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Autocontencao a brasileira? Uma taxonomia dos argumentos
juridicos (e estratégias politicas?) explicativo(a)s do
comportamento do STF nas relagoes com os poderes majoritarios

A Brazilian self-restraint? A taxonomy of legal arguments (and
political strategies?) which explain the behavior of the Supreme
Court in relations with the major branches of power

Resumo

Como as cortes justificam sua opgdo pela autocontengéo,
isto &, sua escolha expressa ou implicita por ndo decidir um
caso, notadamente na presenca de repercussoes politicas,
favorecendo as instituicdes majoritérias e preservando os
orgaos julgadores de custos politicos indesejaveis? A lit-
eratura brasileira sobre a revisao judicial, em Direito e em
Ciéncia Politica, debruca-se sobre as no¢des de ativismo
e de autocontencéo, estabelecendo seus pressupostos
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Abstract

How do the courts justify their choice for self-restraint,
that is, their express or implied choice for not deciding a
case, notably in the presence of political repercussions, fa-
voring the majority institutions and preserving the judges
of undesirable political costs? The Brazilian literature on
judicial review, in Law and Political Science, focuses on the
notions of activism and self-restraint, establishing its theo-
retical assumptions and analyzing the data that show the
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tedricos e analisando os dados que mostram a pratica
deciséria (e omissdes) do STF. Inexiste, contudo, um in-
ventario sobre os critérios técnicos utilizados pelo tribunal.
Este artigo inova ao oferecer esta leitura: como o STF pode
se eximir de julgar? Ha argumentos juridico-processuais
que viabilizam esta opgao institucional, empregados em
sede de controle concentrado e difuso de constitucional-
idade por aquele Tribunal. Oferece-se ao leitor, através de
uma metodologia exploratéria e descritiva do contetido
das decisdes (de natureza autocontida) tomadas pelos
membros do Supremo Tribunal Federal, um texto que
pretende organizar e categorizar as diversas formas pelas
quais o fendmeno institucional da autorrestricdo judicial
se manifesta na esfera do controle de constitucionalidade.

Palavras-chave: controle de constitucionalidade; judici-
alizacdo; Supremo Tribunal Federal; autocontencdo; tax-
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decision-making practice (and omissions) of the STF. There
is, however, no inventory on the technical criteria used by
the court. This article innovates by offering this reading:
how can the STF exempt itself from judging? There are le-
gal-procedural arguments that make this institutional op-
tion feasible, employed in a concentrated and diffuse judi-
cial review by that Court. The reader is offered, through an
exploratory and descriptive methodology of the content of
decisions (of a self-contained nature) taken by members of
the Federal Supreme Court, a text that intends to organize
and categorize the various ways in which the institutional
phenomenon of judicial self-restraint is manifested in the
sphere of judicial review.

Keywords: judicial review; judicialization; Brazilian Supre-
me Court; self-restraint; taxonomy of legal arguments.

onomia dos argumentos juridicos.

SUMARIO

1.Introducdo. 2. Do nao exercicio do poder institucional: a autocontencao como elemento da jurisdicdo
constitucional. 3. Autorrestricdo material expressa: respeito as decisdes majoritarias e a fungdo tipica
dos poderes estatais; 3.1. Estabelecendo os contornos de sua intervencao: a doutrina das questdes
politicas; 3.2. E possivel substituir a vontade do parlamento? O papel do legislador negativo kelseniano;
3.3.Respeitando a separacdo dos poderes: atos interna corporis do Legislativo e “reserva da Administra-
¢ao" 4. Autorrestricao formal expressa (ou virtudes passivas)? llegitimidade ativa, pertinéncia tematica,
competéncia e requisito de subsidiariedade no STF; 4.1. Restringindo o acesso a jurisdicao constitucio-
nal: a ilegitimidade ativa e o “filtro” da pertinéncia tematica em sede de acdo direta; 4.2. (Re)definindo
sua propria jurisdicdo: competéncia origindria e o requisito da subsidiariedade para arguicao de des-
cumprimento de preceito fundamental; 5. Autorrestricdo “tacita”: o siléncio como resposta da corte
(aguardando julgamento, perda de objeto (bloco de constitucionalidade/emenda), alteracéo legislativa
e ilegitimidade superveniente). 6. Conclusdes: Autorrestricao judicial como expressao de comporta-
mento estratégico deliberado do STF; 7. Referéncias.

1.  INTRODUCAO

Como as cortes justificam sua opg¢ao pela autocontencao, isto &, sua escolha ex-
pressa ou implicita por ndo decidir um caso, notadamente na presenca de repercussées
politicas, favorecendo as instituicdes majoritarias e preservando os érgdos julgadores
de custos politicos indesejaveis?

Desde sua obra seminal sobre a intervencao judicial em litigios envolvendo po-
liticas publicas, Robert Dahl' ja alertava sobre as dificuldades enfrentadas pelas institui-
¢bes judiciarias para decidir contramajoritariamente, ressaltando o carater estratégico

1 DAHL, Robert A. Decision-making in a democracy: The Supreme Court as a national policy-maker. Journal of Public Law,
London, v. 6, 1957.
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das decisdes e a existéncia de uma série de fatores que contribuiam contrariamente
ao exercicio da revisao judicial e favoravelmente aos interesses politicos majoritarios.

No referido trabalho, a Suprema Corte estadunidense somente lograria o obje-
tivo de impedir mudancas no panorama politico caso cumprisse a condicdo de manter
consisténcia com os valores adotados por aqueles que representassem a maioria legis-
lativa, num dado momento da histéria e da politicaz.

Diversos modelos formais apresentados pela literatura da Judicial Politics, ofere-
cem hipoteses e premissas explicativas do comportamento judicial, seja este ativo ou
omissivo, seja ativista ou autocontido. Para o modelo estratégico, as instituicdes juridi-
cas importam e podem influenciar no comportamento dos atores judiciais, mas nao so-
zinhas, sendo um dos conjuntos possiveis de varidveis numa vasta rede de incentivos.

Na légica do referido modelo, os juizes adotam estratégias para chegar aos
seus objetivos, uma vez que considera a existéncia de varias restricdes externas ao seu
comportamento, pois levam em consideracao a reacao de todos os agentes no pro-
cesso juridico-politico, seja no ambito interno ou externo dos tribunais, bem como as
consequéncias futuras de suas decisbes em outros campos, a exemplo do equilibrio
democratico e da economia3. Neste sentido, as cortes tém o desafio de acomodar os
entraves externos para manter sua integridade institucional. Ao antecipar que eventu-
ais confrontos podem resultar em perda (ou relativizacdo) da independéncia judicial,
sua tendéncia seria evitar o confronto com outros ramos de poder4.

A pesquisa parte da hipotese de que, além de serem fatores que influenciam no
comportamento, os argumentos juridicos também ajudam a corte em sua estratégia,
oferecendo os instrumentos legais necessarios a viabilizar a conduta escolhida, seja ati-
vista ou autocontida, bem como justificativas técnico-formais para suas escolhas, que
reduzem os custos de suas decisdes perante os demais agentes politicos, as outras ins-
tituicdes estatais e/ou a opinido publica. No Brasil, este calculo é mais claro e mais vidvel
no ambiente do Supremo Tribunal Federal (STF), uma vez que se trata do foro responsa-
vel por julgar as grandes causas nacionais, bem como em razao de seu desenho institu-
cional concentrador das decisdes acerca dos conflitos de relevancia politica e juridica.

Neste quadro, a literatura brasileira sobre a revisdo judicial, em Direito e em Ci-
éncia Politica, debruca-se sobre as no¢des de ativismo e de autocontencao, estabele-
cendo seus pressupostos tedricos e analisando os dados que mostram a pratica deci-
soria (e omissoes) do STF. Inexiste, contudo, um inventario sobre os critérios técnicos
utilizados pelo tribunal. Este artigo inova ao oferecer esta leitura: como o STF pode se

2 DAHL, Robert A. Decision-making in a democracy: The Supreme Court as a national policy-maker. Journal of Public Law,
London, v. 6, 1957. p. 294.

3 POSNER, Richard A. How judges think. Cambridge, Harvard University Press, 2010.

4 WHITTINGTON, Keith E.. Legislative sanctions and the strategic environment of judicial review. International Journal of Cons-
titutional Law, v. 1, n. 3, p. 446-474, jul. 2003, p. 446-447.
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eximir de julgar? Ha argumentos juridico-processuais que viabilizam esta opcao institu-
cional, empregados em sede de controle concentrado e difuso de constitucionalidade
por aquele Tribunal.

Oferece-se ao leitor, através de uma metodologia exploratéria e descritiva do
conteudo das decisdes (de natureza autocontida) tomadas pelos membros do Supre-
mo Tribunal Federal, um texto que pretende organizar e categorizar as diversas formas
pelas quais o fendmeno institucional da autorrestricdo judicial se manifesta na esfera
do controle de constitucionalidade.

2. DO NAO EXERCICIO DO PODER INSTITUCIONAL: A AUTOCON-
TENGCAO COMO ELEMENTO DA JURISDICAO CONSTITUCIONAL

A autocontencdo é contemporanea ao estabelecimento da prépria revisdo judi-
cial, eis que foi aventada no célebre Marbury x Madison (1803), em que o Justice Mar-
shall, embora tenha afirmado a supremacia da constituicdo e a atribuicao da Suprema
Corte em resguarda-la, entendeu que, no mérito, ndo caberia ao tribunal interferir em
temas afetos a outros poderes. Sua decisdo foi norteada por uma inegével contencéo,
em virtude da negativa da ordem pleiteada.

O respeito as decisdes majoritdrias e a separacdo entre os poderes paira sobre o
exercicio da jurisdi¢cdo constitucional desde os seus primérdios. Acima do jogo institu-
cional, uma relevante questao tedrico-filoséfica: a compatibilizagdo da revisao judicial
com o ideal democratico.

Inicialmente, a concepcdo de autorrestricdo (ou autocontencéo) judicial ndo
traduzia ou estabelecia um modelo especifico de democracia, como se mostrou no tra-
balho de James Thayer5. Posteriormente, as teorizagdes se tornaram mais complexas
- com a consequente conformacéo ou definicdo de uma funcao para o judicial review,
que se vislumbra na producdo de Alexander Bickel6, com esteio no principio majorita-
rio, compreendendo a corte em papéis que vao além de suas atividades primarias. Em
John Hart Ely7, tem-se a funcdo jurisdicional mais préxima de uma definicdo mais clara
de uma democracia procedimental, na qual o Judiciario seria uma instituicdo afianca-
dora de suas condicdes. Cass Sunsteins, por sua vez, na formulacdo de um modelo de-
liberativo democrético, tenta conformar metodologicamente a atuagao da corte, que
deve afastar-se de temas controversos.

Limitacdo pela democracia — em varias de suas versdes - aceitacdo de limi-
tes cognitivos e estruturais a intervencao judicial e, por fim, a transformacdo destas

5 POSNER, Richard A.The rise and fall of judicial self-restraint. California Law Review, Berkeley, vol. 100, n. 3, p. 519-556, 2012.
6 BICKEL, Alexander M. The least dangerous branch: the Supreme Court at the bar of politics. Indianapolis: Bobbs-Merrill, 1962
7 ELY, John Hart. Democracy and distrust: A theory of judicial review. Harvard University Press, 1980.

8 SUNSTEIN, Cass R. Designing democracy: What constitutions do. Oxford University Press, 2001.
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preocupacdes em diretrizes ou parametros interpretativos a serem seguidos pelas cor-
tes sao os elementos definidores das perspectivas de conformacao judicial, em relacdao
a racionalidade inerente a decisdo de apreciar, ou nao, o conflito submetido ao 6rgao
judicial®.

Assim, o problema democrético paira sobre o debate do exercicio da revisao
judicial: surgem, entao, desde as obras de autores que propunham a deferéncia ou pre-
suncao de constitucionalidade (James B. Thayer) a outros que preferiam ver na Supre-
ma Corte a fundamentacdo de suas decisdes apartadas de consideragdes nao juridicas,
de modo que estas fossem “conformes” a determinada concepcao de sua atuacdo (Her-
bert Wechsler) ou, ainda, como Alexander Bickel, que tentavam visualizar, em resposta
as credenciais contramajoritdrias, um papel relevante para a corte como um foro de
debates principioldgicos, reconstruindo a perspectiva de autocontencao.

Os conceitos de ativismo e de autocontencgéo lidam diretamente com o que pode ser a
pergunta principal a ser questionada sobre [uma corte supremal] - qual o seu papel fun-
damental e qual o alcance dos poderes da corte em nosso sistema de governo?10

Teorizando sobre tal questdao comportamental dos érgaos judiciais, tem-se a
construcao de um papel restrito para as cortes, pelos mais diversos meios: (a) reconhe-
cimento de uma presuncdo de constitucionalidade dos atos dos demais poderes; (b) co-
eréncia na interpretagédo dos dispositivos constitucionais; (c) demarcacao da atuacdo da
corte a determinados temas, em que sua atuacao seria indispensavel e, hodiernamente.
(d) redugdo do dmbito da deciséo, naquilo outrora denominado de uma “via hermenéu-
tica” da autocontencao’’.

Em meio a estas diversas concepg¢des dos papéis dos drgaos judiciais no exerci-
cio da revisao judicial, concentrada ou difusa, a autolimitacao judicial reconhece a ne-
cessidade de insercdo da corte num ambiente predominantemente politico - as voltas
com diversas varidveis estratégicas que condicionam a atividade jurisdicional: desde a
necessidade de aceitabilidade de suas decisdes as dificuldades - inclusive técnicas - que
enfrenta para o exercicio de sua atividade.

9 LIMA, Flavia Danielle Santiago. Jurisdi¢ao constitucional e politica: ativismo e autocontencédo no STF. Curitiba: Jurua, 2014.

10 HALPERN, Stephen C; LAMB, Charles M. Historical perspectives. In: HALPERN, Stephen C.; LAMB, Charles M (ed.). Supreme
Court activism and restraint. Lexington, Lexington Books, 1982, p.1.

11 LIMA, Flavia Danielle Santiago. Jurisdi¢ao constitucional e politica: ativismo e autocontencédo no STF. Curitiba: Jurug, 2014.
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3. AUTORRESTRICAO MATERIAL EXPRESSA: RESPEITO AS DECI-
SOES MAJORITARIAS E A FUNCAO TiPICA DOS PODERES ESTA-
TAIS

Para Alexander Bickel, a doutrina constitucional e o préprio tribunal se olvidam
do triplice poder que este ultimo possui, considerando que seu espectro de possibilida-
des ndo se limita apenas as op¢des de manutencdo ou anulagao de uma norma diante
de sua incompatibilidade com os principios. A corte conta, ainda, com a opcao de nada
fazer, o que torna viavel a manutencao da “tensdo entre o principio e a oportunidade’,
sem o comprometimento daquele’2,

Nao se questiona a existéncia ou a validade da revisao judicial; ndo ha uma ne-
gativa aprioristica das potencialidades da corte na salvaguarda de importantes funda-
mentos do Estado de Direito: ha, todavia, a compreensao que as instituicdes judiciais
devem ser inseridas dentre os demais entes estatais, dotados de competéncias especi-
ficas, havendo uma dinamica permanente de distribuicdo das competéncias institucio-
nais de cada ramo de poder.

Esta aparente opc¢ao pelo nao julgamento pode espelhar a consciéncia que a
corte possui sobre as suas limitagdes institucionais. Ao abordar, p.ex., a doutrina das
questdes politicas, Bickel lembra que esta construcdo é amparada no senso de “falta de
capacidade’, consistente em diversos fatores que, no conjunto, representam a vulnera-
bilidade interna de uma instituicdo que, numa “democracia madura”, é eleitoralmente
irresponsavel e nao tem forca para impor suas decisées’3.

3.1. Estabelecendo os contornos de sua intervencao: a doutrina das
questoes politicas

A Lei n. 9.996/2000 concede anistia a todos os considerados faltosos para com a Justica
Eleitoral, vale dizer, candidatos eleitos, ou ndo, tanto para cargos no Legislativo, como
no Executivo, além de mesdrios e eleitores ausentes nas eleicoes de 1996 e 1998. Ao edi-
td-la, o Congresso Nacional utilizou-se da sua competéncia assegurada (Constituicdo
Federal, art.48, VIll). O Parlamento detém, inegavelmente, a competéncia para conce-
der anistia, inclusive a seus proprios membros. Restringir esta competéncia, quando o
prdprio texto maior néo o fez, descabe ao intérprete. Nao é possivel coibir, pela via da
intervencdo judicidria, que se aprovem normas que também incidam, ou venham a in-
cidir em beneficio dos cidaddos que, momentaneamente, estejam exercendo mandatos

12 BICKEL, Alexander M. The least dan%erous branch: the Supreme Court at the bar
of politics. Indianapolis: Bobbs-Merrill, 1962, p. 6

1 BICKEL, Alexander M. The least dan%erous branch the Supreme Court at the bar
of politics. Indianapolis: Bobbs-Merrill, 1962, p. 1
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parlamentares. A tanto corresponderia verdadeira cassagéo judicidria da atribuicGo
legislativa.

Min. Ellen Gracie, ADI 2306, 2002 (Destaque nosso).

Embora tenha sido exposta a ja em Marbury x Madison (1803), ao longo dos
anos e nos mais diversos ordenamentos é possivel identificar multiplas nocoes sob a
denominacao de teoria das questdes politicas. Para Mark Tushnet, a doutrina abrange
a decisdo acerca da possibilidade de que um determinado ramo politico interprete a
constituicao (“does the Constitution give a political branch the final power to interpret the
Constitution?") 14. Outros defendem uma versao substancial (“meaningful political ques-
tion doctrine”), que compreende que seu texto atribui aos poderes Executivo e Legisla-
tivo a autoridade final para fixar o significado de algumas previsdes constitucionais’s.

No Brasil, a doutrina das questdes politicas é invocada pelo STF desde o célebre
HC n° 300, impetrado por Rui Barbosa, em favor de presos politicos durante a Presidén-
cia de Floriano Peixoto, quando o Tribunal afirmou nado poder interferir na seara discri-
ciondria do Chefe do Executivo's. Apds extensivo uso no periodo entre 1910-193017
em questodes relativas as decisdes do executivo, mais recentemente a opc¢do pela ndo
sindicabilidade judicial recai sobre temas relativos as dinamicas decisérias do Congres-
so Nacional, como se vera mais adiante.

A propria Suprema Corte dos EUA, numa decisdo de 1962 (Baker v. Carr), pro-
cedeu a sistematizacdo dos critérios para sua aplicacdos, alvo de profunda critica
tedrical? e que ndo parece ter servido como um efetivo critério de restricdo para sua
atuacao.

14 TUSHNET, Mark. Law and prudence in the law of justiciability: the transformation and disappearance of the political question
doctrine. North Carolina Law Review, Chapel Hill, v. 80, p. 1203-1235, 2002. p. 1207.

15 HENKIN, Louis. Is there a “political question” doctrine? The Yale Law Journal, New Heaven, v. 85, n. 5, p. 597-625, apr. 1976.
p. 599.

16 SOUZA JUNIOR, Antdnio Humberto. O Supremo Tribunal Federal e as questdes politicas. Porto Alegre: Sintese, 2004.

17 A extensiva pesquisa de Teixeira mostra que a doutrina foi utilizada para eximir o tribunal de decidir relevantes questoes
politicas da época, como decretagao de estados de sitio e intervengoes federais, duplicata de governos e assembleias estaduais,
processo de impeachment de governante estadual e banimento da familia imperial. TEIXEIRA, José Elares Marques. A doutrina
das questdes politicas no Supremo Tribunal Federal. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2005.

18 “1. “Textually demonstrable constitutional commitment of the issue to a coordinate political department;” as an example of this,
Brennan cited issues of foreign affairs and executive war powers, arguing that cases involving such matters would be “political ques-
tions”; 2. “A lack of judicially discoverable and manageable standards for resolving it;”; 3. “The impossibility of deciding without an
initial policy determination of a kind clearly for nonjudicial discretion;”; 4. “The impossibility of a court’s undertaking independent
resolution without expressing lack of the respect due coordinate branches of government;”; 5. “An unusual need for unquestioning
adherence to a political decision already made;"6. “The potentiality of embarrassment from multifarious pronouncements by various
departments on one question.” CHOPER, Jesse H. The political question doctrine: suggested criteria. Duke Law Journal, Durham,

V.54, p. 1457-1523, 2005. p. 1458-9.

19 TUSHNET, Mark. Law and prudence in the law of justiciability: the transformation and disappearance of the political question
doctrine. North Carolina Law Review, Chapel Hill, v. 80, p. 1203-1235, 2002. p. 1207.
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A partir dos anos 1970, cogita-se o descrédito da teoria das questdes politicas nos
Estados Unidos. Em cldssico artigo de 1976, Louis Henkin afirmava que a doutrina nao de-
sempenhava um papel relevante na jurisprudéncia da Corte, constituindo tdo somente um
conjunto de principios ébvios de interpretacdo, como a necessidade de que os tribunais
aceitem as decisdes dos poderes politicos em suas respectivas areas ou a impossibilidade
de estabelecimento de limites a atividade destes quando nao expressos na constituicdo29.
A decisdo do Tribunal em Bush v. Gore — contenda tipicamente politica - teria enfraquecido
ainda mais a teorizacdo?!.

Uma mdxima final que merece atengdo é aquela que estipula que a corte ndo responde-
rd a questoes politicas, sendo estas resolvidas de modo mais apropriado pelos Poderes
Executivo e Legislativo. O problema com esta mdxima é que os juizes, de tempos em tem-
pos, tém discordado sobre o que vem a constituir uma questdo politica. Neste sentido, “a
defini¢cdo de uma questdo politica pode ser expandida ou contraida, a maneira de um
acordeon, para atender as exigéncias dos tempos”22,

Nesse contexto, a political question doctrine € um engenhoso instrumento, pois
o estabelecimento de critérios prévios e sua aplicacdo acabam por ratificar a autorida-
de judicial. Isto porque uma de suas interpretacdes se refere ao afastamento da deman-
da, mas também pela possibilidade de que o préprio Judicidrio tenha a prerrogativa de
determinar a quem pertence o poder decisério sobre um dado tema23.

3.2. E possivel substituir a vontade do parlamento? O papel do legis-
lador negativo kelseniano

Seria desejdvel, numa perspectiva equilibrada de didlogos institucionais, uma
constante criacdo judicial do Direito em nosso ordenamento juridico? A resposta do
STF a tal indagacéo tem sido fluida ao longo dos tempos, ora repelindo a possibilidade

o

20 “That “[t]he courts are bound to accept decisions by the political branches within their constitutional authority,; “[t]he courts will
not find limitations or prohibitions on the powers of the political branches where the Constitution does not prescribe any.” HENKIN,
Louis. Is there a“political question” doctrine? The Yale Law Journal, New Heaven, v. 85, n. 5, p. 597-625, apr. 1976. p. 599.

21 Essa constatacao, todavia, € lamentada por Rachel Barkow, pois o emprego da nocéo poderia fortalecer a corte para a solugao
de questdes constitucionais. BARKOW, R. More Supreme than court? The fall of the political question doctrine and the rise of ju-
dicial supremacy. Columbia Law Review, New York, v. 102, n. 2, mar. 2002. p. 237-336. Em sentido diverso, ha quem defenda sua
centralidade para a adjudicagao constitucional, pois é utilizada como critério para as decisdes do tribunal, ainda que de forma
néo expressa (“the secret political question doctrine”). SEIDMAN, Louis Michael. The secret life of the political question doctrine.
John Marshall Law Review, v. 37, p. 441-480, 2004, p. 442-445.

22 L AMB, Charles M. Judicial Restraint on the Supreme Court. In: HALPERN, Stephen C.; LAMB, Charles M (ed.). Supreme Court
Activism and Restraint. Lexington, LexingtonBooks, 1982, p.21.

23 CHOPER, Jesse H. The political question doctrine: suggested criteria. Duke Law Journal, Durham, v. 54, p. 1457-1523, 2005.
p. 1462.
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em autocontencao expressa, ora abrindo excecdes a esta barreira substancial e permi-
tindo, em carater ativista, verdadeira oportunidade para ir além da decisdo do conflito,
desde a regulamentacao de questdes a produgao normativa original.

Na decisdo sobre a “clausula de barreira” o Min. Relator Marco Aurélio Mello
anunciou que

(...) é possivel antever que o Supremo Tribunal Federal acabe por se livrar do vetusto dog-
ma do legislador negativo e se alie a mais progressiva linha jurisprudencial das decis6es
interpretativas com eficdcia aditiva, jd adotadas pelas principais Cortes Constitucionais
européias. A assun¢do de uma atuacao criativa pelo tribunal poderd ser determinante
para a solu¢do de antigos problemas relacionados a inconstitucionalidade por omissdo,
que muitas vezes causa entraves para a efetivagdo de direitos e garantias fundamentais
assegurados pelo texto constitucional. O presente caso oferece uma oportunidade para
que o Tribunal avance nesse sentido24 (Destaque nosso).

Contudo, recentemente foi editada a Sumula Vinculante 37, que dispde nao
caber “ao Poder Judiciario, que ndo tem funcao legislativa, aumentar vencimentos de
servidores publicos sob o fundamento de isonomia“25.

Mas no que consiste esse dogma? A partir da concepcao da corte em seu dese-
nho institucional primario, isto é, a partir da ideia derivada de Kelsen26, de que o papel
da jurisdicdao constitucional seria restrito a excluir do ordenamento juridico as normas
ou trechos de normas incompativeis com as disposi¢cdes constitucionais??.

Na qualidade de “legislador negativo’; o Supremo Tribunal Federal assumiria, destarte,
a fungdo de, por assim dizer, minimalista jardineiro fiel do ordenamento juridico pdtrio,
pronto a eliminar (rectius: derrogar ou cassar), em sede do controle abstrato, eventuais
ervas daninhas surgidas no campo constitucional, o qual, porém, a priori e em definitivo,

24 A argumentacgao do Ministro foi assim fundamentada: “o vazio juridico a ser produzido por uma decisao simples de decla-
racdo de inconstitucionalidade/nulidade dos dispositivos normativos impugnados - principalmente as normas de transicao
contidas no artigo 57 - torna necessaria uma solucao diferenciada, uma decisao que exerca uma “funcao reparadora” ou, como
esclarece Blanco de Morais, “de restauragao corretiva da ordem juridica afetada pela decisao de inconstitucionalidade™. BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. ADI 1.351, Rel. Min. Marco Aurélio, j. 07/12/2006. Voto do Ministro Gilmar Mendes, p. 160. Didrio de
Justica da Unido. Brasilia, DF, 29 jun. 2007. Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&do-
cID=416150 Acesso em: 1 nov. 2012.

25 Referido enunciado reproduz os termos da Simula 339, editada em conformidade com o Regimento Interno do STF, constan-
temente empregada nas demandas de servidores publicos dos anos 90 e 2000 perante os tribunais brasileiros.

26 BRANDAO, Rodrigo. O STF e o dogma do legislador negativo. Direito, Estado e Sociedade, Rio de Janeiro, n.44, 2014.

27 DIAS, Gabriel Nogueira.“Legislador negativo” na obra de Hans Kelsen: origem, fundamento e limitagoes a luz da prépria Reine
Rechtslehre. Revista Brasileira de Estudos Constitucionais - RBEC. Belo Horizonte, ano 4, n. 15, jul./ago., 2010.
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jd teria sido semeado bem ou mal através das palavras do legislador constitucional
competente28,

Verifica-se, nos precedentes em que os membros do Tribunal invocaram tal dog-
ma, uma indisposicao institucional quanto a adocdo de condutas que poderiam ser
caracterizadas como criacdo judicial de direito, ou seja, uma postura de “legislador posi-
tivo’, v.g., reformando decisdes legislativas anteriormente tomadas pelo Parlamento ou,
em paralelo a atividade de controle, acrescentando, via mecanismos hermenéuticos,
normas cuja expressao literal inexiste no texto constitucional.

Em sua postura seletiva quanto a escolha dos casos a decidir, isto é, entre as di-
mensodes de arbitro, de ativista ou de instituicdo autocontida, o Tribunal rotineiramente
alterna, em comportamento estratégico compativel com os didlogos institucionais, sua
postura frente aos hard cases constitucionais, dependendo, por exemplo, do contexto
econdmico ou do tema envolvido em sua agenda de julgamentos, ora invocando o
dogma para eximir-se de decidir (ex. Al 360461 AgR29), ora superando o dogma total ou
parcialmente para decidir em flagrante atividade criativa legiferante (ex: PET n° 3.388,
DJ, 25/09/2009, Caso Raposa Serra do Sol).

3.3. Reconhecimento da separacao entre os poderes: atos interna
corporis do Legislativo e “reserva da Administracao”

Com relagéo as normas regimentais, tenho vdrias decisées e endosso integralmente a juris-
prudéncia da Corte no sentido de que se trata, realmente, de eventual violagéo de normas
regimentais, de uma questéo interna corporis. E o faco pedindo vénia a Vossa Exceléncia até
quanto ao que traz: mas, numa conven¢ao de condominio, poderemos ou ndo examinar;
mas o que é deliberado no Parlamento néo, em termos de normas regimentais, porque acho
que se faz em homenagem ao artigo 2° da Constitui¢do da Republica, que diz, como sabe-
mos, que os Poderes sGo harmoénicos e independentes ao principio da separagéo dos Poderes.

Ministra Rosa Weber, MS 31816 MC-AgR, 2013 (Destaque nosso).

28DIAS, Gabriel Nogueira. “Legislador negativo” na obra de Hans Kelsen: origem, fundamento e limitagdes a luz da propria Reine
Rechtslehre. Revista Brasileira de Estudos Constitucionais - RBEC. Belo Horizonte, ano 4, n. 15, jul./ago., 2010.

29 Os magistrados e Tribunais, que nao dispdem de funcao legislativa - considerado o principio da divisao funcional do poder
-, ndo podem conceder, ainda que sob fundamento de isonomia, isencdo tributaria em favor daqueles a quem o legislador,
com apoio em critérios impessoais, racionais e objetivos, nao quis contemplar com a vantagem desse beneficio de ordem
legal. Entendimento diverso, que reconhecesse aos magistrados essa anémala funcao juridica, equivaleria, em Ultima andlise, a
converter o Poder Judiciario em inadmissivel legislador positivo, condicao institucional que Ihe recusa a prépria Lei Fundamen-
tal do Estado. Em tema de controle de constitucionalidade de atos estatais, o Poder Judiciario sé deve atuar como legislador
negativo. Precedentes.(BRASIL, STF, A1 360461 AgR, Relator(a): Min. CELSO DE MELLO, Segunda Turma, julgado em 06/12/2005,
DJe 27/03/2008).
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A sindicabilidade judicial sobre as decisdes tomadas no ambito dos parlamentos
refere-se a defesa dos denominados interna corporis do Poder Legislativo, sobretudo no
que concerne a materialidade da norma violada. Para Hely Lopes Meirelles, que defen-
dia a possibilidade de controle dos atos apenas no que se refere as disposi¢oes formais
ou procedimentais estabelecidas na Constituicao, nas leis e também nos regimentos:

Interna corporis sGo sé aquelas questdes ou assuntos que entendem direta e imediata-
mente com a economia interna da corporacdo legislativa, com seus privilégios e com a
formagdo ideoldgica da lei, que, por sua prépria natureza, sdo reservados a exclusiva
apreciagdo e deliberagéo do Plendrio da Cdmara.3°

As impressdes variam, desde o reconhecimento da imunidade dos atos lastre-
ados nos regimentos das casas, passando pela possibilidade de controle restrito aos
atos internos que contrariem os procedimentos formais estabelecidos na Constituicdo
e, por fim, alguns autores defendem o controle judicial sobre os atos violadores das
disposicdes regimentais dos ritos parlamentares3’.

A garantia das clausulas pétreas é o argumento mais forte para a intervengao
judicial, na compreenséo de que o “fundamento para essa excecao é garantir o “ntcleo
inalteravel da Constituicdo’, de sorte que o projeto de emenda que afronte o art. 60, §
40, da Carta Magna néo pode sequer ser recebido pelo Congresso Nacional, devendo
ser imediatamente indeferido”32.

De toda sorte, a intervencao judicial também passa por uma importante ques-
tao, a natureza juridica das normas regimentais, atribuicdo normativa das casas parla-
mentares, decorrente de expressa previsao constitucional - art. 51, Ill, no caso da Cama-
ra dos Deputados e art. 52, XII, no que se refere ao Senado Federal - e que explicitam a
independéncia no Poder Legislativo para o exercicio das suas funcoes.

Diante das caracteristicas especificas das atribuicdes parlamentares, referidos
regimentos contemplam “questdes referentes a distribuicdo das matérias, regime de
tramitacao, prejudicialidade, desarquivamento de proposicoes, intersticio, turnos, reti-
rada de pauta, limitacdo material do poder conclusivo das comissdes e funcionamen-
to das CPIs", dentre outros33. A protecdo dos atos interna corporis é constantemente

30 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 282 ed. Sdo Paulo, Malheiros, 2003. p. 683.

31 SILVA FILHO, Derly Barreto e. Controle dos atos parlamentares pelo Poder Judicidrio. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2003,
passim.

32 AGRA, Walber de Moura. Curso de direito constitucional. 82 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2014, p.679.

33 SILVA FILHO, Derly Barreto e. Controle dos atos parlamentares pelo poder judiciario. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2003,
p.73.
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invocada pelo Tribunal na andlise dos mandados de seguranca dos parlamentares, a
ratificar sua opc¢ao pela ndo interferéncia nestes temas34.

Ja no que se refere ao controle de politicas publicas, a autorrestricao inscreve
sua relevancia na defesa da“reserva da administracao”. Com efeito, a discricionariedade
administrativa refere-se a determinacdo dos critérios, na existéncia de uma espécie de
reserva da Administracdo, que se oporia a “reserva de lei".

Em rapidas palavras, pode-se definir a reserva da Administracdo como “uma
esfera em que, de um ponto de vista negativo, a Administracao estaria livre de inge-
réncias de legislacdo, e, de um ponto de vista positivo, seria ela prépria a determinar,
vinculada apenas ao quadro constitucional, os correspondentes objetivos, tarefas e
atividades” das matérias a ela submetidas35. Em constituicdes complexas e analiticas,
estabelece-se uma tensdo entre “discricionariedade administrativa” — que protegeria as
op¢oes técnicas dos gestores publicos, constantemente limitados pelo reconhecimen-
to da escassez 36 inerente a prestacao material de direitos, sobretudo em virtude do seu
elevado custo - e a garantia do “nucleo essencial” de direitos fundamentais —que, nos
quadros de um neoconstitucionalismo, redefiniriam a nocdo de uma vinculatividade
dos poderes publicos3?, especialmente dos administradores.

Nao por acaso, para Maria Paula Dallari Bucci, “(0) desafio reside em estabelecer
uma metodologia apropriada para o trabalho juridico, que permita descrever e com-
preender, segundo as categorias do Direito, uma acdo governamental determinada e
analisar juridicamente o seu processo de formagao e implementagao”38

O STF, entretanto, possui a op¢do de prestigiar as escolhas do administrador
publico:

(...) consoante a jurisprudéncia da Corte, a concessdo de isengdo tributdria configura
ato discriciondrio. Por meio dela, o Poder Ptiblico, embasado no juizo de conveniéncia
e oportunidade - o que inclui a verificaggo do momento adequado para a concretiza-
¢do da benesse fiscal -, busca efetivar politicas fiscais e econémicas. Ndo cabe, assim,
ao Poder Judicidrio, sob pena de ofensa ao principio da separagdo dos poderes, afirmar

34 LIMA, Flavia Danielle Santiago. Perdedores no Congresso Nacional e no STF? A judicializagdo das questdes interna corporis do
Legislativo. Revista Juridica da Presidéncia, Brasilia, v. 18, p. 307-330, 2016. p. 320-322.

35 NOVAIS, Jorge Reis. Separacao de poderes e limites da competéncia legislativa da Assembléia da Republica: simultaneamente
um comentario ao Acérdao n.° 1/97 do Tribunal Constitucional. Lisboa: Lex, 1997, p. 33-34.

36 AMARAL, Gustavo. Direito, escassez e escolha: critérios juridicos para lidar com a escassez de recursos e as decisdes
tragicas. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010.

37 BARCELLOS, Ana Paula de. Neoconstitucionali Direitos fund ais e controle das politicas publicas. Disponivel
em <http://www.mundojuridico.adv.br/cgibin/upload/texto853.pdf.>. Acesso em 1 nov 2015.

38 BUCCI, Maria Paula Dallari. Notas para uma metodologia juridica de analise de politicas publicas. In: FORTINI, Cristiana; ES-
TEVES, Julio César dos Santos; DIAS, Maria Tereza Fonseca (Org.). Politicas publicas: possibilidades e limites. Belo Horizonte:
Foérum, 2008.
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que determinada situacdo estd abrangida por uma norma de isengéo tributdria se assim
ela nao determinou. Sobre o assunto: Al n° 360.461/MG-AgR, Segunda Turma, Relator
o Ministro Celso de Mello, DJe de 28/3/08; RE n° 344.331/PR, Primeira Turma, Relatora
Ministra Ellen Gracie, DJ de 14/3/03.

Ministro Dias Toffoli - MS 34342 AgR, 2017 (Destaque nosso).

4. AUTORRESTRICAO FORMAL EXPRESSA (OU VIRTUDES PASSI-
VAS)? ILEGITIMIDADE ATIVA, PERTINENCIA TEMATICA, COM-
PETENCIA E REQUISITO DE SUBSIDIARIEDADE NO STF.

Noutro cenario, Bickel explora e traz a luz o uso das chamadas virtudes passivas,
técnicas de adjudicacdo que permitem ao tribunal, no emprego da sua prudéncia, agir
estrategicamente na perseguicao das suas responsabilidades3®.

As virtudes passivas sao argumentos juridicos — geralmente de cunho processu-
al - que facultam a corte eximir-se da aprecia¢do de um caso que lhe fora submetido.
Assim, pode afirmar a sua incompeténcia para decidir, a auséncia de legitimidade ativa
do requerente, a “falta de maturacdo” da causa, lancar mao da doutrina das “questoes
politicas’, dentre outros argumentos tipicos do sistema judicial norte-americano, ainda
que assemelhados as construcdes processuais de outros ordenamentos40.

Para ele, essas técnicas constituem instrumentos a disposicdo dos juizes, deixan-
do as instituicdes eleitorais a conducdo da politica, ao excluirem-se desta. Ao utilizar
este expediente, o tribunal agiria como um “animal politico”41.

A vantagem inicial do emprego destas técnicas parece assentada: evitar que a
corte posicione-se definitivamente, em prejuizo da sua funcdo de guardia dos princi-
pios, ou confronte a opinido publica e os poderes majoritarios. Ao deixar a questao em
aberto, mantém-se fiel aos seus compromissos42.

Apesar de discorrer longamente sobre estas virtudes passivas, apontando as di-
ferencas entre estas técnicas, Bickel ndo apresenta padrées ou principios que auxiliem
o tribunal na opcao entre seu emprego ou nao, tampouco na escolha do “instrumento”

39 BICKEL, Alexander M. The least dangerous branch: the Supreme Court at the bar of politics. Indianapolis: Bobbs-Merrill,
1962, p. 105-111.

40 Destacam-se, entre os requisitos para analise de um tema pela Suprema Corte, elementos como “cases and controversies”
(delimitacao da tematica de ordem constitucional), “standing to sue” (a prova do interesse da parte na solugao do conflito), “pre-
cedent” ou “stare decisis” (a vinculagdo as decisdes anteriormente proferidas), “comity” (esgotamento das instancias prévias) e as
ja debatidas “political questions” (deve-se demonstrar que se trata de um debate eminentemente juridico).

41 BICKEL, Alexander M. The Supreme Court, 1960 Term - foreword: the passive virtues. Harvard Law Review, Cambridge, n. 75,
p.40-75, nov. 1961. p. 51.

42 Embora Bickel nao seja expresso nesse sentido, Lima entende que o principio democratico também prevalece quando a corte
opta por utilizar as “virtudes passivas’, pois a ndo apreciacdo da demanda mantém o ato questionado no ordenamento: LIMA,
Flavia Danielle Santiago. Jurisdicao constitucional e politica: ativismo e autocontencao no STF. Curitiba: Jurua, 2014.LIMA,
Flavia Danielle Santiago. Jurisdicdo constitucional e politica: ativismo e autocontencéo no STF. Curitiba: Jurug, 2014
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a ser utilizado43. Tal questao também nao envolveria sabedoria académica, mas habili-
dade na arte do“compromisso” e uma “familiaridade com as formas”, ou, como prefere o
préprio autor, o exercicio da arte da prudéncia, distinto do juizo de principio44.

Ao ndojulgar, é possivel que a corte explore 0 “maravilhoso mistério do tempo”45,
em suas diversas implicacdes. Por vezes, na oportunidade posterior de julgamento, po-
de-se concluir que chegou o momento de abordar diretamente a questdao, mesmo que
fundamentada em principio contrario a expectativa popular. Para mitigar o impacto da
decisdo contrdria as maiorias, Bickel sugere o uso de “instrumentos retéricos”46.

4.1. Restringindo o acesso a jurisdicao constitucional: a ilegitimidade
ativa e o “filtro” da pertinéncia tematica em sede de acao direta

Consoante assentado na decisdo agravada, a autora ndo se insere em qualquer das hi-
poteses do art. 2, IX, da Lei 9.868/1999, o qual, reproduzindo o teor do art. 103, IX, da Lei
Maior, assegura legitimidade ativa especial (i) as confederagées sindicais e (ii) as entidades
de classe de ambito nacional para impugnar, mediante agéo direta, a constitucionalidade
de dispositivos de lei ou de ato normativo. Isso porque a autora, de um lado, néo se con-
funde com as confederacées ao feitio dos arts. 103, IX, da ConstituicGo da Republica e 22,
IX, da Lei n° 9.868/1999, sabidamente entidades integrantes — no grau mdximo - da estru-
tura sindical — representativas, em todo o territério nacional de interesses de categorias
profissionais ou econémicas. De outro, enquanto entidade de administracéo do desporto,
tampouco se enquadra como entidade de classe, a teor da parte final dos dispositivos ci-
tados. Pessoa juridica de direito privado e sem fins lucrativos, apresenta-se, a autora, como
entidade de classe de ambito nacional, a congregar federacdes estaduais de atletismo. To-
davia, constitui entidade nacional de administracao do desposto, de perfil e natureza fun-
damentalmente diversos. (...) Ausente a legitimatio ad causam ativa, delineia-se a caréncia
da agdo, a conduzir a extingéo do feito sem resolugcao do mérito.

Min. Rosa Weber, ADPF 406, 2016 (Destaque nosso).

43 "The passive devices that | have canvassed do not produce constitutional decisions. They do nor check or legitimate on principle.
They are not themselves principled, they do not operate independently, and the variables that render them decisive cannot be contai-
ned in any principle”. BICKEL, Alexander M. The least dangerous branch: the Supreme Court at the bar of politics. Indianapolis:
Bobbs-Merrill, 1962, p. 205.

44 BICKEL, Alexander M. The least dangerous branch: the Supreme Court at the bar of politics. Indianapolis: Bobbs-Merrill,

1962, p. 26.
45 BICKEL, Alexander M. The least dangerous branch: the Supreme Court at the bar of politics. Indianapolis: Bobbs-Merrill,
1962, p. 26.

46 BICKEL, Alexander M. The least dangerous branch: the Supreme Court at the bar of politics. Indianapolis: Bobbs-Merrill,
1962, p. 188.
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Como visto anteriormente, as virtudes passivas sdo estratégias de autoconten-
¢ao que procuram embasamento em questdes formais, de natureza procedimental,
para justificar o ndo julgamento de litigios constitucionais. Dentre estas, esta a verifi-
cacao da legitimidade ativa para a causa (ad causam), isto é, da existéncia de expressa
autorizacdo legal para que o ator, individual ou coletivo, possa exercer o seu direito de
acao, provocando o Poder Judiciario para intervir em determinado conflitos de interes-
ses47, in casu, nos conflitos acerca da constitucionalidade de normas juridicas e/ou de
atos praticados por agentes publicos.

Entretanto, tal instituto de direito processual foi concebido originalmente pen-
sando-se em demandas de natureza subjetiva, nos quais se resolvem conflitos entre
duas partes; por sua vez, no exercicio da revisao judicial concentrada, cujo objeto sdo
processos objetivos (de natureza institucional), o conteldo da legitimidade ativa ganha
contornos especificos: trata-se de uma espécie de legitimagao extraordinaria restrita
aos ao elenco de atores previsto no artigo 103 da Constituicao Federal, expressivamen-
te ampliado em relacao aos textos constitucionais anteriores4s.

Neste sentido, o entdo Ministro Moreira Alves assim ja afirmou: “Eu nao conhe-
¢o - talvez seja ignorancia minha - nenhum pais de controle concentrado que tenha
uma lista de legitimados ativos como aquela que se encontra no art.103 da CF"49. Tal
declaracao ilustra posicionamento restritivo de muitos membros da corte, que se em-
penharam numa delimitacdo duradoura e, muitas vezes, inflexivel da legitimidade
ativa, bem como no bloqueio de posteriores tentativas de ampliacdo do rol pela via
interpretativaso.

Num cenario institucional caracterizado por um desenho constitucional que,
contextualizado por aspiragdes de abertura democratica, maximizou a relacao de ato-
res autorizados a levar questdes litigiosas para serem resolvidas, de modo concentrado,
pelo Supremo Tribunal Federal, é possivel identificar uma clara postura dos membros
da corte, voltada a reagir contra qualquer tentativa de ampliar ainda mais este acesso
ajurisdicao constitucional.

Vide que nédo hd correlagéo entre as normas impugnadas, que dizem respeito a con-
cessdo de beneficios fiscais relativos ao ICMS, e os objetivos institucionais perseguidos
pela autora, que estdo voltados, em suma, para entidades sindicais e trabalhadores

47 CINTRA, Antonio Carlos de Araujo; GRINOVER, Ada Pellegrini; DINAMARCO, Candido Rangel. Teoria Geral do Processo. Séo
Paulo, Malheiros, 2016.

48 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro. Sdo Paulo, Saraiva, 2008. p.152-153.

49 ALVES, José Carlos Moreira. Forca vinculante das decisdes do Supremo. Declaracédo de constitucionalidade. Juizados Especiais.
Valorizagéao dos recursos processuais. Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, ano 5, n. 18, 1997. p.276.

50 CARVALHO, Ernani. Dimensao politica do acesso a justica: aspectos da revisao judicial. In: GOMES NETO, José Mario Wanderley
(Org.). Dimensdes do Acesso a Justica. Salvador, Editora PODIVM, 2008. p.46.
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inorganizados em sindicatos nas industrias metaltrgicas, mecanicas e de material elé-
trico, eletrénico e de informdtica. De mais a mais, os interesses por ela abrangidos ndo
sdo atingidos de maneira direta pelos dispositivos questionados. Ausente, portanto, o
requisito da pertinéncia tematica, o que afasta o conhecimento da agdo.

Min. Dias Toffoli, ADI 4722, 2016 (Destaque nosso).

No desenho constitucional brasileiro, estdo autorizados a propor as a¢des do
controle direto de constitucionalidade o Procurador-Geral da Republica, o Presidente
da Repubilica, as Mesas do Senado Federal, da Camara dos Deputados, das Assembleias
Legislativas dos Estados e do Distrito Federal, os Governadores, o Conselho Federal da
Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), os partidos politicos, as confederacdes sindicais
e as entidades de classe com ambito nacional (art. 103). As preocupacdes em torno do
excesso de demandas, sobretudo dos atores da sociedade civil sempre foram grandes.

Para reduzir o quantitativo de demandas, criou-se, portanto, na jurisprudéncia
do STF, o instituto da pertinéncia temdtica para alguns dos legitimados ativos, como
meio de impor limites ao acesso efetivo. Governadores e as Mesas das Assembleias Le-
gislativas dos Estados passaram a ter de obedecer a nova regra, e entidades de classe e
confederagdes sindicais tiveram seus conceitos minimamente disciplinados.

Ao longo dos anos de vigéncia da Nova Carta, e independentemente de qualquer norma
expressa, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal consolidou uma distingéo entre
duas categorias de legitimados: (i) os universais, que sGo aqueles cujo papel institucional
autoriza a defesa da Constituicdo em qualquer hipétese; e (ii) os especiais, que séo 6r-
gdos e entidades cuja atuacgéo é restrita ds questées que repercutem diretamente sobre
sua esfera juridica ou de seus filiados e em relagéo as quais possam atuar com represen-
tatividade adequada51.

O requisito da pertinéncia tematica impulsionou a necessidade de identificacao
de nexo entre a normaimpugnada e as atividades institucionais dos requerentes (aque-
les a quem a jurisprudéncia exige relagdo de pertinéncia) como condicao de admissibi-
lidade do processo de controle concentrado.

Nas discussées sobre legitimidade efetiva para propor a¢éo direta de constitucionali-
dade gerou-se uma disputa, dentro do Supremo Tribunal Federal, sobre a necessidade,
ou ndo, de restringir ao mdximo tal legitimidade. A jurisprudéncia tem dado vitéria aos

51 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro. Sdo Paulo, Saraiva, 2008. p.152-153.
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ministros que sdo a favor da restri¢do. Foi criada, em alguns casos, como por exemplo,
dos Governadores e Assembléias Legislativas, a relacdo de pertinéncias2.

Trata-se de efetivo e eficiente mecanismo de filtro processual a servico da au-
torrestricao judicial, que evita o julgamento de questées em que os requerentes (le-
gitimados) especiais quedaram derrotados em seus pleitos por ndo serem capazes de
demonstrar (ou fazer aceita a alegada) identidade (relacédo légica) entre objeto do pro-
cesso (norma juridica ou ato administrativos sujeitos a impugnacao) e as matérias re-
lativas a sua competéncia legislativa e/ou os objetivos sociais da entidade responsavel
por propor a agao>3.

4.2. (Re)definindo sua propria jurisdicao: competéncia originaria e o

requisito da subsidiariedade para arguicao de descumprimento
de preceito fundamental

Relembre-se que esta Corte (...) entendia que a demanda relativa ao recebimento de
ajuda de custo por magistrado, por envolver interesse de toda Magistratura nacional,
atrairia a competéncia origindria desta Corte, nos termos do disposto no art. 102, I, “n’,
da CF. Apés o julgamento da referida reclamacao, a jurisprudéncia da Corte foi paulati-
namente alterada. Fixou-se o posicionamento pela inaplicabilidade do art. 102, I, “n’; da
CF de 1988 as demandas relativas ao pagamento de ajuda de custo a magistrados, em
razéo da inexisténcia de interesse especifico ou exclusivo de todos os membros da Ma-
gistratura. Sintetizando: a competéncia do STF de que trata o art. 102, I, “n’, da Constitui-
¢do Federal apenas se configura nas demandas que atinjam toda a Magistratura, direta
ou indiretamente, e naquelas em que haja interesse exclusivo da categoria, deixando de
lado as que discutam peculiaridades, as que digam respeito a nimero restrito de seus
integrantes e as demais questoes de interesses coligados com outras categorias.

Min. Gilmar Mendes, AO 1953 AgR, 2017 (Destaque nosso).

Outro aspecto do prisma procedimental a servico das virtudes passivas e, por
consequéncia, da fundamentacdo em supostas questées de forma (vicios proces-
suais) que justificam o comportamento autorrestrito do Supremo Tribunal Federal,

52 CARVALHO, Ernani. Dimensao politica do acesso a justica: aspectos da revisao judicial. In: GOMES NETO, José Mario Wanderley
(Org.). Dimensdes do Acesso a Justica. Salvador, Editora PODIVM, 2008. p.46.

53 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro. Sdo Paulo, Saraiva, 2008. p.159.
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é a discussdo sobre o ambito de competéncia originaria da corte, isto é, o espectro
de litigios cuja tematica, por sua relevancia, tém acesso a jurisdicao constitucional
concentrada.

Com sede na Capital da UniGo e competéncia sobre todo o territdrio nacional (Consti.,
art.92, par.un.), o Supremo Tribunal Federal representa o dpice da estrutura judicidria
nacional e articula-se quer com Justica comum, quer com as especiais. (...) Sua fungdo
bdsica é a de manter o respeito a Constituicdo e sua unidade substancial em todo pais,
o0 que se faz através de uma série de mecanismos diferenciados - além de encabecar o
Poder Judicidrio inclusive em certas causas sem conotagdo constitucional>4.

Neste diapaséo, a corte tem sido refrataria a sucessivas tentativas de amplia-
¢ao da sua competéncia originaria fixada na Constituicdo (art.102, incisos I, “a” até “r", I,
“a" e “b" e lll, "a" até “d"), repelindo, quando lhe convém, manobras interpretativas que
acrescentem em sua agenda de julgamentos questoes litigiosas outras, ao seu sentir, da
competéncia de outros érgaos judiciarios.

Exemplificando tais situacdes, tem-se a rejeicdo dos mandados de seguranca
impetrados contra ato de deliberacdo negativa do Conselho Nacional de Justicas> e das
acgoes civeis originarias que pretendiam a apreciacdo de conflitos relativos a gestao de
estradas pela iniciativa privada, a partir de concessdes estaduais de servico publico, por
inexisténcia de conflito federativos.

Outra virtude passiva, fruto da jurisprudéncia da corte suprema sobre o artigo
40, §10, da Lei n. 9.886/99, que visa a ser filtro procedimental ao crescimento das hipo-
teses de revisao judicial concentrada, é o requisito de subsidiariedade, exigido em rela-
¢ao a propositura das arguigdes por descumprimento de preceito fundamental (ADPF).

A jurisprudéncia do STF firmou-se no sentido de que a arguigédo de descumprimento de
preceito fundamental possui como requisitos processuais a relevancia constitucional da
controvérsia e o critério da subsidiariedade. (...) Sendo assim, verifica-se que a questdo

54 CINTRA, Antonio Carlos de Araujo; GRINOVER, Ada Pellegrini; DINAMARCO, Candido Rangel. Teoria Geral do Processo. Sao
Paulo, Malheiros, 2016, p.179.

55 O Supremo Tribunal Federal firmou orientagao no sentido de que néo lhe compete julgar, em caréter originario, o mandado
de seguranca que impugne deliberacdo negativa do Conselho Nacional de Justica (BRASIL, SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, MS
34213 AgR, Relator(a): Min. EDSON FACHIN, Primeira Turma, julgado em 27/09/2016, PROCESSO ELETRONICO DJe-017 DIVULG
31-01-2017 PUBLIC 01-02-2017).

56 “Estadualizacdo” da gestao de trechos de rodovias federais. remessa dos autos a esta corte. Inexisténcia de conflito federa-
tivo. Incompeténcia do Supremo Tribunal Federal. Devolucéo dos autos a origem. Agravos regimentais a que se nega provi-
mento (BRASIL, SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. ACO 2827 AgR, Relator(a): Min. TEORI ZAVASCKI, Tribunal Pleno, julgado em
31/08/2016, ACORDAO ELETRONICO DJe-260 DIVULG 06-12-2016 PUBLIC 07-12-2016).
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posta em juizo jd foi resolvida de forma eficaz e geral pela via da sistemdtica da repercus-
sdo geral, como pretendia por esta ADPF a parte Arguente, embora de forma contrdria
aseus interesses, o que corrobora os fundamentos da decisdo impugnada no sentido do
ndo preenchimento do requisito da subsidiariedade.

Min. Edson Fachin, ADPF 145 AgR, 2017 (Destaques nossos).

Em virtude de tal requisito, somente sao admitidas as ADPFs quando ndo hou-
ver qualquer outro meio eficaz de sanar a alegada lesividade ao preceito fundamen-
tal objeto do conflito constitucional, deixando ao érgao julgador ampla margem de
subjetividade quanto a definicdo, naquele caso concreto, da extensdo do requisito
subsidiariedade.

A doutrina e a prépria jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal tém oscilado na
compreensdo desse dispositivo, gerando manifestagées antagénicas. A matéria ndo é
singela. (...) [De modo geral, se] rejeita a arguicdo sempre seja possivel enfrentar o ato
por via de mandado de seguranca, agdo popular, reclamagéo ou recursos ordindrios
e extraordindrios, pelo menos antes que eles sejam esgotados. (...) A questdo central
estd na eficdcia do “outro meio” referido na lei, isto é, no tipo de solu¢do que é capaz de
produzir. Considerando que a decis@o na ADPF é dotada de cardter vinculante e contra
todos, quando esses efeitos forem decisivos para o resultado que se deseja alcancar,
dificilmente uma ac¢do individual ou coletiva de natureza subjetiva poderd atingi-lo.
(...) [O] exame de sua subsidiariedade deve levar em considerag¢éo os demais processos
objetivos jd consolidados no sistema constitucional. Isso porque, embora seja possivel
imaginar exce¢des pontuais, os efeitos da atuagédo judicial nas vias ordindrias limi-
tam-se, em regra, ds partes>’.

Isto Ihe permite clara liberdade interpretativa para identificar a existéncia de
outros instrumentos procedimentais de impugnacao do ato contestado ou para ca-
racterizacdo da ADPF, naquele momento, como ultimo remédio a proteger o preceito
fundamental ante a lesdo ou a ameaca decorrente do ato submetido ao julgamento
pela corte.

57 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro. Sdo Paulo, Saraiva, 2008. p.275-276.
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5. AUTORRESTRICAO “TACITA”: O SILENCIO COMO RESPOSTA DA
CORTE

Em outras situacdes, o Tribunal adia a resposta porque possui dividas quanto
ao principio controlador ou sobre seu sentido. Embora os principios constitucionais
sejam duradouros, sua formulacédo projeta duvidas sobre as consequéncias futuras das
decisbes judiciais, caso tomadas no cendrio existente naquele momento.

Para solucionar sua incerteza, emprega solugdes provisérias, que Ihe permitem
avaliar as reacdes do publico e dos agentes governamentais, de sorte a construir seu
entendimento. Assim, ao invés de simplesmente postergar o debate, a corte desempe-
nha uma func¢ao pedagdgica, utilizando essas decisdes provisdrias como uma estraté-
gia de persuaséo lenta, para avancar com ideias que ja articula em sua forma finals8.

Segundo argumento de Bickel, a conduta estratégica da corte pressupde que
o periodo posterior a decisdo seja aproveitado para a construcdo de um didlogo ou,
como prefere o autor, um “coléquio” entre os ramos de governo acerca das questdes
de principio envolvidas. Deste modo, ao optar por ndo decidir, é possivel que a“tenséo
lincolniana” seja atenuada ou até dirimida por estes didlogos, e o tribunal alcance uma
melhor compreensédo das questdes envolvidas, para sua adequada resolu¢do9. Quan-
do, finalmente, decide julgar, pode haver uma aceitacao generalizada do resultado ou
uma reducdo consideravel de custos politicos e/ou econdmicos no decidir, pois o deba-
te ja estaria amadurecido na opinido publica ou nas searas legislativaseo.

5.1. Aguardando julgamento: estratégia ou esquecimento?

Em numeros mais recentes, do universo total de 5.680 a¢ées diretas de inconstituciona-
lidade distribuidas até o dia 7 de abril de 2017, uma parcela de 1.912 processos (34,69%)
permanecia aguardando julgamento6!.

Por outro lado, uma outra provével estratégia tacita para evitar o julgamen-
to imediato de questdes politicamente relevantes e que possam, naquele momento

58 BICKEL, Alexander M. The least dangerous branch: the Supreme Court at the bar of politics. Indianapolis: Bobbs-Merrill,
1962, p. 26.

59 BICKEL, Alexander M. The least dangerous branch: the Supreme Court at the bar of politics. Indianapolis: Bobbs-Merrill,
1962, p. 206-261.

60 Em trabalhos posteriores, Bickel manteve sua crenca no processo politico e sua capacidade de promover a defesa ou par-
ticipagdo de todos os grupos. KECK, Thomas M..The most activist Supreme Court in history: the road to modern judicial
conservatism. Chicago: The University of Chicago Press, 2004, p. 98.

61 GOMES NETO, José Mario Wanderley et al. LITIGIOS ESQUECIDOS: Anéalise empirica dos processos de controle concentrado de
constitucionalidade aguardando julgamento. Revista de Estudos Empiricos em Direito, v.4, n.2, p.75-86, 2017.
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impor custos indesejados aos membros do tribunal, seria simplesmente retardar o mo-
mento da decisdo para um periodo posterior. Conforme Joaquim Falcao, “O Supremo
seria um tribunal politico nao apenas porque concorda ou discorda do Executivo ou do
Congresso. Mas antes porque controla o tempo de concordar ou discordar”62,

Os Ministros Relatores, a quem compete a atribuicdo de julgar monocratica-
mente os procedimentos (quando cabivel) ou de incluir as questées em pauta para jul-
gamento colegiado, postergam a prética destes atos para outros pontos de apreciacdao
no tempo futuro, nos quais o célculo dos custos institucionais lhes seja mais favoravel.

A apreciagdo do caso e o momento das decisées possuem inevitdveis repercussodes poli-
ticas: um juiz que possua formagdo politica, notadamente aquele componente de uma
Suprema Corte, indicado por um partido politico, e cuja deciséo esteja orientada estra-
tegicamente deve estar preparado para sopesar os custos e beneficios de suas decisées e
de seus esforcos de influéncia63 (Destaque nosso).

Significativa fracdo do universo de processos da jurisdicdo constitucional é si-
lenciosamente excluida da apreciagao da jurisdicao constitucional, no ambito do STF,
da indicios do exercicio de seletividade quanto ao julgamento dos conflitos, fomen-
tando indagacdes quanto as situagdes que estariam associadas a maiores ou menores
chances de resolucao dos litigios constitucionais ou de longos periodos de espera por
um pronunciamento acerca da alegada inconstitucionalidade da norma impugnada‘4.

5.2. Perda de objeto (bloco de constitucionalidade/emenda, altera-
cao legislativa): efeitos do tempo sobre a pretensao.

Conforme consignei na decisdo agravada, na presente agdo direta de inconstituciona-
lidade sdo impugnadas determinadas normas constantes da Lei n° 11.000/04, as quais,
em suma, autorizam os conselhos de fiscaliza¢do de profisses regulamentadas a fixar,
acobrar e a executar contribui¢bes anuais devidas por pessoas fisicas ou juridicas. Toda-
via, as normas ora questionadas foram tacitamente revogadas pela Lei n° 12.514/11, a

62 FALCAO, Joaquim. O Supremo: compreenda o poder, as razdes e as consequéncias das decisées da mais alta Corte do Judici-
ario no Brasil. Rio de Janeiro: Fundagao Getulio Vargas, 2015. p. 93.

63 GOMES NETO, José Mério Wanderley Gomes; LIMA, Flavia Danielle Santiago. Poder de agenda e estratégia no STF: uma anélise
a partir da decisdo liminar nos mandados de seguranca n° 34.070 e n° 34.071. In: MARTINS, Argemiro Cardoso Moreira et al.
(Orgs.). Constituicao e Democracia Il. Florianépolis, CONPEDI, 2016.

64 GOMES NETO, José Mario Wanderley et al. LITIGIOS ESQUECIDOS: Analise empirica dos processos de controle concentrado de
constitucionalidade aguardando julgamento. Revista de Estudos Empiricos em Direito, v. 4, n. 2, p. 75-86, 2017.
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qual, conforme sua ementa, “trata das contribuicées devidas aos conselhos profissionais
em geral’. Vide que os temas relativos a fixagdo, a cobranga e a execugdo das anuidades
sdo tratados, notadamente, pelos arts. 3°a 9°da nova lei. Repare-se, alids, que a prépria
requerente concorda haver, “efetivamente, (...) lei posterior que revogou os dispositivos
da lei vergastada” Consoante a jurisprudéncia da Corte, considera-se prejudicada a
acgdo direta de inconstitucionalidade por perda superveniente de objeto quando sobre-
vém a revogagdo da norma questionada.

Min. Dias Toffoli, ADI 3408 AgR, 2016 (Destaque nosso).

O que viria a ser a alegada perda superveniente do objeto e como esta circuns-
tancia seria expressao de uma autocontencao tacita da corte? Trata-se uma questao for-
mal (técnico-processual), prevista na legislacdo processual civil brasileira, relacionada
a formacao e a continuidade validas de um processo (consequentemente as virtudes
passivas tacitas): o interesse processual.

O interesse processual diz respeito a necessidade e a utilidade do julgamento
de um processo por um 6érgao individual ou colegiado do Poder Judiciario: a propositu-
ra de uma acdo significa a provocac¢ao (chamado) do Poder Judiciério para que interfira
em um conflito de interesses, caracterizado pelo suposto descumprimento pela parte
contréria de uma norma, seja estatal ou seja contratual.

Devem os 6rgdos judiciais, desse modo, verificar a presenca de um conflito a ser
solucionado, como condicao para a formacéo e para a continuidade vélida de um pro-
cesso, notadamente daqueles que tratam da jurisdicdo constitucional. Nestes termos,
a hipoétese do encerramento posterior (por qualquer motivo) de um litigio existente
caracterizaria um grave defeito formal, que levaria imediatamente a extin¢do (encer-
ramento) do processo e prejudicaria o julgamento da questdo controversa, evitando
processos injustificdveis ou que ndo possuam utilidade social.

O Poder Judicidrio, em tese, estaria impossibilitado de julgar a questdo que Ihe
foi submetida, em virtude da verificacdo de fatos ocorridos durante o processo, cujas
consequéncias, em tese, encerrariam o litigio. Desaparecia, portanto, o interesse pro-
cessual quando nao se pudesse mais extrair qualquer utilidade a partir do julgamento
do processo.

No que diz respeito ao controle concentrado de constitucionalidade (revisdo
judicial abstrata), reiteradas decisées do Supremo Tribunal Federal (v.g., ADIs n° 2097,
520, 2118, 763) tém entendido que ocorre o prejuizo por perda superveniente de obje-
to (a despeito da norma alegadamente inconstitucional vier, ou ndo, a produzir efeitos
concretos) quando, durante a tramitacdo do processo, a referida norma for revogada
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ou ocorrer alteracdo posterior no texto constitucional, que convalide a situacdo antes
incompativel com a Constituicao Federal.

Seriam tais situagcdes simples obras do acaso ou a consequéncia de uma postura
estratégica dos julgadores frente a litigios cujo julgamento imporia a Corte custos po-
liticos desnecessarios? Um significativo conjunto de processos foi julgado prejudicado
por perda superveniente do objeto (13,4% do total)é5, num recorrente comportamento
dos Ministros do Supremo Tribunal Federal, os quais, por seletividade, quedam iner-
tes frente a questionada inconstitucionalidade dos atos normativos impugnados, por
longos periodos de tempo, somente julgando os processos quando configurada a hi-
potese de perda de objeto, pela revogacao futura do ato impugnado ou pela alteragcdo
superveniente do Texto Maior.

Ao contrdrio de assumir os custos de declarar expressamente sua opc¢ao pela au-
torrestricao ou de julgar a constitucionalidade do ato, condutas normalmente espera-
das em relacdo ao exercicio da jurisdi¢do, os 6rgaos julgadores utilizam o tempo como
seu aliado, retardando o julgamento até que seja verificada a alteragao nas circunstan-
cias de fato que envolvem o litigio e, por consequéncia, seja prejudicado o julgamento
por perda superveniente do objeto.

5.3. llegitimidade ativa superveniente: os efeitos do tempo sobre os
Requerentes

Reafirmou o Plendrio desta Corte que a perda superveniente da representacédo parla-
mentar no Congresso Nacional provoca a descaracterizac@o da legitimidade ativa do
Partido Politico, mesmo que satisfeita, no momento do ajuizamento da agéo, a exigén-
cia prevista no art. 103, VIll da Constituicdo Federal. Precedentes: Agravos nas ADIs n°
2202, 2465, 2723, 2837 e 2346, todos de relatoria do eminente Ministro Celso de Mello.

Min. Ellen Gracie, ADI 2035 AgR, 2003 (Destaque nosso).

Em momento pretérito, foi dominante no Tribunal o entendimento de que a
perda do mandato parlamentar, em momento posterior ao ajuizamento do procedi-
mento de controle concentrado de constitucionalidade, provocaria a condicao de ilegi-
timidade ativa superveniente da legenda partidaria para instaurar a jurisdi¢do constitu-
cional sobre a questdo submetida ao exame pelo STF.
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Trata-se de uma situacdo semelhante a perda do objeto, pois também decorre
dos efeitos do tempo sobre a condicao de continuidade do processo de controle con-
centrado de constitucionalidade, servindo de argumento formal para a ndo apreciacao
da controvérsia constitucional pela corte: fatos supervenientes ao ajuizamento da acdo
afetariam a natureza do requerente, excluindo as caracteristicas fundamentais neces-
sdrias a enquadra-lo no rol de legitimados previsto no art.103 da Constituicao Federal.

Em diversas situagdes ndo se constitui, da mesma forma, mera obra do acaso,
pois a perda superveniente da legitimidade, ocorrida no decorrer da tramitacdo do
processo, é produto justamente de um processo que, por seletividade da respectiva
relatoria, passou longos periodos aguardando julgamento, utilizando-se do “maravi-
Ihoso mistério do tempo” de Bickel, até que esta virtude passiva surgisse e justificasse a
extingdo do processo e o seu nao julgamento pela corte.

6. CONCLUSOES: AUTORRESTRICAO JUDICIAL COMO EXPRESSAO
DE COMPORTAMENTO ESTRATEGICO DELIBERADO DO STF

Vé-se que o direito importa no estudo do comportamento judicial autorrestrito,
seja por visdes especificas sobre o papel de um tribunal (material), seja porque as cortes
atuam a partir de argumentos processuais (formal), oferecendo varidveis que se dedi-
cam a explicar as razdes da acdo contida e/ou a maneira como os julgadores justificam
e viabilizam sua estratégia de ndo julgar determinados conflitos.

Para tanto, o STF dispde de um amplo espectro de argumentos para interagir
no plano politico, fundamentando seu didlogo expresso ou tacito com as instituicdes
majoritarias. Argumentos estes que conjugam as tradi¢des norte-americana e européia
do exercicio do controle, ou seja, além de um modelo que une o tribunal topo do con-
trole difuso (EUA) a corte encarregada do controle concentrado (Europa), o STF ainda
dispde de uma dogmética que lhe permite transitar por esses argumentos e utiliza-los
seletivamente, sem estabelecer a priori os contornos de sua atuacéo.

Neste sentido, ao invés de simplesmente apresentar argumentos para ndo apre-
ciar as demandas (virtudes passivas) ou deferir a competéncia deciséria exclusiva aos
poderes majoritarios, com a suposicdo de que sua atuacgao é correta, o desenho institu-
cional de nossa revisdo judicial espera que a corte decida a questao (non liqguet) que lhe
foi submetida, ndo se eximindo de apreciar a suposta lesdo ou ameaca a dispositivos
constitucionais. A reducdo do grau de intervencdo e o respeito as instituicdes represen-
tativas denotam uma flagrante restricdo institucional, seja no plano interpretativo, seja
no plano comportamental.

Tal conduta afeta o modelo de didlogos institucionais, pois concretiza uma li-
mitacdo no plano institucional, operada por uma um Tribunal que nédo se reconhece
como a principal instancia do debate politico ou enfrenta situacées em que ndo deseja
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arcar com os demasiados custos politicos de assumir “a Ultima palavra” sobre os litigios
constitucionais, cujo julgamento tenha consequéncias, v.g., para o equilibrio democra-
tico, para o regular funcionamento das instituicées ou para o crescimento econémico.

Identificar como o STF usa esses argumentos € questdo urgente para os pesqui-
sadores. Tao ou mais importante que discutir o papel das cortes é compreender como
elas atuam e se omitem, de sorte a fornecer critérios voltados as caracteristicas especi-
ficas dos tribunais, a partir das previsdes normativas constitucionais e legais e da inter-
pretagao doutrinaria que oferece os contornos de sua atuacao.

Partindo do fato que os tribunais interagem e dialogam com os outros poderes,
como consequéncia de suas configuragdes institucionais, este artigo ofereceu um olhar
sobre esta tematica, com base numa tentativa de se aproximar de uma visao normativa
da atuacdo do STF, a partir de sua prdxis.
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