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Resumo

Democracias liberais dependem de equilibrio de poderes e acordos politicos,
que, violados, arriscam direitos fundamentais, minorias, participacao popular e
governabilidade. Como essas condi¢des sdo contetdo constitucional, um meio
de protegé-las € a jurisdicdo constitucional. No caso do Brasil, o sistema de
governo desenvolveu-se em presidencialismo de coalizdo: a governabilidade
depende de acordos politicos, cabendo ao Supremo Tribunal Federal a
fiscalizagdo dos seus limites institucionais. Todavia, o tribunal tem tentado
corrigir a politica nacional, moralizando-a e modificando-a (conforme suas
percepcbes). Esse comportamento leva a corte a extrapolar seus limites,
tornando-se fator de instabilidade. Para sustentar tais percepcoes, este estudo
caracteriza os conceitos de democracia liberal e de consenso; a relagao entre
presidencialismo de coalizdo e democracia; a funcdo politica da jurisdicdo
constitucional. Por fim, levanta algumas decisbes e comportamentos relevantes
para, em carater exploratério, indicar que o STF tem desestabilizado a
democracia brasileira.
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Abstract
Liberal democracies depend on a balance of powers and political agreements,
which, violated, risk fundamental rights, minorities, popular participation and
governance. Since these conditions are constitutional content, a good way to
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protect them is the constitutional jurisdiction. In the case of Brazil, the government
system developed into a coalition presidentialism: the governability depends on
political agreements, and the Supreme Federal Court is responsible for
overseeing its institutional limits. However, the court has tried to correct the
national politics, moralizing and modifying it (according to its perceptions). This
behavior leads the court to go beyond its limits, becoming a factor of instability.
To support such perceptions, this study discusses: the concepts of liberal
democracy and consensus; the relationship between coalition presidentialism
and democracy; the political function of constitutional jurisdiction. Finally, it raises
some relevant decisions and institutional behavior to, on an exploratory basis,
indicate that the STF has destabilized Brazilian democracy.

Keywords: Coalition Presidentialism. Constitutional Jurisdiction. Brazilian
Supreme Court. Liberal Democracy.

Introducao

O periodo de Donald Trump ao poder e o Brexit (0 debate no Reino Unido
que levou, via plebiscito, a sua saida da Unido Europeia) dispararam o alerta
sobre as capacidades dos sistemas constitucionais de manterem regimes
democraticos. Esses exemplos sdo importantes, porque vém de paises sem
precedentes ditatoriais (mesmo que nem sempre tenham tido democracias
plenas ou de qualidade) e porque mostram que a desestabilizacdo das estruturas
democréaticas ndo é fendbmeno apenas de estados periféricos. Volta a ser
essencial observar 0os comportamentos institucionais dos trés poderes para
pensar como as disfuncionalidades pdem em risco a prépria democracia.

Como a estrutura constitucional € a forma juridica interna de cada
estado, os sinais comuns de crises sdo alertas para a observacao e critica das
condicBes particulares de cada democracia. Assim, as ideias gerais de tipos de
democracia e 0s sistemas institucionais do constitucionalismo, bem como suas
crises e fracassos, servem de guia para que observadores de estados
democraticos possam avaliar a robustez de suas instituicbes e o0s riscos que
correm.

Nessa linha, é importante considerar que o0s sistemas constitucionais
tendem a criar condi¢cdes especificas de realizacdo de modelos gerais de

equilibrio politico que permitem a efetivacdo da democracia, ajustadas a sua

JUSTICA DO DIREITO v. 36, n. 3, p. 114-143, Set./Dez. 2022 115



REVISTA JUSTICA DO DIREITO
DOI

histéria e sociedade. No caso do Brasil, a Constituicdo Federal de 1988, em
reacao a ditadura civil-militar vivida no pais entre 1964 e 1985, buscou moldar
uma forma de estado democratico de direito com amplo rol de direitos
fundamentais, forte pluralismo politico e social e delicado equilibrio institucional
na distribuicdo das funcdes dos trés poderes classicos.

Tal relacdo institucional delicada, voltada para a realizacdo de direitos
fundamentais de todas as espécies, é basilar para a manuten¢édo da democracia
brasileira. A ordem institucional se assenta sobre um poder executivo forte (com
varias competéncias, além de ampla representatividade populacional); legislativo
bicameral, formado por eleicbes proporcionais (Camara do Deputados) e
majoritarias (Senado Federal) e com muitas funcées especificas; judiciario com
poderes de controle de constitucionalidade que culmina num tribunal
constitucional de competéncias amplas e um sistema processual que permite
grande quantidade de demandas. Além disso, o pluralismo social se reflete no
pluralismo politico, cuja pratica e sistema eleitoral levaram a pulverizacéo de
representacdes partidarias. O resultado € o presidencialismo de coalizdo, com
contornos préprios, mas ndo necessariamente inusitado ou disfuncional (ainda
gue em certos momentos possa apresentar problemas graves).

Contudo, quando as instituicdes politicas escapam (e ndo sao trazidas
de volta a tempo) dos seus papéis de freios e contrapesos, a ordem democratica
corre perigo, com tendéncias a solucdes imediatistas e voluntaristas. Muito se
tem falado no Brasil sobre os problemas e limites do nosso presidencialismo de
coalizdo com foco nos comportamentos dos poderes Executivo e Legislativo.
Porém, pouca atencao é dada ao papel do Supremo Tribunal Federal para o
equilibrio politico institucional e como certas decisdes suas demonstram
alinhamento politico que néo |Ihe cabe e efeitos deletérios para a democracia
brasileira, causando ou instigando o desgaste do modelo estabelecido pela
Constituicdo. Em muitos casos isso acontece quando a corte pretende corrigir
0s poderes politicos com base em argumentos ou posicionamentos baseados
em moralismos, esquecendo-se de que também ela é 6rgao politico.

Tal postura da Suprema Corte brasileira torna-a mais um fator de

desequilibrio na relacdo entre executivo e legislativo. Além do desgastado
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sistema de negociacao politica do nosso presidencialismo de coalizdo e suas
tensdes inerentes, o STF, ao pretender corrigir decisdes politicas com base em
moralidade (ou moralismos), vira agente relevante no alinhamento e nas
negociagcdes para a decisdo politica, o que ndo lhe cabe.

Esse desequilibrio pode ser visto nos efeitos das decisdes, nas crises
conjunturais que as seguem, nas reacdes do poder legislativo (principalmente
naquelas que levam a mudangas casuisticas na Constituicdo, simplesmente
para superar decisdes do STF) e no enfraguecimento e imobilizacdo do poder
executivo (que, muitas vezes, apos ardua negociacdo com o legislativo, vé suas
propostas impedidas pelo poder judiciario a partir de uma leitura moralizante do
direito constitucional). Essa postura do tribunal constitucional brasileiro ainda
pode gerar outro desvio, também de extremo perigo: a busca de alinhamento
direto entre Executivo e Supremo Tribunal Federal para que a governabilidade
possa escapar do controle democratico exercido pelo poder legislativo.

E preciso afastar o senso comum de que o presidencialismo de coalizdo
€ sistema de governo de troca de favores pessoais e de que isso é algo tipico
brasileiro. Também € preciso restringir o discurso moralista de que o direito
constitucional é fator de correcao de desvios da nossa imoralidade politica e de
gue a leitura correta da constituicdo pode corrigir mazelas institucionais do pais.
A restricdo das intervengdes “moralizantes” da corte constitucional e a retomada
de seu papel politico de manutencdo do equilibrio institucional brasileiro séo
fundamentais para a qualidade da democracia no Brasil.

Para a andlise proposta, o artigo, que tem intencdo exploratéria, se
restringe as premissas do estudo dos sistemas politicos comparados e da
andlise das instituicbes politico-juridicas, atendo-se ao desenho do regime
constitucional e a pratica do sistema politico. Inicialmente sdo apresentadas as
caracteristicas da democracia liberal e seus indicadores de qualidade. A seguir,
retoma-se a discussao sobre o papel de equilibrio institucional a ser exercido
pela jurisdicdo constitucional, frisando que o controle de constitucionalidade n&o
€ recurso para a moralidade politica ou social. Depois, séo levantados casos e
atitudes do Supremo Tribunal Federal que servem de indicadores de que sua

visdo moralista € um dos fatores que tém tornado disfuncional a nossa

JUSTICA DO DIREITO v. 36, n. 3, p. 114-143, Set./Dez. 2022 117



REVISTA JUSTICA DO DIREITO
DOI

democracia. Além disso, indica-se como, a partir da pretensdo de corrigir a
politica nacional, o STF transformou-se em elemento participante da coalizdo de
governo, pois, quando provocado (ou mesmo antes), tenta corrigir as praticas
politicas (com prejuizo a protecdo de direitos fundamentais) ou participa de

negociacdes politicas, que depois tera que apreciar juridicamente.

1. Democracia de consenso e equilibrio institucional

A filosofia e o constitucionalismo modernos conjugaram e transformaram
em truismos duas coisas que nem sempre sdo compativeis: a soberania da
popular (Rousseau) e a possibilidade da raz&o moral abstrata e a priori (Kant).
Ocorre que ambos estavam conscientes das limitacfes de seus pressupostos
universais: Rousseau sabia que o povo podia errar e precisava de um principio
de correcdo, a vontade geral, que é sempre reta®. J4 Kant sabia que a razédo
abstrata poderia regular condutas individuais, mas n&do coagia a escolha correta
ou seus efeitos externos, faltando um principio politico de deciséo, a ser tomada
apenas por homens livres e racionais por meio de leis gerais e abstratas®.

Os dois principios liberavam a sociedade das amarras do Antigo Regime:
a soberania do povo o libertava da opressao dos governantes e a razdo moral
libertava o individuo da opressao dos costumes irracionais, dos preconceitos e
da opresséao ética imposta pelas religides (que ainda determinavam a visao de
mundo dos governantes europeus). O principio da liberdade politica coletiva para
a participacdo nos processos de decisao e da liberdade individual de escolha
dos préprios valores® formaram as bases do constitucionalismo moderno.

Soberania coletiva e razdo universal, contudo, poderiam entrar em
choque, pois a racionalidade abstrata traz o risco de querer corrigir as acgoes
coletivas e estas podem suprimir a individualidade. A saida da modernidade

foram os direitos naturais (a presuncéo de que a vontade do povo era realizar

8 ROUSSEAU, Jean-Jacques. Du contrat social: ou principes du droit politique. Paris: Garnier
Flammarion édition, 2012.

4 KANT, Immanuel. Metafisica dos Costumes. Tradu¢éo de José Lamego, Lisboa: Fundacgéo
Calouste Gulbenkian, 2005.

5 Com a crenca de que a razdo sempre permite que cada um encontre o “correto universal’.
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direitos individuais) e a separacao de funcdes de governo, para que ninguém
ficasse acima da ordem institucional, de modo que o governo seria exercido
institucionalmente, ndo com base na subjetividade de quem governa. Assim,
além da razdo abstrata e da soberania popular, o constitucionalismo acrescenta
os elementos do liberalismo classico: direitos naturais individuais e equilibrio de
funcdes de governo, previstos tanto em Locke como em Montesquieu®. Essas
caracteristicas foram institucionalizadas em documentos historicos do
constitucionalismo, como a Declarag&o de Independéncia dos Estados Unidos e
a Declaragédo dos Direitos do Homem e do Cidad&o na Franca’.

Essas caracteristicas permitiram o desenvolvimento da democracia
liberal, hoje vista como melhor modelo de equilibrio politico e social®. Esse
regime politico permite controle de abusos do poder politico institucionalizado
(por meio da separacao dos poderes e submisséo a ordem juridica — o conceito
geral de rule of law?); representacado de vontades e visdes de mundo plurais (com
o0 sistema partidario e representativo de governo); participacdo direta da
populacdo e controle social (com o sufragio universal; mecanismos como
iniciativa de lei popular, referendo e plebiscito e exigéncia de prestacdo de contas
e transparéncia dos poderes publicos); qualidade de vida ou condigdes minimas
de sobrevivéncia (direitos sociais); preservacdo da liberdade e autonomia
individuais, protecao de minorias e compensacéo de desigualdades para grupos

em situacdo de vulnerabilidade (direitos individuais, culturais e econdmicos).

6 Ver LOCKE, John. Two Treatises of Government and A Letter Concerning Toleration.
Edited by lan Shapiro, New Haven & London: Yale University Press, 2003 e MONTESQUIEU,
Charles Louis de. De L’Esprit des Lois. Paris: Editions Gallimard (édition numérique), 1995.

7 Para uma narrativa das caracteristicas do constitucionalismo moderno, DIPPEL, Horst. Histéria
do constitucionalismo moderno. Tradugao de Antdnio Manuel Hespanha e Cristina Nogueira
da Silva. Lisboa: Fundacéo Calouste Gulbenkian, 2007.

8 A esse respeito, veja-se, por exemplo, os resultados e as teses de LIJPHART, Arend. Modelos
de democracia: desempenho e padrdes de governo em 36 paises. 4. ed. rev. e ampl. Traducao
de Vera Caputo, Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 2019 e de PRZEWORSKI, Adam. Divided
We Stand? Democracy as a Method of Processing Conflicts. Scandinavian Political Studies,
vol. 34, n. 2, 2011, p. 168-182. DOI: 10.1111/j.1467-9477.2011.00265.x

9 Para a construgdo da ideia de rule of law, entendido como submissao ao direito positivo em
sentido amplo e a sua especificidade na relacdo entre direito e estado, veja-se ROSENFELD,
Michel. The Rule of Law and the Legitimacy of Constitutional Democracy. Southern California
Law Review, vol. 74, p. 1307- 1351, 2001.

10 Dahl acrescenta que as democracias tém menos propensao a guerra e tém resultados
econdmicos mais prosperos. DAHL, Robert. Sobre a democracia. Tradu¢édo de Beatriz Sidou.
Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 2001.
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Um estado possuir engenharia constitucional democratica ndo garante,
por si s, que os atributos acima elencados estardo todos presentes. A qualidade
da democracia depende de estruturas constitucionais adequadas as suas
caracteristicas sociais e histéria politica, bem como as condi¢des faticas de
exercicio do poder. Nao ha modelo certo, cada estado deve montar, dentre os
modelos gerais e as experiéncias institucionais disponiveis, suas instituicdes
politicas conforme suas particularidades!?. Para a andlise do bom funcionamento
do sistema politico, € possivel enumerar um conjunto de indicadores de
verificacdo da qualidade da democracia: rule of law; prestacdo de contas
(accountability); participacdo politica dos cidaddos dentro e fora das
instituicées; concorréncia entre as partes e entre grupos de interesse; respeito
pelos direitos que preservam as liberdades; expansdo da igualdade politica,
social e econdmica; capacidade das instituicbes de dar respostas satisfatorias
as demandas da sociedade civil*?. Quanto maior a efetivacdo desses indices,
mais se pode dizer que o poder esta controlado e que a vida social estd ordenada
em beneficio de todos, com a manutenc¢do das singularidades de cada um.

Ha, basicamente, duas formas em que as democracias se organizam
para atingirem seus objetivos: a majoritaria e a de consenso!®. Suas
caracteristicas podem ser separadas em dois eixos que identificam o
funcionamento dos poderes institucionais. O primeiro deles relaciona o poder
executivo com os partidos e a formacéo do legislativo, cujas caracteristicas dos
modelos majoritario e consensual podem ser expostas pelos seguintes pares
dicotbmicos: a) poder executivo concentrado em gabinete monopartidario
(garantido pela maioria formada) versus distribuicdo do poder executivo em
coalizdo multipartidaria; b) executivo dominante na relagdo com o legislativo
versus equilibrio entre os dois poderes; c¢) bipartidarismo versus
multipartidarismo; d) eleicdes majoritarias sem preocupacao de representacdo

proporcional versus eleicdes proporcionais; €) livre competicdo de grupos de

11 Sobre os sistemas de governo e suas limitacdes, veja-se SARTORI, Giovani. Engenharia
constitucional. Traducdo de Sérgio Bath. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1996.

12 Esses indicadores estdo em MORLINO, Leonardo. ¢(Coémo analizar las calidades
democraticas? In: XAVIER, Lidia de Oliveira; AVILA, Carlos F. Dominguez (orgs.). A qualidade
da democracia no Brasil: questfes tedricas e metodoldgicas da pesquisa. Curitiba: CRV, 2016.
13 Aqui, segue-se a andlise de LIJPHART, Arend. Modelos de democracia.
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interesses pluralistas versus grupos de interesse coordenados que defendem
seus grupos constituintes (“corporativistas”) e que buscam acordos4. O segundo
eixo estabelece a relacao de poder distribuido territorialmente, ou seja, estados
federais ou unitarios, com as seguintes caracteristicas para os modelos
majoritario e consensual: a) governo centralizado versus descentralizado; b)
poder legislativo unicameral versus bicameralismo, com duas casas fortes, mas
constituidas de forma distinta; c) constituicdes flexiveis versus constituicbes
rigidas; d) palavra final sobre o conteddo da constituicdo pertencente ao
legislativo versus sistema de revisdo constitucional por tribunais; e) bancos
centrais dependentes do executivo versus bancos centrais independentes.

Dados os tragos da democracia liberal, seus indicadores de qualidade e
a divisdo em dois tipos principais, pode-se caracterizar a democracia brasileira,
identificando algumas de suas peculiaridades. O Brasil € uma republica federal
presidencialista, com chefe de governo e estado forte, dotado de muitos poderes
e competéncias, mas controlado pelo legislativo. Ainda, sua representatividade
nacional (eleicdo por meio da maioria absoluta dos votos validos) e o costume
politico centralizador do pais dao a expectativa de capacidade de imposi¢cao de
sua linha de governo, ndo sendo incomum a visao de que o Congresso Nacional
é sempre o responsavel por fracassos do governo®®.

Ademais, o sistema é pluripartidario, com partidos de fraca disciplinal® e

14 Analisando o surgimento do totalitarismo, Hannah Arendt sustenta que os paises bipartidarios
seriam menos propensos ao fendmeno porque os partidos tendem a representar melhor as
massas, com formacdes de expectativas das maiorias e maior capacidade de identificacdo com
as demandas dos eleitores, sem a dispersdo e exclusdo de grupos ndo representados por um
multipartidarismo que representa apenas interesses parciais. ARENDT, Hannah. As origens do
totalitarismo. Traducdo de Roberto Raposo. Sao Paulo: Companhia das letras, 1989. Contudo,
Lijphart, ao comparar o desempenho politico de 36 paises, conclui que as democracias de
consenso apresentam melhor desempenho médio. LIJPHART, Arend. Modelos de democracia.
15 Marx constatou o conflito entre a representatividade nacional do chefe de estado e a
representatividade fracionada do legislativo quando analisou a crise francesa que culminou no
golpe de Luis Napoledo, em 1851. MARX, Karl. O 18 Brumario e Cartas a Krugelmann.
Traducéo de Leandro Konder e Renato Guimaraes. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1997. No caso
americano, a eleicdo por delegados foi proposta como férmula contramajoritéria e, inicialmente,
os candidatos a presidéncia sequer discursavam diretamente ao povo. Com 0s movimentos de
democracia de massa, os candidatos passaram a procurar diretamente os eleitores e a
reivindicar a legitimidade de verdadeiros representantes da nacdo. DAHL, Robert. How
Democratic is the American Constitution?. New Haven & London: Yale University Press, 2003.
16 O que nédo quer dizer que, em momentos importantes, seus filiados ndo sigam as orientacdes
de bancada. LIMONGI, Fernando; FIGUEIREDO, Argelina. Bases institucionais do
presidencialismo de coalizdo. Lua Nova, n. 44, 1998, p. 81-106.
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pouco alinhamento de ideias e objetivos entre seus membros, muitas vezes
dominados por grupos ou familias locais!’. Essas sdo caracteristicas que levam
a pulverizacao partidaria no Congresso Nacional, cuja casa de representantes
do povo € eleita em sistema proporcional e a federal em sistema majoritario
simples. E os grupos de interesse que influenciam decis6es sao dos dois tipos:
0s que concorrem livremente para fazerem prevalecer seus interesses e 0s que
buscam acordos no interesse dos seus representados. Evidentemente, € sempre
dificil para os presidentes formarem maiorias claras e estaveis para governarem.

Acrescente-se que o federalismo brasileiro reconhece o papel dos
estados e municipios, mas concentra muitas competéncias e capacidades de
coordenacao na Unido. Essa delicada estrutura € modelada por uma constituicdo
rigida, que protege o sistema, mas, pela quantidade de matérias que regula,
exige do governo a formacao de supermaiorias para varias questdes de interesse
politico conjuntural, o que torna ainda mais arida sua relacdo com o Congresso,
porque precisa formar espécie de “coalizdo de quorum qualificado”. Por fim8, a
definicdo sobre a constitucionalidade das decisdes pertence a um sistema de
judicial review cujo apice e protagonismo esta no Supremo Tribunal Federal.

Portanto, o sistema politico € o da democracia de consenso, ainda que
a forca do Poder Executivo da Unido possa levar a expectativa de um modelo
majoritario. A forma de buscar e organizar o consenso € o presidencialismo de
coalizéo. O presidente é estavel’®, mas ndo governa sem maioria no legislativo
e ha vérios grupos com quem deve negociar para dar a linha de governo.

Como se observa, a governabilidade no Brasil € questdo delicada. O
presidente ndo tem maioria clara (muitas vezes, seu partido sequer possui a
maior bancada), precisando negociar com varios partidos, que podem ter carater
ideologico e podem ser meros representantes de grupos de interesses. Além

disso, precisa formar ministério que contemple a sua coalizdo e aliados politicos

17 Ver ABRANCHES, Sérgio. Presidencialismo de coalizdo: o dilema institucional brasileiro.
Dados — Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, vol. 31, n. 1, 1988, p. 5-34.

18 No que interessa a este artigo, a questao de o Banco Central ser vinculado ao Executivo, mas
ter autonomia funcional, € de menor importancia.

19 Ainda que essa nocao de estabilidade e irresponsabilidade politica diante do Congresso e o
proprio funcionamento do presidencialismo no Brasil merecam discussao mais cuidadosa a vista
dos impeachments posteriores a Constituicdo de 1988 (Fernando Collor e Dilma Rousseff).
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que reflitam outras forcas de apoio distribuidas localmente, em razéo do sistema
federativo?°. H4, ainda, a necessidade de supermaiorias para mudancas politicas
importantes na linha de governo, pois a Constituicdo disciplina muitas matérias
que, para serem alteradas, demandam o apoio de trés quintos do Congresso. E,
nao bastasse isso, ha presenca constante das Forcas Armadas nos bastidores,
agindo como poder de veto informal a tendéncias politicas que entendam levar
ao risco de instabilidade ou violacéo dos interesses nacionais?'.

Esse delicado jogo de forgas leva o presidente a buscar as maiorias
possiveis. As vezes sélidas, com algum alinhamento ideoldgico. Outras, de
compromisso, em que cede aos grupos partidarios de representacdo de
interesses, mas de posicionamentos moderados, porque preocupados com as
trocas politicas que decorrem da proximidade com o nucleo do executivo (esse
0 jogo do denominado “centrdo”). Em muitas situacbes o presidente fica
dependente de negocia¢des caso a caso, em que cada proposta, cada projeto
legislativo, depende de negociac¢des especificas.

Ha trés outros fatores agravantes que devem ser considerados: o
presidente tem a pretenséo e a expectativa de fazer valer seu plano de governo
e sua visdo politica??; o forte controle orcamentario do Executivo amplifica seu
poder de barganha, pois troca apoio por liberacdo de verba em emendas

parlamentares??; a grande quantidade de matérias cuja iniciativa legislativa é

20 Abranches tem essa percepgao do papel da politica local na formacgéao da coalizdo do governo
federal. ABRANCHES, Sérgio. Presidencialismo de coalizdo.

21 Veja-se ABRANCHES, Sérgio. Presidencialismo de coalizdo: raizes e evolugdo do modelo
politico brasileiro. S&o Paulo: Companhia da Letras, 2018.

22 E sintomatica a fala do atual Presidente quando, desafiado pelo Congresso Nacional (que
propds projeto de lei para que as indicacBes dos diretores das agéncias reguladoras fossem
feitas pelo legislativo), disse: “Pd, querem me deixar como a Rainha da Inglaterra?”. O Presidente
reivindica sua legitimidade popular para definir a politica nacional. G1. Bolsonaro critica projeto
aprovado pelo Congresso: ‘Querem me deixar como rainha da Inglaterra?’. Portal G1,
22/06/2019 as 12h18, disponivel em: https://gl.globo.com/politica/noticia/2019/06/22/bolsonaro-
critica-projeto-aprovado-pelo-congresso-querem-me-deixar-como-rainha-da-inglaterra.ghtml.

23 Veja-se ABRANCHES, Sérgio. Presidencialismo de coalizao: raizes e evolugao do modelo
politico brasileiro. O dominio do orcamento tem gerado reacdo do Congresso, que diminuiu a
liberdade do presidente e, com isso, seu poder de barganha e agendamento. O Congresso
aprovou a Emenda Constitucional (EC) n. 86/2015, tornando obrigatéria a execucdo das
emendas individuais em até 1,2% da receita corrente liquida prevista no projeto de lei de
orcamento (sendo que 50% deve ser aplicado na area de saude) e a Emenda Constitucional n.
100/2019, agora tornando obrigatéria a execugdo, no montante de até 1% da receito corrente
liguida do ano anterior, das emendas de bancadas estaduais ou distritais. No dia 11/02/2020 foi
anunciado acordo entre Congresso e Governo para a derrubada de veto a trecho do projeto de
lei de diretrizes orgcamentarias que permitia aos legisladores determinar a prioridade no
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exclusiva. A legitimidade, o controle do orcamento e a exclusividade na iniciativa
de projetos de leis em matérias estratégicas permitem ao presidente forcar o
alinhamento do Congresso a tentar controlar a agenda politica do pais.

Outro ponto é que o presidencialismo deveria dar estabilidade politica ao
chefe de governo. Assim, caso ndo tenha maioria (absoluta ou por coalizéo),
acaba por seguir a pauta do legislativo, o que gera conflito e desgaste, porque
nao pode realizar a agenda para a qual foi eleito e que tem o apoio (a0 menos
nominal) da maioria do eleitorado. Por outro lado, o Congresso nao pode
simplesmente afasta-lo para garantir a governabilidade?*. Entéo, a alternativa a
auséncia de maioria absoluta é a busca da coalizdo a qualquer custo.

Mesmo que a busca de coalizdo seja normal em qualquer governo
minoritario, ela gera desgaste e risco de 0s acordos ndo serem realizados. Como
a maioria das situacdes de coalizdo ocorrem em sistemas parlamentaristas, a
formacdo do governo definitivo s6 acontece apés o acordo firmado, com plano
de governo definido. Nao ocorrendo acordo, o governo se desfaz e sao
convocadas novas elei¢des. Ja no presidencialismo a situagédo é mais complexa,
porque elege-se o chefe de governo com um plano, que pode ser absolutamente
frustrado pela formacdo do congresso. Eleitos presidente e legislativo, as
negociacdes devem ocorrer ao longo e no dia a dia de todo o mandato, porque
ndo é possivel desfazer o governo e convocar novas eleigées?.

Apesar dessas dificuldades, o sistema brasileiro ndo é necessariamente

pagamento das emendas. GARCIA, Gustavo; MAZUI, Guilherme. Emendas parlamentares:
governo e Congresso fazem acordo para derrubada de veto de Bolsonaro. Portal G1, 11/02/2020
as 19h46, disponivel em: https://gl.globo.com/politica/noticia/2020/02/11/governo-e-congresso-
chegam-a-acordo-sobre-derrubada-de-veto-de-bolsonaro-a-trecho-da-ldo-entenda.ghtml.
Chegou-se a falar em “parlamentarismo branco”. BRANT, Danielle; CARVALHO, Daniel;
BOLDRINI, Angela. Em ano sob forte tensédo, Congresso atua como um parlamentarismo branco.
Folha de Séo Paulo, 30/12/2019 as 2h00, disponivel em:
https://www1.folha.uol.com.br/poder/2019/12/em-ano-sob-forte-tensao-congresso-atua-como-
um-parlamentarismo-branco.shtml. O uso do orgamento para formar coalizao estd novamente
em foco com o debate sobre as emendas do relator ao projeto de lei do orcamento (apelidado
de “orcamento secreto”, em razdo da falta de transparéncia sobre os interessados e em
discussdo no STF nas ADPFs 850, 851 e 854, e ja ha rea¢des do Congresso).

24 Nos Estados Unidos, em que a politica é bipartidaria, fala-se em “governo dividido”.

25 Esse ponto ndo é considerado por ABRANCHES, Sérgio. Presidencialismo de coalizao:
raizes e evolugcdo do modelo politico brasileiro ou LIMONGI, Fernando; FIGUEIREDO, Argelina.
Bases institucionais do presidencialismo de coalizdo. Abranches, contudo, considera que a falta
de acordo, os desgastes no relacionamento e o impasse no conflito entre Executivo e o
Legislativo sao fatores que levam ao impeachment como forma dltima, ainda que traumatica, de
recuperar a estabilidade politica.
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disfuncional, nem leva a crises constantes ou propicia, em si mesmo, a
corrupcdo. A troca de interesses € normal nas coalizbes, isso ndo quer dizer
conchavo ou “toma-la-da-ca” forcosamente. O cumprimento dos acordos garante
o funcionamento do governo e a estabilidade das votagdes no legislativo?®. E,
para os conflitos entre os poderes, ha o papel do Supremo Tribunal Federal, para

dar estabilidade ao equilibrio politico desenhado na Constituicdo Federal.

2. As cortes constitucionais e a manutenciao da democracia

E comum nas democracias dar as cortes de maior hierarquia a fungéo
de manter a ordem constitucional, para que o poder ndo seja usurpado por algum
dos ramos de representacao politica. Essa é a esséncia da separacdo dos
poderes, que atribui as trés funcdes do governo meios de freios e contrapesos.
Ja no inicio do constitucionalismo, a Constituicdo dos Estados Unidos deu a
Suprema Corte o papel de decidir por ultimo a aplicacdo do direito federal,
manter o equilibrio federativo e resolver os conflitos entre cidaddos e estados e
os relativos a representacgdes internacionais e soberanias?’.

Mas o terceiro ramo do governo também deveria ser o garante da
constituicdo, porque existe a tendéncia de usurpacdo do poder pelo poder
legislativo, seja pela quantidade de competéncias, seja pela dificuldade de definir
limites precisos?®. Ainda, o legislativo, como autoridade inferior e representante
de parcialidade passageira do povo, esta abaixo do proprio povo, cuja vontade
foi manifesta na constituicdo. Caberia ao judiciario garantir a constituicdo, nao
por ser superior ao legislativo, mas porque a razao juridica determina que a
norma derivada de autoridade superior prevalece sobre a vinda de autoridade

inferior. O judiciario seria instituicdo intermediaria entre povo e legislatura,

26 Essa analise esta presente em ABRANCHES, Sérgio. Presidencialismo de coalizdo: raizes
e evolucdo do modelo politico brasileiro e LIMONGI, Fernando; FIGUEIREDO, Argelina. Bases
institucionais do presidencialismo de coaliz&o.

27 \Veja-se o Artigo Ill, Secdo 2, da Constituicdo americana.

28 Este argumento € de Madison no Federalista n. 48. HAMILTON, Alexander; MADISON, James;
JAY; John. Os Federalistas. 2. ed. Tradug¢do de Viriato Soromenho-Marques e Jodo C. S.
Duarte, Lisboa: Fundacéo Calouste Gulbenkian, 2011.
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mantendo esta nos limites pré-estabelecidos por aquele. A mesma logica se
aplicaria ao executivo, qguando agisse fora das atribuicdes constitucionais?®.

Nos Estados Unidos o controle judicial de constitucionalidade se
institucionalizou em 1803 com o caso Marbury versus Madison, mas a ideia n&do
se espalhou como Obvia para os demais sistemas constitucionais. A concepcéao
de poder legislativo como expressao da vontade do povo e de lei como sua
manifestacdo, somada a visdo rigida de separa¢ao dos poderes e de constituicao
como organizacdo do estado e direcionadora das escolhas dos legisladores
fizeram com que os europeus vissem o controle judicial de constitucionalidade
como usurpacao da representatividade e legitimidade do poder legislativo.

Todavia, na Europa tém inicio os movimentos de massa, a democracia
plural, o multipartidarismo e o parlamentarismo, além do imperialismo colonial de
expansdo nacional do século XIX e uma série de governos autoritarios ou
ditatoriais®®. O cenario era de instabilidade politica, golpes de estado e
constituicbes que funcionavam mais como leis de organizacdo do que
limitadoras de poderes ou garantidoras de direitos fundamentais. O auge dessa
situacdo foi a 12 Guerra Mundial, que acabou com os impérios e levou a
reestruturacdo das ordens politicas europeias em governos que organizavam
nacdes em territorios de fronteiras bem delimitadas.

Com a reestruturacéo politica veio a reformulacao constitucional, em que
0S novos desenhos institucionais buscavam lidar com o reequilibrio de poder, a
soberania popular, a representatividade de divergéncias e a protecédo de nacoes
minoritarias sem estado, no interior de outras nagées com estados®'. Os novos
sistemas politicos precisavam lidar com o antigo problema do equilibrio de poder
(que havia falhado) e com a nova questéo do pluralismo politico e social. Se, por
um lado, surgem as raizes da democracia consensual (eleicdes proporcionais;

multipartidarismo; difusdo do parlamentarismo; federalismo para alguns paises)

29 Confira-se a discusséo de Hamilton no Federalista n. 78. HAMILTON, Alexander; MADISON,
James; JAY; John. Os Federalistas. Os federalistas deram menos atencao ao controle dos atos
do executivo talvez porque suas competéncias seriam claramente estabelecidas e limitadas na
Constituicdo americana. Mas, consideraram a possibilidade de violacdo desses limites.

30 Veja-se CHATELET, Francois; DUHAMEL, Olivier; PSIER-KOUCHNER, Evelyne. Histéria das
ideias politicas. Traducéo de Carlos Nelson Coutinho, Rio de Janeiro: Jorge Zahar Ed., 2000.
31 Sobre o problema politico na Europa de preservacdo de minorias em estados nacionais, vale
a pena a discussao realizada em ARENDT, Hannah. As origens do totalitarismo.
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por outro € preciso garantir a estabilidade do sistema constitucional, com
possibilidade de solucédo e mediagcdo dos conflitos entre executivo e legislativo,
preservacao da constituicio como norma superior as demais leis e poder de veto
contra decisdes que violavam perspectivas ou participagdo de minorias, seja por
apelos populistas do executivo, seja por alinhamentos majoritarios do legislativo.
A constituicdo passa a ter funcao contra majoritaria.

A solugao foi concentrar o controle de constitucionalidade numa corte
especifica, com o monopodlio da protecdo da constituicdo e sem interferir nas
demais questdes juridicas. A corte constitucional deveria julgar as questdes de
estado, decidir sobre os impasses entre executivo e legislativo quando em
conflito em razdo do exercicio de suas competéncias, preservar o desenho
politico institucional (de carater democratico) e proteger individuos e minorias
(politicas, religiosas ou étnicas) contra a violacao de seus direitos fundamentais.
A primeira constituicdo com esse modelo de controle de constitucionalidade foi
a da Austria, em 1920, cujo principal responsavel foi Hans Kelsen32. Mas, com
as ditaduras e nacionalismos do periodo entre guerras, s6 apds a 22 Guerra
Mundial o modelo se difundiu. Diante das atrocidades entéo vividas pela Europa,
o modelo de democracia e de jurisdicdo constitucional propostos por Kelsen se
firmaram como o melhor remédio contra incursfes autoritarias.

E importante considerar que a difusdo da ideia de jurisdicdo
constitucional ndo se relaciona com o monopdélio da leitura moral da constituicdo
para afirmacdo de valores universais positivados nas novas constituicbes. Sua
funcdo é politica, no sentido de ser garante da estabilidade institucional no
modelo democréatico estabelecido constitucionalmente. Valores e direitos
fundamentais aparecem como limites materiais para decisées que envolvam
riscos para individuos, minorias ou grupos vulneraveis.

No Brasil, o sistema americano de controle de constitucionalidade foi

82 Kelsen entendia que a mera maioria poderia ser autoritaria, com tendéncia a excluir e eliminar
grupos indesejados ou concorrentes. Para ele, um regime sé poderia ser democréatico se o
sistema politico protegesse e permitisse a participacao efetiva de minorias e tal s6 seria possivel
com uma jurisdicdo propriamente constitucional que, diante de uma constituicdo de carater
democratico nesses termos, impedisse arroubos violadores da ordem politica estabelecida.
KELSEN, Hans. Quem deve ser o guardido da constituicdo? In: KELSEN, Hans. Jurisdicéo
Constitucional. Traducéo de Alexandre Krug et al. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2003.
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estabelecido desde a Republica, com alguns aportes do modelo europeu a partir
da década de 1930. Contudo, o sistema de controle ganhou robustez com a
Constituicdo de 1988, em que, apesar da manutencdo do modelo difuso, o
sistema de controle concentrado passou a ser o principal meio de garantir e
estabilizar o direito constitucional brasileiro®3. N&o a toa a reviravolta no sistema
de controle de constitucionalidade veio na constituicdo que restabeleceu a
democracia do pais apods longo periodo de ditadura civil-militar, como forma de
protecdo contra arroubos autoritarios. Na engenharia constitucional brasileira, o
Supremo Tribunal Federal é desenhado para exercer a protecdo do equilibrio
democratico, com atuagcado contramaijoritaria e servindo de “amortecimento” nos
conflitos entre executivo e legislativo®*: funcdo clara de protecdo da ordem

democrética e do equilibrio institucional.

3. Negacao da politica e busca da moralidade: alguns efeitos de

decisoes do STF no presidencialismo de coalizao

A Constituicdo de 1988 dotou o Supremo Tribunal Federal dos
instrumentos para que cumpra sua funcdo de garante do sistema democratico
do pais. Mas é importante ressaltar que a concepc¢ao de democracia utilizada
pela Carta Politica é aquela de democracia liberal, com instituicdes dotadas de
limites de competéncias com boa especificacdo, protecdo de minorias,
reconhecimento de grupos vulneraveis, liberdade e equilibrio politico-partidario,
equilibrio federativo e protecao de direitos fundamentais.

Todavia, o tribunal tem tido postura que extrapola, e muitas vezes
contraria, seus limites de competéncia. Recorre, muitas vezes, ao senso comum
compartilhado no imaginario popular de que o presidencialismo de coalizdo é

uma deturpagéo brasileira da politica e de que esse modelo esta embasado na

33 Sobre essa preponderancia, MENDES, Gilmar. O papel do Senado Federal no controle de
constitucionalidade: um caso classico de mutagdo constitucional. Revista de Informacgéo
Legislativa, ano 41, n. 162, abr./jun. 2004, p. 149-168.

34 Essa fungdo de “amortecimento” é referida por Abranches, mas ele ndo analisa o contetdo
dos julgados do STF ou o seu comportamento nas decisdes mais relevantes. ABRANCHES,
Sérgio. Presidencialismo de coalizao: raizes e evolugdo do sistema politico brasileiro.
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politica da troca de favores particulares e do conchavo. E, se justificando nas
evidentes praticas deletérias da politica brasileira, procura superar os limites
constitucionais para corrigir (no seu entender) o sistema politico ou mesmo
moraliza-lo. Em outros momentos, contudo, recusa-se a abordar questdes
eminentemente constitucionais, que preservam o modelo institucional, alegando
gue certas matérias sdo puramente politicas, ndo cabendo a corte analisa-las.
Tal postura tem causado desequilibrio no sistema democrético brasileiro
e é um dos fatores de crises institucionais que o pais tem vivido. Indicio disso
pode ser visto na atividade do Min. Dias Toffoli, que, na condicdo de Presidente
do STF, passou a negociar agendas e posicionamentos com 0s outros poderes,
além de se postar como mediador singular entre eles®®. Tal atividade pode
comprometer a independéncia do Supremo, além de gerar a expectativa politica
de que a corte, como colegiado, sustentara tais acordos politicos. O ministro,
assim, independentemente das boas intencbes, faz com que o tribunal
constitucional saia da posi¢cao de amortecimento institucional entre os poderes e
coloca-o como mais um condicionante da formagdo de coalizbes no
presidencialismo nacional. A pratica manteve-se com o Min. Luiz Fux, que em
certas ocasifes tem se reunido com os presidentes dos demais poderes e outros
de seus membros para negociar a relacdo entre os poderes e discutir pautas de

interesse do governo, inclusive matérias a serem apreciadas pela corte3.

35 Parece que o ministro teria conviccao de que salvou a Republica ao participar de dialogos que
ajustaram as relacBes entre os poderes, impedindo movimento de impeachment contra
Bolsonaro, e participou de negociacdes da agenda politica do pais. OYAMA, Thais. Tormenta:
0 governo Bolsonaro: crises, intrigas, segredos. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2020.

36 Por exemplo: G1. Bolsonaro e Fux se encontram apés semana de alta tenséo politica. Portal
G1, 12/07/2021 as 22h42, disponivel em: https://g1.globo.com/jornal-
nacional/noticia/2021/07/12/bolsonaro-e-fux-se-encontram-apos-semana-de-alta-tensao-
politica.ghtml. Acesso 10 fev. 2022; R7 e RECORD TV. Fux se retine com Pacheco para discutir
crise entre os poderes. Portal R7, 18/08/2021 as 14h02, disponivel em:
https://noticias.r7.com/brasil/fux-se-reune-com-pacheco-para-discutir-crise-entre-os-poderes-
18082021. Acesso: 10 fev. 2022.; PODER360. Relator tera reunides com Guedes e Fux para
acelerar PEC dos Precatorios, Poder 360, 27/09/2021 as 23h43, disponivel em:
https://www.poder360.com.br/congresso/relator-tera-reunioes-com-guedes-e-fux-para-acelerar-
pec-dos-precatorios/. Acesso: 10 fev. 2022.; NETTO, Paulo Roberto. Lira se reline com Fux na
véspera de julgamento sobre emendas do relator. Poder360, 08/11/2021 as 19h20, disponivel
em: https://www.poder360.com.br/justica/lira-se-reune-com-fux-na-vespera-de-julgamento-
sobre-emendas-do-relator/. Acesso: 10 fev. 2022.; CORREIO BRAZILIENSE. Pacheco se relne
com Fux para discutir Orcamento Secreto, Correio Braziliense, 17/11/2021 as 20h31, disponivel
em: https://www.correiobraziliense.com.br/politica/2021/11/4963856-pacheco-se-reune-com-
fux-para-discutir-orcamento-secreto.html. Acesso: 10 fev. 2022..
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Lembre-se que, nos parlamentarismos, esse papel compete ao chefe de estado.

Outro indicador da extrapolacdo da competéncia do Supremo Tribunal
Federal de manutencao do tracado constitucional da democracia brasileira e de
amortecimento (sempre institucional, nunca como negociador ou mediador) € a
postura que tem apresentado o Ministro Luis Roberto Barroso de pensar e fazer
atuar a corte constitucional com funcao “iluminista civilizadora”, como faz constar
em seu voto na ADO n. 26%’. Acaba que o tribunal, aceita a ideia, ganha a
prerrogativa de corrigir e moralizar a atividade politica e mesmo afastar ditames
constitucionais positivos em nome de uma perspectiva particular de correcdo®.
O resultado é que o STF passa a interferir no equilibrio politico formado e a gerar
incertezas sobre os acordos de coalizao, tipicos das democracias consensuais.

N&o apenas as visOes e atividades individuais dos ministros tém
colocado a corte numa atividade de correcdo moral e desequilibrio politico
institucional. E possivel ver como as decisdes tomadas tém demonstrado essa
espécie de desvio de funcdo do tribunal. Pode-se sustentar essa afirmacédo com
alguns casos que se tornaram simbdlicos e causaram impacto na opinido
publica®.

Um dos mais importantes casos dentre os que o STF causou

desequilibrio politico e tratamento desigual € derivado do conjunto de julgados

37 A passagem esta nas paginas 286 a 287 do inteiro teor do acérddo. O ministro sustenta a tese
academicamente como visdo de teoria geral das cortes constitucionais. BARROSO, Luis
Roberto. Contramajoritario, Representativo e lluminista: Os papeis dos tribunais constitucionais
nas democracias contemporaneas. Revista Direito e Praxis, Rio de Janeiro, vol. 9, n. 4, 2018,
p. 2171-2228. A proposta é significativa porque, além do carater antidemocratico, essa jamais
seria funcdo a ser exercida por qualquer érgéo judiciario.

38 Os discursos sobre “iluminismo” e “civilizagdo” se mostram capazes de influenciar a retérica
do tribunal. Na ADO n. 26, a questéo “civilizadora” esta presente (ainda que com forga variavel)
nos votos dos Ministros Celso de Mello (relator), Alexandre de Moraes, Carmen Llcia, Ricardo
Lewandowski e Marco Aurélio. Ha, ainda, o Ml n. 4733, rel. Min. Edson Fachin, julgado
concomitantemente a ADO n. 26. E a influéncia pode ser detectada em outros julgados. A
tematica do “iluminismo” aparece em acérddaos como o RE n. 971959, relator Min. Luiz Fux; RE
n. 670422, rel. Min. Dias Toffoli; ADI n. 4275, rel. Min. Edson Fachin, e ADI 4275, rel. Min. Marco
Aurélio; ADI 4439, red. para acérddo Min. Alexandre de Moraes. Nesses casos esta presente a
ideia de correcao moral da sociedade. Nos de matéria criminal, foram indicados julgados em que
o “iluminismo” é invocado para afastar ou flexibilizar garantias penais. Ja o problema “civilizatério”
tem destaque, entre outras, nas seguintes decisées: ADI 5383, rel. Min. Rosa Weber (em que a
questao sequer tem relevancia para a matéria debatida, mas a Ministra fez questédo de fazer
constar na ementa); Inq 3948, Pet 5714 AgR e Pet 7107 AgR, rel. Min. Rosa Weber.

39 Qutro exemplo é a liminar (e sua posterior revogacao) que suspendeu a execucdo das verbas
derivadas das emendas do relator no projeto de lei do orgamento, gerando duvidas sobre a
formacao de coalizdo pelo governo. A discussdo, com contedldo moralizante, estd em andamento
nas ADPFs 850, 851 e 854. O caso nédo sera analisado porque estad em andamento.
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relativos a Lei da Ficha Limpa (Lei Complementar 135/2010), que ampliou as
hipéteses de inelegibilidade®®. Derivada de movimentos politicos e sociais de
combate a corrupgdo, chegou ao Congresso como projeto de lei popular e tal
fato deu grande apelo retorico ao seu contetdo.

O primeiro julgado problemético foi o Recurso Extraordinario (RE)
630.147/DF, proposto pelo entdo Senador Joaquim Roriz. Depois de sofrer
representacdo ante a Mesa do Senado, por desvio de dinheiro publico enquanto
Governador do Distrito Federal, Roriz renunciou ao mandato. Nas elei¢cdes
seguintes candidatou-se novamente, mas teve seu registro contestado com base
na Lei da Ficha Limpa, aprovada trés anos ap0s a sua denuncia e que impedia
por oito anos candidaturas de representantes que renunciassem em razao de
dendncia contra si oferecida. Tanto o Tribunal Regional Eleitoral do Distrito
Federal (TRE/DF) quanto o Tribunal Superior Eleitoral (TSE) decidiram pela
impossibilidade da candidatura, e o caso foi levado ao STF.

Estava em questéo se, para proteger valores republicanos previstos na
Constituicao, a lei teria aplicagdo imediata, abarcando, inclusive, fatos anteriores
a sua vigéncia, o que |he daria carater retroativo. Como o STF, a época, estava
com apenas 10 ministros*!, o resultado ficou 5 a 5 e o julgamento foi suspenso.
Roriz acabou por desistir da candidatura e ficou a lacuna sobre a questao.

O entendimento s6 foi firmado em 2012, com o julgamento conjunto das
Acdes Declaratérias de Constitucionalidade (ADCs) 29 e 30 e a A¢ao Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) n. 4.578. Por 7 votos a 4, o Supremo considerou a lei
constitucional e decidiu sua aplicacéo para situacfes anteriores a sua vigéncia.
O caso mostra como o STF optou por desconsiderar o principio hermenéutico de
que, na interpretacdo de garantias fundamentais, deve prevalecer a
interpretacdo mais benéfica a protecdo do seu conteido*?. Mais importante do

que o resultado alcancado sdo algumas manifestacées bastante simbdlicas de

40 Veja-se a discussdo em VILA-NOVA, Daniel Augusto; SIMON, Henrigue Smidt. Intervencdes
do tribunal constitucional brasileiro e seus efeitos para o equilibrio politico: incertezas na
aplicacéo da Lei da Ficha Limpa. In: MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet
(coords.). XXI Congresso Internacional de Direito Constitucional: 30 anos de Constituicdo:
um balanco (anais 2018). Brasilia: IDP, 2019 (e-book).

41 O Ministro Eros Grau havia se aposentado e a vaga ainda nédo fora preenchida.

42 Ainda que se possa discutir se houve ou ndo violagéo objetiva da irretroatividade da lei.
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ministros da corte, apelando a sentimentos morais e ao senso comum sobre a
moral politica. O Ministro Ayres Britto queixou-se da tradicdo politica nacional
(como imoral) e fez apelo a origem da palavra “candidato”, proveniente de
candido, cujo contetado semantico se refere a pureza. E a Ministra Rosa Weber
sustentou que as exigéncias morais sobre 0 homem publico devem ser maiores
do que aquelas sobre o homem comum. E claro o intuito do tribunal de “purificar”
e corrigir a politica nacional, inclusive com apelos ao sentimento popular.

O intuito de corrigir a moralidade da politica do pais se manteve no RE
929.670/DF, em que o Vereador Dilermando Ferreira Soares teve sua
inelegibilidade aumentada para 8 anos, quando havia sido condenado, antes da
Lei da Ficha Limpa, a inelegibilidade por 3 anos por abuso de poder econdémico.
S6 que, quando a candidatura foi impugnada, o interessado ja havia cumprido a
pena de 3 anos imposta. Todavia, 0 STF superou a questdo do transito em
julgado e, por 6 votos a 5, manteve a inelegibilidade. Assim, o caso do alcance
temporal da Lei da Ficha Limpa mostra tanto a interferéncia do STF no equilibrio
politico-eleitoral quanto o seu intuito de carater moralizante, ainda que para isso
adote postura interpretativa desfavoravel a direitos e garantias fundamentais.

Outro caso que merece destaque como exemplo de recurso ao
sentimento e a opinido publica pelo Supremo Tribunal Federal para corrigir
moralmente a politica nacional (sempre segundo a percepcao dos integrantes
que compbem a corte no momento em que sao realizados os julgamentos) é
aguele referente ao entendimento volavel a respeito do inicio da execucao da
pena criminal: se apenas ap0s o transito em julgado ou se apés a decisao de 2°
grau de jurisdicdo. Nos julgados referentes a matéria, 0 Supremo demonstrou
gue a concepcéo de constituicdo depende dos posicionamentos particulares de
seus integrantes, além de demonstrar vontade de agradar a opinido da midia, os
apelos populares (nem sempre da populagcdo) e, mais uma vez, dar seu
entendimento sobre a moralidade politica.

O problema surgiu da redacao original (de 1941) do Cdédigo de Processo
Penal (CPP), cujo artigo 283 dizia que a prisdo poderia ser realizada a qualquer
dia e hora, desde que respeitadas as garantias a inviolabilidade do domicilio.

Além disso, o artigo 637 dizia que o recurso extraordinario ndo teria efeito
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suspensivo. Dessa forma, entendia-se que, esgotada a jurisdicdo ordinaria, era
possivel a execucdo da pena de prisdo. Todavia, a Lei de Execucédo Penal (LEP),
de 1984, foi expressa ao condicionar a execucao da pena privativa de liberdade
ao transito em julgado da decisdo. Além disso, o inciso LVII do artigo 5° da
Constituicdo (ndo apenas norma superior, mas posterior as outras duas leis)
também condicionou a execuc¢ao do processo penal ao transito em julgado.

Desconsiderando o texto constitucional e mesmo as exigéncias da LEP,
o0 STF, no Habeas Corpus (HC) n. 68.726/DF (julgado em 28/06/1991), manteve
entendimento de antes da Constituicdo e permitiu a execucdo da pena a partir
da decisdo de tribunal de 2° grau. O argumento foi exatamente o da falta de
efeito suspensivo do recurso extraordinario*®. Mas o posicionamento foi revisado
em 05/02/2009, quando a corte (em nova composi¢ao), julgou o HC n.
84.078/MG, invocando a literalidade do inciso LVII do artigo 5° da Constituicao.
Mas a mudanca ndo veio apenas do tribunal. Para ajustar o CPP ao novo
entendimento, o legislativo mudou a redacdo do art. 283, especificando a
necessidade de transito em julgado para a execuc¢ao da pena.

Todavia, novas circunstancias politicas** com nova formacéo do plenario
levaram o Supremo ao retorno do seu entendimento de 1991, o que ocorreu no
HC n. 126.292/SP por 7 votos a 4, julgado em 17/02/2016. O Ministro Teori
Zavascki (relator) voltou na tese de que o recurso extraordinério ndo tem efeito
suspensivo. Além da mudanca de entendimento, chama atencdo a
fundamentacé&o do relator, que invoca precedentes superados; razdes utilitarias
(a margem de revisdo das decisdes em REs era baixa); comparacdo com outras
ordens constitucionais, que ndo tém as mesmas caracteristicas, histérico ou
dispositivos com redac¢fes equivalentes; apelo a capacidade de imposicdo da

punicdo, em detrimento da ampliacdo do direito fundamental*®; apelo genérico

43 Ha, também, no voto do Ministro relator, Néri da Silveira, a diferenciagéo entre coisa julgada
(que aconteceria com o fim das possibilidades recursais) e sentenca transitada em julgado (que
ocorreria com a decisédo de 2° grau).

44 Apesar de o caso concreto se referir a paciente condenado por roubo, 0 momento era de inicio
das condenacg6es dos envolvidos na Operacéo Lava-Jato.

45 Essa foi outra vez em que o STF deixou de aplicar a regra da interpretacdo mais benéfica a
protecdo de direito fundamental.
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ao principio da proporcionalidade*®. A ténica dos votos favoraveis ao retorno do
entendimento foi focada na capacidade punitiva do estado.

Como o novo entendimento desconsiderou a aplicagao do artigo 283 do
CPP com o objetivo de permitir a aceleracédo do cumprimento de penas?*’, foram
interpostas duas ADCs (43 e 44), para que o STF declarasse se o dispositivo
legal continuava compativel com a Constituicdo. Em carater cautelar (ou seja,
sem que se possa dizer que seria o entendimento definitivo do tribunal a
constranger o plenério a manté-lo), foi mantida a possibilidade de execucédo da
pena com decisdo definitiva proferida em 2° grau de jurisdi¢cdo (julgamento em
05/10/2016). Apesar da manutencéo, em carater provisorio, do entendimento, o
placar favoravel a “execucéo provisoéria” da pena passou para 6 votos contra 5.

Antes do julgamento das ADCs, contudo, surge fator juridico novo, de
grande impacto para a politica nacional. O ex-presidente Luis Inacio Lula da
Silva, condenado em 24 de janeiro de 2018, ingressou com o HC n. 152.752/PR
no dia 02/02/2018 para impedir que a execucédo de sua pena tivesse inicio. Como
presidente do STF, o Ministro Dias Toffoli evitou colocar as a¢des de controle
concentrado em pauta para julgamento definitivo, marcando o habeas corpus de
Lula para o dia 23/03/2018. A sessao de julgamento foi suspensa e retomada
em 04/04/2018. O resultado final foi pelo indeferimento do pedido, por 6 a 5,
sendo possivel o inicio do cumprimento da pena pelo ex-presidente.

Alguns fatores séo relevantes para a analise aqui feita. Primeiramente,
o resultado poderia ter alterado o entendimento em disputa com a mudanca de
posicdo do Ministro Gilmar Mendes, que passou a ser contra a possibilidade de
execucao da pena apenas com a deciséo de 2° grau. Contudo, a Ministra Rosa
Weber, alegando entendimento colegiado inexistente*®, votou pelo
indeferimento, apesar de ser contra a possibilidade de execuc¢éo provisoria da

pena. Em segundo lugar, a mudanca de posicionamento da ministra ocorreu

46 Tem sido corrente o entendimento de que o inciso LVII contém norma principiolégica, a permitir
o julgamento “sem apego a literalidade”, como o fez o Min. Luiz Edson Fachin em seu voto,
quando sua estrutura é de regra, o que demanda outro tipo de tratamento na aplicagéo.

47 Vale lembrar, era 0 momento das condenacdes da Operacao Lava-Jato.

48 Nao havia entendimento colegiado formado porque as Unicas acdes que poderiam decidir a
guestdo com efeito vinculante foram julgadas apenas cautelarmente, sem definicdo do mérito da
guestdo. Ademais, o plenario era o local correto e propicio para a mudanga de entendimento,
assim como havia sido feito no caso liderado pelo Min. Teori Zavascki.
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apos manifestacdo do Comandante do Exército em rede social, na véspera do
julgamento, afirmando que a forca terrestre estava preparada para, junto com os
“cidadaos de bem”, repudiar a impunidade e permanecia atenta a sua “missao
institucional”. O general ainda questiona quem é que realmente estaria pensando
no bem do pais e ndo em interesses pessoais*®. Enfim, a Ministra Rosa Weber
manteve uma pessoa presa mesmo sendo contra a tese que o permitia.

A questéo foi finalizada no julgamento conjunto das ADCs n. 43 e 44, em
gue o STF declarou a constitucionalidade do art. 283 do CPP e, por 6 votos a 5,
retornou ao entendimento de impossibilidade de inicio da execucéo da pena sem
o transito em julgado. Mas a discussao ainda néo esté finalizada, porque, diante
dos conteudos proferidos pelos votos, ha margem de entendimento sobre a
possibilidade de que o Congresso, por lei ordinaria ou por emenda a constituicao,
altere a obrigatoriedade do transito em julgado.

Lula protagonizou outro processo cujo desfecho pode ser considerado
inusitado. Conseguiu medida provisoria (de carater cautelar) concedida pelo
Comité de Direitos Humanos da Organizacdo das Nacgdes Unidas (ONU), que
considerou haver fortes indicios de que seus direitos humanos de carater politico
estariam na iminéncia de serem violados e determinou que o Brasil usasse 0s
meios adequados para viabilizar sua candidatura a presidéncia. No entanto, sob
o entendimento de que o pais ndo é obrigado a seguir recomendacfes de
comités, o Ministro Luis Roberto Barroso votou, na condi¢cdo de membro do TSE,
pela manutencao do impedimento da candidatura, alegando a origem popular da
lei e 0 apelo pela ética e probidade na politica, vez que Lula fora condenado em
situacédo de normalidade institucional®®. O resultado final foi 6 votos a 1 na linha
do voto do relator. Essa referéncia € importante para o estudo por dois motivos,

apesar de néo se tratar de decisdo do STF. Primeiro, o tribunal eleitoral &

49 A manifestagdo do General Villas Bdas ocorreu as 20h39 do dia 03/04/2018. Sobre o episédio
e entendendo que o general visava manter sua capacidade de comando do Exército, que estaria
inquieto com a possibilidade de soltura de Lula, veja-se OYAMA, Thais. Tormenta. Vé-se, de
todo modo, o Exército exercitando seu veto informal as posi¢des politicas que podem contrariar
suas expectativas e entendimentos, como identificado em ABRANCHES, Sérgio.
Presidencialismo de coalizdo: raizes e evolugdo do modelo politico brasileiro.

50 Mais uma vez percebe-se o apelo a questdes morais para a restrigdo de direitos fundamentais,
novamente violando-se o principio da interpretagcdo mais favoravel e, no caso, o da maior eficacia
na protecdo de direitos humanos.
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composto por 3 ministros do STF. Em segundo lugar, Lula era o preferido nas
pesquisas eleitorais® e sua retirada da corrida pela presidéncia alterou
completamente as relacGes de forcas politicas e as preferéncias do eleitorado®2.

Os trés casos acima nado pretendem esgotar a analise, mas podem ser
usados como indicadores de que o STF tem sua compreensao de constituicao
dependente da soma da subjetividade de seus integrantes, sem uma posicéo
institucional clara de suas concepc¢des. Além disso, essa instabilidade afeta o
equilibrio politico-institucional, e as vezes eleitoral, da democracia brasileira,
guando a matéria € propicia a tal resultado. Por fim, a situacdo se mostra ainda
mais perigosa quando se constata a facilidade com que o tribunal apela a, e é
atingido pela opiniéo publica, preocupado com discursos moralizantes de fei¢cao
popular com o intuito de corrigir a politica nacional, ainda que para isso limite ou
mesmo afaste a protecdo a direitos fundamentais, afastando-se das funcdes
constitucionais para as quais fora concebido.

Por outro lado, ha situacdes limites para a manutencdo da ordem
institucional relacionadas a prépria definicdo do espaco de atuacéo dos poderes
em que o STF, sob o argumento de que se tratam de questdes cuja decisédo €
meramente politica, se abstém de analisar matéria que Ihe é posta. De modo
ilustrativo e para fins exploratdrios, cabe citar dois casos muito simbalicos.

O primeiro € do impeachment da entdo Presidente Dilma Rousseff. Na
Acado de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n. 378, o STF define

e ajusta a compreensao estabelecida no caso Collor (Mandados de Seguranca

51 Veja-se, por exemplo, a pesquisa Datafolha divulgada por G1. Pesquisa Datafolha: Lula, 39%;
Bolsonaro 19%; Marina 8%; Alckmin 6%; Ciro, 5%. Portal G1, 22/08/2018 as 02h11, disponivel
em: https://g1.globo.com/politica/eleicoes/2018/eleicaoc-em-
numeros/noticia/2018/08/22/pesquisa-datafolha-lula-39-bolsonaro-19-marina-8-alckmin-6-ciro-
5.ghtml. Acesso: 10 fev. 2022. A decisdo do TSE foi em 31/08/2018.

52 Cinco dias apo6s a decisdo do TSE, Bolsonaro aparecia na lideranca das pesquisas eleitorais:
G1. Pesquisa IBOPE: Bolsonaro, 22%; Marina 12%; Ciro, 12%; Alckmin, 9%; Haddad, 6%. Portal
G1, 05/09/2018 as 20h15, disponivel em:
https://g1.globo.com/politica/eleicoes/2018/noticia/2018/09/05/pesquisa-ibope-bolsonaro-22-
marina-12-ciro-12-alckmin-9-haddad-6.ghtml. Acesso: 10 fev. 2022. Assim, o candidato que
substituiu Lula na chapa partia de 6% de intencéo de voto, sendo considerado desconhecido do
eleitorado, com apenas um més para fazer sua campanha: FOLHA DE SAO PAULO.
Conhecimento sobre Haddad sobe de 59% para 71% dos eleitores, segundo Datafolha. Folha
de Sao Paulo, 15/09/2018 as 11h36, disponivel em:
https://www1.folha.uol.com.br/poder/2018/09/conhecimento-sobre-haddad-sobe-de-59-para-71-
dos-eleitores-segundo-datafolha.shtml. Acesso: 10 fev. 2022.
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—MSs —21.564, 21.623 e 21.689), com entendimento de que é competente para
o controle do devido processo legal. No entanto, mantém a compreensao de que
ndo lhe cabe qualquer exame de mérito, porque o julgamento € meramente
politico, cabendo apenas ao Senado a defini¢cdo sobre se houve ou nédo violagdo
do tipo juridico estabelecido como crime de responsabilidade. A questdo €&
complexa porque, em se tratando de julgamento dependente de maioria (ainda
que de dois tergos), ndo h4 impedimento para que a decisdo de condenacéo,
afastamento e inabilitacdo seja tomada independentemente da pratica de
qualquer ato tipificado, dependendo, ndo da materialidade da conduta, mas da
perda de confianca da maioria de dois tercos das casas (Camara dos Deputados
para autorizar o procedimento e Senado para processar e “julgar”). Nao por outro
motivo o proprio relator da ADPF 378, Ministro Luis Roberto Barroso, acabou por
admitir que fora usado instrumento parlamentarista para a deposi¢cdo de uma
presidente®3. Assim, sob o argumento de néo intervir em decisdes politicas®*, o
STF abre m&o de manter a propria estrutura constitucional-democratica, que tem
como um de seus pilares o sistema presidencialista de governo.

O segundo caso € o da impugnacdo ao decreto do Presidente Michel
Temer (que assumiu o cargo apos o impeachment da Presidente Dilma Rousseff)
de intervencao federal no Rio de Janeiro. Em decisdo monocratica proferida pelo
Ministro Celso de Mello no MS 35.537, o ministro sequer conheceu da acéao,
também ao argumento de que o decreto interventivo seria prerrogativa do
Presidente da Republica, a ser controlado apenas pela maioria do Legislativo,
ainda que seja mecanismo de interferéncia no equilibrio federativo.

Portanto, enquanto nos casos de controle moral o STF interfere em
questdes politicas e acaba por influenciar o equilibrio democrético tal como
desenhado constitucionalmente, em casos que tratam exatamente dos limites de
competéncias dos poderes para que ndo extrapolem ou modifiquem o modelo
de democracia definido pela Constituicdo a corte constitucional tende a nao

apreciar, considerando como questao politica e ndo propriamente constitucional.

53 Veja-se GRELLET, Fabio. Em entrevista, ministro afirma que promessa de reformas nao foi
cumprida e que 'abalo institucional' persiste. Estado de S&o Paulo, 28/06/2017 as 23h35,
disponivel em: https://politica.estadao.com.br/noticias/geral,barroso-diz-que-impeachment-
deixou-sequelas,70001869860. Acesso em: 10 fev. 2022.

54 O que, como indicado, o Supremo o faz para controle de moralidade.
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Consideracoes Finais

O regime politico denominado de democracia liberal € o que (até o
momento) conseguiu realizar melhor as aspiracbes de qualidade de vida,
liberdade, protecdo de minorias e vulneraveis e integracdo dos grupos e
membros da sociedade. Se democracia € a organizacao politica em que todos
devem ter a possibilidade de participar, ela s6 pode ser realizada quando nao ha
exclusdes sociais, politicas ou individuais injustificadas. Para isso, necessita de
engenharia constitucional que permita equilibrio de poder duradouro, sem a qual
logo grupos minoritarios de todos os tipos se vém alijados (de fato ou de direito)
da possibilidade de participarem da formacao da vontade comum.

Portanto, quanto mais plural e heterogénea a vida social, mais o sistema
politico precisa ser capaz de organizar consensos. A decisdo politica, entéo,
deve ser tomada com a participacao e consideracao de grupos diversos, porque
maiorias fixas e bem estabelecidas tendem a ignorar as demandas e
necessidades das minorias. No processo politico-institucional, os governos
devem formar coalizOes para atingirem maiorias negociadas que ampliam a
participacdo de diversos representantes sociais. Em que pese tal necessidade
ser mais caracteristica dos sistemas parlamentaristas, ela estara presente em
qualquer formacéo politica plural.

No Brasil, a maneira que o eleitorado e as instituicdes responderam ao
tracado democratico da Constituicdo de 1988 levou ao presidencialismo de
coalizdo, em que o governo é forcado a negociar para tomar decisfes e tentar
realizar o programa de governo para o qual foi eleito, nada de muito distinto do
que acontece na maioria das demais democracias. Contudo, impasses entre
legislativo e executivo num regime em gue nao se pode trocar de governo sem
motivos juridicamente pré-determinados (crimes de responsabilidade) podem
gerar crises politicas sérias que impedem a normalidade institucional do pais.
Riscos de entrave institucional e instabilidade politica, contudo, existem para
todos os sistemas de governo democraticos conhecidos.

Um mecanismo para corrigir desequilibrios na relagédo entre os poderes

€ ajurisdicao constitucional. Quando o sistema politico € definido por texto formal
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com forgca normativa, o tribunal competente para aplicar a constituicdo pode
servir de instituicAo de amortecimento entre os poderes politicos, vetando
abusos de decisdo normativa do legislativo e do executivo; impedindo que
maiorias circunstanciais atropelem minorias; definindo o equilibrio politico
imposto pela Constituicdo para eventuais acordos de coalizdo ndo desvirtuarem
o equilibrio de forcas que permitem a continuidade do sistema democratico.

Essa é funcdo essencialmente politica, de moderacgéo institucional ou
“amortecimento”. Nao pode ser vista como oportunidade de corre¢ao moral ou
melhoria do sistema por uma racionalidade mais adequada e superior, ou mais
correta e justa. As cortes constitucionais nem tém maior capacidade de
compreensao da democracia, nem sdo moralmente superiores aos demais
poderes, nem mesmo carregam a legitimidade necesséria (com as formas de
responsabilizacdo social e politica) que os outros dois poderes representativos
possuem. Quando uma corte constitucional se desvia da sua funcéo institucional
para se tornar espécie de censora da politica, ndo sé ndo consegue atingir esse
objetivo, como desestrutura o sistema politico, seja porque o0s outros dois
poderes reagem, seja porque passa a ser mais um dos polos no jogo de
negociacao para a governabilidade, ao qual deveria estar imune.

Essas consequéncias tém surgido na atividade institucional brasileira,
como pode ser observado em certas posturas e falas de ministros do Supremo
Tribunal Federal e mesmo em decisdes formais, em que a corte escapa aos
limites constitucionais que lhe foram impostos, seja para tentar moralizar a
atividade politica brasileira, seja fazendo o contrario, deixando de manter os
instrumentos do modelo politico sob o argumento de ndo poder interferir em
“decisbes puramente politicas”. O tribunal deixa de ser corte de controle de
constitucionalidade para tornar-se corte de moralidade. Além de ndo ser essa
sua fungcdo, o STF tem sido uma das causas da instabilidade politica e

constitucional do pais, ao invés de salvaguardar a democracia.
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