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Resumo

De acordo com a perspectiva da judicializacdo da politica, as Cortes
Constitucionais alcancaram um papel de destaque nas democracias. Nos ultimos
anos, os principais dilemas morais e controvérsias politicas tém sido resolvidos
por essas instituicbes. No Brasil, 0 Supremo Tribunal Federal (STF) representa
uma voz institucional destaque, essa posicao representa o resultado de escolhas
constituintes, delegacdes do Legislativo e da pratica deciséria do STF. No
entanto, o aumento desse papel central € seguido por uma constante
desconfianca do déficit democratico das Cortes Constitucionais, seja da
perspectiva tedrica quanto pratica. A forma como os Ministros sédo escolhidos
representa uma das preocupacdes democraticas. Com base nesse problema,
desenvolvemos uma pesquisa empirica sobre as propostas de emendas
constitucionais no Brasil (1988-2019) que objetivavam alterar o processo de
indicacdo a Ministro do Supremo Tribunal Federal. Em conclusédo, os dados
indicam que existe uma demanda significa por participacao de outras instituices
no processo de nomeacao.

Palavras-chave: Desenho institucional; Judicializacdo da politica; Poder de
reforma;

Abstract

According to the judicialization of politics perspective, Constitutional Courts have
reached an important role in democracies. In the last years, the main moral
dilemmas and political controversies have been challenged before these
institutions. In Brazil, the Supremo Tribunal Federal (STF) represents a leading
institutional voice, this position is the result of constituent choices, delegations of
the Legislative and of the decisional practice of the STF. However, the increase
of this central role is followed by an ongoing distrust on the democratic deficit of
the Constitutional Court, either from the theoretical as practice perspective. The
way the Justices are selected represents one of this democratic concern. Based
on that problem, we developed an empirical research on the constitutional
amendment proposals in Brazil (1988/2019) that have focused on the
appointment process to become a Justice in the Supremo Tribunal Federal. In
conclusion, the data indicate the existence of a significant demand for other
institutions to participate in the nomination process.

Keywords: Amending power; Institutional design; Judicialization of politics;
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Introducao

O Supremo Tribunal Federal (STF) ocupa, hoje, o centro das atencdes
do conturbado sistema politico brasileiro, no exercicio da fungao de “guardiao”
do acordo constitucional, conforme a dic¢do do caput do art. 102 da Constituicéo
Federal de 1988. A partir de um modelo institucional que conjuga no Tribunal
multiplas funcdes, que transcendem o relevante exercicio de jurisdicdo
constitucional, como o julgamento e apreciacdo de remédios constitucionais para
garantia das altas autoridades, as mais diversas demandas sdo encaminhadas
a corte, 0 que sobrecarrega suas atividades jurisdicionais®. Além do excesso de
causas, a relevancia dos temas apreciados conduz a impressédo de que o STF
conduz a pauta politica nacional. Trata-se da manifestacdo local de um
fendmeno mundial, a chamada judicializagédo da politica, tida como “o recurso
cada vez maior a tribunais e a meios judiciais para o enfrentamento de
importantes dilemas morais, questdes de politica publica e controvérsias
politicas™.

Havendo uma espécie de consenso teérico e pratico quanto a
importancia do STF, suas respostas e omissfes, eventualmente caracterizadas
como exercicio de ativismo ou autocontencdo judicial, sdo objeto de constante
pesquisas®. Essas questdes também sao discutidas a partir da possibilidade de
politizacdo da justica, traduzida no consentimento da postura politicamente ativa
dos tribunais, em que se sobressaltam os valores dos atores judiciais como
pressuposto da expanséo dos poderes’.

Neste contexto, 0 avanco sobre a atividade dos poderes Legislativo e
Executivo torna-se objeto de amplo debate, em suas repercussdes para a
separacao de poderes e para os acordos entre os atores politicos. O STF, ao
decidir sobre os grandes temas nacionais e — inclusive — sobre os destinos de

lideres politicos dos poderes majoritarios, assume um papel protagonista, que

4FALCAO, Joaquim; CERDEIRA, Pablo de Camargo; ARGUELHES, Diego Werneck. | Relatorio
Supremo em NUumeros — O multiplo Supremo. FGV-Rio, 2011.

SHIRSCHL, Ran. O novo constitucionalismo e a judicializacdo da politica pura no mundo. Revista
de Direito Administrativo, n. 251, mai./ago. 2009.p. 140.

6 LIMA, Flavia Santiago Lima. Jurisdicdo constitucional e politica: ativismo e autocontencéo
no STF. Curitiba: Jurud, 2014.

” KOERNER, Andrei; MACIEL, Débora Alves. Sentidos da judicializacdo da politica: duas
analises. Revista Lua Nova, n. 57, 2002.
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lhe torna objeto de discussfes e criticas, dirigidas as suas decisdes, ritos e
procedimentos, mas também ao seu formato institucional (nomeacao,
composicdo e accountability). Além disso, se discute o potencial dos demais
poderes, no exercicio das suas competéncias constitucionais, para influenciarem
a atuacéo do STF, ou ainda, as formas pelas quais os demais poderes reagem
ao protagonismo do STF.

Quanto a composicdo do STF, as Constituicdes brasileiras possuiram
variagbes no tocante ao numero de ministros. A Constituicdo de 1891
estabeleceu a composi¢do em 15 juizes, foram 11 nas Constituicdes de 1934,
1937 e 1946, 16 durante o regime militar, com a aposentadoria compulséria de
trés ministros em 1969 e o restabelecimento da composicdo em 11 ministros,
logo em seguida. Por fim, a Constituicdo de 1988 confirmou expressamente a
composigao do STF em “onze Ministros, escolhidos dentre cidaddos com mais
35 e menos de 65 anos de idade, de notavel saber juridico e reputacgao ilibada”.
O processo constitucional de nomeacdo € iniciado pela indicacdo pelo
Presidente da Republica e aprovacao pela maioria absoluta dos membros do
Senado Federal, apds arguicéo publica. Os ministros possuem vitaliciedade, de
sorte que assuncao ao cargo pode marcar o inicio de uma longa trajetéria de
influéncia na politica constitucional.

Em geral, os critérios constitucionais e as dindmicas politicas dos
processos de nhomeacao parecem estaveis até recentemente, num debate cujo
fortalecimento € diretamente proporcional a relevancia publica do STF. A opinido
publica vem acompanhando com maior atencdo os processos de nomeacao e
as sabatinas perante a Comissao de Constituicado e Justica do Senado Federal.

Essa estabilidade néo representa, contudo, auséncia de proposicoes
com o objetivo de promover mudancas no modelo, como foi 0 caso mais recente
da aprovacao da Emenda Constitucional n. 88/2015, conhecida como “PEC da
Bengala”. Referida emenda, proposta pelo ex-senador Pedro Simon, que
tramitava no Congresso desde 31 de agosto de 2005, alterou a idade de
aposentadoria compulsoria dos servidores publicos, inclusive dos Ministros do
Supremo Tribunal Federal, para setenta e cinco anos. O objetivo era claro: evitar

que a entdo Presidente Dilma Roussef pudesse indicar novos Ministros para os
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cargos a época ocupados pelo Ministro Celso de Mello (69 anos) e pelo Ministro
Marco Aurélio (69 anos)®. A promulgacdo da referida emenda mostrou a
viabilidade de conformacdo do STF, pela via da alteracdo do seu formato ou
processos de indicacdo, por parte dos legitimados para propor reforma
constitucional, sem prejuizo do inevitavel apoio do Congresso Nacional, diante
do elevado quérum de aprovacédo de emenda.

A aprovacédo de uma emenda constitucional, tal como a EC 88/2015, ndo
representa o ponto de chegada de uma discusséo politica. Isso porque o sistema
constitucional brasileiro acolhe a possibilidade de que uma emenda
constitucional jA aprovada possa ser declarada inconstitucional pelo STF.°
Quando se esta a tratar de emendas constitucionais que atinjam a composi¢ao
do STF essa possibilidade de continuidade do debate se torna mais presente,
tendo em vista a consagragao da separacéo de poderes como clausula pétrea.

Diversamente dessa perspectiva que serviria para analisar o0 momento
posterior a aprovacdo da emenda, esse trabalho buscar investigar as fases
anteriores a aprovacdo de uma emenda constitucional sobre a composi¢do do
STF. De forma mais especifica, parte-se do seguinte problema: como o
Congresso Nacional buscou desenhar o processo de nomeacdo e de
composicdo do Supremo Tribunal Federal nos ultimos 31 anos? Para responder
a pergunta de pesquisa, propde-se o levantamento das Propostas de Emenda a
Constituicao (PEC’s) que tramitaram no Congresso Nacional sobre o tema, no
lapso temporal de 1988 a 2019. Parte-se da hipétese de que a atividade do Poder
Legislativo no tocante a essas PEC’s vai além da preocupagdo com o
funcionamento eficiente e harmonioso das instituicbes, uma vez que podem
exprimir tentativas de conformacédo do STF através de alteracdes legislativas
relacionadas a competéncia para nomeacdo dos Ministros, a modificacdo dos
critérios de escolha e a estrutura do Supremo Tribunal Federal. Parte-se,

especificamente, das contribuicbes da Judicial Politics, segmento da Ciéncia

8RECONDO, Felipe. Congresso aprova PEC da Bengala e Dilma perde cinco indicaces ao STF.
Jota. 06 mai. 2015. Disponivel em:
https://www.jota.info/paywall?redirect_to=//www.jota.info/justica/pec-da-bengala-e-aprovada-
ministro-do-stf-se-aposenta-agora-aos-75-anos-06052015. Acesso em: 05 jun. 2021.

9 LIMA, Jairo. Emendas constitucionais inconstitucionais: democracia e supermaioria. Lumen
Juris: Rio de Janeiro, 2018.
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Politica que estuda, através de dados empiricos, 0s processos politicos pelos
guais as decisdes judiciais sdo produzidas e aplicadas?®.

No que diz respeito ao método estabelecido para o desenvolvimento
desta pesquisa, utilizou-se a analise exploratério-descritiva. Deste modo, serao
analisadas as Propostas de Emenda a Constituicdo que abordam o tema da
composicédo e critérios de nomeacao dos ministros do STF, referenciadas nos
sitios eletrénicos da Camara dos Deputados e do Senado Federal — envolvendo
o periodo de 1988 a 2019. O levantamento teve como palavras-chave: Supremo
Tribunal Federal; ministros; composi¢céo. Os dados seréo apreciados a partir das
construcdes empreendidas pela doutrina constitucional, cuja atencao principal é
voltada a compreensdo das repercussdes politicas da atuagdo da Suprema

Corte, com amparo no principio juridico-politico da separacéo entre os Poderes.

1. Judicializacao da politica

O conceito de judicializacdo da politica ganhou notoriedade nos meios
académicos - tanto no ambiente juridico quanto no ambito das ciéncias sociais —
e ainda, nos proprios veiculos de comunicacdo. A expressao surgiu no trabalho
de Neal Tate e Torbjérn Vallinder, “The global expansion of judicial power”, de
1995, em que os autores tracam as caracteristicas de um fendmeno ocidental de
recrudescimento da interagdo entre judiciario e politica, com referéncia ao estudo
de casos. Os autores tomam como ponto de partida a nocdo de que o
encaminhamento das demandas politicas ao Poder Judiciario € uma tendéncia
mundial, tipica das democracias contemporaneas.

Segundo Neal Tate,!! a judicializacdo da politica decorre de dois
aspectos: o primeiro se origina dos controles que os tribunais exercem sobre a
atividade legislativa e executiva quando provocados, com respaldo
constitucional. Ja o segundo, refere-se a influéncia que o procedimento judicial

— caracterizado pela existéncia de duas partes opostas, pela decisdo de um

10 SHAPIRO, Martin; SWEET, Alec Stone. On law, politics, judicialization. New York: Oxford
University Press, 2002. p. 24.

IITATE, C. Neal. Why the expansion of judicial power? In: TATE, C. Neal; VALLINDER, Torbj6rn
(Orgs.). The global expansion of judicial power. New York: New York University Press, 1995.
p. 18-23, 28.
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terceiro imparcial e pelas garantias da ampla defesa e do contraditério — passou
a ter hoje na formulacao dos procedimentos da Administracéo e dos Parlamentos
de forma geral. Essas duas perspectivas de judicializacao da politica, ainda que
diferenciadas, possuiriam as mesmas raizes politicas, mas nao necessariamente
ocorrem de forma conjunta em um dado sistema.

No plano institucional, a confluéncia de alguns fatores incentiva o
processo de canalizacdo das expectativas politicas em direcdo ao Judiciario, tais
como: democracia politica; previsdo da separacdo entre os poderes, que
estabelece a competicdo e o controle reciproco entre as esferas de poder'? e,
por fim; um elenco de direitos fundamentais (ainda que néo expressamente
previstos numa constituicdo formal) que, devem, por seu conteudo, facultar aos
excluidos do processo decisorio 0 recurso as vias judiciais para efetivar os
direitos previstos®s,

De acordo com José Maria Maravall e Adam Przeworski, a judicializacao
€ o produto da relacdo entre democracia - compreendida como a regra da
maioria - e a rule of law, que desemboca na interacdo concreta entre duas
instituicbes: parlamentos e cortes, respectivamente. O fortalecimento do
Judiciario se daria em funcéo do enfraquecimento do parlamento; e a reciproca
seria verdadeira. Ademais, considerando que ambas as instituicdes pretendem
ampliar seu poder em um conflito politico que ndo estd necessariamente
conectado com as normas juridicas, tem se formado um consenso de que séo
as cortes que estdo vencendo esses embates. Essa vitoria, portanto, tem sido
denominada de judicializacdo da politica4.

A literatura mundial sobre a judicializagdo da politica reconhece que a
revisdo judicial de legislacdo compreende o exercicio de um poder

interdependente, que permite o questionamento dos seus impactos no proprio

12 Sobre o tema no Brasil, vide: FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Jurisdicdo constitucional:
conflitos e tensdes entre o Supremo Tribunal Federal e o Poder Legislativo. Espag¢o Juridico
Journal of Law, v. 17, n. 1, 2016.

BTATE, C. Neal. Why the expansion of judicial power? p. 28-36.

14 MARAVALL, José Maria; PRZEWORSKI, Adam. Introduction. In: MARAVALL, José Maria;
PRZEWORSKI, Adam (Orgs.). Democracy and the rule of law. Cambridge: Cambridge
University Press, 2003. p. 1-15, p. 13-14.
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sistema de separacdo de poderes!®. Deste modo, o0s juizes ndo podem efetivar
suas proprias politicas e objetivos institucionais sem levar em conta os objetivos
e acdes correspondentes dos membros dos outros ramos de governo, sob pena
de ndo verem efetivadas suas decisbes ou sofrerem outros constrangimentos
politicos'®. Nesse sentido, a criagdo e manutengdo de um Judiciario
independente € um problema politico complexo, sobretudo porque as instituicbes
sociais e politicas necessariamente tornam a vida mais dificil para quem possui
0 poder politico, de sorte que os atores politicos podem tentar diminuir a
independéncia judicial e transformar a corte num instrumento politico mais
maleavel aos seus interesses imediatos, sobretudo quando as cortes tornam-se
um empecilho para eventuais pretensdes?’.

O reconhecimento de que os tribunais sdo conscientes do ambiente
politico em que atuam é objeto, inclusive, do modelo explicativo estratégico do
comportamento judicial, que se baseia nos constrangimentos institucionais,
sociais e politicos enfrentados pelos magistrados em sua atuacdo. Por
desvendar os diversos interesses subjacentes a uma decisao judicial, esse
modelo “explora o papel que a politica desempenha no processo de decisdo
judicial".'8

Diversas abordagens mostram como as decisdes judiciais ttm o condao
de provocar rea¢des nos parlamentos, nos mais diversos niveis, tais como: (1)
auséncia de resposta; (2) revogacdo do estatuto ou disposicdo relevante, sem
nenhuma proposta de substituicéo; (3) revogacao da lei ou disposi¢éo relevante,
com aprovacédo de nova lei; (4) alteracdo de norma, para solucionar a questao

constitucional, até (5) emenda constitucional para reverter a decisdo'®. As

15 No original em inglés: “What is the likely impact of the Supreme Court in judicial review on
constitutional deliberation in our separated system?”. PICKERILL, J. Mitchell. Constitutional
deliberation in Congress —the impact of judicial review in a separated system. Durham/London:
Duke University Press, 2004. p. 11.

BEPSTEIN, Lee; KNIGHT, Jack; MARTIN, Andrew D. The Supreme Court as a Strategic National
Policy Maker. Emory Law Journal, n. 50, 2001. p. 584-585; 591

"WHITTINGTON, Keith E. Legislative sanctions and the strategic environment of judicial review.
International Journal of Constitutional Law, v. 1, n. 3, jul. 2003. p. 446.

BWHITTINGTON, Keith E ; KELEMEN, R. Daniel; CALDEIRA, Gregory A. (Orgs.) The Oxford
Handbook of Law and Politics. Oxford: Oxford University Press, 2008. p. 34.

19 No original em inglés: “I coded for five categories, based on the annotations: (1) no response;
(2) the statute or relevant provision is repealed and nothing is passed to replace it; (3) the statute
or relevant provision is repealed and a new law is passed; (4) the statute is amended to address
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respostas podem ir além, com a possibilidade de avancos sobre a propria
composicdo da corte e estatuto dos seus membros. Para Keith Whittington, por
vezes, a possibilidade de empregar san¢des politicas pode ser mais viavel que
assumir os custos politicos de descumprir decisdes judiciais, eis que as cortes
podem evitar o confronto com outros ramos, quando antecipam que tal disputa
pode resultar em perda da independéncia judicial?®.

Esta afirmacdo pode ser exemplificada no célebre episodio conhecido
como “Court Packing”, em que Franklin Roosevelt, Presidente dos Estados
Unidos, pretendeu interferir na Suprema Corte, cujas decisbes invalidaram
politicas do New Deal - 0 projeto governamental de medidas intervencionistas
Cujo objetivo era reaguecer a economia e gerar empregos para minimizar os
efeitos da crise de 1929. Naquela oportunidade, Roosevelt enviou ao Legislativo
o Judicial Procedures Reform Bill of 1937, que, dentre uma série de medidas
para tornar o Judiciario Federal mais eficiente, criava uma nova vaga na Corte
correspondente a cada juiz que, apds chegar aos 70 anos, permanecia em
servico. Haveria um limite de seis novas vagas, suficientes para se alcancar a
maioria no Tribunal, que contava com seis juizes acima dos 70 anos (court
packing). O Congresso alterou o projeto de reforma quanto a este ponto, apos a
reacdo adversa do publico norte-americano?l. De todo modo, posteriormente,
um dos juizes mais “moderados” reviu seu posicionamento (“switch in time that
saved nine”) e, num periodo de dois meses, a Corte julgou constitucional
importante programa do pacote de reformas econdomicas. Ainda que
malsucedido, o projeto marcou o apice, naquela década, da crescente tenséo
entre os poderes majoritarios e o tribunal, impasse que somente foi “solucionado”

com a mudanca de entendimento posterior??.

the constitutional issue at hand, and (5) the Constitution is amended.” PICKERILL, J. Mitchell.
Congressional responses to judicial review. In: DEVINS, Neal; WHITTINGTON, Keith E. (Orgs.).
Congress and the Constitution. Durham and London, 2015. p. 156.

2WHITTINGTON, Keith E. Legislative sanctions and the strategic environment of judicial review.
p. 446-447.

2LMCCLOSKEY, Robert G. The American Supreme Court. 5.ed. Chicago: The University of
Chicago Press, 2010. kindle - posi¢cdo 202/5399.

22 Esse dado é comprovado por autores que analisam o comportamento individual dos juizes da
Suprema Corte, ainda que se afirme que ndo ha um juiz “totalmente” conforme as prescri¢cdes
da autorrestricdo. CROSS, Frank B.; LINDQUIST, Stefanie A. Measuring Judicial Activism.
New York: Oxford University Press, 2009. p. 29-ss.
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Em outros episédios, chegou-se a tomada de medidas mais drasticas,
como a suspensao das atividades do Tribunal por titulares de poder. Um dos
exemplos mais eloquentes € o da Corte Constitucional da RuUssia, criada por
emenda a Constituicdo de 1978, e que somente comecou a funcionar em 1991.
Desde a sua instauracado, tentou exercer um alargado papel de controle do
legislativo e do executivo, com a limitacdo do poder normativo e outras iniciativas
politicas — e retaliacdo ao Partido Comunista - do entédo presidente Boris Yeltsin.
Referida posicao Ihe valeu um ataque do entdo Presidente, em marco de 1993,
quando dissolveu o parlamento e suspendeu as atividades do Tribunal. Com o
restabelecimento das instituicdes, este voltou a funcionar em 1995, mas
profundamente enfraquecido??.

Nesse sentido, Ran Hirschl apresenta amplo repertorio de reacodes
contrarias de legislativos e executivos, em hipéteses como: desconhecimento ou
“substituicbes” legislativas de decisdes controversas; alteragdo do numero de
componentes para assegurar maioria (Venezuela, 2004; Argentina, 1990);
interferéncia nos procedimentos de posse para garantir a nomeacédo de juizes
“alinhados” e/ou bloquear a nomeagao de juizes "indesejaveis" (Paquistao,
1995); aplicacdo de sancgbes disciplinares (Trinidad e Tobago, 2006) ou
impeachment; introducdo de restricbes ao exercicio da funcéo jurisdicional e
reducdo de competéncias e até a dissolucdo da corte em virtude de processos
de crise politica (Equador, 2004 e 2005)%.

Recentemente, o Poder Judicidrio da Polénia tem sido objeto de uma
intensa perseguicao politica promovida pelo partido Direito e Justica (PiS) desde
sua assuncdo ao poder no pais. Dentre as medidas tomadas, destaca-se a
reestruturacdo do Tribunal Constitucional e da Suprema Corte mediante, no
primeiro caso, o impedimento de que juizes nomeados pela oposicdo tomassem
assento no Tribunal e, no segundo caso, por meio da reducdo da idade da
aposentadoria compulséria dos juizes de 70 para 65 anos de idade. A partir

dessa ultima deciséo, aproximadamente um terco dos juizes seriam obrigados a

23 GINSBURG, Tom. Judicial Review in New Democracies: Constitutional Courts in Asian
Cases. New York: Cambridge University Press, 2003. kindle, posicdo 1183-1204/4023.

2 HIRSCHL, Ran. The New Constitutionalism and the Judicialization of Pure Politics worldwide.
Fordham Law Review, v. 75, n. 2, 2006. p. 748-751.
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se aposentar, abrindo vagas para nomeac¢des alinhadas ao governo. Sob a
alegacdo de violacdo a independéncia judicial, a Corte Europeia de Justica
determinou a suspensao das legislacGes atentatérias contra o Judiciario.?®

No Brasil, ja houve situacGes semelhantes, a despeito da impressao de
estabilidade da composicdo e processos de nomeacdao do STF desde seu
formato inicial, com a criacdo no inicio da Republica, através da edicdo do
Decreto n® 510 de 22 de junho de 1890, que também estabeleceu o fim do Poder
Moderador. Como salienta Maria Teresa Sadek: “as interferéncias no Judiciario
e nos pressupostos de sua independéncia constitucional foram constantes, e
tanto mais graves quanto mais precaria era sua identidade institucional e mais
débeis as garantias da magistratura”?®,

Com efeito, o advento do Estado Novo, em 1937, repercutiu na
autonomia do STF, com a aposentadoria do Ministro Hermenegildo Rodrigues,
gue se mostrava contrario ao regime, por decisédo do Presidente Getulio Vargas.
Ja o Decreto-lei n. 2.770/40 atribuiu ao Presidente da Republica a competéncia
de nomear, por tempo indeterminado, Presidente e Vice-Presidente dentre os
Ministros da corte.

A Constituicdo de 1937 manteve a impossibilidade de controle judicial
dos atos interna corporis de outros poderes (art. 94) e ainda estabeleceu a
possibilidade de que, declarada a inconstitucionalidade de uma lei, esta fosse
novamente submetida ao Parlamento, para eventual reversdo da decisdo —
tornando-a sem efeito - pelo voto de dois tercos dos membros de cada casa (art.
96, paragrafo Unico).

Jano inicio do periodo militar, o Ato Institucional n. 2 criou 5 novas vagas
— aumentando-as de 11 para 16 — a fim de viabilizar uma maioria favoravel no

Tribunal. Posteriormente, os Atos Institucionais 5 e 6 reduziram a quantidade de

25 AGENCIA REUTERS. EU Court orders Poland to suspend judicial overhaul law. Disponivel
em: https://lwww.reuters.com/article/us-poland-eu-court/eu-court-orders-poland-to-suspend-
judicial-overhaul-law-idUSKBN1OG1WD. Acesso em: 10 jun. 2021.

%6 SADEK, Maria Tereza. A organizagdo do Poder Judiciario no Brasil. In: SADEK, Maria Tereza
(org.). Umaintroducéo ao estudo da Justi¢ca. Sdo Paulo: Sumaré, 1995. p 14.
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Ministros novamente para 11, de sorte a lograr a aposentadoria compulséria de
parte dos membros da corte, amoldando o STF as preferéncias do regime.?’

Nota-se, com isso, que a relacdo Judiciario e Legislativo ultrapassa as
guestdes propriamente judiciais relacionadas a intensidade da intervencao das
Cortes nas decisbes majoritarias parlamentares. Existe, paralelamente a essas
discussfes, uma dinamica institucional importante que ocorre muitas vezes
distantes da Optica juridica. Trata-se das reacdes parlamentares a atual
judicializacdo da politica. A presente pesquisa se insere nesse contexto para
analisar as PEC’s que buscaram modificar a composi¢ao e forma de nomeacao
dos Ministros do STF.

2. Poder de reforma constitucional e desenho do STF

Teoricamente, o déficit democratico da jurisdicdo constitucional
corresponde a um tema que paira sobre a discussao do papel das cortes, isso
se da pelo fato de que uma Corte Constitucional ou Suprema Corte, ao invalidar
os atos dos poderes sujeitos aos processos eleitorais, exerce uma fiscalizagéo
ndo em nome da maioria dominante, mas sim contra esta, o que atribui a
pequena minoria um poder de veto sobre a maioria. Alexander Bickel identificou
esse fendbmeno como a dificuldade contramajoritaria da revisao judicial®®.

A partir dessa dificuldade, autores contemporaneos como Jeremy
Waldron e Richard Bellamy dedicaram atencdo significativa para a
demonstracdo dos problemas teoricos e praticos que o controle de
constitucionalidade das leis exercido por instituicbes judiciais produz em
sociedades comprometidas com a democracia, seja pela Optica liberal (em
Waldron), ou via tradicdo republicana (em Bellamy). Incomodados com o
protagonismo judiciario descrito no item anterior, ambos desconfiam da

centralidade das cortes constitucionais como instituicbes detentoras da

2" RECONDO, Felipe. Tanques e Togas: O STF e a ditadura militar. S0 Paulo: Cia. das Letras,
2018. p. 124 e ss.

2 BICKEL, Alexander M. The least dangerous branch: The Supreme Court at the bar of politics.
Indianapolis: Bobbs-Merrill, 1962. p. 17.
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exclusividade da interpretacdo constitucional, sob a perspectiva da nao-
democraticidade de sua composicdo.?®

Todavia, existe uma vertente da literatura sobre o tema que busca
conciliar essa tensédo entre cortes e democracia. Nesse ponto, Yuval Eylon e
Alon Harel entendem que a reviséao judicial se justifica em raz&o de possibilitar o
direito do cidaddo em ser ouvido diante de uma ofensa a direito individual.*° J&
Wil Waluchow inclui a participagéo das cortes na interpretagdo constitucional em
razdo de sua concepcdo de Carta de Direitos como living trees, as quais
possuiram as raizes fixas (pelos precedentes e pelos termos escolhidos para
expressar os compromissos morais da Carta), mas com os galhos que se
desenvolveriam com o tempo (mediante uma jurisprudéncia de direitos morais).3!
Pierre Rosanvallon, a partir da ideia de democracia reflexiva, entende que as
cortes constitucionais funcionam como instituicbes multiplicadoras da vontade
geral, quer pelo tempo diverso da politica parlamentar, quer pelo local diverso da
deliberacdo.®? A partir de uma visdo denominada de realista das capacidades
institucionais, Rodrigo Brand&o reconhece a primazia prima facie do Judiciario
para as questdes de direitos fundamentais e o Legislativo em questdes de
politicas publicas.®® Para Mattias Kumm, a defesa da reviséo judicial encontra-
se no fato de que tal fiscalizacao institui a pratica de contestacao socratica, pois
as cortes nao apenas interpretam os principios constitucionais, mas também
avaliam as justificacbes dadas pelo poder publico em um processo de
engajamento coletivo em torno de razbes publicamente defensaveis,
principalmente por meio da proporcionalidade.®* Por fim, Conrado Hibner

Mendes ressalta que, para além das func¢des de custodia da deliberagéo publica

21 IMA, Jairo; BECAK, Rubens. Emenda Constitucional e Constitucionalismo Politico: a potencial
moderacado das criticas ao controle judicial de constitucionalidade. Conpedi Law Review, v. 2,
n. 4, 2016.

S0EYLON, Yuval; HAREL, Alon. The right to judicial review. Virginia Law Review, n.92:5, 2006.
SLWALUCHOW, Wil. Constitutions as Living Trees: an idiot defends. Canadian Journal of Law
and Jurisprudence, n. 18, 2005.

32ROSANVALLON, Pierre. Democratic Legitimacy: impartiality, reflexivity, proximity. Princeton
University Press, 2011.

33 BRANDAO, Rodrigo. Supremacia judicial versus didlogos constitucionais: a quem cabe a
ultima palavra sobre o sentido da constituicdo? Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2012.

3 KUMM, Mattias. The idea of socratic contestation and the right do justification: the point of
rights-bases proportionality review. Law and Ethics of Human Rights, v. 4, n. 2, 2010.
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e de argumentacdo, as cortes constitucionais devem ser vistas também como
instituicées deliberativas.3®

Os autores citados, cientes das criticas democraticas em desfavor das
cortes constitucionais, buscam apresentar justificativas para a legitimidade
dessas instituicdes, principalmente tendo em vista que, de acordo com o que foi
discutido no item 1, a judicializacdo da politica representa um fato presente e
crescente em multiplas jurisdicdes mundo afora.

De acordo com Louis Favoreu, a auséncia de escolha democratica direta
para a composi¢cado das cortes ndo pode ser apontada como um empecilho a
legitimidade dessa instituicéo, ja que esta decorre da prépria soberania popular,
pois seus membros sdo escolhidos por agentes politicos eleitos pelo voto.3®
Como salientam Germano Schwartz e Diego Dezorzi, é necessario distinguir
entre: (1) legitimidade de origem, consistente na credibilidade da instituicdo e do
processo seletivo dos magistrados, com o estabelecimento de critérios
referentes a capacitacdo técnica e (Il) legitimidade de exercicio, no afastamento
de seus membros das influéncias partidarias, viabilizada pelo regime de
garantias e limitacdes institucionais. A exigéncia de capacitacdo técnica,
segundo os autores, seria a mais eficaz das medidas contra a influéncia politica
gue 6rgdos e grupos de interesse podem exercer no momento da indicacéo®’.

Nesse ponto, a literatura em torno de cortes constitucionais elenca dois
modelos relativos a forma de constituicdo do Poder Judiciario, quais sejam: o
modelo de carreira e o de reconhecimento. O sistema de carreira envolve juizes
gue entram jovem na burocracia judicial e passam toda sua carreira como juizes,
sem influéncias politico-partidarias significantes em sua ascensdo. Por outro
lado, o sistema de reconhecimento nomeia para atuarem como juizes individuos

mais velhos que possuem uma alta qualificacdo e séo portadores de excelente

35 MENDES, Conrado Hubner. Constitutional Courts and Deliberative Democracy. United
Kingdom: Oxford University Press, 2013.

% FAVOREU, Louis. As cortes constitucionais. Trad. Dunia Marinho Silva. Sdo Paulo: Landy
Editora, 2004. p. 34.

87 SCHWARTZ, Germano; DEZORZI, Diego. (In)adequacdo do sistema de composicdo e
vitaliciedade dos ministros do Supremo Tribunal Federal e a protecdo dos direitos fundamentais.
Revista Direitos Fundamentais e Justica, n.10, jan/mar 2010. p. 185-187.

JUSTICA DO DIREITO v. 35, n. 2, p. 95-129, Mai./Ago. 2021. 108



reputacdo®®. Existe nesse modelo, a inclusdo de atores politicos externos ao
Judiciario na ascensdo aos cargos. O sistema judicial brasileiro adota
primordialmente o sistema de carreira nas instancias iniciais do Poder Judiciario
e, no ambito do Supremo Tribunal Federal, conta 0 modelo de reconhecimento,
0 qual pode ensejar a inclusao de individuos que jamais tenham desempenhado
a funcao de juiz anteriormente.

Apesar de o modo de indicacdo ao STF ser inspirado na Suprema Corte
norte-americana, o modelo de reconhecimento também prevalece no
recrutamento de juizes para as Cortes Constitucionais de matriz kelseniana.

Nesse sentido, Garoupa e Ginsburg afirmam:

A composigdo particular das cortes constitucionais difere no mundo,
mas o0s mecanismos de indicacdo tendem a ser politico em sua
natureza. Diversamente da tradicional carreira judiciaria, a qual é
politicamente isolada e sujeita geralmente a algum conselho judicial,
juizes constitucionais s@o selecionados de uma forma préxima ao
modelo de reconhecimento®.

Conforme o previsto no artigo 101 da Constituicdo Federal de 1988, o
Supremo Tribunal Federal € composto por 11 (onze) membros que, uma vez
empossados, passam a condi¢do de ministros. Sao exigidos cinco requisitos: ser
brasileiro nato, ter idade entre 35 (trinta e cinco) e 65 (sessenta e cinco) anos,
estar em pleno gozo dos direitos politicos, possuir notavel saber juridico e
reputacao ilibada.

Os requisitos materiais - “notavel saber juridico” e “reputacgéo ilibada” -
nao contam com diretrizes normativas para sua afericdo. A qualificacéo objetiva
- formacéo e atencdo aos padrdes éticos — costuma ser analisada no processo
de selecdo. Note-se ainda que o Bacharelado em Direito ndo é uma condicéo
objetiva ao cargo, a despeito da praxis de nomeagdo de juristas, assim como

também néo é a carreira na magistratura. Historicamente, o potencial de insercéo

38 GAROUPA, Nuno; GINSBURG, Tom. Judicial reputation: a comparative theory. Chicago:
The University of Chicago Press, 2015. p. 28.

3% No original em inglés: “The particular composition of constitutional courts differs across the
world, but the appointment mechanisms tend to be political in nature. Unlike the traditional career
judiciary, which is politically insulated and generally subject to some for of judicial council,
constitutional judges are selected in a manner closer to the recognition model”. GAROUPA, Nuno;
GINSBURG, Tom. Judicial reputation: a comparative theory, p. 54.
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do tribunal na politica seria variavel e de acordo com o perfil dos seus ministros.
No passado, tinha-se a predominancia de magistrados nos quadros do Supremo;
ja atualmente, os ministros sdo oriundos, em maioria, de cargos com menor
distanciamento da atividade politica. Basicamente, pode-se apontar dois perfis:
magistrados de carreira e 0s nhdao magistrados, com o predominio recente dos
ultimos. Para Fabiana Luci de Oliveira, com “a passagem de um perfil menos
centrado na magistratura, esses profissionais passaram a reivindicar um maior
campo de atuacao, buscando ampliar a esfera de sua participacao nas decisdes
do Estado™®.

O processo de escolha e nomeacédo, desde a criacdo do STF, é
razoavelmente simples: indicagéo pelo Chefe do Executivo e aprovacgéo pelo
Senado Federal. De acordo com a Constituicdo (art. 101, paragrafo unico; art.
84, XIV) e normas do Regimento Interno do Senado Federal (art. 101, [, ‘i; art.
288, Il, “d”), o processo € iniciado pela (a) indicagao presidencial, seguido por
uma (b) sabatina (sessao publica e televisionada) do escolhido pela Comissdo
de Constituicdo e Justica do Senado; (c) votacao pelo Plenario do Senado, com
exigéncia de maioria absoluta para aprovacéao; (d) caso aprovado (o0 que requer
o voto de, pelo menos, 41 dos 81 senadores), a nomeac¢do da-se por decreto
presidencial, sendo finalizada pela (e) posse perante o Plenario do STF.

N&o h& no Brasil um mandato temporal fixo para a permanéncia dos
ministros, pois eles sado vitalicios no cargo, devendo se aposentarem
compulsoriamente aos setenta e cinco anos de idade. Deste modo, o sistema
permite que um individuo chegue a atuar por quase quatro décadas perante o
Tribunal. A despeito desta possibilidade, sobretudo diante da indicacdo de
jovens juristas (outliers), a analise dos dados do préprio STF mostra que a média
de permanéncia € relativamente baixa. No periodo de 1984-2014, por exemplo,
de apenas 9,82 anos.*!

S&o vérios os fatores envolvidos no processo de composicdo de um

orgao de justica constitucional. Existem diversas discussdes tanto na sociedade

40 OLIVEIRA, Fabiana Luci. STF: do autoritarismo a democracia. Rio de Janeiro: Elsevier, 2012.
p. 18.

41 ALMEIDA, Frederico de. Judicializacdo da politica e composicéo dos tribunais superiores.
Revista Parlamento e Sociedade, v. 3, n. 4, 2015. p. 85.
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como no meio juridico acerca do padréo atual de escolha, bem como diversas
sugestbes dos mais diferentes métodos que poderiam eventualmente ser
adotados. Mas nem sempre foi assim, antes dava-se mais atengao aos modelos
(difuso-concentrado, incidental-principal, declaratério-constitutivo etc.) do que a
relacéo entre o juiz constitucional e a estrutura da justica constitucional, no que
pese fatores como composicao, organizacao e funcionamento.

Em territorio nacional, existe uma proficua discusséo tedrica relativa a
melhoria da performance deliberativa do Supremo Tribunal Federal. Questbes
relacionadas aos poderes do relator, ao tempo dos pedidos de voto-vista, a
concentracdo do poder de agenda do Presidente da Corte e a publicidade na
transmissdo dos julgamentos sdo os principais objetivos de uma preocupagéo
relacionada ao desempenho interno do 6érgéo julgador.*?

No presente estudo, busca-se, no entanto, demonstrar o perfil
institucional que as propostas de emendas constitucionais intentam conceder ao
Supremo Tribunal Federal. Para que as referidas propostas possam ser
analisadas a luz da legitimidade do Poder Legislativo para a interpretacédo
constitucional e reconfiguracdo institucional, torna-se indispensavel assumir a
emenda constitucional como um instrumento de conexao da Constituicdo com o
tempo presente. A partir da assuncéo da ideia de que a Constituicdo corresponde
ao produto de fundacdo de determinada comunidade politica, infere-se a
necessidade de certa aproximacao entre a estipulacao textual e os designios
coletivos. Por essa razao, a total imutabilidade de um pacto constitucional
dificultaria a atualizacéo de suas normas. Consequentemente, o tempo corroeria
ainda mais a ja complexa adequacao entre povo e Constituicdo. Dessa forma,
portanto, a emenda constitucional se consubstancia em oportunidade para a
correcao e aperfeicoamento do texto original a partir de novas necessidades,

informacdes e experiéncias politicas.

42 Vide: ARGUELHES, Diego Werneck; RIBEIRO, Leandro Molhano. ‘The Court, itis I'? Individual
judicial powers in the Brazilian Supreme court and their implications for constitutional theory.
Global Constitutionalism, 2018. GOMES NETO, José Mario; LIMA, Flavia Danielle Santiago;
OLIVEIRA, Tassiana Moura de. Between Individual Decisions and Collegiate Deliberations:
deciding how to decide, influencing the outcome. Sequéncia, n. 81, 2019.
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Além de se constituir como aparato de atualizacdo e modificacdo das
normas constitucionais, a emenda também pode ser vista como a expressao de
uma interpretagdo constitucional nao judicial, mais especificamente, tem a
potencialidade para representar a reversdo de uma decisdo dada previamente
por cortes constitucionais. Nao se trata de descumprimento da deciséo judicial,
até porque ela deve ser observada até a conclusdo do tramite procedimental,
mas significa que a interpretagéo constitucional judicial ndo vincula as futuras
acOes do poder constituinte reformador. Esse tipo de emenda representa uma
‘reapreciagado ponderada da situagdo, com a consideragdo dos argumentos
tecidos em sede de jurisdicdo constitucional™3. Portanto, mesmo que a corte
tenha definido um determinado parametro como norma constitucional, isso ndo
impede sua futura alteracéo por meio de emenda constitucional. De acordo com
Elival da Silva Ramos, a emenda constitucional é uma forma de arbitramento de
uma disputa sobre a interpretacdo constitucional ocorrida entre o legislador
ordinario e a corte constitucional, pois nessa situacdo o poder constituinte de
reforma pode superar o impasse mediante a alteragdo das normas
constitucionais objetos de controvérsia.**

De maneira exemplificativa, Barry Friedman informa que apds o
julgamento do caso Roe vs. Wade (1973), em que a Suprema Corte norte-
americana reconheceu o direito da mulher escolher sobre o término da gravidez,
diversas propostas de emendas a Constituicdo foram apresentadas justamente
para rejeitar a decisdo judicial anterior.*> Além desse caso, a Suprema Corte dos
EUA declarou a inconstitucionalidade da legislacdo que autorizou o Congresso
a estabelecer idade minima de 18 anos para votar nas eleicbes locais e
estaduais (Oregon vs. Mitchell). Tal deciséo foi seguida da aprovacédo da emenda
constitucional n® 26 (1971) que estendeu o direito de voto a partir dos 18 anos,

independentemente do nivel das elei¢des.

4 ROTHENBURG, Walter Claudius. A dialética da democracia: entre legisladores e jurisdicdo
constitucional. In: CLEVE, Clemerson Merlin; SARLET, Ingo Wolfgang; PAGLIARINI. Direito
humanos e democracia. Rio de Janeiro: Forense, 2007, p. 437. p. 437.

“RAMOS, Elival da Silva. Controle de constitucionalidade no Brasil: perspectivas de
evolucéo. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 458.

4 FRIEDMAN, Barry. Dialogue and Judicial Review. Michigan Law Review, v. 91, n. 4, 1993. p.
663.
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No Brasil, o Supremo Tribunal Federal julgou em 2016 a ADI n° 4983
para declarar a inconstitucionalidade de Lei n°® 15.299/2013, do Estado do Ceara,
gue regulamentava a pratica de vaquejada. De acordo com o art. 2° da referida
Lei: “Considera-se vaquejada todo evento de natureza competitiva, no qual uma
dupla de vaqueiro a cavalo persegue animal bovino, objetivando domina-lo”.
Ainda que representasse uma manifestacdo cultural, o STF entendeu estar
configurada a infringéncia a tutela constitucional do meio ambiente equilibrado
em razao dos possiveis maus tratos aos animais envolvidos. Logo em seguida a
essa deciséo, foi apresentada proposta de emenda constitucional com o objetivo
de reverter a decisdo do STF e autorizar praticas desportivas com animais,
desde que correspondessem a manifestacao culturais. Assim, em junho de 2017,
houve a promulgacéo da referida Emenda Constitucional de n° 96.

Tal possibilidade € uma das formas de expressdo do que se tem
denominado dialogo institucional. Essa ideia propfe escapar das teorias que
buscam tratar a interpretacdo constitucional sob a perspectiva monopolista tanto
dos parlamentos como das cortes constitucionais. Vislumbra a possibilidade de
uma decisao judicial derrubando uma lei em face da Constituicdo ser seguida
por alguma agdo pelo corpo legislativo.*® Em geral, tal vertente recusa o
monopolio judicial na interpretacdo das normas constitucionais e postula a
participacdo dos outros poderes nessa atividade.*’ Ressalte-se, todavia, que o
didlogo tem natureza genérica, da qual a emenda constitucional € uma de suas

expressdes, mas nao a unica.

3. O Supremo que queremos: resultados e discussoes
O levantamento empirico dessa pesquisa apurou o total de 33 propostas
de emendas a Constituicdo entre o periodo de 1988 a 2019 que buscavam alterar
o art. 101 da Constituicdo Federal, ou seja, o dispositivo que regulamenta quem

pode ser indicado ao cargo de Ministro do Supremo e quem pode participar

4 HOGG, Peter; BUSHELL, Allison. The Charter Dialogue between courts and legislatures.
Osgoode Hall Law Journal, v. 35, n. 01, 1997. p. 82.

47 MENDES, Conrado Hubner. Direitos fundamentais, separacéo de poderes e deliberacéo.
S&o Paulo: Saraiva, 2011.
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desse processo de indicacdo.*® Conforme se observa no Gréfico 1, a primeira
PEC do tema foi apresentada em 1992 e até o ano de 2008 houve um baixo
indice de proposi¢cdes. Nesse periodo, foram apresentadas, em média, 1 PEC a
cada 2 anos. Esse cenario se alterou em 2009 quando, em um anico ano, foram

apresentadas 4 PEC’s buscando alterar a forma de composicéo do STF.

Grafico 1 — Numero de PEC’s por ano
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Fonte: Elaboracéo dos autores

Em certa medida, os anos de 2008 e 2009 representam uma presenca
maior do STF nos veiculos de informacdo em comparacdo com 0S anos
anteriores. Nesse ponto, Joaquim Falc&o e Fabiana Oliveira, ao analisarem as
noticias publicadas sobre o STF pela Folha de S. Paulo, Folha.com, O Globo e
Revista Veja, constataram que “do periodo de 2004-2007 para 2008-2011, o
numero total de noticias sobre o tribunal quase dobrou, aumentando em 89%"4°.

Tem-se ainda nesse periodo de 2008-2009 dois outros fatos importantes
gue podem colaborar na identificacdo da ascensao do protagonismo do STF e,
por conseguinte, na eventual repercussao que pode ter gerado sobre os

congressistas na proposicdo de novos arranjos a Corte. No dia 23 de abril de

48 PEC’s apuradas: a) Do Senado Federal: 44/2012, 3/2013, 52/2015, 59/2015, 11/2018,
16/2019, 77/2019. b) Da Camara dos Deputados: 96/1992, 131/1995, 430/1996, 71/1999,
472/2001, 566/2002, 484/2005, 262/2008, 342/2009, 393/2009, 434/2009, 441/2009, 17/2011,
143/2012, 227/2012, 275/2013, 449/2014, 259/2016, 276/2016, 309/2017, 310/2017, 313/2017,
388/2017, 406/2018, 413/2018, 225/2019.

49 FALCAO, Joaquim; OLIVEIRA, Fabiana Luci de. O STF e a agenda publica nacional: de outro
desconhecido a supremo protagonista? Lua Nova, n. 88, 2013. p. 429.
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2008 o Ministro Gilmar Mendes assumiu a presidéncia do Supremo e, de acordo

com Ferreira e Fernandes:

A “Corte Gilmar Mendes” evidenciou um terceiro momento histérico, a
partir do qual o Judiciario definitivamente foi algado a condig&o de
protagonista no cenario politico brasileiro, proferindo decisdes que
ousaram ir um pouco além das tendéncias autocontidas da “Corte
Moreira Alves” e consolidando-se como importante insténcia
contramajoritaria, na qual acabam sendo discutidos os maiores
dilemas institucionais da nac&o®°.

Dentre os instrumentos disponiveis para o exercicio de uma posicao
mais abrangente do controle de constitucionalidade, a “Corte Gilmar Mendes” se
destaca pelo incremento na aprovagdo de sumulas vinculantes, as quais foram
introduzidas na ordem constitucional brasileira com a EC n° 45/2004. Veja-se
gue até a assuncao de Gilmar Mendes na Presidéncia do STF, a Corte havia
aprovado apenas 3 sumulas vinculantes entre 2005-2007. Por outro lado, em
sua gestao (23/04/2008 a 23/04/2010), foram aprovadas 27 dessas sumulas,
sendo que somente no ano de 2008 totalizaram um montante de 10 sumulas
vinculantes.

Essa preocupacdo com o aumento da edicdo de sumulas vinculantes
esteve presente na justificativa da PEC n° 342/2009-CD:

O Supremo Tribunal Federal €, essencialmente, uma Corte
Constitucional, sendo o 6rgao responsavel pela interpretacao definitiva
de nossa Constituicdo Federal. Participa, como tal, da tomada de
decisdes acerca de assuntos da mais alta relevancia para o Estado e
para a sociedade. Assim o faz ndo s6 atuando como legislador
negativo, realizando o controle de constitucionalidade das leis, mas
também exercendo fungBes legiferantes positivas, por exemplo, por
meio da elaboragdo de simulas vinculantes e pelo salutar ativismo
judicial diante de omissdes legislativas declaradas inconstitucionais. E
inegavel, portanto, o fato de que sua atuacgao tem forte carga politica e
consequéncias de igual natureza. Chega-se, com alguma razéo, a se
falar inclusive em um sistema legislativo tricameral, em que o STF,
juntamente com as duas Casas do Congresso Nacional, desempenha
papel ativo e central no processo de definicdo do conteddo das leis.

Outro fato importante que colaborou para chamar a atencédo em direcao

ao STF em 2009 diz respeito a nomeacao do Ministro Dias Toffoli pelo ex-

50 FERREIRA, Siddharta Legale; FERNANDES, Eric Baracho Dore. O STF nas “cortes” Victor
Nunes, Moreira Alves e Gilmar Mendes. Revista Direito GV, v. 9, n. 1, 2013. p. 43.
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Presidente Lula. Essa nomeacédo se deu apoés o falecimento em 07/09/2009 do
entdo Ministro Menezes Direito, a qual fora efetivada por meio da aprovacao de
Dias Toffoli perante a Comissao de Constituicdo e Justica do Senado Federal
em 30/09/2009.

Dentre as 4 PEC’s do ano de 2009, as de n° 342 e n° 393, ambas da
Camara dos Deputados, ndo podem ser reconhecidas como efeitos dessa
nomeacao, uma vez que foram apresentadas em data anterior ao falecimento de
Menezes Direito, 25/03/2009 e 16/07/2009, respectivamente. Ja as PEC’s n° 434
(12/11/2009) e n° 441 (24/11/2009), também de origem da Cémara dos
Deputados, trazem alguns indicios de que a nomeacao de Dias Toffoli, anterior
Advogado-Geral da Unido do governo Lula, provocou certa desconfianga nos
parlamentares em torno da influéncia politica na escolha do indicado. Isso
porque, em sua justificativa, o autor da PEC n° 434, deputado federal Vieira da
Cunha (PDT-RS), afirmou que: “O principal objetivo da proposta € diminuir o
componente politico da escolha e incluir a participacdo do Judiciario no
processo”.

Além disso, a referida proposta contemplou duas alteracfes que se
dirigiam diretamente ao recém-nomeado Dias Toffoli. A primeira delas estipulava
a idade minima de 45 anos para ser Ministro do Supremo e a segunda proibia a
nomeacao de quem havia ocupado o cargo de Advogado-Geral da Unido nos 3
anos imediatamente anteriores a indicacdo. Como ja visto, Dias Toffoli ocupava
o referido cargo quando houve sua escolha por Lula, o que seria proibido caso a
regra proposta ja estivesse em vigor. Por fim, na data da sua posse, Dias Toffoli
contava com 41 anos de idade, estaria, portanto, impedida sua nomeacao nos
termos da PEC 434/2009.

A PEC n° 441, de autoria do deputado federal Camilo Cola (PMDB-ES),
também se manifestou no sentido de “que os integrantes do Supremo Tribunal
Federal ndo estejam submetidos a qualquer tipo de eventuais injuncdes politico-
partidarias”. Para tanto, propds que o cargo de Ministro do STF fosse ocupado
pelo decano do STJ. Em sua justificativa, o autor enfatiza a necessidade da

composicdo do Supremo com magistrados de notavel saber juridico. Nesse
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ponto, cabe relembrar que o processo de nomeacdo de Dias Toffoli esteve
permeado pela desconfianca sobre sua trajetéria como notavel jurista®?.

Verifica-se, portanto, que houve uma alteracdo na intensidade de
proposicoes relativas a composicdo do Supremo a partir de 2009, pois mais de
2/3 das PEC’s pesquisadas foram apresentadas nos ultimos 10 anos (2009-
2019), contra apenas um 1/3 nos primeiros vinte anos de vigéncia da
Constituicao Federal (1988-2008). Dentre as principais razbes para que essa
mudanca de comportamento tenha ocorrido exatamente no ano de 2009, é
possivel afirmar que a ascenséo do Ministro Gilmar Mendes como Presidente do
Supremo e o0 uso intenso da aprovacgéo de sumulas vinculantes explica em parte
o fendmeno, de acordo com a justificativa da PEC 342.52 Ademais, a nomeagéo
do Ministro Dias Toffoli ensejou a propositura de duas PEC’s que tinham como
mote central a tentativa de isolar nomeagbes provindas exclusivamente de
ocupantes de cargos politicos no governo do Presidente da Republica, como fora
seu caso.

Os dados relativos a pesquisa empirica empreendida na presente
investigacdo demonstram ainda que, dentro do universo de 33 PEC’s, 7 foram
propostas pelo Senado Federal e 26 pela Camara dos Deputados. Essa
informacéo chama a atencao pelo fato de que o interesse pela mudanca na forma
de se compor o STF nédo partiu da instituicdo que ja detém alguma participacao
no processo, pois o Senado € responsavel pela aprovacdo da indicacao
presidencial. De acordo com Oliveira e Garoupa®®, o Brasil, apesar de ter
transplantado em 1891 o modelo de selecdo de juizes ao Supremo a partir da
Constituicdo norte-americana, ndo logrou reproduzir o0s mesmos padrdes

institucionais relativos ao Senado dos Estados Unidos. Isso porque, o Senado

51 SENADO NOTICIAS. Senadores questionam reputacio ilibada e notério saber juridico
de Toffoli. 30 set. 2009. Disponivel em:
https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2009/09/30/senadores-questionam-reputacao-
ilibada-e-notorio-saber-juridico-de-toffoli. Acesso em: 30 jun. 2021.

52 A PEC 393, apresentada em 16/07/2009, pelo deputado federal Julido Amin (PDT-MA) néo
representou uma reacao as edi¢cbes das sumulas vinculantes, pois demonstrava incbmodo com
a possibilidade de Lula poder nomear ainda mais Ministros do Supremo durante seu governo.
Além disso, ndo pode ser enquadrada como reacdo a nomeacéao de Dias Toffoli jA que a proposta
fora protocolada antes de sua nomeacao.

53 OLIVEIRA, Maria Angela Jardim de Santa Cruz; GAROUPA, Nuno. Choosing judges in Brazil:
reassessing legal transplants from the U.S. lllinois Law, Behavior and Social Science Working
Paper Series, January, 2011. p. 5.
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norte-americano desempenha um papel ativo no ambito da selecdo dos juizes
da Suprema Corte. Entretanto, tal fato ndo se confirma quando se analisa a
experiéncia constitucional republicana no Brasil, uma vez que o Senado
brasileiro rejeitou apenas 5 indica¢des entre 0os anos de 1893 e 1894 provindas
do Presidente Floriano Peixoto e, desde entdo, nunca mais houve qualquer
reprovacao dos indicados®*.

Essa auséncia de um padrdo intervencionista forte sobre a indicacéo
presidencial pode ser explicada pela diferenca entre os sistemas partidarios,
prevalentemente bipartidario nos Estados Unidos e de alta fragmentacdo no
Brasil. Essa situacdo exige que o Presidente da Republica no Brasil construa
coalizBes partidarias para governar o pais, ja que dificiimente ele ganha a elei¢do
com uma maioria de parlamentares exclusivamente de sua coligacdo. Desse
modo, ao ampliar sua base de governo, o Presidente diminui os seus pontos de
vetos no Senado e, com isso, propicia um ambiente menos hostil as suas
indicacdes. Por outro lado, essa situacdo nao ocorre nos Estados Unidos, onde
o sistema bipartidario € mais rigido. Nesse caso, se o Presidente da Republica
nao detém maioria no Senado, a possibilidade de coalizdo néo representa uma
opc¢do, uma vez que 0 espectro ideoldgico reduzido e estanque dificulta o
alcance de apoio por parte de quem nédo compde o partido do Presidente. Resta,
assim, o imperativo de concessdes aos senadores opositores para a aprovagao
do indicado, o que ndo isenta o processo de uma alta carga contenciosa®®.
Portanto, o Senado brasileiro se caracteriza, no que diz respeito ao processo de
aprovacao de Ministro do STF, por um perfil deferencial em relacdo ao
Presidente da Republica e timido no tocante ao numero de iniciativas
reformadoras dessa competéncia constitucional.

Por outro lado, a Camara dos Deputados representou a instituicdo com
0 maior namero de iniciativas relativas a composi¢ao do Supremo, justamente a
instituicdo que se encontra atualmente sem nenhuma influéncia sobre a

nomeacao de Ministros ao STF. A partir disso, pode-se entender que existe uma

54 OLIVEIRA, Maria Angela Jardim de Santa Cruz; GAROUPA, Nuno. Choosing judges in Brazil:
reassessing legal transplants from the U.S. p. 17.
55 OLIVEIRA, Maria Angela Jardim de Santa Cruz; GAROUPA, Nuno. Choosing judges in Brazil:
reassessing legal transplants from the U.S. p. 22.
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certa demanda dos deputados federais por inclusdo e participacdo nessa
dindmica entre os Poderes. Essa afirmacdo possui lastro também nos dados
levantados a respeito dos conteudos das PEC’s, as quais foram classificados
nas seguintes categorias: a) alteracdo no nimero de Ministros; b) estipulacéo de
guarentena apoés a saida da Corte; c) criacdo de vedacdes aos indicados; d)
determinacdo de mandato fixo para o desempenho das fun¢cdes no Supremo; e)
mudancas relativas as competéncias profissionais especificas para ser indicado

e, f) alteracdo no tocante a quem pode participar do processo de indicacéao®®.

Gréfico 2 — Numero de PEC’s por tema
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Fonte: Elabora¢&o dos autores

De acordo com o Grafico 2, o tema objeto do maior numero de PEC’s diz
respeito a quem pode participar do processo de indicacdo e aprovacdo de
Ministro do Supremo, hoje confinado apenas nas maos do Presidente da
Republica e do Senado Federal. Além dessa classificacdo, analisamos o
conteudo especifico dessas 26 PEC’s para encontrar quais foram as mudancas
desejadas pelos congressistas em torno dos legitimados para indicar Ministro do
STF.

56 Uma Unica PEC pode estar incluida em mais de uma categoria, a depender da extenséo das
mudancas propostas, como, por exemplo, a PEC que propunha alterar tanto.
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Gréfico 3 — Legitimados para a indicacéo
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Fonte: Elabora¢&o dos autores

Segundo o Grafico 3, o0 maior niumero de propostas se concentra ha
inclusdo da Camara dos Deputados, do préprio Supremo Tribunal e, como
critério residual, de outras instituic6es como: Superior Tribunal de Justica (PEC
96/1992-CD); Ordem dos Advogados do Brasil (PEC 17/2011-CD); Ministério
Publico Federal (PEC 44/2012-SF) e Conselho Nacional de Justica e Conselho
Nacional do Ministério Publico (PEC 275-2013-CD) como legitimados a indicar
candidato ao STF.

Portanto, quando se coteja os dados relativos ao maior nimero de
proposi¢coes advindas da Camara dos Deputados, com o fato de que o maior
namero de proposi¢des diz respeito aos legitimados para participar do processo
de indicacéo e, por fim, com a informacao de que as alteracdes nos legitimados
se caminha, em grande parte, para a inclusédo e participagdo de outras
instituicbes, conclui-se que existe uma acdo persistente do constituinte
reformador em direcdo a abertura do desenho constitucional original relativo ao
monopolio do Presidente da Republica na escolha de Ministro do Supremo.

Associado a demanda por pluralidade na participagdo do processo de
escolha reside o segundo tema objeto de maior numero de PEC’s (Grafico 2),
gual seja: os critérios de quem pode ser escolhido para compor o STF. O atual
modelo brasileiro ndo apresenta qualquer determinacdo no sentido de

contemplar carreiras, instituicdes, sexo, etnia ou regido geografica especifica,
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pois existe uma abertura para que o Presidente da Republica escolha alguém
apenas com notavel saber juridico e reputacao ilibada. Do total de 20 PEC’s que
buscavam alterar os requisitos para os indicados, 14 delas possuiam algum
critério relacionado a representatividade de carreiras juridicas, como, por
exemplo: a) magistrados de Tribunais Superiores (PEC 430/1996-CD); b) juizes
de Tribunais Regionais Federais e desembargadores de Tribunais de Justica
(PEC 566/2002-CD) e ¢) membros da Defensoria Publica, advogados publicos e
privados (PEC 259/2016-CD). Além disso, chama a atencéo o fato de que duas
PEC'’s trouxeram elementos de diversidade geografica dentre os requisitos para
nomeacao: a) PEC 388/2017-CD: “onze Ministros, escolhidos dentre originarios
das diferentes regides geogréficas do Pais e ali residentes por, no minimo 10
anos” e b) PEC 406/2018-CD: “o notavel saber juridico e a reputagéo ilibada de
dez cidadaos, neles representadas obrigatoriamente cada uma das regides
geograficas do Pais”.

Essas propostas podem ser vislumbradas como uma tentativa para
oportunizar que determinadas carreiras juridicas ocupem um assento no STF, ja
gue ndo existe essa garantia atualmente. Segundo Hessick e Jordan®’, a
promocédo da diversidade e inclusdo em uma Suprema Corte pode gerar uma
maior confianca do publico na instituicdo bem como pode colaborar na melhora
da qualidade das decisbes. Ocorre que tais proposicdes ndo podem ser
confundidas com eventual intento por representatividade de carreiras, uma vez
gque o STF, diferentemente do Parlamento, ndo fundamenta sua legitimidade
com base na representatividade politica de seus membros. Desse modo, as
propostas que pretendem garantir certos assentos na Corte precisam ser
guiadas pela necessidade de se garantir uma pluralidade de visGes sobre o
direito constitucional e ndo para assegurar representantes de interesses
classistas. Ademais, as propostas apresentadas sobre o tema, ao realizarem um
determinado corte de carreiras, deixa de fora alguns grupos importantes para a

composicdo do Supremo, como € 0 caso de professores universitarios que se

5T HESSICK, F. Andrew; JORDAN, Samuel P. Setting the size of the Supreme Court. Arizona
State Law Journal, n. 41, 2009. p. 655.
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dedicam exclusivamente a atividade académica e n&o exercem atividade
advocaticia, por exemplo.

Ainda sobre os critérios para ser indicado, a garantia de paridade de
género no ambito do STF corresponde a um tema esquecido em todas as PEC’s
analisadas. Trata-se de uma questao constitucional de um valor significativo,
uma vez que toda a historia de composi¢cdo do Supremo no Brasil conta com a
presenca de apenas 3 mulheres Ministras de um total de mais de 160 homens
gue ocuparam a funcdo. Portanto, se a pluralidade constitui um valor que os
congressistas pretendem incluir na composicdo do Supremo, tal propésito nao
pode estar afastado do incremento na inclusdo de mulheres na mais alta
hierarquia juridica do pais.

Cabe, ainda, uma maior exploracéo a respeito dos dados revelados pelo
Gréfico 2. Trata-se das mudancas que estdo inseridas nas exigéncias de
imparcialidade e independéncia judicial, quais sejam: quarentena, vedacgoes e
mandato. Esses temas representam a preocupacdo externada pelos
congressistas em relagdo ao distanciamento que os Ministros do STF devem
possuir em relacdo a atividade politico-partidaria. A independéncia e a
imparcialidade sao pilares da atuacao judicial a partir do principio nemo iudex in
causa sua. Esse mandamento carrega consigo um longo percurso historico de
autonomizacao das fungdes judicantes com a consequente institucionalizagéo
de mecanismos que evitam a influéncia dos demais Poderes. Nesse sentido,
Douglas Zaidan afirma que “a previsdo das garantias de imparcialidade e
independéncia judicial desempenham relevante papel de protecdo da
diferenciagdo funcional entre politica e direito”®® Essa preocupacdo esteve
presente em 10 PEC’s, as quais continham vedacgdes relacionadas a filiagao
partidaria (PEC 259/2016-CD) e ao exercicio de mandato eletivo prévio (PEC
484/2005-CD), de cargo de Ministro de Estado (PEC 434/2009-CD), de cargo de
Procurador-Geral de Republica e Advogado-Geral da Unido (PEC 44/2012-SF).

Todavia, a independéncia judicial ndo pode ser vislumbrada apenas a

partir da perspectiva das garantias ao Poder Judiciario, sob pena de que sua

5% CARVALHO, Alexandre Douglas Zaidan de. Imagens da imparcialidade entre o discurso
constitucional e a pratica judicial. Sdo Paulo: Almedina, 2017. p. 328.
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interferéncia nos demais poderes se dé desacompanhada de instrumentos de

controle da atuacao desses agentes publicos. Portanto,

A independéncia e o accountability judiciais consistem em duas
inseparaveis dimensGes de um mesmo fenbmeno institucional. A
juncdo destas duas dimensBes possibilita a realizacdo de uma
compreensdo mais profunda da questdo, aliando a busca por
necessarios niveis de liberdade judicial na elaboracédo dos julgados a
submissdo do julgador a uma eficiente rede de freios e contrapesos
institucionais e transparéncia de suas atividades®®

Nesse ponto, a atual configuracao constitucional do Poder Judiciario, em
especial, do Supremo Tribunal Federal favorece o exercicio independente das
fungbes, entretanto, encontra-se desacompanhada de instrumentos efetivos a
contrabalancear suas competéncias judiciais. Tome-se, como exemplo, a
vitaliciedade do cargo dos Ministros com a aposentadoria compulséria aos 75
anos. Se, por um lado, essa regra constitucional evita que os Ministros tenham
gue ocupar sua atencdo com futuras carreiras ap0s a saida da Corte,
favorecendo assim a independéncia, por outro lado, esse desenho institucional
debilita a possibilidade de exercicio de accountability sobre eles.

Nesse ponto, portanto, foram apuradas um total de 16 PEC’s que
desejavam alterar o tempo de desempenho das fun¢cdes dos Ministros do STF a
fim de incluir um mandato fixo. Esse tipo de alteracdo abranda a garantia de
independéncia judicial pelas razdes expostas no paragrafo anterior, desse modo,
para que ndo torne a funcéo judicante dos Ministros vulneravel as influéncias
politico-ideoldgicas ou aos interesses privados, torna-se fundamental que essa
mudanca seja associada a algum elemento de accountability, tal como a
estipulacdo de quarentena. “O incentivo para moldar uma decisdo com um olho
em direcdo a um emprego apos a saida do cargo pode ser aliviada por meio de
arranjos de quarentena”.®® Entretanto, em direcdo oposta a esse equilibrio

institucional entre independéncia e accountability, das 16 PEC’s que propunham

59 BARBOSA, Leon Victor de Queiroz; FERNANDEZ, Michelle Vieira; GOMES NETO, José Mario
Wanderley. Independéncia judicial e governabilidade: uma aproximacédo a relagcdo Judiciario-
Executivo no Brasil. In;: DANTAS, Humberto (Org.). Governabilidade: para entender a politica
brasileira. Rio de Janeiro: Konrad Adenauer, 2018. p. 112.

%0 No original em inglés: “The incentive to frame a decision with an eye on a post-office job can
be alleviated through quarantine arrangement”. MENDES, Conrado Hubner. Constitutional
Courts and Deliberative Democracy. United Kingdom: Oxford University Press, 2013, 159.
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estipulacdo de mandato fixo, apenas 3 delas associavam algum instrumento de
guarentena em conjunto (PEC’s 342/2009-CD, 393/2009-CD, 143/2012-CD).

Consideracoes Finais

A crescente influéncia da Suprema Corte nas mais diversas questdes do
pais exige especial atencdo ao método de selecdo e investidura dos seus
ministros. Fatores como pluralidade, influéncia politica e limites a atuacéo dos
membros do Tribunal ndo podem ser desconsiderados. Nessa esteira, néo se
pode olvidar que a judicializacdo da politica convive diretamente com o que se
pode chamar de politizacdo do Judiciario. Ndo faltam pontos importantes e
polémicos.

N&o obstante o relevante papel institucional da Corte, toda essa poténcia
ndo a deixa imune & interferéncia do sistema politico. E interessante observar
gue, dentro da divisdo dos poderes, sempre que um deles se inclina a uma
atuacao mais protagonista surge uma outra esfera com medidas que tendem a
encaminhar o sistema ao reequilibrio. E possivel citar, por exemplo, a PEC
59/2015, que fixa prazo para a indicacdo dos Ministros do Supremo Tribunal
Federal pela Presidéncia da Republica, apds o qual a prerrogativa € transferida
ao Senado Federal. O projeto surgiu exatamente a época da saida do Ministro
Joaquim Barbosa, quando o Poder Executivo levou mais de dez meses para
realizar a indicacao do seu substituto.

Nesse sentido, as regras que disciplinam o processo de selecdo de
juizes a Corte Constitucional ou a Suprema Corte representam o ponto central
da relacéo entre o Poder Judiciario e os demais poderes, em territdério nacional
essa dinamica nao poderia ser diferente. A partir de procedimentos
metodoldgicos controlados, os dados levantados na presente pesquisa indicam
a partir de 2009 houve um incremento na acao do constituinte reformador para
reconfigurar o desenho institucional original do Supremo Tribunal Federal, com
0 objetivo principal de incluir novas autoridades e instituicbes com legitimidade
para indicar Ministro ao STF. O marco temporal de 2009 pode ser explicado, em

parte, pelo fato de que houve uma agao protagonista do Supremo no ano anterior
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no sentido de aprovagdo de inumeras sumulas vinculantes. Além disso, a
nomeacao do Ministro Dias Toffoli em 2009, por sua trajetoria pessoal, ensejou
a acao reformadora no Congresso Nacional naquele ano.

Outra conclusdo importante que os dados revelam diz respeito as
tentativas para se proporcionar a inclusdo de certas carreiras juridicas na
nomeacdo ao Supremo. Nesse ponto, indicamos que existe uma diferenca
relevante entre representatividade de carreiras e pluralidade de ideias. O STF
ndo se configura a partir de uma representatividade politica que ensejaria a
presenca das mais diversas carreiras juridicas perante sua composi¢ao. O ideal
de pluralidade precisa estar conectado com a promocdo de fins
constitucionalmente previstos, como € o caso da desigualdade de género.

Por fim, existe uma demanda congressual relevante para a limitacéo
temporal do exercicio das func¢des perante o STF. Como indicado no texto,
independéncia judicial e accountability s&o complementos indispensaveis para o
desenho de institucionais judiciarias. Apesar disso, o constituinte reformador no
Brasil ndo vislumbrou de forma clara que essas mudancas precisam ser
apresentadas em conjunto para uma configuracdo harménica do STF.

Independentemente do conteudo das PEC’s, qualquer proposta de
mudanca na forma de nomeacdo dos Ministros do STF depende
necessariamente de uma discussao sobre o seu papel institucional®. O tamanho
ideal, a composicdo Otima, os poderes decisérios adequados de qualquer
tribunal como o STF somente podem ser avaliados a partir dos fins institucionais
qgue o Tribunal quer atingir. A mudanca pela mudanca em muitos casos revela
apenas um desacordo parlamentar com a forma de atuacdo do STF
desacompanhado de qualquer proposta para aperfeicoamento da instituicao.
Nesse sentido, vale lembrar a adverténcia deixada pelo autor italiano Giuseppe
di Lamdusa, em seu obra-prima O Leopardo: “se queremos que tudo continue

como esta, é preciso que tudo mude”.

61 Sobre propostas doutrinarias de mudancas para o Supremo, vide: OLIVEIRA, Emerson Ademir
Borges de. STF: ideias para transformacao em Corte Constitucional. Revista de Direito Publico,
v. 14, n. 77, 2017.
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