo
especifica pertinente, nos termos do art. 37, VII, da CF. Em observancia aos ditames da
seguranga juridica e a evolugdo jurisprudencial na interpretacdo da omisséo legislativa sobre o
direito de greve dos servidores publicos civis, fixacdo do prazo de 60 (sessenta) dias para que
0 congresso nacional legisle sobre a matéria. Mandado de injuncéo deferido para determinar a
aplicagéo das leis nos 7.701/1988 e 7.783/1989. 1. Sinais de evolucdo da garantia fundamental
do mandado de injuncdo na jurisprudéncia do supremo tribunal federal (STF). 1.1. No
julgamento do MI no 107/DF, Rel. Min. Moreira Alves, DJ 21.9.1990, o Plenéario do STF
consolidou entendimento que conferiu ao mandado de injungédo os seguintes elementos
operacionais: i) os direitos constitucionalmente garantidos por meio de mandado de injuncéo
apresentam-se como direitos a expedi¢do de um ato normativo, os quais, via de regra, nao
poderiam ser diretamente satisfeitos por meio de provimento jurisdicional do STF; ii) a
decisdo judicial que declara a existéncia de uma omissao inconstitucional constata,
igualmente, a mora do 6rgdo ou poder legiferante, insta-o a editar a norma requerida; iii) a
omisséo inconstitucional tanto pode referir-se a uma omisséo total do legislador quanto a uma
omissdo parcial; iv) a decisdo proferida em sede do controle abstrato de normas acerca da
existéncia, ou ndo, de omissdo € dotada de eficacia erga omnes, e ndo apresenta diferenga
significativa em relacdo a atos decisorios proferidos no contexto de mandado de injuncgéo; iv)
0 STF possui competéncia constitucional para, na agdo de mandado de injuncdo, determinar a
suspensdo de processos administrativos ou judiciais, com o intuito de assegurar ao interessado
a possibilidade de ser contemplado por norma mais benéfica, ou que lhe assegure o direito
constitucional invocado; v) por fim, esse plexo de poderes institucionais legitima que o STF
determine a edicdo de outras medidas que garantam a posi¢do do impetrante até a oportuna
expedicdo de normas pelo legislador. 1.2. Apesar dos avancos proporcionados por essa
construcdo jurisprudencial inicial, o STF flexibilizou a interpretacéo constitucional
primeiramente fixada para conferir uma compreensdo mais abrangente a garantia fundamental
do mandado de injuncdo. A partir de uma série de precedentes, o Tribunal passou a admitir
solugdes "normativas™ para a decisao judicial como alternativa legitima de tornar a protecéo
judicial efetiva (CF, art. 5°, XXXV). Precedentes: MI no 283, Rel. Min. Sepulveda Pertence,
DJ 14.11.1991; MI no 232/RJ, Rel. Min. Moreira Alves, DJ 27.3.1992; MI n° 284, Rel. Min.
Marco Aurélio, Red. para o acorddo Min. Celso de Mello, DJ 26.6.1992; MI no 543/DF, Rel.
Min. Octavio Gallotti, DJ 24.5.2002; MI no 679/DF, Rel. Min. Celso de Mello, DJ
17.12.2002; e MI no 562/DF, Rel. Min. Ellen Gracie, DJ 20.6.2003. 2. O Mandado de
Injuncéo e o direito de greve dos servidores pablicos civis na jurisprudéncia do STF. 2.1. O
tema da existéncia, ou ndo, de omissao legislativa quanto a definigdo das possibilidades,
condicdes e limites para o exercicio do direito de greve por servidores pablicos civis ja foi,
por diversas vezes, apreciado pelo STF. Em todas as oportunidades, esta Corte firmou o
entendimento de que o objeto do mandado de injuncéo cingir-se-ia a declaracdo da existéncia,
ou nao, de mora legislativa para a edicdo de norma regulamentadora especifica. Precedentes:
MI no 20/DF, Rel. Min. Celso de Mello, DJ 22.11.1996; MI no 585/TO, Rel. Min. llmar
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Galvéo, DJ 2.8.2002; e MI no 485/MT, Rel. Min. Mauricio Corréa, DJ 23.8.2002. 2.2. Em
alguns precedentes (em especial, no voto do Min. Carlos Velloso, proferido no julgamento do
MI no 631/MS, Rel. Min. llmar Galvéo, DJ 2.8.2002), aventou-se a possibilidade de aplicacdo
aos servidores publicos civis da lei que disciplina 0s movimentos grevistas no ambito do setor
privado (Lei no 7.783/1989). 3. Direito de greve dos servidores publicos civis. hipotese de
omissdo legislativa inconstitucional. mora judicial, por diversas vezes, declarada pelo plenario
do STF. riscos de consolidacédo de tipica omisséo judicial quanto a matéria. a experiéncia do
direito comparado. legitimidade de adocéo de alternativas normativas e institucionais de
superacao da situacdo de omissdo. 3.1. A permanéncia da situacao de ndo-regulamentagéo do
direito de greve dos servidores publicos civis contribui para a ampliacdo da regularidade das
instituicGes de um Estado democratico de Direito (CF, art. 1°). Além de o tema envolver uma
série de questdes estratégicas e orcamentarias diretamente relacionadas aos servicos publicos,
a auséncia de parametros juridicos de controle dos abusos cometidos na deflagracéo desse tipo
especifico de movimento grevista tem favorecido que o legitimo exercicio de direitos
constitucionais seja afastado por uma verdadeira "lei da selva". 3.2. Apesar das modificacOes
implementadas pela Emenda Constitucional no 19/1998 quanto a modificacéo da reserva legal
de lei complementar para a de lei ordinaria especifica (CF, art. 37, VII), observa-se que o
direito de greve dos servidores publicos civis continua sem receber tratamento legislativo
minimamente satisfatorio para garantir o exercicio dessa prerrogativa em consonancia com
imperativos constitucionais. 3.3. Tendo em vista as imperiosas balizas juridico-politicas que
demandam a concretizacdo do direito de greve a todos os trabalhadores, o STF ndo pode se
abster de reconhecer que, assim como o controle judicial deve incidir sobre a atividade do
legislador, é possivel que a Corte Constitucional atue também nos casos de inatividade ou
omissédo do Legislativo. 3.4. A mora legislativa em questéo ja foi, por diversas vezes,
declarada na ordem constitucional brasileira. Por esse motivo, a permanéncia dessa situagdo
de auséncia de regulamentacéo do direito de greve dos servidores pablicos civis passa a
invocar, para si, os riscos de consolidacdo de uma tipica omissdo judicial. 3.5. Na experiéncia
do direito comparado (em especial, na Alemanha e na Italia), admite-se que o Poder Judiciario
adote medidas normativas como alternativa legitima de superacdo de omissdes
inconstitucionais, sem que a protecdo judicial efetiva a direitos fundamentais se configure
como ofensa ao modelo de separacéo de poderes (CF, art. 2°). 4. Direito de greve dos
servidores publicos civis. Regulamentacao da lei de greve dos trabalhadores em geral (lei n°
7.783/1989). Fixacdo de parametros de controle judicial do exercicio do direito de greve pelo
legislador infraconstitucional. 4.1. A disciplina do direito de greve para os trabalhadores em
geral, quanto as "atividades essenciais", é especificamente delineada nos arts. 90 a 11 da Lei
no 7.783/1989. Na hipdtese de aplicacdo dessa legislacdo geral ao caso especifico do direito
de greve dos servidores publicos, antes de tudo, afigura-se inegavel o conflito existente entre
as necessidades minimas de legislacéo para o exercicio do direito de greve dos servidores
publicos civis (CF, art. 9°, caput, c/c art. 37, VII), de um lado, e o direito a servicos publicos
adequados e prestados de forma continua a todos os cidadaos (CF, art. 9°, §1°), de outro.
Evidentemente, ndo se outorgaria ao legislador qualquer poder discricionario quanto a edigéo,
ou ndo, da lei disciplinadora do direito de greve. O legislador poderia adotar um modelo mais
ou menos rigido, mais ou menos restritivo do direito de greve no &mbito do servigo publico,
mas ndo poderia deixar de reconhecer direito previamente definido pelo texto da Constituicdo.
Considerada a evolucdo jurisprudencial do tema perante o STF, em sede do mandado de
injuncado, ndo se pode atribuir amplamente ao legislador a Gltima palavra acerca da concessao,
ou ndo, do direito de greve dos servidores publicos civis, sob pena de se esvaziar direito
fundamental positivado. Tal premissa, contudo, ndo impede que, futuramente, o legislador
infraconstitucional confira novos contornos acerca da adequada configuragéo da disciplina
desse direito constitucional. 4.2 Considerada a omissao legislativa alegada na espécie, seria 0
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caso de se acolher a pretenséo, tdo-somente no sentido de que se aplique a Lei no 7.783/1989
enquanto a omissdo nao for devidamente regulamentada por lei especifica para os servidores
publicos civis (CF, art. 37, VII). 4.3 Em razdo dos imperativos da continuidade dos servi¢os
publicos, contudo, ndo se pode afastar que, de acordo com as peculiaridades de cada caso
concreto e mediante solicitacdo de entidade ou 6rgdo legitimo, seja facultado ao tribunal
competente impor a observancia a regime de greve mais severo em razao de tratar-se de
"servigos ou atividades essenciais"”, nos termos do regime fixado pelos arts. 90 a 11 da Lei no
7.783/1989. Isso ocorre porque ndo se pode deixar de cogitar dos riscos decorrentes das
possibilidades de que a regulacdo dos servicos publicos que tenham caracteristicas afins a
esses "servicos ou atividades essenciais™ seja menos severa que a disciplina dispensada aos
servigos privados ditos "essenciais". 4.4. O sistema de judicializagdo do direito de greve dos
servidores publicos civis esta aberto para que outras atividades sejam submetidas a idéntico
regime. Pela complexidade e variedade dos servicos publicos e atividades estratégicas tipicas
do Estado, ha outros servicos publicos, cuja essencialidade nao esta contemplada pelo rol dos
arts. 9°a 11 da Lei no 7.783/1989. Para os fins desta decisdo, a enunciagéo do regime fixado
pelos arts. 9° a 11 da Lei no 7.783/1989 é apenas exemplificativa (numerus apertus). 5. O
processamento e o julgamento de eventuais dissidios de greve que envolvam servidores
publicos civis devem obedecer ao modelo de competéncias e atribuicdes aplicavel aos
trabalhadores em geral (celetistas), nos termos da regulamentacdo da lei no 7.783/1989. A
aplicacdo complementar da Lei n® 7.701/1988 visa a judicializacdo dos conflitos que
envolvam os servidores publicos civis no contexto do atendimento de atividades relacionadas
a necessidades inadiaveis da comunidade que, se ndo atendidas, coloquem "em perigo
iminente a sobrevivéncia, a salde ou a seguranca da populacéo” (lei no 7.783/1989, paragrafo
unico, art. 11). 5.1. Pendéncia do julgamento de mérito da ADI no 3.395/DF, Rel. Min. Cezar
Peluso, na qual se discute a competéncia constitucional para a aprecia¢do das "a¢des oriundas
da relacéo de trabalho, abrangidos os entes de direito publico externo e da administracédo
publica direta e indireta da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios" (CF,
art. 114, 1, na redacdo conferida pela EC no 45/2004). 5.2. Diante da singularidade do debate
constitucional do direito de greve dos servidores publicos civis, sob pena de injustificada e
inadmissivel negativa de prestacao jurisdicional nos ambitos federal, estadual e municipal,
devem-se fixar também os parametros institucionais e constitucionais de definicdo de
competéncia, provisoria e ampliativa, para a apreciacao de dissidios de greve instaurados
entre o Poder Publico e os servidores publicos civis. 5.3. No plano procedimental, afigura-se
recomendavel aplicar ao caso concreto a disciplina da Lei no 7.701/1988 (que versa sobre
especializacao das turmas dos Tribunais do Trabalho em processos coletivos), no que tange a
competéncia para apreciar e julgar eventuais conflitos judiciais referentes a greve de
servidores publicos que sejam suscitados até 0 momento de colmatagéo legislativa especifica
da lacuna ora declarada, nos termos do inciso VI do art. 37 da CF. 5.4. A adequacdo e a
necessidade da defini¢do dessas questdes de organizacgdo e procedimento dizem respeito a
elementos de fixacdo de competéncia constitucional de modo a assegurar, a um sé tempo, a
possibilidade e, sobretudo, os limites ao exercicio do direito constitucional de greve dos
servidores publicos, e a continuidade na prestacdo dos servigos publicos. Ao adotar essa
medida, este Tribunal passa a assegurar o direito de greve constitucionalmente garantido no
art. 37, VII, da Constituicao Federal, sem desconsiderar a garantia da continuidade de
prestacéo de servigos publicos - um elemento fundamental para a preservagdo do interesse
publico em areas que sdo extremamente demandadas pela sociedade. 6. Defini¢cdo dos
parametros de competéncia constitucional para apreciacdo do tema no ambito da justica
federal e da justica estadual até a edicdo da legislacdo especifica pertinente, nos termos do art.
37, VII, da CF. Fixagéo do prazo de 60 (sessenta) dias para que o Congresso Nacional legisle
sobre a matéria. Mandado de injuncédo deferido para determinar a aplicacdo das Leis n°
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7.701/1988 E 7.783/1989. 6.1. Aplicabilidade aos servidores publicos civis da Lei no
7.783/1989, sem prejuizo de que, diante do caso concreto e mediante solicitacdo de entidade
ou orgdo legitimo, seja facultado ao juizo competente a fixacdo de regime de greve mais
severo, em razdo de tratarem de "servicos ou atividades essenciais™ (Lei no 7.783/1989, arts.
9°a 11). 6.2. Nessa extensdo do deferimento do mandado de injungéo, aplicacdo da Lei no
7.701/1988, no que tange a competéncia para apreciar e julgar eventuais conflitos judiciais
referentes a greve de servidores publicos que sejam suscitados até 0 momento de colmatagéo
legislativa especifica da lacuna ora declarada, nos termos do inciso VII do art. 37 da CF. 6.3.
Até a devida disciplina legislativa, devem-se definir as situa¢fes provisorias de competéncia
constitucional para a apreciacdo desses dissidios no contexto nacional, regional, estadual e
municipal. Assim, nas condi¢des acima especificadas, se a paralisacao for de &mbito nacional,
ou abranger mais de uma regido da justica federal, ou ainda, compreender mais de uma
unidade da federacdo, a competéncia para o dissidio de greve serd do Superior Tribunal de
Justica (por aplicacdo analdgica do art. 2°, I, "a™, da Lei no 7.701/1988). Ainda no ambito
federal, se a controvérsia estiver adstrita a uma Unica regido da justica federal, a competéncia
sera dos Tribunais Regionais Federais (aplicacdo analogica do art. 60 da Lei no 7.701/1988).
Para o caso da jurisdigdo no contexto estadual ou municipal, se a controvérsia estiver adstrita
a uma unidade da federacéo, a competéncia sera do respectivo Tribunal de Justica (também
por aplicacdo analdgica do art. 6° da Lei no 7.701/1988). As greves de &mbito local ou
municipal serdo dirimidas pelo Tribunal de Justica ou Tribunal Regional Federal com
jurisdicdo sobre o local da paralisagéo, conforme se trate de greve de servidores municipais,
estaduais ou federais. 6.4. Considerados os parametros acima delineados, a par da
competéncia para o dissidio de greve em si, no qual se discuta a abusividade, ou ndo, da
greve, os referidos tribunais, nos ambitos de sua jurisdi¢do, serdo competentes para decidir
acerca do mérito do pagamento, ou ndo, dos dias de paralisa¢cdo em consonancia com a
excepcionalidade de que esse juizo se reveste. Nesse contexto, nos termos do art. 7° da Lei n°
7.783/1989, a deflagracdo da greve, em principio, corresponde a suspensdo do contrato de
trabalho. Como regra geral, portanto, os salarios dos dias de paralisacdo ndo deverdo ser
pagos, salvo no caso em que a greve tenha sido provocada justamente por atraso no
pagamento aos servidores publicos civis, ou por outras situa¢es excepcionais que justifiquem
o0 afastamento da premissa da suspenséo do contrato de trabalho (art. 7° da Lei n® 7.783/1989,
in fine). 6.5. Os tribunais mencionados também serdo competentes para apreciar e julgar
medidas cautelares eventualmente incidentes relacionadas ao exercicio do direito de greve dos
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