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O DESEQUILIBRIO INSTITUCIONAL
ENTRE OS PODERES REPUBLICANOS
ELEMENTOS ESTRUTURAIS, CIRCUNSTANCIAIS E O
FENOMENO DA JUDICIALIZACAO DA POLITICA

Tibério Celso Gomes dos Santos”

Resumo: O Estado brasileiro atual foi estruturado sob uma ordem constitucional com uma
divisdo funcional em trés 6rgdos, chamados juridicamente de poderes. A despeito de a
organizagao normativa constitucional buscar reproduzir idealmente o plano tedrico da nogao
de separagdao de fungdes e dos mecanismos de “freios e contrapesos” entre os poderes
constituidos, observa-se que o equilibrio de forgas entre eles no plano pratico da realidade
brasileira demonstra que esse esperado equilibrio ndo funciona exatamente como pensado
abstratamente, sendo frequentes os casos de ciclos de franca hipertrofia de um poder sobre
os outros, ou mesmo de desarranjo geral entre todos os poderes constituidos, como ocorreu
recentemente no caso do julgamento pelo STF do orcamento secreto, matéria que envolvia
o equilibrio simultdneo de forgas entre os trés poderes, culminando num cendrio que
desorganiza sobremaneira o bom funcionamento do Estado brasileiro e das suas institui¢des.
Sob essas premissas teoricas, objetiva-se analisar, mediante uma abordagem juridico-
politica, os elementos contributivos para a formacao do atual equilibrio dindmico de forgas
que envolve os trés poderes republicanos. Em especifico, objetiva-se investigar alguns dos
fatores institucionais e politicos que potencialmente contribuem para o desequilibrio de
forcas entre os poderes, buscando responder se o desequilibrio de forgas entre os poderes
possui causalidades circunstanciais, de momento, ou se sdo decorrentes do mau desenho
institucional da separa¢do de poderes, logo de causalidades estruturais. Como metodologia,
adota-se a pesquisa bibliografica basica, com abordagem dos temas com um enfoque de
analise juridico-politico, contudo sem pretensdo de focar no exame teodrico aprofundado das
categorias dogmaticas.

Palavras-chave: Separacao de poderes; Desequilibrios; Causas estruturais e circunstanciais.

THE INSTITUTIONAL IMBALANCE
BETWEEN THE REPUBLICAN POWERS
STRUCTURAL AND CIRCUMSTANTIAL ELEMENTS AND THE
PHENOMENON OF THE JUDICIALIZATION OF POLITICS

Abstract: The current Brazilian State was structured under a constitutional order with a
functional division into three bodies, legally called powers. Despite the fact that the
constitutional normative organization seeks to ideally reproduce the theoretical plan of the
notion of separation of functions and the mechanisms of “checks and balances” between the
constituted powers, it is observed that the balance of forces between them in the practical
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plan of the Brazilian reality demonstrates that this expected balance does not work exactly
as abstractly thought, with cases of frank hypertrophy cycles of one power over the others
being frequent, or even of general disarray between all the constituted powers, as recently
occurred in the case of the judgment by the STF of the secret budget, a matter that involved
the simultaneous balance of forces between the three powers, culminating in a scenario that
greatly disorganized the proper functioning of the Brazilian State and its institutions. Under
these theoretical premises, the objective is to analyze, through a legal-political approach, the
contributory elements for the formation of the current dynamic balance of forces that
involves the three republican powers. Specifically, the objective is to investigate some of the
institutional and political factors that potentially contribute to the imbalance of forces
between the powers, seeking to answer whether the imbalance of forces between the powers
has circumstantial causalities, at the moment, or if they are due to bad institutional design of
the separation of powers, hence of structural causalities. As a methodology, basic
bibliographical research is adopted, approaching the themes with a legal-political analysis
focus, however without intending to focus on the in-depth theoretical examination of
dogmatic categories.

Keywords: Separation of powers; Imbalances; Structural and circumstantial causes.

EL DESEQUILIBRIO INSTITUCIONAL
ENTRE LOS PODERES REPUBLICANOS
ELEMENTOS ESTRUCTURALES Y COYUNTURALES Y EL
FENOMENO DE LA JUDICIALIZACION DE LA POLITICA

Resumen: El Estado brasilefio actual se estructurd bajo un orden juridico constitucional a
través de una division funcional en tres 6rganos, legalmente llamados poderes. A pesar de la
organizacion normativa constitucional que busca reproducir idealmente el plan teérico de la
nocién de separacion de funciones y los mecanismos de “frenos y contrapesos” entre los
poderes constituidos, se observa que el equilibrio de fuerzas entre ellos en el plan practico
del gobierno brasilefio la realidad demuestra que este esperado equilibrio no funciona
exactamente como se pensaba en abstracto, con frecuentes casos de ciclos de franca
hipertrofia de un poder sobre otros, o incluso de desajuste general entre todos los poderes
constituidos, como ocurrié recientemente en el caso de la sentencia del STF sobre el
presupuesto secreto, asunto que involucré el equilibrio simultdneo de fuerzas entre los tres
poderes del Estado, escenarios que, obviamente, desorganizan en gran medida el buen
funcionamiento de el Estado brasilefio y sus instituciones. Bajo estas premisas tedricas, el
objetivo es analizar, a través de un enfoque juridico-politico, los elementos coadyuvantes
para la conformacion de la actual dindmica de correlacion de fuerzas que involucra a los tres
poderes republicanos. Especificamente, pretende indagar algunos de los factores
institucionales y politicos que potencialmente contribuyen al desequilibrio de fuerzas entre
los poderes, buscando responder si el desequilibrio de fuerzas entre los poderes tiene
causalidades circunstanciales, en el momento, o si se deben a mal disefio institucional de la
separacién de poderes, por lo tanto de causalidades estructurales. Como metodologia, se
adopta la investigacion bibliogréafica basica, abordando los temas con un enfoque de analisis
juridico-politico, pero sin la intencién de centrarse en la profundizacion tedrica de las
categorias dogmaticas.
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Palabras clave: Separacion de poderes; Desequilibrios; Causas estructurales y
circunstanciales.

Introducio

O Estado brasileiro atual foi estruturado sob uma ordem juridica constitucional que
organizou sua macroestrutura funcional em trés 6rgaos, chamados juridicamente de poderes,
como descrito no artigo 2° da Constituicdo Federal de 1988. Ou seja, adotou-se o sistema
juridico-politico seguido na maioria dos modelos constitucionais ocidentais, mediante a
divisdo tripartite de poderes, com defini¢do de competéncias tipicas rigidas, temperado por
um campo restrito de competéncias atipicas.

As primeiras concepgoes de divisdo das fungdes do Estado em trés poderes distintos
remontam a Aristoteles, em sua obra “A Politica”. Na Idade Moderna, a obra de John Locke,
titulada “Segundo Tratado sobre o Governo Civil”, representa mais um desenvolvimento a
ideia. Contudo, o modelo de separagdo de poderes utilizado pelos Estados contemporaneos
possui sua principal matriz tedrica nos ensinamentos de Montesquieu, em sua obra “O
espirito das leis”, na qual, enfim, o Poder Judiciario desponta como um dos trés poderes, ao
lado do Executivo e Legislativo.

Inicia-se com esse breve marco tedrico para explicar que a proposta central desse
estudo ¢ a de analisar, sob uma perspectiva juridico-politica, os elementos contributivos para
a formacao do atual equilibrio dindmico de forcas que envolve os trés poderes republicanos.
Logo, o estudo a seguir ndo tem foco central nos aspectos historicos que contribuiram para
a formatagdo contemporanea da divisdo de poderes, tampouco possui como objetivo
enveredar pelo estudo das categorias da dogmatica juridica, sendo os dados historicos e
recursos dogmaticos eventualmente trabalhados apenas um dos elementos argumentativos
disponiveis, ndo o objeto em si desse estudo.

Em especifico, objetiva-se investigar alguns dos fatores institucionais, juridicos e
politicos que potencialmente contribuem para o desequilibrio de forgas entre os poderes,
buscando responder se as hipoteses de desequilibrio de forcas entre os poderes possuem
causalidades circunstanciais, resultantes das conjunturas de momento, ou se sdo decorrentes
do mau desenho institucional da separacao de poderes, ou seja, de causalidades estruturais.

Nesse contexto de desequilibrio entre os poderes republicanos, o primeiro capitulo
dedica-se ao exame da estruturacdo tedrica e normativa do modelo de divisdo tripartite dos

poderes e o sistema de freio e contrapesos (Check and balances system), com estudo focado
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na realidade juridico-politica brasileira

No segundo capitulo, examina-se a primeira manifestacdo de desarranjo entre os
poderes, com o estudo dos elementos contributivos para a formagao do presidencialismo de
coalizao e o fisiologismo politico, investigando suas raizes circunstanciais e estruturais,
resultantes no excesso de competéncias do Poder Executivo, e a subjugacdo do Poder
Legislativo ao controle da agenda legislativa pelo Executivo.

No terceiro capitulo, pesquisa-se o fenomeno do contexto disfuncional existente no
protagonismo atual excessivo do Poder Judicidrio. Para tanto, concentra-se a andlise na
investigagcdo das raizes circunstanciais e estruturais contributivas para a ascensdo desse
poder como solucionador de litigios de grande relevancia, até entdo tradicionalmente
resolvidos pelos chamados poderes com legitimacao democrética.

Nessa tematica, investiga-se dois temas transversais: o fendmeno da judicializagdo
da politica e o ativismo judicial.

Como uma das principais hipoteses de trabalho, serd estudado o caso bem atual
envolvendo os limites e possibilidades de controle jurisdicional sobre atos internos do Poder
Legislativo, através do exemplo do recente julgamento pelo Plenario do Supremo Tribunal
Federal (STF) no qual considerou-se inconstitucional o chamado Or¢camento Secreto, como
ficaram conhecidas as emendas de relator ao Or¢camento Geral da Unido.

Como metodologia de trabalho, adota-se uma abordagem descritiva e analitica,
extraida de pesquisa bibliografica basica, com um enfoque de andlise sob aspectos juridico-

politicos sem a pretensao de exame teodrico aprofundado das categorias dogmaticas.

1 A construcio juridica da pseudo independéncia e harmonia constitucional
entre os poderes

O constituinte originario ndo hesitou em logo no artigo 2° da Constituicdo Federal
de 1988 estabelecer que os trés poderes sdo poderes independentes e harmédnicos entre si,
deixando livre de duvidas que nao ha qualquer respaldo juridico para atribuir preponderancia
hierarquica ou relagdo de subordinagao entre quaisquer dos poderes. Muito ao contrario, com
esse mandamento direto e reto, o objetivo subjacente ao contetido da norma posta foi o de
criar uma norma juridica pressuposta de vedacdo a qualquer tentativa de infringéncia ao

quadro de equilibrio suposto entre poderes.

L Art. 2° Sdo Poderes da Unidio, independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario.
BRASIL. Constituigdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado, 1988.
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Nao satisfeito, o constituinte elevou mais ainda a protecdo juridica da relagdo de
independéncia e separagdo entre os poderes estabelecendo-a como uma cléusula pétrea
(artigo 60, § 4°, inciso III da Constituicdo Federal de 1988).? Ou seja, a independéncia e
harmonia entre os poderes consubstancia uma das hipoteses de limite material a alteragdo do
texto constitucional, sendo vedado qualquer ato modificativo tendente a sua aboli¢do ou
mesmo que objetive a mera reducdo de sua forca normativa.

Outro exemplo da prote¢do juridica constitucional conferida a separagdao e
harmonia esperada entre os poderes, mas agora aplicavel ao ambito estadual, observa-se no
dispositivo (artigo 34, IV) que estabelece que qualquer ato sensivel tendente a restringir o
livre exercicio dos poderes nas unidades federadas estaduais desafia o procedimento
constitucional de intervencdo federal.®

A preocupacao com a limitagao de poder entre os poderes constituidos do Estado
ndo ¢ tema novo, pois remonta as nogdes iniciais de conten¢ao do poder em Platdo. Perpassa
pela teoria da divisdo da autoridade estatal por Aristoteles.* Mais a frente, foi objeto dos
estudos por John Locke e, principalmente, a teoria tripartite foi consagrada pelo Bardo de
Montesquieu, através da obra O espirito das leis, na qual destacava os perigos do poder do
Estado concentrado em suas diversas fun¢des nas maos de um s6 soberano ou uma so
instituicdo.’

A fundada desconfianca de que o sistema de separagdo entre os poderes de
Montesquieu ndo seria um sistema perfeitamente autocontrolavel (theory of self-restraint)
contribuiu para o desenvolvimento da teoria denominada check and balances sysz‘em,6
especialmente a partir dos estudos produzidos no direito anglo-saxdo, com destaque para a

obra “Os Federalistas”, de Madison ¢ Hamilton. Na pratica, o sistema check and balances

2 Art. 60. § 4° N4o sera objeto de deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir: 111 - a separacdo dos
Poderes. Idem.

3 Art. 34. A Unido nio intervira nos Estados nem no Distrito Federal, exceto para: IV - garantir o livre exercicio
de qualquer dos Poderes nas unidades da Federacdo. Idem.

4 Segundo Aristoteles: “Por ‘constituigdo’ entendo a organizagdo das varias autoridades, e em particular da
autoridade suprema, que esta acima de todas as outras. Mas € preciso deixar claro que, em todos 0s casos, 0
corpo dos cidad&os é soberano; a constituigdo é a soma total da politeuma”. ARISTOTELES. Politica. In: Os
Pensadores. Sdo Paulo: Nova Cultural, 2000, p. 221.

% Conforme Montesquieu: “Estaria tudo perdido se um mesmo homem, ou um mesmo corpo de principais ou
nobres, ou do Povo, exercesse esses trés poderes: o de fazer as leis; o de executar as resolucdes publicas; e o
de julgar as os crimes ou as demandas dos particulares.” MONTESQUIEU, Charles de Secondat. O Espirito
das Leis. Introducdo, trad. e notas de Pedro Vieira Mota. 72 ed. Sdo Paulo. Saraiva: 2000, p. 67-68.

® Sendo tal que os poderes do governo estejam de tal maneira divididos e contrabalanceados entre os diferentes
corpos de magistratura que nenhum possa transgredir aos seus limites legais, sem que 0s outros efetivamente
o0 reprimam e o restrinjam. Tomo 1l, Os Federalistas) HAMILTON E MADSON. Os Federalistas. Tomo II.
Rio de Janeiro: Typ. Imp. e Const. De J. Villeneuve e Comp, 1840, p. 200. Biblioteca digital Camara dos
Deputados. Disponivel em:<http://bd.camara.gov.br/bd/handle/bdcamara/17661>. Acesso em 20 jun.2020.
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surgiu nos Estados Unidos como uma teoria para atribuicdo de legitimidade institucional
principalmente ao Poder Judiciario para censurar os abusos do Poder Legislativo, entdo
hipertrofiado.

O sistema check and balances consiste na logica de que os poderes devem nao
somente se limitarem a exercer suas fungdes precipuas, mas devem, também, sopesarem-se
constantemente de forma reciproca o equilibrio ideal de forcas, evitando a concentragdo do
poder nas maos de uma s6 forga institucional. Deste modo, os poderes devem atuar através
de um sistema de controles reciprocos no qual cada poder exerce como uma de suas fungdes
secundarias a tarefa de adentrar legitimamente no campo de atuacao tipica dos outros dois
poderes’.

Neste contexto, o sistema juridico norte-americano se destacou ndo somente pelo
contributo da ldgica do sistema check and balances, como, nessa mesma esteira ideologica,
desenvolveu o sistema de controle difuso de constitucionalidade (judicial review) ®.
Conforme explica Valentin Cornejo, havia a necessidade de se controlar principalmente a
hipertrofia do Legislativo (Parlamento), destacando-se o controle de constitucionalidade
como um dos principais instrumentos de freios e contrapesos desenvolvidos na perspectiva
de elevar o peso do Poder Judiciério, enquanto ao Poder Executivo elevou-se seu papel como

impulsionador das prestagdes sociais ao encargo do Estado de Bem-Estar Social:

El quiebre del orden decimononico — expression. Del triunfo y consolidacion de
la burguesia a través de la implantacion de um nuevo régimen no intervencionista
del Estado legitimado y conservado posteriormente por médio de uma
interpretacion formalista del Derecho - lleva a la assuncion del legislador por la
aparicion de formas de control de constitucionalidade. Al mismo tempo, la
complejidad social balancea el poder hacia el Ejecutivo, que ve asi acrescentadas
sua funciones normativas y transforma em el motor impulsor del Estado de
bienestar.®

" Conforme Dirley da Cunha Junior: “Entretanto, importa deixar bem claro que o que caracteriza a
independéncia entre 0s 6rgdos do Poder politico ndo é a exclusividade no exercicio das fun¢Bes que lhes séo
atribuidas, mas, sim, a predominancia no seu desempenho. Isso significa que, na classica triplice divisdo
funcional, as funcbes legislativas, executivas e judiciais sdo exercidas, predominantemente, pelos Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario, respectivamente. Ao lado dessas fun¢des predominantes, denominadas de
fungdes “tipicas”, ha outras, chamadas de fung¢des “atipicas”, que sdo realizadas, ndo prioritariamente, mas sim
subsidiariamente, por aqueles poderes como meios garantidores de sua prépria autonomia e independéncia.”
DA CUNHA JUNIOR, Dirley. A Judicializacio da Politica, a Politizag&o da Justica e o Papel do Juiz no Estado
Constitucional Social e Democrético de Direito. Revista do Programa de P6s-Graduagdo em Direito, [S. 1.],
v. 26, n. 28, 2016.

8 Nesse ambiente, vigorava a centralidade da lei e a supremacia do parlamento. BARROSO, Luis Roberto.
Constituicdo, Democracia e Supremacia Judicial: Direito e Politica no Brasil Contemporaneo. RFD- Revista
da Faculdade de Direito da UERJ, [S.1.], n. 21, jun. 2012, p. 4.

® CORNEJO, Valentin Thury. Juez y division de poderes hoy. Buenos Aires: Editora Ciudad Argentina, 2002,
p. 226.
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Examinando a ordem constitucional brasileira, identifica-se no texto constitucional
varios exemplos da materializagdo desse sistema de controle reciproco sob as denominadas
fungdes atipicas do poderes, como observa-se na atribuicdo de competéncia ao Poder
Legislativo para julgar e aprovar as contas do chefe do Poder Executivo (art. 49, I1X), a
realizacdo de comissdes parlamentares de inquérito — CPI's pelo Poder Legislativo sobre
atos praticados pelo Poder Executivo (art. 58, § 3°), na atribuicdo do chefe do Poder
Executivo para indicagdo e nomeagdo dos ministros dos tribunais superiores e demais
magistrados do Poder Judicirio nos casos estabelecidos (art. 84, XVI), mediante aprovacao
em sabatina prévia no parlamento, a possibilidade de o chefe do Poder Executivo vetar
projeto de lei do Poder Legislativo (art. 84, V), dentre varios outros exemplos que estruturam
um sistema de contatos e controles reciprocos entre os poderes constituidos.

Em suma, a despeito de a organizagdo normativa constitucional buscar reproduzir
idealmente o plano teérico da nogao de separagdo de fungdes e dos mecanismos de “freios e
contrapesos” entre os poderes constituidos, observa-se que o equilibrio de forgas entre eles
no plano pratico da realidade politico-constitucional brasileira demonstra que esse pseudo
equilibrio ndo funciona exatamente como pensado abstratamente, sendo frequentes os casos
de ciclos de franca hipertrofia de um poder sobre os outros, ou mesmo de desarranjo geral
entre todos os poderes constituidos, cenarios que, por 6bvio, desequilibram sobremaneira o
bom funcionamento do Estado brasileiro e suas institui¢des, tema a ser estudado com mais

aten¢do nos itens seguintes.

2 O desequilibrio entre poderes como consequéncia do Presidencialismo de
Coalizdo

Inicialmente, ¢ preciso compreender que o equilibrio de forgas entre os poderes
republicanos ndo ¢ um processo estatico, ponderado a prioristicamente ¢ medido com
perfeicao pelo esquadro normativo, mas sim trata-se de um processo complexo, dindmico e
multifacetado. Portanto, como consequéncia dessa premissa, alerta-se que até a investigagao
e especulacdo sobre as causas dos eventuais desequilibrios devem ser contextualizadas as
diversas circunstancias de cada momento vivenciado, ndo sendo necessariamente aplicavel
o diagnostico de uma época a todo momento, evitando-se o raciocinio do tipo one size fits
all.

Neste sentido, Pigarra sustenta que, em verdade, o sistema de freios de contrapesos

¢ pendular, logo ndo impede a predominancia ocasional de uma for¢a sobre outra, ao
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contrario o autor afirma que “o sistema de freios e contrapesos determinou, afinal, ndo um
equilibrio permanente entre os poderes separados, mas sim a predominancia ciclica de cada
um deles.” 10

Algumas hipoéteses sao defendidas como provaveis causas para o desequilibrio entre
os poderes. Ha criticas em sentido mais restrito, de que o desequilibrio advém de fatores de
momento, chamados neste trabalho de causas circunstanciais. Ha também fortes criticas com
perspectivas mais amplas, aqui chamadas de estruturais, a exemplo das falhas sistémicas
congénitas a origem dos mecanismos de divisdo de competéncias e controle reciprocos de
“freios e contrapesos”, observadas no texto constitucional ao estabelecer o sistema de
governo presidencialista com uma concentragdo excessiva de poderes no rol de atribui¢des
do chefe do Poder Executivo, criando uma distopia funcional denominada
hiperpresidencialismo, fendmeno comum de deturpagdo do modelo de sistema
presidencialista americano observado nos paises latino americanos.

Neste mesmo sentido sobre as chamadas falhas estruturais ou falhas de desenho
institucional, Bruce Ackerman ¢ um dos estudiosos com mais destaque ao criticar o modelo
tradicional de separacdo de poderes, uma vez que conceitualmente distribuido entre poucas
instancias ou 6rgaos estatais, como o ¢ no formato tripartite. Ackerman sustenta que tal
limitagdo formal contribui para uma relacdo simbidtica entre os poderes cada vez mais
patologica, ao tempo em que Ackerman conclui questionando se “ha ainda alguma boa razao
para supor que um governo moderno razoavel deve dividir o poder entre somente trés ou

quatro instancias”.!!

Para esse problema praticamente congénito quanto a estruturagdao dos poderes,
Ackerman contribui sugerindo um novo modelo baseado na participa¢dao direta de mais
atores institucionais republicanos com viés independentes, tais como o papel dos Tribunais
de Contas, das Agéncias Administrativas e do Ministério Publico.'?

Dentre esses players independentes e estranhos aos trés poderes tradicionais, a
Defensoria Publica e, principalmente, o Ministério Publico, ganham relevo posto que
possuem competéncias para atuacdo em agdes individuais ou coletivas em casos sensiveis

ao equilibrio entre os poderes, vez que dotados de competéncia constitucional para provocar

o Poder Judiciario na defesa de standards republicanos, como a ordem juridica e o regime

O PICARRA, Nuno. A separacdo dos poderes como doutrina e principio constitucional: um contributo para o
estudo das suas origens e evolugdo. Coimbra: Coimbra Editora, 1988.

L ACKERMAN, Bruce. A Nova Separacéo dos Poderes. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 114.

12 |bidem, p. 6.
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democratico.™

Ainda nessa sequéncia logica sobre desenho institucional, no estudo denominado:
O desenho constitucional hiperpresidencialista na América Latina, Ronaldo Bastos explica
que o chamado constitucionalismo conservador seria a razao de ordem historico-sociologica
que justifica a predominancia da concentragao de poder presidencial na América Latina. No
seu estudo, o autor lista pelo menos cinco caracteristicas tipicas de paises em que ha uma
disfuncional concentracdo de forgas para o Poder Executivo.*

Em pesquisa realizada pelo levantamento chamado: O desempenho do Congresso
no Presidencialismo de Coaliz&o, José Alvaro Moises destaca que a preponderancia da:
“supremacia do executivo sobre o parlamento tem sido tdo grande, apds a democratizacao,
que acabou por transforma-lo — e ndo o Congresso Nacional — no grande legislador no
Brasil.>”

Acredita-se que o predominio de forga institucional do Poder Executivo sobre o
Legislativo ¢ uma condigdo com viés muito mais estrutural do que conjuntural
(circunstancial), considerando o seu campo de competéncias hipertrofiado, especialmente
em matéria de reservas de iniciativas legislativas e também a possibilidade de edicao de
medidas provisdria. No citado estudo sobre o Congresso, quando inquiridos, os proprios
parlamentares reconheceram as limitagdes as suas atividades impostas pelo controle da pauta

pelo Executivo:

Mas tdo importante ou mais do que isso, no entanto, é o fato de 81% dos proprios
parlamentares brasileiros considerarem alta e muito alta a limitagdo imposta pelas
medidas provisorias para o pleno exercicio de suas fungdes legislativas e nada

13 Art. 127. O Ministério Plblico é instituicdo permanente, essencial a funcio jurisdicional do Estado,
incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais
indisponiveis. Art. 129. Sdo fun¢des institucionais do Ministério Publico: Il - zelar pelo efetivo respeito dos
Poderes Publicos e dos servicos de relevancia publica aos direitos assegurados nesta Constitui¢ao, promovendo
as medidas necessarias a sua garantia; BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, cit. Art. 134.
A Defensoria Puablica é instituicdo permanente, essencial a fungdo jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe,
como expressao e instrumento do regime democréatico, fundamentalmente, a orientacéo juridica, a promocéo
dos direitos humanos e a defesa, em todos os graus, judicial e extrajudicial, dos direitos individuais e coletivos,
de forma integral e gratuita, aos necessitados, na forma do inciso LXXIV do art. 5° desta Constituicdo Federal.
(Redagéo dada pela Emenda Constitucional n° 80, de 2014).

14 1) capacidade do presidente de emitir decretos de contetdo legislativo sob circunstancias de extrema urgéncia
que seja impossivel seguir os procedimentos legislativos ordinarios; e a 2) capacidade de fazer com que alguns
projetos de lei devam ser votados pelo Congresso em um tempo limite, o que se costuma chamar de “leis de
urgéncia”. [...] 3) autoridade exclusiva do presidente de apresentar projetos de lei em assuntos economicos e
financeiros importantes; a 4) exclusividade, ainda que com ratificagdo do Congresso, de estabelecer a proposta
or¢amentaria. [...] 5) submeter a referendo popular a aprovacido de projetos de lei; BASTOS, Ronaldo. O
desenho constitucional hiperpresidencialista na América Latina. Revista Direitos Humanos & Sociedade —
PPGD UNESC —n. 2, v. 1, 2019, p. 214-215.

15 MOISES, José Alvaro. O desempenho do Congresso no Presidencialismo de Coalizdo. In: MOISES, José
Alvaro [org.]. O papel do Congresso Nacional no presidencialismo de coalizdo. Rio de Janeiro: Konrad-
Adenauer-Stiftung, 2011, p. 8.
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menos que 93,5% deles também classificarem como alta e muito alta a influéncia
do executivo no desempenho da institui¢io.*6

Ao tempo em que, se por um lado, o excesso de poderes e competéncias
hipertroficas do Chefe do Executivo parece ser uma falha estrutural ou sistémica, fazendo
com que o Executivo praticamente controle a agenda do Legislativo, por outro lado a
governabilidade para aprovar suas iniciativas de governo no Congresso Nacional depende
invariavelmente das condigdes circunstanciais, ou seja, da conjuntura de momento, para a
aplicacdo das praticas do presidencialismo de coalizagdo’ em uma maior ou menor medida.
A coalizao ¢ um sistema de conchavos concebido para a formagdo de uma base politica de
sustentacdo parlamentar obtida via de regra mediante praticas de fisiologismo politico
materializadas na celebragdo de acordos politicos casuisticos, tais como distribuicdo do
comando de ministérios aos aliados politicos, indicagcdes de aliados para cargos publicos
estratégicos em empresas estatais, liberacdo de emendas parlamentares etc., fatores que
tornam o postulado da separa¢do e independéncia dos poderes quase que uma ingénua utopia
constitucional.

Conforme levantamento realizado por Limongi em periodo relativo ao de 20 anos,
contados a partir do fim do regime militar, o fisiologismo politico verificado através da
formacdo de maiorias parlamentares para sustentacdo da governabilidade presidencial € um

dado inconteste, ante a clareza dos niimeros:

A disciplina média da base do governo — proporcdo de deputados filiados a
partidos que receberam pastas ministeriais que votaram em acordo com a
indicacao expressa do lider do governo — é de 87,4% nas 842 votagdes ocorridas
no periodo. A variacao entre presidentes é pequena: a menor média foi registrada
sob Sarney, com 78,4%, e a maior, 90,7%, no segundo governo de Fernando
Henrique. O governo Lula, para dissipar falsas imagens, contou com apoio médio
de 89,1% dos deputados da base do governo em 164 votacdes.*®

Neste contexto, lamentavelmente o resultado dessas deformidades entre as

institui¢des nao € positivo. A deturpagdo do postulado constitucional de “freios e

16 |dem.

17 Como afirma Abranches: “Por ser presidencialismo, esse regime de governanca reserva a presidéncia um
papel critico e central, no equilibrio, gestéo e estabilizacdo da coalizdo. O presidente precisa cultivar o apoio
popular o que requer a eficacia de suas politicas, sobretudo as econdmicas para usar a popularidade como
pressdo sobre sua coalizdo; ter uma agenda permanentemente cheia, para mobilizar atencdo da maioria
parlamentar e evitar sua dispersao; ter uma atitude proativa na coordenacédo politica dessa maioria, para dar-
Ihe direcdo e comando.” ABRANCHES, S. H. Presidencialismo de Coalizdo: O Dilema Institucional
Brasileiro. Dados. Rio de Janeiro, luperj, v. 31, n. 1, 1988, p. 5-34.

18 LIMONGI, Fernando de Magalhaes Papaterra. A democracia no Brasil: presidencialismo, coalizéo partidaria
e processo decisério. Novos Estudos, n. 76, p. 17-41, 2006.
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contrapesos” gera a formacao de relagdes politicas espurias via presidencialismo de coalizdo
mantido por praticas consagradas ha muito de fisiologismo politico.

Como consequéncia, o Estado brasileiro perde estabilidade e se desvia do interesse
publico, materializando-se essas relagdes nao republicanas por meio de verdadeiros
esquemas de corrup¢do alastrados em todas as esferas governamentais, a exemplo do
recentemente deflagrado esquema de corrupg¢do chamado “mensaldo”, tramitado no
Supremo Tribunal Federal na A¢ao Penal n.° 470, e, mais recentemente, a operagao Lava-
Jato, responsdvel por deflagrar o maior esquema de corrup¢do ja visto na historia

republicana.

3 Mudanca de paradigma sobre o papel do Poder Judiciario na sociedade atual
a reboque da crise dos outros poderes

Na sequéncia, serd analisada a mudanca de paradigma relacionada ao papel do
Poder Judicidrio na sociedade contemporanea e os elementos estruturais e circunstanciais,
de ordem juridica e politica, que contribuiram para o seu atual protagonismo, verificado
através do fendmeno da expansdo da judicializa¢do expandindo-se sobre temas da seara
estritamente politica, a chamada judicializac¢do da politica.

E preciso iniciar a andlise dessa tematica contextualizando que as transformagdes
sociais baseadas na mudanca das relacdes Estado-sociedade percebidas em decorréncia da
gradual mudanca do Estado Liberal para o Estado Social o Welfare State (ou Estado
providéncia — Etat providence), bem como o desenvolvimento normativo dos direitos
fundamentais nas ordens juridicas nacionais, principalmente a partir da segunda metade do
século XX, sdo fatores que impulsionaram a sociedade ocidental ao desenvolvimento do
chamado Estado de Direito Constitucional, assentado basicamente em dois axiomas
centrais: (/) a supremacia da Constituicdo e (ii) o protagonismo do Poder Judiciario,

conforme explica Luis Roberto Barroso:

Estado constitucional de direito, a Constitui¢do passa a valer como norma juridica.
A partir dai ela ndo apenas disciplina 0 modo de produgdo das leis e atos
normativos, como estabelece determinados limites para o seu conteddo, além de
impor deveres de atuacdo ao Estado. Nesse novo modelo, vigora a centralidade da
Constituicao e a supremacia judicial, como tal entendida a primazia de um tribunal
constitucional ou suprema corte na interpretacdo final e vinculante das normas
constitucionais. 2°

19 CORNEJO, Juez y division de poderes hoy, cit., p. 226.

20 Conforme Dirley da Cunha Jinior: “Nesse sentido, exige-se desse também novo Judiciario uma maior e mais
intensa participagdo para a construcao da sociedade do bem-estar, haja vista que a efetivagdo dos novos direitos
sociais exige mudancas nas fungoes classicas dos juizes, que se tornaram, sem ddvida alguma, co-responsaveis
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O papel do até entdo Estado-Juiz “boca da lei”, expressdo cunhada na Franga apds
a Revolugao Francesa de 1789, que realizava a mera interpretagao e aplicacdo da legislacao
vigente de forma mecanica foi num processo gradativo sendo substituido por um juiz que
enfrenta o cerne de questdes extremamente sensiveis para a sociedade? e criando meios para
a efetivacdo de direitos sociais antes negligenciados pelo Estado.

Neste contexto, cita-se o exemplo das decisdes judiciais que impdem ao Estado
(Poder Executivo) o dever de prestar tratamentos de saude e fornecer medicamentos,
interferindo diretamente em politicas publicas de saide. Também & possivel observar o Poder
Judiciario enfrentando temas sensiveis de cunho social, cultural, étnico, assuntos

22 em seu estudo

historicamente considerados tabus nos tribunais. Luis Roberto Barroso,
denominado: Constituicdo, Democracia e Supremacia Judicial, lista uma série de temas
judicializados em agbes no STF envolvendo questdes polémicas, como a questdo da
liberalizagdo do aborto de feto anencefalico, utilizagcdo de células-tronco para pesquisas
cientificas e questdes relacionadas ao reconhecimento da uniao homoafetiva.

Utilizando-se como exemplo a experiéncia brasileira, pelo menos nos tltimos dez
anos ou quinze anos, o Poder Judiciario, em especial o STF, ao passar a enfrentar esses temas
polémicos com relativo sucesso, carreou para si uma imagem de “solucionador” de conflitos
sociais com uma eficiéncia maior que a dos outros poderes constituidos, criando um sistema
circular de retroalimentagdo entre a resposta jurisdicional e a elevagdo do nivel de
judicializagdo das pautas sociais. Valentin Cornejoresume esse contexto de causa e efeito
entre a auséncia de respostas as demandas sociais pelos outros poderes e a busca de respostas
concretas no Estado-Juiz:

Ante la falta de respuesta a sus demandas em sede politica, acude a los tribunales
y encuentra ali uma sensacion de respuesta concreta a sus problemas, com uma
celeridade cada vez mayor em la medida que se expanden los processos de
urgéncia, cuya maxima expression. garantista esta constituida por el amparo. Em
certo modo, por lo tanto, el juez se convierte em um “canal para la representacion
politica” al confluir sobre el demandas de satisfaccion de interesses que no

pela realizagdo das politicas publicas dos outros Poderes.” DA CUNHA JUNIOR, Dirley. A Judicializagdo da
Politica, a Politizagdo da Justica e o Papel do Juiz no Estado Constitucional Social e Democratico de Direito.
Revista do Programa de Pos-Graduacgao em Direito, [S. .], v. 26, n. 28, 2016.

2L <Logicamente, el papel del Poder Judicial ya no puede ser mas el de um mero aplicador de la ley, porque em
sus manos se encuentra la aplicacion de la totalidade del sistema juridico cuya cumbre es la norma
constitucional. El juez — em especil el constitucional, pero no exclusivamente él — se ve obrigado a ponderar
entre la fuerza normativa de la Constituicion y la mediacion legislativa, u como resultado de esa ponderacion,
assumird — o no — un papel mas activo em la resoluciona del caso.” CORNEJO, Juez y division de poderes hoy,
cit., p. 253.

22 BARROSO, Constituicdo, Democracia e Supremacia Judicial, cit., p. 6.
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encuentram outro cauce de acesso al sistema institucional. 23

E preciso destacar que, em paralelo aos fatores conjunturais mais amplos
contributivos ao movimento de ascensdo do Poder Judiciario na sociedade acima analisados,
destacam-se também fatores de ordem circunstanciais, ou seja, sob uma perspectiva de
cotidiano institucional e politico de momento, como se observa da profunda crise de
legitimidade democratica sem precedentes que acomete em especial nos ultimos dez anos os

poderes representativos - Executivo e Legislativo. Assim explica Oscar Vilhena:

A hiper-constitucionalizagido da vida contemporanea, no entanto, ¢ consequéncia
da desconfian¢a na democracia e ndo a sua causa. Porém, uma vez realizada a
opcao institucional de ampliagdo do escopo das constitui¢cdes e de reforco do papel
do judiciario, como guardido dos compromissos constitucionais, isto
evidentemente contribuird para o amesquinhamento do sistema representativo. 24

Enfim, o cenario de paralisia e disfungao se impde como consequéncia das crises
institucionais vivenciadas pelos dois poderes tipicamente politicos — Executivo e
Legislativo, muito em razdo da significativa perda de legitimidade® e poder dessas
institui¢des, que passam a laborar quase que exclusivamente em funcao da sobrevivéncia de
suas respectivas forcas politicas e negligenciando cada vez mais a condug@o de uma agenda

criativa e progressista.?®

3.1 Judicializagdo da politica e o ativismo judicial como consequéncias

Como resultante de todos os fatores acima analisados, que comprometem o
equilibrio idealizado entre os poderes constituidos, uma forma nitida de expressdo do
desarranjo entre os poderes republicanos constituidos pode ser percebida com o fendmeno

da rapida elevagao do status institucional do Poder Judiciario,?’ até entio mero coadjuvante

23 CORNEJO, Juez y divisién de poderes hoy, cit., p. 258.

2 VILHENA VIEIRA, Oscar. Supremocracia. Revista Direito GV, Sdo Paulo, p. 441-464, Jul-Dez 2008, p.
443,

25«0 Congresso Nacional brasileiro é uma instituicdo impopular, apesar de o seu desempenho ser considerado
uma garantia de governabilidade do pais. Quase 80% da populagdo brasileira desconfia da instituicdo e menos
de 16% dos brasileiros consideram 6timo e bom o seu desempenho nas ultimas décadas.” MOISES, O
desempenho do Congresso no Presidencialismo de Coalizéo, cit., p. 7.

% Conforme defende o Ministro do STF Luiz Fux: “Entendo que o Parlamento tem que resolver seus proprios
conflitos. E ele ndo o faz, evidentemente, para ndo assumir nenhuma postura social que desagrade o seu
eleitorado”  Disponivel em:  http://politica.estadac.com.br/noticias/geral, fux-nao-comenta-impeachm.
Acessado em: 20 jun. 2020.

27 «“para muitos constitucionalistas, o deslocamento da autoridade do sistema representativo para o judiciario
é, antes de tudo, uma consequéncia do avanc¢o das constituicdes rigidas, dotadas de sistemas de controle de
constitucionalidade, que tiveram origem nos Estados Unidos. Logo, ndo é um processo recente. Este processo
de expansdo da autoridade judicial, contudo, torna-se mais agudo com a adocdo de constituicdes cada vez mais
ambiciosas.” VILHENA VIEIRA, Supremocracia, cit., p. 443.
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aos poderes republicanos dotados de matriz politica.?®

Examinando especificamente a jurisdicdo constitucional brasileira, merece
destaque o estudo denominado Supremocracia, de Oscar Vilhena Vieira, no qual o autor
aponta especialmente dois motivos para a expansao do Poder Judiciario, em destaque do

papel do STF no cendrio institucional republicano:

A hipétese fundamental deste texto é de que este perceptivel processo de expansédo
da autoridade dos tribunais ao redor do mundo ganhou, no Brasil, contornos ainda
mais acentuados. A enorme ambicdo do texto constitucional de 1988, somada a
paulatina concentracdo de poderes na esfera de jurisdi¢do do Supremo Tribunal
Federal, ocorrida ao longo dos Gltimos vinte anos, aponta para uma mudancga no
equilibrio do sistema de separacdo de poderes no Brasil.?°

Analisando agora o objeto de estudo por dentro, acredita-se que um elemento que
também contribuiu bastante para a altera¢ao de paradigma e protagonismo sobre o papel do
Poder Judiciario decorre da mudanca de atitude decisoria dos seus membros, com o chamado
ativismo judicial.*® No ativismo, em sintese, os juizes passam a trabalhar criativamente a
interpretagdo e aplicacdo do ordenamento juridico de forma a ndo se limitar apenas as
amarras da letra da lei, atuando com maior espectro decisério ao utilizarem como ratio
decidendi correntes interpretativas modernas e principios juridicos com reconhecido carater
normativo.

Mauro Cappelletti®? ¢ um dos autores que aborda diretamente o controle exercido
pelo juiz sobre as atividades dos demais poderes, focando a andlise da construcao
jurisprudencial e da possibilidade da criacdo do direito a partir da atividade interpretativa do
magistrado (ativismo). Para o autor, o fendmeno ¢ de excepcional importancia, ndo restrito
ao campo do direito judiciario, mas, sim, refletindo amplamente o crescimento da atividade
estatal.

Ainda para Cappelletti, a expansdo do Judiciario “representa o necessario

28 A coadjuvacédo do STF em tempos atras da vida republicana pode ser percebida pela classica frase atribuida
a Rui Barbosa: “O Supremo Tribunal Federal esta de vela na cipula do estado” Apud. VILHENA VIEIRA,
Supremocracia, cit., p. 441.

2 VILHENA VIEIRA, Supremocracia, Cit.

30 «Ativismo judicial é uma expressdo cunhada nos Estados Unidos e que foi empregada, sobretudo, como
rotulo para qualificar a atuagdo da Suprema Corte durante os anos em que foi presidida por Earl Warren, entre
1954 e 1969. Ao longo desse periodo, ocorreu uma revolucdo profunda e silenciosa em relagdo a inimeras
praticas politicas nos Estados Unidos, conduzida por uma jurisprudéncia progressista em matéria de direitos
fundamentais. [...] a ideia de ativismo judicial esta associada a uma participacdo mais ampla e intensa do
Judiciario na concretizacdo dos valores e fins constitucionais, com maior interferéncia no espaco de atuacao
dos outros dois Poderes. Em muitas situacdes, sequer ha confronto, mas mera ocupacao de espagos vazios.”
Ibidem, p. 9-10.

3L CAPPELLETTI, Mauro. Juizes legisladores?. Porto Alegre: S. A. Fabris, 1993, p. 19.
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contrapeso num sistema democratico de checks and balances a paralela expansao dos ramos
politicos do Estado moderno”.*? O argumento de Cappelletti é no sentido de que a expansio
da judicializagdo também contempla um aspecto importante, que ¢ a demanda por
pronunciamento judicial em razdo do aumento da atividade do Estado (ou da sua expectativa
de atuacdo), condicao que conduz o cidaddo a buscar a Justica para fazer valer seus direitos.
Ou seja, quanto mais atividade estatal (ou sua expectativa), mais insatisfagao por parte dos
cidadaos e, em consequéncia, mais processos judiciais.

E consistente o argumento de Luis Roberto Barroso ao sustentar que a
judicializagdo € um processo muito mais estrutural, decorrente do desenho institucional,
enquanto o ativismo judicial, por sua vez, reflete uma postura proativa particular de cada
magistrado, embora seja deva-se advertir que o autor conclua seu raciocinio com a ressalva

de que o ativismo possui suas origens nas lacunas institucionais abertas pelos outros poderes:

A judicializacdo, como demonstrado acima, & um fato, uma circunstancia do
desenho institucional brasileiro. J& o ativismo é uma atitude, a escolha de um modo
especifico e proativo de interpretar a Constituicdo, expandindo o seu sentido e
alcance.

Normalmente, ele se instala — e este é 0 caso do Brasil — em situacfes de retragdo
do Poder Legislativo, de um certo descolamento entre a classe politica e a
sociedade civil, impedindo que determinadas demandas sociais sejam atendidas
de maneira efetiva. 3

Em face dessa realidade e dos limites da presente analise, avanca-se a
problematizagao para algumas reflexdes especificas sobre os limites do controle judicial em
matéria de atos do Poder Legislativo. As questdes para exame que se colocam sdo as
seguintes: No momento em que os poderes politicos socorrem-se ao Poder Judicidrio para
resolugdo de questdes sensiveis estritamente atinentes a atividade politica, seria cabivel a
atuacdo do Poder Judiciario? Sendo cabivel essa atuagdo do Poder Judiciario, quais os limites
dessa atuagao em relacao aos atos politicos e atos ndo politicos do Poder Legislativo? Seria
essa atuagao do Poder Judiciario em matéria tipicamente politica uma atividade jurisdicional
estritamente técnico-juridica ou teria um cunho politico também?

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal consolidou-se no sentido da
impossibilidade de controle de juridicidade em face de atos do Poder Legislativo

34

considerados interna corporis,” sendo estes atos entendidos como os relacionados aos

32 |1dem.

33 BARROSO, Constituicdo, Democracia e Supremacia Judicial, cit., p. 11.

3 BRASIL. Supremo Tribunal Federal - Mandado de Seguranca 23.920/DF. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=1922093. Acessado em: 21 nov.
2016.
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procedimentos internos tipicos do Poder Legislativo, geralmente atrelados a atuagdo em sede
de processo legislativo regidos por aplicagao regimental.

Entretanto, a despeito da jurisprudéncia consolidada do STF entendendo pela
impossibilidade de exercer o controle judicial em face dos atos interna coporis, os proprios
parlamentares t€ém buscado por iniciativa propria cada vez mais o Poder Judicidrio para
solugdo de questdes com carater tipicamente inerentes a atividade politica. Observa-se que
a severa crise institucional desse poder, além de gerar um ambiente de acirramento politico
que inviabiliza as condig¢des para a formagdo de consensos, também retira a legitimidade
decisoria at¢ mesmo das maiorias eventualmente formadas no curso das deliberagdes
legislativas.

Nao ha duvidas de que o Principio da Inafastabilidade da Jurisdi¢do assegura em
tese a possibilidade de submissdo ao Poder Judicidrio de toda lesdo ou ameaga a direito,
podendo ser utilizado como argumento de defesa por um parlamentar ao provocar o
Judiciario para a solucdo de uma matéria tipicamente politica. De igual modo, é preciso
destacar que tal principio ¢ um direito fundamental e que deve, portanto, receber a maxima
otimizacdo possivel dentro das circunstancias faticas e juridicas colocadas no caso
concreto®,

Contudo, observando por outro prisma, existem linhas argumentativas mais puristas
que sustentam que o postulado da separagdo entre os poderes recomenda a minima
intervengdo possivel do Poder Judicidrio sobre atos tipicamente politicos do Poder
Legislativo, uma vez que a pratica de atos da vida politica (interna corporis) pelos
parlamentares representa em esséncia o nucleo da materializagdo da competéncia
constitucional tipica legitimada democraticamente a este poder. Logo, seria no minimo
incongruente caber a um poder sem legitimidade democratica interferir na atividade politica
sub-rogando-se em suas fungdes.

Ha entendimentos na literatura que sustentam como necessaria a “blindagem
democratica”, mesmo em tempos de profunda crise ética e de legitimidade vivenciada pelo
Poder Legislativo. Neste sentido, Luis Roberto Barroso analisa as criticas da doutrina

constitucional a auséncia de legitimidade democratica do Poder Judicidrio para enveredar

3% Segundo Alexy: “O ponto decisivo na distingdo entre regras e principios é que principios sdo normas que
ordenam que algo seja realizado na maior medida possivel dentro das possibilidades juridicas e féticas
existentes. Principios sdo, por conseguinte, mandamentos de otimizagdo, que sdo caracterizados por poderem
ser satisfeitos em graus variados e pelo fato de que a medida devida de sua satisfacdo ndo depende somente
das possibilidades faticas, mas também das possibilidades juridicas.” ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos
Fundamentais. 5. Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 90.
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em decisdes politicas, no que faz referéncia a “feoria da dificuldade contramajoritaria”:

Essa possibilidade de as instancias judiciais sobreporem suas decisdes as dos
agentes politicos eleitos gera aquilo que em teoria constitucional foi denominado
de dificuldade contramajoritaria. A jurisdicdo constitucional e a atuacdo
expansiva do Judiciario tém recebido, historicamente, criticas de natureza politica,
que questionam sua legitimidade democratica e sua suposta maior eficiéncia na
protecdo dos direitos fundamentais. 3

A critica a uma impertinente investida do Poder Judicidrio sobre matérias afetas aos
outros poderes, em especial as matérias de cunho parlamentar, ndo pode desconsiderar

1.%7 Vale dizer, o Poder

aspectos basicos e antecedentes ldgicos, como a inércia judicia
Judiciario deve sempre ser chamado a atuar, melhor dizendo, s6 atua quando chamado,
portanto, ndo atua sobre matéria ou lide em rela¢io a qual nio foi chamado. %

Além disso, esse estudo analisa esta questdo sob uma perspectiva muita mais
utilitarista do que pautada por um organicismo puro, baseado na separagdo rigida das
fungdes. Explica-se em outras palavras. Sendo o povo o titular do poder,* este tem o direito
a efetivacdo pelo Estado das suas mais variadas demandas venha a satisfagdo de qual poder
vier. E claro, desde que respeitados o devido processo legal e os direitos individuais e
coletivos, o importante ¢ de fato a entrega da prestacdo estatal em beneficio do particular, ou
seja, mais vale que as institui¢cdes funcionem, mesmo que ndo na ordem tradicional e purista
imaginada da separacdo de poderes.

Em reforco, também ¢ valido destacar o entendimento de autores que utilizam a
auséncia de representatividade democratica do Poder Judiciario como uma virtude, nao
como uma fragilidade (nega¢do a chamada dificuldade contramajoritaria). Neste sentido,
para Dworkin*: “Os juizes ndo sio eleitos nem reeleitos, e isso é sensato porque as decisdes
que tomam ao aplicar a legislacdo tal como se encontra devem ser imunes ao controle
popular”.

Com uma explicacdo mais abrangente ainda, Fabio Konder Comparato considera

3% BARROSO, Constituicdo, Democracia e Supremacia Judicial, cit., p. 12.

37 Nesse sentido COMPARATO, Fabio Konder. Etica: direito, moral e religifo no mundo moderno. S&o Paulo:
Companhia das Letras, 2006, p. 678.

38 Conforme 0 Ministro do STF Luis Roberto Barroso: "Em Ultima analise, quem é senhor do maior ou menor
grau de judicializagdo € o proprio Congresso, porque na medida em que ele atue, o Supremo ndo vai atuar”.
RODAS, Sérgio. Congresso é responsavel pela judicializacdo da politica, afirma Barroso. Disponivel em:
http://www.conjur.com.br/2015-ago-19/congresso-responsavel-judicializacao-politica-barroso. Acessado em:
21 nov. 2016.

39 Art. 1°, 8 Gnico: Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente,
nos termos desta Constituicdo. BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, cit.

40 E exatamente o que observa Ronald Dworkin: DWORKIN, Ronald. Uma quest&o de principios. Trad. Luis
Carlos Borges. Séo Paulo: Martins Fontes, 2005, p. 17.
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até mesmo necessaria a auséncia da representatividade democratica para o Poder Judiciario

mais bem exercer seu papel:

O povo ndo pode atuar, a0 mesmo tempo, como acusador e julgador; ele ndo pode
decidir, por exemplo, se a manifestacdo da sua vontade numa eleicdo, num
referendo ou num plebiscito é conforme ou ndo a ordem juridica, pois numa
repUblica a ninguém ¢ licito atuar como juiz em causa propria. E por ai que se deve
entender a posi¢do do Judiciario, na organizacdo democratica de poderes. Ele ndo
é nem pode ser representante do povo, mas atua sempre como arbitro de todos os
conflitos de interesse, inclusive quando o povo é uma das partes em causa, Como
demandante ou como demandado. A qualidade essencial do arbitro, escusa
lembra-lo, é a sua imparcialidade.**

Em suma, filia-se ao entendimento de que a inafastabilidade da jurisdicdo deve
assegurar o controle de juridicidade restrito sobre aspectos da legalidade e proporcionalidade
dos atos legislativos, mas o controle do proprio mérito dos atos politicos do Legislativo deve
ser ainda considerando um nucleo considerado intangivel ao Judiciario.

Contudo, deve-se ressalvar que a concepcao, aqui defendida, de ndo cabimento da
intervengdo do Poder Judicidrio sobre os atos tipicamente politicos ndo necessariamente
refuta por completo o fendmeno da judicializagdo da politica, uma vez que, por obvio, a
Jjudicializag¢do da politica abrange ndo somente a submissdo de atos politicos em sentido
estrito ao Poder Judiciario, mas, também, abrange a submissdo de questdes outras internas
ao Poder Legislativo.

A despeito deste estudo ndo defender a sindicabilidade judicial do mérito dos atos
politicos em sentido estrito (interna corporis), defende-se como possivel um outro viés no
sentido de que o STF, como Corte Constitucional, e no exercicio da jurisdi¢cdo constitucional,
ao decidir matérias de notavel repercussao social, com eficacia juridica transindividual, a
exemplo do controle de constitucionalidade concentrado de lei em tese, pode sim adotar
decisdes com nitido carater politico-social, ndo adstrito somente ao carater subsuntivo e
silogistico da interpretagdo juridica, uma vez que o faz no livre exercicio de sua competéncia

de jurisdi¢do constitucional®?.

4. COMPARATO, Etica, cit.

42 Assim observa Dalmo de Abreu Dallari: “O juiz sempre tera de fazer escolhas, entre normas, argumentos,
interpretacdes e até mesmo entre interesses, quando estes estiverem em conflito e parecer ao juiz que ambos
sdo igualmente protegidos pelo direito. A solugdo do juiz sera politica nesse caso, mas também ter& conotacéao
politica sua decisdo de aplicar uma norma ou de lhe negar aplicacdo, pois em qualquer caso havera efeitos
sociais e alguém sera beneficiado ou prejudicado. [...] O reconhecimento da politicidade do direito nada tem a
ver com op¢des partidarias nem tira, por si sO, a autenticidade e a legitimidade das decisfes judiciais. Bem ao
contrério disso, 0 juiz consciente dessa politicidade fara um esfor¢co a mais para conhecer e interpretar o direito,
considerando sua insercdo necessaria num contexto social, procurando distingui-lo do direito abstrato ou do
que é criado artificialmente para garantir privilégio, proporcionar vantagens injustas ou impor sofrimentos a
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O exemplo mais atual sobre essa possibilidade de controle jurisdicional sobre atos
internos ao Poder Legislativo pode ser claramente percebido através do julgamento pelo
plenario do Supremo Tribunal Federal (STF) no qual julgou inconstitucional o chamado
Or¢amento Secreto, como ficaram conhecidas as emendas de relator ao Or¢camento Geral da
Unido, identificadas pela sigla RP-9. O julgamento das Argui¢cdes de Descumprimento de
Preceito Fundamental (ADPFs) 850, 851, 854 ¢ 1014 foi concluido com seis votos pela
inconstitucionalidade do instituto.

A polémica surgida ganhou mais énfase no acalorado cendrio das disputas eleitorais
do ano de 2022 para o cargo de presidente da republica, decorrente do fato de que o
orgamento secreto consiste no uso ampliado e pouco transparente das emendas do relator-
geral do orcamento, para efeito de inclusdo de novas despesas publicas ou programagdes no
projeto de lei orcamentaria anual da Unido, condi¢do esta de auséncia de transparéncia que
naturalmente colocas as relagdes fisiologicas entre Poder Executivo e Poder Legislativa sob
uma preocupante penumbra institucionalizada.

No julgamento proferido no més de dezembro de 2022*, o Poder Judiciario nio
adotou posi¢ao conservadora, tampouco recuou diante da proposta do Congresso Nacional
em aperfeigoar internamente, ¢ de forma negociada, com o proprio Poder Judiciario o
desenho do instituto do orcamento secreto. Ao contrario, o STF, no mérito, adotou postura
firme e decidiu que as emendas RP-9 violam os principios constitucionais da transparéncia,
da impessoalidade, da moralidade e da publicidade, por serem anonimas, sem identificagao
do proponente e clareza sobre o destinatario, consagrando-se como mais um substancial
exemplo de atuagdo afirmada do Poder Judiciario sobre atos tipicos de outros poderes, em
especial em face dos atos internos do Poder Legislativo.

Em suma, as reservas feitas ao fenomeno da judicializa¢do da politica restringem-
se apenas ao chamado nucleo intangivel do mérito dos atos politicos, estes sim ainda dotados
de uma necessaria blindagem democratica, havendo no mais, por consequéncia, amplas
possibilidades do controle de juridicidade sobre os demais atos do Poder Legislativo, como

acima demonstrado.

outros com base exclusivamente numa discriminagao social”. DALLARI, Dalmo de Abreu. O poder dos juizes.
3. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2007, p. 89-90.

4 Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=499330&ori=1. Acesso
em 14 jan. 2023.


https://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=499330&ori=1

20 Tibério Celso Gomes dos Santos

Conclusao

A concepcdo tedrica atualmente prevalecente da separacdo dos poderes,
principalmente com base na teoria da triparticdlo de poderes de Montesquieu,
consubstanciou-se no texto constitucional brasileiro mediante uma série de normas que
asseguram a efetiva separacdo e independéncia, bem como observou-se que o texto
constitucional estatuiu um sistema de zonas de contatos e controles reciprocos entre os
poderes, de modo a promover o equilibrio entre os poderes através da 16gica do sistema de
“freios e contrapesos” ou check and balances.

Entretanto, no plano da realidade politica institucional, observa-se que a
independéncia e harmonia postuladas expressamente no artigo 2° da Constitui¢ao Federal de
1988 nem sempre se efetiva de modo adequado, em decorréncia de uma série de fatores
estruturais e circunstanciais, que causam a deturpagado politica do regramento do sistema de
“freios e contrapesos”.

Como hipdteses para os casos de desequilibrio nas relagdes com o Poder Executivo,
acredita-se que o texto constitucional teria definido uma concentragao excessiva de poderes
no rol de atribuicdes do chefe do Poder Executivo, criando uma distopia funcional
denominada hiperpresidencialismo. Desse modo, sustenta-se, como hipdtese, que o
predominio de forca institucional do Poder Executivo sobre o Legislativo ¢ uma condig¢do
com um viés muito mais estrutural do que conjuntural (circunstancial), considerando o seu
campo de competéncias hipertrofiado, especialmente em matéria de reservas de iniciativas
legislativas e através da possibilidade de edigdo de medidas provisoria.

Na exata medida dessa hipertrofia de competéncias, constata-se que surge a
necessidade de buscar mecanismos de governabilidade para aprovar as iniciativas de
governo no Congresso Nacional, criando uma conjuntura para a aplicagdo das praticas do
presidencialismo de coalizagdo e fisiologismo politico em uma maior ou menor medida,
conforme as circunstancias do equilibrio das forgas politicas em cada momento.

Quanto as mudancas no equilibrio de forgas entre os poderes em relagdo ao Poder
Judiciario, defende-se como hipdtese que a criagdo do Estado Constitucional de Direito e a
constitucionalizagdo de direitos no Estado de Bem-Estar Social sdo algumas das razdes de
ordem estrutural justificadoras desse processo de ascensao do Judiciario. Contudo, acredita-
se também que a profunda crise de legitimidade que acomete os poderes democraticos -
Executivo e Legislativo, bem como a postura particular de alguns magistrados de ativismo

Jjudicial, sdo hipoteses acreditadas também como os fatores circunstanciais para a ascensao
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do Poder Judiciario.

Observou-se, ainda, que ao longo dos tempos o Poder Judiciario mudou
gradativamente seu papel na sociedade e na relagdo entre poderes, galgando atualmente uma
postura mais criativa como acep¢ao de um maior ativismo judicial, bem como enfrentando,
com relativo €xito, temas sociais polémicos ndo eficazmente tratados pelos demais poderes,
como também temas da atividade politica parlamentar, criando o fendmeno da judicializa¢do
da politica.

Sobre a judicializacdo da politica, sustenta-se que representa uma clara forma de
exteriorizagdo desse desarranjo e desequilibrio interno dos poderes politicos — Executivo e
Legislativo. Como hipdtese, filia-se ao entendimento de que a inafastabilidade da jurisdi¢ao
deve assegurar o controle de juridicidade restrito sobre aspectos da legalidade e
proporcionalidade dos atos legislativos, como o STF o fez recentemente ao adotar postura
firme no sentido de que as emendas do orgamento secreto violam os principios
constitucionais da transparéncia, da impessoalidade, da moralidade ¢ da publicidade, por
serem anOnimas, consagrando-se como mais um substancial exemplo de atuagdo afirmada
do Poder Judiciario sobre atos tipicos de outros poderes, em especial em face dos atos
internos do Poder Legislativo.

Por fim, destacou-se na pesquisa que o equilibrio de forcas entre os poderes
republicanos ndo ¢ um processo estatico, ponderado a prioristicamente ¢ medido com
perfei¢ao pelo esquadro normativo, mas sim trata-se de um processo complexo, dindmico e
multifacetado. Observou-se que as causas dos eventuais desequilibrios em grande parte
decorrem de fatores estruturais, normativos, de mau desenho institucional, a exemplo do
excesso de competéncias atribuidas ao Poder Executivo, mas também se sustenta que os
fatores circunstanciais de cada Poder também devem ser contextualizados a cada momento
vivenciado, ndo sendo necessariamente aplicdvel o diagndstico de uma época a todo

momento, evitando-se o raciocinio do tipo one size fits all.
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