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RESUMO

Trabalho de Conclusao de Curso
Especializagao em Pensamento Politico Brasileiro
Universidade Federal de Santa Maria

O PENSAMENTO POLITICO LIBERAL E A DOUTRINA DAS
QUESTOES POLITICAS NO STF: O CASO DA CPI DO “APAGAO
AEREQ”

AUTOR: JULIO CANELLO
ORIENTADOR: REGINALDO TEIXEIRA PEREZ
Data e Local da Defesa: Santa Maria, dezembro de 2008.

O presente trabalho discute a influéncia do pensamento politico liberal na
compreensdo do Supremo Tribunal Federal sobre a organizagdo dos poderes e sobre os
direitos de minorias politico-parlamentares a partir de uma analise do posicionamento adotado
no Caso da CPI do “Apagdo Aéreo”, bem como mediante breve exame do desenvolvimento
da doutrina das questdes politicas na Corte. Inicialmente, o texto enfoca a manifestagdo do
Ministro Relator no caso analisado, buscando identificar seus argumentos ¢ abstrair os
principais conceitos utilizados para a formulag@o de sua tese. Em seguida, discorre-se sobre a
evolucdo da doutrina das questdes politicas no STF mediante rapida apresentagdo da trajetéria
histérica da Corte relativamente ao tema. Por fim, observa-se como autores centrais do
pensamento liberal enfrentam as questdes suscitadas, efetuando-se um cotejo entre os
principais conceitos utilizados pelo Relator do caso e aspectos da teoria politica. Segundo os
pronunciamentos analisados, pode-se perceber a influéncia do ideario liberal na compreensao
da Corte quanto a questdo institucional. Além disso, o discurso do julgador atribui ao
Judiciario uma fung¢do arbitral e moderadora na relacdo entre poderes, bem como confere

certa centralidade a protecdo das minorias politico-parlamentares no regime democratico. Em



suma, segundo as manifestacoes observadas, na compreensdo do Supremo relativamente aos

temas em questdo, o regime democratico possui significativas qualificagdes liberais.

Palavras-chaves: pensamento politico liberal, direito das minorias politico-

parlamentares, doutrina das questdes politicas.



ABSTRACT

Course’s Conclusion Work
Especializagao em Pensamento Politico Brasileiro
Universidade Federal de Santa Maria

THE LIBERAL POLITICAL THOUGHT AND THE POLITICAL
QUESTIONS DOCTRINE IN BRAZILIAN SUPREME COURT: THE
CASE OF “AIR BLACKOUT” PARLIAMENTARY INQUIRY
COMMITTEE
AUTHOR: JULIO CANELLO
ADVISOR: REGINALDO TEIXEIRA PEREZ
Presentation’s site and date: Santa Maria, December, 2008.

The present work discusses the influence of liberal political thought in the
understanding of the Supreme Court about the organization of powers and the political-
parliamentary minority rights trough an analysis of the position adopted in the case of the "Air
blackout" parliamentary inquiry committee and by a short examination of the political
questions doctrine’s development in the Court. Initially, the text focuses on the manifestation
of the Minister Rapporteur trying to identify their arguments and disregard the main concepts
used in the formulation of its thesis. Then, the work treats about the evolution of the political
questions doctrine in the Brazilian Supreme Court trough a quick presentation of the Court’s
historical trajectory on the subject. Finally, it focuses on how central authors of liberal
thought face the issues raised making a comparison between the key concepts used by the
Rapporteur of the case and aspects of political theory. According to the statements reviewed,
we could see the influence of liberal ideas in the understanding of the Court about the
institutional issue. Moreover, the speech of the judge grants the judiciary a role as arbiter and
moderator in the relationship between powers and indicates some centrality to the protection

of political-parliamentary minorities in the democratic system. In short, according to the



observed manifestations about the understanding of the Supreme Court, the democratic

system has significant liberal qualifications.

Keywords: liberal political thought, political-parliamentary minority rights, political

questions doctrine.
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INTRODUCAO

A organizacdo constitucional dos poderes apresenta alguns aspectos de
continuidade desde a inauguracao da Republica. H4 competéncias distintas e especificidades
na relagdo entre Executivo, Legislativo e Judiciario. Com origem no sufragio popular, os dois
primeiros apresentam caracteres evidentemente politicos. Contudo, mesmo o Judiciario,
sobretudo sua Suprema Corte, desempenha importante papel politico como
instituidor/mantenedor da ordem constitucional. Ainda, ndo raro, grupos parlamentares
minoritdrios buscam guarida na Justica quando as dinamicas decisérias internas aos
legislativos lhes sdo desfavoraveis e apontam vicios de inconstitucionalidade ou atentados a
direitos fundamentais. Tem-se, aqui, a discussao sobre a chamada “doutrina das questdes
politicas”, definindo os limites da competéncia jurisdicional em conhecer e julgar assuntos
relativos aos demais poderes.

Tais nogdes tangentes a organizagio dos poderes do Estado possuem raizes teéricas. E
na teoria politica onde podem ser encontrados os conceitos orientadores dessa engenharia
institucional. Além disso, tais conceitos e teses penetram nos discursos dos atores politicos,
mesmo com outra roupagem signica. Nesse sentido, a decisdo judicial é fendomeno merecedor
de atengdo na medida em que traduz tais representagdes conceituais. Através dela pode-se
vislumbrar o entendimento corrente no ambito judicial acerca dos principios € normas que
orientam o relacionamento entre os poderes € o espago ocupado pelos direitos das minorias no
regime politico adotado. E mais, nos julgados da Suprema Corte tais temas encontram seu
enfrentamento por exceléncia.

Portanto, ao efetuar um estudo de caso, partindo-se da analise do Voto do Relator no

Mandado de Seguranga relativo a CPI do “Apagdo aéreo”, propde-se responder as seguintes
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questdes: se e em que medida ¢ possivel identificar a utilizacdo de conceitos e idéias do
pensamento politico liberal no discurso do Ministro Relator do caso em tela? Como as idéias
presentes no Voto do Relator desenvolvem-se na trajetdria do STF? Qual a influéncia da
teoria politica na compreensdo da organizagdo dos poderes, do papel politico do Judiciario e
dos direitos de minorias politico-parlamentares no Brasil, segundo o caso analisado?

A analise das institui¢des politicas brasileiras aprimorou-se nos ultimos anos.
Notadamente, grandes passos foram dados para a compreensdo do funcionamento dos
legislativos e da relacdo entre Executivo e Legislativo, seja no plano federal, ou mesmo
estadual e municipal. Contudo, o Judiciario continua sendo quase uma “caixa preta”. O
trabalho proposto insere-se no campo das preocupacdes com o Poder Judicidrio no sistema
politico brasileiro. Ao centrar a analise no problema da organizacdo dos poderes e, sobretudo,
na relagdo deste Poder com o Legislativo, a pesquisa busca compreender um pouco de seu
papel institucional na visdo de seus operadores. A abordagem escolhida, todavia, privilegia
um caso especifico, uma Unica decisdo judicial, analisando o conteudo semantico e
argumentativo das falas dos atores envolvidos — em especial o Ministro Relator - e
relacionando-o ao pensamento politico liberal. Dessa forma, o trabalho foge de uma andlise
institucional tradicional, aproximando-se da esfera dos conceitos e das idéias. Nesse sentido,
ao privilegiar o estudo do arcabougo conceitual adotado pelos atores, o trabalho encontra-se
inserido na tematica do pensamento politico brasileiro. As investigagcdes sobre origens,
referéncias e fontes conceituais das instituicdes ndo sdo despreziveis. O estudo sobre a
maneira como os atores politicos incorporam nog¢des que remetem a teoria politica em seus
discursos, também n3o.

O caso escolhido ¢ exemplar. Trata-se de decisdao judicial proferida em sede de
Mandado de Seguranga junto ao STF no caso da CPI do “Apagdo aéreo”. E, pois, fato
bastante recente, com alguma repercussao junto a opinido publica, sendo exemplo notavel do
atual estdgio da relagdo entre Judicidrio e Legislativo e da compreensdao dos direitos de

minorias politico-parlamentares no sistema politico brasileiro.
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O texto divide-se em trés capitulos, contendo duas secdes cada. No primeiro, ¢
apresentado e discutido o caso da CPI do “Apagdo Aéreo”. Primeiramente, sdo informadas as
circunstancias que envolveram o episodio politico e a acdo judicial. Em seguida, procede-se a
uma analise do Voto do Relator, buscando-se perceber os principais argumentos utilizados e
abstrair os elementos conceituais centrais. No segundo capitulo, apresenta-se o
desenvolvimento historico da doutrina das questdes politicas no STF, bem como se aponta
para o atual direcionamento da jurisprudéncia. J& o ultimo capitulo remete a discussdo dos
temas verificados no Voto do Relator comparativamente ao pensamento politico liberal. Num
primeiro momento, ¢ apresentado como alguns pensadores centrais enfrentaram questdes
relativas a organizacdo dos poderes e as minorias politicas. Finalmente, a ultima secdo
compara os principais conceitos detectados no posicionamento adotado pelo Relator com a

influéncia teorica e politica da tradi¢ao liberal.



12

1- 0 CASO DA CPI DO APAGAO AEREO'.

Muitas vezes, decisdes judiciais contém uma importante carga de contetudo politico. O
posicionamento adotado pelos julgadores traduz determinados conceitos e influéncias
provenientes do pensamento politico, penetrando no universo dos operadores do direito e
conduzindo as decisdes. Quando se trata de julgar questdes que tangem a aspectos
institucionais da organiza¢ao do Estado e da relagdo entre poderes, tal conteudo ¢ decisivo.

No Brasil, julgamentos como esses sdo encontrados, por exceléncia, no Supremo
Tribunal Federal. Entdo, da boca do juiz se ouve o eco do pensamento politico que serve de
fundamento a concepgdo corrente do Estado. Nesse sentido, a decisdo judicial ¢ fendmeno
merecedor de atengdo, pois, a0 mesmo tempo, explicita o discurso de um ator politico (no
caso, 0 juiz) € manifesta uma pratica institucional ou uma reflexao sobre a institucionalidade
politica.

A andlise das decisdes judiciais da Suprema Corte em casos que versam sobre temas
institucionais, como a relacdo entre os poderes, indica a presenca de conceitos e teses
pertencentes ao pensamento politico liberal no discurso dos atores. Este trabalho confere
maior aten¢do a um caso (e uma manifestacdo) em particular: o Voto do Relator do Mandado
de Seguranca da CPI do “Apagdo Aéreo”, prolatado em meados de 2007. Essa primeira se¢ao

dedica-se a analisa-lo.

" O caso discutido no presente texto também foi objeto de investigagdo pelo autor em trabalho anterior. Tratou-se
da monografia de conclusdo do Curso de Direito na UFSM, intitulada “Direito e Politica no Supremo Tribunal
Federal: uma aproximacao sistémica através do Caso da CPI do Apagdo Aéreo”. Naquela oportunidade, a
investigacdo foi conduzida por meio de referencial tedrico distinto, adotando metodologia diversa e com outros
enfoques e preocupagoes, resultando numa reflexdo voltada especialmente para a relagdo entre Direito e Politica.
Ja nesta ocasido, o estudo busca identificar as raizes teodricas do posicionamento adotado no caso através do
cotejo de seus elementos conceituais com o pensamento politico liberal.
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Trata-se de recente decisdo proferida pelo Tribunal, atualizando seu posicionamento
jurisprudencial quanto a possibilidade de controle jurisdicional de atos do Poder Legislativo.
Nesse sentido, ¢ possivel compreender tal caso como representante exemplar e atual da
compreensdo do STF acerca das relagdes entre Judicidrio e Legislativo no Brasil, bem como
dos limites e possibilidades de atuacdo judicial frente a atos, procedimentos e tramites das
Casas Legislativas.

Dessa maneira, parte-se de um caso concreto e recente, pincando-se 0s principais
conceitos e argumentos que compdem a tese adotada pelo Relator, para, somente entdo,
verificar o desenvolvimento semantico das principais nog¢des politicas encontradas, de acordo
com a evolucdo jurisprudencial da Corte, e, por fim, detectar as raizes teéricas liberais de tais
idéias.

O presente capitulo divide-se em duas se¢des. Em primeiro lugar, faz-se uma narrativa
do episoddio que deu ensejo ao Caso da CPI do “Apagdo Aéreo”, bem como dos aspectos que
envolveram a tramitagdo do processo € sua repercussdao. Apos, através do exame do Voto do
Relator, discute-se o conjunto de idéias que indica a posi¢do adotada quanto ao
relacionamento entre os poderes e quanto a protegdo aos direitos de minorias politico-

parlamentares.

1.1. O episddio politico e 0 Mandado de Seguranca.

Essa primeira secdo descreve, sumariamente, as circunstancias que deram ensejo a
utilizacdo da via judicial para a instalagdo da chamada CPI do “Apagdo Aéreo”, através de
Mandado de Seguranga junto ao STF, bem como narra aspectos importantes quanto a
tramitacdo do processo na Corte e as conseqiiéncias da decisdo tomada. Trata-se de situar o

episodio politico que originou a demanda judicial, de forma a descrever o contexto da
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decisdo’.

Em setembro de 2006, o tragico acidente do v6o Gol 1907 descortinou a existéncia de
problemas velados no sistema de trafego aéreo brasileiro. Tal fato pareceu ser o estopim de
uma grande crise no setor. Embora alguns problemas ja existissem, desde entdo o cotidiano
dos aeroportos passou por episddios recorrentes de atrasos em voOos e confusdes. A crise
ocupou destaque nos veiculos de comunicacao. A responsabilizagdo do Governo (ainda que
por omissdo) passou a figurar como um lugar-comum. Sem o horizonte de um fim imediato
aos percalgos, nao tardou para que setores da oposicao vislumbrassem uma oportunidade de
obter dividendos politicos e investigar solu¢des para o problema.

No inicio de 2007, blocos parlamentares da Camara dos Deputados desencadearam
uma disputa politica quanto a instalacdo de CPI para investigar a crise no sistema de controle
do trafego aéreo. A questdo, que desde o inicio j4 possuia contornos politicos, tornou-se
parlamentar.

Requerimento proposto por deputados do PSDB apoiados por outros grupos da
oposi¢do pediu a instalagdio da Comissao para "investigar as causas, conseqiiéncias e
responsaveis pela crise do sistema de trafego aéreo brasileiro, chamada de “apagdo aéreo”,
desencadeada apos o acidente aéreo ocorrido no dia 29 de setembro de 2006, envolvendo um
Boeing 737-800, da Gol (voo 1907) e um jato Legacy, da América ExcelAire, com mais de
uma centena de vitimas". Tratou-se do Requerimento n° 01/2007, subscrito por 211
deputados, cujo pedido de criagdo da CPI foi inicialmente deferido pelo Presidente da
Camara, em marco de 2007.

Ocorre que os procedimentos regimentais prevéem que, apdés o recebimento do
requerimento pela presidéncia, faz-se necessaria sua leitura em Plenario, com a conseqliente

publicacdo. A partir desse momento considera-se instalada a CPI, cabendo as liderancas

? Salienta-se que esse expediente ¢ apenas um recurso narrativo auxiliar a compreensio da situagio levada a
apreciacdo judicial. Ou seja, ndo se trata de detalhar aspectos circunstanciais com a intengdo de indicar a
presenca de algum determinante contextual na decisdo tomada ou no discurso manifesto. Essa ndo ¢ a pretensdo
do trabalho. Nao se investiga porque a decisdao foi tomada nesse ou naquele sentido, mas sim qual o contetido
politico-conceitual utilizado e como ele se relaciona com o pensamento liberal.
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partidarias a indicag¢do de seus componentes.

Feita a leitura da pega em Plendrio, Luiz Sérgio (RJ), lider do PT, formulou recurso
contra a instalacdo da CPI por meio de questdo de ordem. O argumento utilizado era que o
Requerimento ndo apresentava o "fato determinado" com clareza, um dos requisitos previstos
na Constitui¢do Federal para a instalagdo da Comissdo. O Presidente da Camara, Deputado
Arlindo Chinaglia, recebeu a questao de ordem, mas a indeferiu. Imediatamente, nova questao
de ordem pediu o encaminhamento da matéria a Comissao de Constituicdo e Justica. Na CCJ
o recurso contra a instalacdo da CPI foi aprovado por maioria.

O Plenario da Camara confirmou a decisao da CCJ, obstando a efetiva instalagdo da
CPI ao conceder efeito suspensivo a recurso interposto. Na ocasido, 308 deputados votaram
contrariamente a investigacao e apenas 141 confirmaram as assinaturas dadas ao requerimento
inicial.

Inconformada com a decisdo, a oposi¢do buscou uma saida judicial. Impetrou
Mandado de Seguranga junto ao STF visando instalar a CPI do “Apagdo Aéreo” na Camara
dos Deputados. Utilizou-se de um ja recorrente mecanismo disponivel a oposicdo e as
minorias politicas vencidas nas arenas majoritarias: a busca da tutela jurisdicional de modo a
alcancar no judicidrio a revogacdo de decisdes da maioria. Tal expediente se da através da
judicializagdo de questdes até entdo somente politicas ou submetidas a decisdo exclusiva de
atores pertencentes a arenas tradicionais como o Executivo e o Legislativo .

A tese formulada pelos impetrantes era que a decisdo tomada pelo Plenario,
determinando o arquivamento do Requerimento de criagdo da CPI, feria o direito
constitucionalmente garantido do exercicio da funcdo fiscalizadora pelas minorias
parlamentares. Afirmaram que o instituto da Comissdo Parlamentar de Inquérito teria esse
proposito, sendo dispensavel (ou at¢é mesmo uma afronta) a confirmagdo da iniciativa

fiscalizatéria pela maioria. Os requisitos necessarios para a implantagao da Comissao estariam

* Tais consideragdes remetem a problematica da “judicializagio da politica” que, embora tenha merecido
crescente atenc@o de pesquisadores tanto do direito como das ciéncias sociais, ndo figura como aspecto essencial
desse trabalho. Sobre o tema, ver VIANNA, 1999 e MACIEL e KOERNER, 2002.
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presentes e, portanto, a decisao do Plenario teria lesado direitos fundamentais.

O Relator do caso foi o Ministro Celso de Mello. Em sua primeira decisdo, antes de
apreciar o pedido liminar, determinou que o Presidente da Cdmara dos Deputados prestasse
informagdes. Por sua vez, Chinaglia indicou que teria admitido o Requerimento da CPI,
entendendo que os requisitos para sua criacdo estavam preenchidos, mas também justificando
a legitimidade do cabimento do recurso do lider do PT. Assim, compreendeu que nao poderia
impedir o processamento da questdo de ordem apresentada e seu encaminhamento para
votagdo na CCJ e no Plenario.

Prestadas tais informacdes, o Ministro prolatou decisdo liminar entendendo pelo
desarquivamento do Requerimento, mas sem determinar a instalagdo imediata da CPI*. A
decisdo final caberia ao Plendrio do STF. J4 nessa primeira manifestacdo, os argumentos
utilizados pelo julgador apresentam sua posicdo quanto aos direitos das minorias
parlamentares e quanto ao papel do Judicidrio. Vé-se, com certa clareza, a presenga de sua
tese relativa ao devido processo legislativo e a protecdo as minorias politicas. Entretanto, a
peca mais sofisticada viria a ser o seu Voto no julgamento em Plenério.

Em 25 de abril a Corte decidiu. Por unanimidade, os Ministros deram razdo a minoria.
A CPI seria instalada. Diferentemente de ocasides anteriores, a totalidade do STF entendeu
que estava em jogo um direito constitucionalmente protegido, aquele relativo a instalacdo das
Comissoes de Inquérito, cuja titularidade pertence, essencialmente, as minorias. Portanto,
seria vidvel ao judiciario decidir positivamente sobre questdo que diz respeito ao
funcionamento de um outro poder.

A repercussao da decisdo na midia enfocou os efeitos da decisdo, ou seja, a instalacao

da Comissao. Ja nessas alturas outra CPI seria instalada no Senado para apurar o mesmo fato.

* Tal decisdo foi concluida nos seguintes termos: Sendo assim, e tendo em consideragdo as razdes expostas,
defiro o pedido de medida liminar, para determinar, cautelarmente, até¢ o julgamento final do presente mandado
de seguranca, o imediato desarquivamento do Requerimento n°® 01/2007, que objetiva instituir Comissao
Parlamentar de Inquérito (...). A presente decisdo, portanto, limita-se a paralisar os efeitos da deliberacdo
plendria da Camara dos Deputados proferida na decisdo Extraordinaria de 21/03/2007, impedindo, desse modo,
até final decisdo do Supremo Tribunal Federal, que se tornem irreversiveis as conseqiiéncias resultantes da
desconstitui¢do do Ato da Presidéncia dessa Casa (...).



17

Do que fora noticiado, pouco se viu sobre os fundamentos da decisdo. Porém, para os fins
desse trabalho, o conjunto de idéias que conduz o Voto do Relator ¢ o elemento de maior
importancia para perceber a influéncia de nog¢des enraizadas no pensamento politico liberal na
conformagdo da decisdo judicial. Nesse escopo, o que se destaca ndo € a disputa parlamentar
(ou mesmo judicial) entre governo e oposi¢do, mas sim o conjunto de idéias politicas
manifestadas pelo Relator ao decidir o caso.

Merecem atencao alguns elementos relativos a tramitagdo do processo. O caso em
questdo trata-se do Mandado de Seguranca n° 26.441-1-DF. Movido pela oposicao, o MS teve
como impetrantes os Deputados Antonio Carlos Pannunzio (PSDB/SP), Fernando Coruja
(PPS/SC) e Onyx Lorenzoni (PFL/RS). Foram indicados como autoridades coatoras,
figurando do pélo passivo da agdo’, o Presidente ¢ a Mesa da Camara dos Deputados. Tendo
em vista que o arquivamento do Requerimento de instalagdo da CPI fora motivado pela
aprovacgdo em plenario de questdo de ordem formulada pelo Deputado Luiz Sérgio (PT/RJ), o
mesmo figurou na agdo como litisconsorte passivo necessario”.

O Mandado de Seguranga foi impetrado em 12/03/2007. Seguindo os procedimentos
legais, o Relator requisitou informagdes a autoridade coatora e nomeou o litisconsorte passivo
necessario, requisitando, também, que ele prestasse informacdes. Recebida a resposta
formulada pela Presidéncia da Camara dos Deputados no dia 27 de marco, em dois dias houve
manifestagdo do Relator quanto ao pedido liminar. Assim, como ja mencionado, determinou-
se, cautelarmente, até o julgamento final da acdo, o imediato desarquivamento do
Requerimento n°® 01/2007 que instalava a CPI do Apagdo Aéreo. Entretanto, apesar do
desarquivamento, a decisdo nao teve como efeito a instalagdo da Comissdo, ficando tal
aspecto em suspenso até o julgamento de mérito da agdo pelo Tribunal Pleno, composto pelos
onze Ministros da Corte.

Em seguida, foi ouvido o Lider do PT que sustentou, entre outras coisas, a

5 r
Grosso modo, como parte ré.

6 « . . . \ s 1A . A
Devendo participar do processo em posi¢cao quase equiparada a Presidéncia e Mesa da Camara.
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impossibilidade do Judiciario apreciar a questdo, tendo em vista se tratar de matéria interna
corporis - adstrita ao arbitrio exclusivo do Poder Legislativo - e frente a possibilidade de
ofensa ao principio da separagao de poderes caso o STF julgasse positivamente a acdo.

Seguindo o trAmite do processo, ouviu-se o eminente Procurador Geral da Republica
Antonio Fernando de Souza. Retornados os autos em 17/04/2007, com Parecer pela concessao
da seguranga para que o Presidente da Camara dos Deputados conferisse eficacia a sua
propria decisdo, anterior a questdo de ordem, e praticasse os atos necessarios a efetiva
instalacdo da CPI, o processo seguiu para julgamento pelo Pleno do STF.

Nota-se que o Ministério Publico acolheu a tese apresentada pelos impetrantes, pela
qual os direitos de minoria parlamentar, como aquele relativo a criagdo de CPI, possuem
natureza constitucional, exigindo a protecdo do Poder Judicidrio frente a ocorréncia de
decisdo majoritaria opressora. Ou seja, a natureza do direito pleiteado faz com que o
Judiciario proteja uma esfera de direitos da minoria politica que ndo pode ser submetido as
regras majoritarias’.

Em 25/04/2007 ocorreu a se¢do de julgamento que apreciou o caso. O voto do Relator
posicionou-se pelo conhecimento da matéria, derrubando trés questdes prévias suscitadas,
bem como pela concessao da seguranca no mérito. Seu posicionamento foi seguido pelos
demais ministros, sendo declarado procedente o pedido, & unanimidade.

Assim, a CPI do Apagdo Aéreo na Camara dos Deputados acabou sendo instalada. Ao
mesmo tempo, outra Comissdo também fora instalada no Senado para apurar o mesmo caso.
Ao fim, como o governo possuia maioria na Camara, os trabalhos da CPI acabaram ndo
chegando aos resultados pretendidos pela oposi¢do. Seu relatério® restou retraido, ndo

contribuindo para a solugdo da crise aérea. Muito se discutiu, mas pouco se resolveu. Os

problemas mais graves do sistema de trafego aéreo persistiram por um bom tempo, sendo

7 Conforme o Parecer: Segue-se dai que a criagdo de CPI, nos termos precisos do regramento constitucional, ndo
estd condicionada a previa discussdo e consenso pela maioria parlamentar da Casa respectiva. O constituinte foi
expresso ao prescrever que a CPI serd criada, obedecidos os demais requisitos constitucionais ja referidos,
mediante requerimento de um ter¢o dos membros de qualquer das Casas.
* O relator da comissdo foi o Deputado governista Marco Maia (PT/RS).
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reavivados frente a ocorréncia de outro tragico acidente, que envolveu o voo TAM 3054, ja no
decorrer dos trabalhos da comissao.

O saldo politico parece ndo ter sido muito positivo para a oposi¢ao. Apesar da crise do
setor ndo ter sido bem solucionada (ainda em meados de 2008 era possivel se deparar com
atrasos em voos domésticos), seus efeitos ndo chegaram a abalar de forma importante e
perene a popularidade do Presidente Lula. Em 2008, a agenda politica caminhou em outras
dire¢des — sobretudo ao se considerar a ocorréncia das eleicdes municipais — € o tema deixou
as mesas e perdeu a atencao dos noticiarios.

Resumidos alguns aspectos relativos ao episodio politico que motivou a impetragdao do
Mandado de Seguranca, bem como a tramitacdo da acgdo e seu julgamento junto ao STF, resta
discutir o conteudo do voto do Relator, Ministro Celso de Mello, que foi seguido pelos

demais julgadores na decisdo proferida.

1.2. A tese do relator: aspectos conceituais.

Como afirmado no inicio da se¢do anterior, a decisdo judicial pode carregar forte
conteudo politico. Nao apenas no ambito dos efeitos e repercussdoes quando se decide sobre
questdes relevantes na esfera dos poderes instituidos, mas ao trazer, no corpo conceitual e
argumentativo que a compde, elementos informadores de certo pensamento politico. E o que
ocorre no caso escolhido. Além do Mandado de Seguranca sobre a CPI do “Apagdo Aéreo”
envolver diretamente o Poder Legislativo, tendo origem na Camara dos Deputados e recaindo
seus efeitos sobre procedimentos dessa Casa, a propria decisdo traduz um arcabougo
conceitual que remete a uma compreensdo da institucionalidade brasileira e da relacdo entre
os poderes cuja matriz encontra-se no pensamento politico liberal. Identificar a correlacao
existente entre os argumentos apresentados pelo Ministro Relator do caso e os conceitos
presentes na teoria politica de tradi¢@o liberal € o objetivo central deste trabalho.

A concretizagdo dessa tarefa exige um primeiro passo: a andlise atenta do Voto do
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Relator no julgamento do Mandado de Seguranca sobre a CPI do “Apagdo Acéreo”. Feita
rapida introdugdo relativa ao episddio politico que envolveu o feito, pode-se, agora, desvendar
a tese que conduziu a decisao.

Antes, porém, ¢ importante tracar algumas consideragdes de ordem metodologica. A
investigacdo exposta nesta secdo — que figura como ponto central e condutor de todo o
trabalho — é uma observacao sobre o texto, no caso, o Voto do Ministro Celso de Mello,
Relator da matéria no STF. Os procedimentos que subsidiam a leitura do material empirico
espelham-se em técnicas de andlise conceitual e argumentativa. Nao se trata propriamente de
uma analise de discurso ou retorica, muito menos de conteudo em sentido estrito. Buscou-se,
porém, partindo da observagdo da documentacdo escolhida, desenhar os argumentos e abstrair
os conceitos utilizados pelo Ministro no julgamento. Posteriormente, no capitulo final do
trabalho, o mesmo expediente serd empregado em obras fundamentais da teoria politica,
verificando-se, ao fim, a existéncia de alguma correlac;ﬁo9 entre os conceitos identificados nos
dois momentos.

Talvez, a definicdo metodologica mais aproximada ao procedimento empregado na
pesquisa indique a tentativa prioritaria de utilizacdo do método exegético'® ou da analise
conceitual''. Trata-se, porém, de um espelhamento metodologico, longe de rigido, que apenas

orienta a analise textual efetuada num nivel de aproximacao.

’ Nio no sentido estatistico, por 6bvio.

"% Tal “método” pode ser encontrado em Bobbio (1969). Ao investigar o pensamento de Kant, tal autor apresenta
essa metodologia. Veja-se: (...) O método da nossa exposicdo serd essencialmente exegético: tentaremos
entender Kant através de uma leitura atenta do texto. Daremos entdo importdncia particular a escolha dos
trechos relevantes que permitirdo uma exposi¢do que retina possivelmente os dois requisitos da clareza e da
finalidade (...) p.79.

"' E também Bobbio (1986) quem apresenta essa op¢io metodoldgica. Sua definigdo é muito proxima & anterior.
Veja-se: (...) Trata-se do método de andlise conceitual, para cuja defini¢do ndo encontro nada melhor que
repetir o que escrevi hd dez anos no preficio ao volume Da Hobbes a Marx (...): No estudo dos autores do
passado, jamais fui particularmente atraido pela miragem do chamado enquadramento historico, que eleva as
fontes a precedentes, as ocasioes a condigoes, detéem-se por vezes nos detalhes até perder de vista o todo:
dediquei-me, ao contrdrio, com particular interesse, ao delineamento de temas fundamentais, ao esclarecimento
dos conceitos, a andlise dos argumentos, a reconstrugdo do sistema.”(...)(p.7). E, adiante, o autor continua:
Decerto, a reconstrugdo conceitual ndo exclui nem a andlise historica nem a interpreta¢do ideologica: no
universo do saber, hd lugar para as mais diversas perspectivas, as quais, alias, deveriam completar-se

reciprocamente tendo em vista um conhecimento mais completo ou menos parcial do objeto.(...)(p.9)
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Portanto, discute-se o conteudo e a forma do texto de modo a abstrair os elementos
conceituais importantes para o pensamento politico, ou seja, verificam-se os aspectos que
dizem respeito as questdes da relagdo entre os poderes e dos direitos de minorias politico-
parlamentares no Voto do Relator. Em resumo, faz-se uma descricdo e analise da
apresentacdo e desenvolvimento da tese utilizada pelo Ministro, observando os principais
pontos de relevancia politica e institucional e procedendo, ao final, a reconstrugao sintética da
conclusdo da argumentagdo, ou seja, indicando a esséncia do entendimento adotado.

Inicialmente, antes de discutir propriamente o Voto do Relator no julgamento
proferido pelo Plenario do STF, cabe pincelar algumas consideragdes quanto a decisao,
também por ele prolatada, que concedeu medida liminar determinando o desarquivamento do
Requerimento de instalagdo da CPI. Nao se entrarda em detalhes quanto a fundamentacdo e o
contetido de tal manifestacdo, tendo em vista que o argumento central para o deferimento da
liminar foi repetido e ampliado no julgamento do mérito da agdo. Em verdade, o Voto repete
textualmente diversos trechos da decisao liminar.

Todavia, os conceitos fundamentais que sustentam a tese apresentada ja podem ser
percebidos nesse primeiro momento. Inclusive, pode-se compreender que tal pronunciamento
representou verdadeira antecipacao de voto, indicando, desde entdo, qual a tese sustentada
pelo Relator e que seria vitoriosa ao final do julgamento.

Para a concessio da medida liminar, o Ministro Celso de Mello primeiramente
reconheceu a possibilidade de conhecimento da questdo, ou seja, declarou que o STF ¢
competente para julgar a acdo, mesmo versando sobre aspectos que dizem respeito ao Poder
Legislativo. Assim, afastou a interpretagdo pela qual o caso compreenderia matéria interna
corporis, cuja decisdo caberia exclusivamente a propria Camara dos Deputados. Para que isso
pudesse ser feito — e aqui se encontra o pilar que sustenta toda a tese — existiria um direito
publico subjetivo das minorias parlamentares a criagdo de Comissdes Parlamentares de
Inquérito. Tal direito encontraria albergue na Constituicdo Federal, abrindo espago a atuacdo

judicial em sua prote¢do. E mais, como tal direito pertence as minorias, ndo seria possivel
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submeter o pedido de criacao de tais comissdes as maiorias.
J& na decisdo liminar, o Ministro Celso de Mello (2007b) acaba por situar o direito das
minorias politicas como direito de oposicao, relacionando-o ao proprio regime politico. Veja-

se o seguinte trecho de sua manifestacao:

Niao se pode desconhecer, portanto, a extrema relevancia da matéria ora
submetida a aprecia¢do do Supremo Tribunal Federal, notadamente porque a
natureza do tema em exame (...) impde o reconhecimento de que existe, em
nosso sistema politico-juridico, um verdadeiro estatuto constitucional das
minorias parlamentares, o que traduz estimulo irrecusavel a analise, por parte
desta Suprema Corte, do significado que deve assumir, para o regime
democratico, a discussdo em torno da proteg¢do jurisdicional ao direito de
oposicao, analisado na perspectiva da pratica republicana das instituigdes
parlamentares. (Celso de Mello, 2007b, p.13-14)

Ademais, nessa mesma ocasido ¢ apresentado um tema que seria mais bem enfrentado
no Voto em Plenario: a doutrina das questdes politicas, que indica os limites de atuagdo
judicial frente a atos dos demais poderes, apresentando a forte hipotese pela qual, na
existéncia de violagdo a direito constitucionalmente protegido, o STF deve julgar
positivamente. Foi justamente a acolhida de tal hipdtese que acabou orientando a decisdo
liminar e o julgamento posterior. Admitiu-se que os impetrantes alegavam violacdo a direito

de ambito constitucional. Veja-se outro trecho exemplar nesse sentido:

E, ao fazé-lo, devo registrar — como ja tive o ensejo de assinalar em anterior
despacho proferido nestes autos (fls. 131/133) que esta impetragdo
mandamental apodia-se em alegacdo de ofensa a direitos impregnados de
estatura constitucional.

Esse particular aspecto da controvérsia parece legitimar, afastado o carater
“interna corporis” dos atos ora questionados, o exercicio, pelo Supremo
Tribunal Federal, da jurisdi¢do que lhe ¢ inerente, considerada a natureza
juridico-constitucional do litigio em causa, em cujo dmbito se discute se a
maioria — mediante utilizagdo de meios regimentais, como a suscitacdo de
questdo de ordem e a interposi¢do de recurso — pode, ou ndo, inviabilizar a
criagdo de determinada Comissdo Parlamentar de Inquérito. (Celso de Mello,
2007b, p.6-7)

Em seguida, ultrapassado esse obstaculo a emissdo de um juizo positivo quanto a agao,

passou-se a discutir se o Requerimento de instalagdo da CPI preenchia os requisitos
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necessarios previstos na Constituicao, ainda que num exame preliminar e superficial proprio a
decisdes como a exarada naquele momento. Por sua vez, Celso de Mello compreendeu que
havia plausibilidade juridica na pretensao formulada, bem como que a demora no provimento
judicial poderia prejudicar decisivamente a instalagdo da CPI, tendo em vista que o
Requerimento 01/2007 havia sido arquivado.

Assim, a liminar foi concedida para desarquivar tal requerimento, sem, contudo,
determinar a instalagdo da Comissao, o que aguardaria o julgamento do mérito pelo Plenario
do Tribunal. De qualquer forma, em tal manifestacao ja foi possivel perceber a presenga do
mesmo nucleo conceitual que reapareceria mais tarde. A supremacia da Constitui¢do, a
possibilidade de atuagdo judicial frente a alegada ofensa a Carta e a existéncia de direito de
minorias politico-parlamentares a criagdo da CPI, independentemente da vontade da maioria,
sdo idéias-chaves contidas em ambas as manifestagdes do ministro.

Discutida rapidamente a presenca de nogdes centrais da tese ja na decisdo liminar,
passa-se, agora, a analise do Voto prolatado no julgamento do caso no Plenario do STF. O
enfrentamento do texto seguirda a seqiiéncia da propria argumentacdo apresentada e das
questoes versadas, destacando os conceitos fundamentais € o encadeamento do argumento.

O Voto dividiu-se em duas partes: uma dedicada as questdes prévias levantadas pelo
litisconsorte passivo necessdrio; a outra relativa ao mérito da agdo. O Ministro inicia sua
manifestagdo informando qual o objeto da impugnagdo dos impetrantes. Estes se insurgiram
contra o arquivamento do Requerimento de instalacdo da CPI do “Apagdo Aéreo”, decisdo
tomada pelo Plenario da Camara dos Deputados que teve por origem ato da Presidéncia da
Casa ao admitir a questao de ordem formulada pelo Deputado Luiz Sérgio.

Em seguida, indica que o Lider do PT, litisconsorte passivo necessario, ao prestar
informacdes solicitadas pela Corte, formulou trés questdes prévias que seriam apreciadas em
primeiro lugar, pois “o eventual acolhimento de qualquer delas poderda impedir o pleno
exercicio, por este Supremo Tribunal, de sua jurisdi¢do constitucional” (Celso de Mello,

2007, p.2). Todas elas desembocam em um mesmo pedido: que o STF ndo conhega da acao,
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ou seja, que nao emita um “‘julgamento positivo”, devendo deixar de decidir o mérito da
controvérsia.

A primeira questdo prévia aponta para a perda do objeto da agdo, indicando que seu
julgamento estaria prejudicado, tendo em vista que um dos requisitos constitucionais para a
instalacdo da CPI ndo se manteve frente a votagdo do Plenéario da Camara dos Deputados.
Naquela ocasido, quando a questdo de ordem foi votada, a posi¢ao que defendia a instalagdo
da CPI ndo alcangou o nimero minimo de subscritores exigido pelo texto constitucional.

O Lider do PT havia apontado que, apesar do requerimento inicial ter ultrapassado o
numero minimo necessario para a criacao da CPI (1/3 dos parlamentares da Casa), quando a
questdo foi posta a prova em Plendrio, apenas 141 Deputados votaram favoravelmente.
Argumentou, assim, que a a¢do ndo possuia objeto, pois as subscrigdes do requerimento nao
foram reiteradas na votagao.

Essa primeira questdo prévia ¢ habilmente afastada pelo Relator. De inicio, o Ministro
indica que os impetrantes ndo questionam apenas o processamento da questdo de ordem ao
plenario, mas que a acdo possui objeto mais amplo, pretendendo anular todos os atos
praticados com a finalidade de postergar ou obstar a investigacdo parlamentar, “ndo
importando que se trate de atos decisorios da Presidéncia da Camara dos Deputados, ou de
manifestagdes opinativas de sua Comissao de Constitui¢ao e Justica e de Cidadania, ou, ainda,
de deliberagdes colegiadas proferidas pelo Plenério dessa Casa Legislativa” (Celso de Mello,
2007, p.6)

Vé-se, portanto, que, na visao do Relator, a acdo ndo pretendia apenas afastar
obstaculos do Regimento da Camara, mas visava a concretizacao do direito a instalagcdo e
funcionamento da CPI em si mesmo, como uma prerrogativa propria da minoria.

Tal observacao fica clara na seqiiéncia, quando surge a oposi¢do entre minoria e
maioria, por exemplo, ao confrontar-se “o inquérito legislativo pretendido pela minoria” aos
“atos promovidos pelos grupos majoritarios”. Tanto o € que a primeira e principal razao

utilizada para afastar a questdo prévia inicial ndo ¢ o preenchimento do requisito numérico,
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mas o fato da pretensdo da minoria ter sido colocada a prova da maioria mediante a submissao
da questao de ordem ao plenario.
Por isso o Relator acaba entendendo que tal acontecimento nao traz prejudicialidade a
acdo, mas ao contrario, refor¢a o argumento dos autores. Veja-se:
(...) longe de caracterizar situagdo configuradora de prejudicialidade da
presente impetragdo, confere, ao contrario, mais énfase (e vigor) a tese,
sustentada pelos impetrantes, de que a utilizacdo desse recurso regimental
poderia frustrar a investigagdo parlamentar, fazendo preponderar, na matéria,

ndo a vontade da minoria (como quer a Constituicdo da Republica), mas,
sim, o principio majoritario. (Celso de Mello, 2007, p. 7)

Tal fragmento deixa transparecer uma importante associacdo de idéias que se repetird
no decorrer do argumento. A Constituicdo quer que a vontade da minoria baste para fazer
instalar uma investigacao parlamentar. E porque o fato das subscrigdes ndo se repetirem no
plenario acabaria conferindo maior énfase a tese? Pela simples razdo de que o Plenario ¢
instancia majoritaria, em que, obviamente, a vontade da maioria se impde. Porém, as CPIs sdo
instrumentos a disposicdo das minorias. Assim a redu¢do de apoio na votacdo do recurso
indica que a forca da maioria acabou opondo-se a inten¢do inicial do grupo minoritério.

Para conferir maior robustez retérica ao que declara, o Relator fala que a posi¢ao
adotada pelo Procurador Geral da Republica em seu parecer favoravel a agdo “nao foi por
outra razao”. Em seguida, a idéia contida no Parecer ¢ citada no voto, compondo também seu
argumento. Merece transcrigdo parte do trecho mencionado:

Os impetrantes deduziram pretensdo adequada a obtengdo da tutela ao direito
de ver instaurada a comissdo parlamentar de inquérito requerida, sendo certo
dizer, por essa razao, que, além de subsistir o seu interesse no julgamento do
feito (porque ndo prejudicado), a apreciagdo em plendrio do recurso em
questdo, com a desconstitui¢do da decisdo favoravel a criagdo da CPI,
confere, em verdade e como também ja ressaltado pelo Ministro Relator,
maior legitimidade a tese dos impetrantes de que a admissibilidade de
impugnagdo, no ambito da propria Casa Legislativa, contra ato de criacdo de
CPI importa em desrespeitar o proposito constituinte de privilegiar, para a

provocagdo inicial da atuacdo fiscalizatoria legislativa, a minoria
parlamentar (Celso de Mello, 2007, p.8)
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Vé-se novamente a associacdo entre designio da Constituigdo, minoria legislativa e
fiscalizagdo. Ou seja, a minoria tem privilégios para iniciar a atuacdo parlamentar
investigativa. Portanto, nesse caso levado ao Supremo, ¢ um direito da minoria parlamentar
que estd em jogo. Por isso a rejeicdo do Plenario da Camara (em votacdo majoritaria) da
maior legitimidade a tese. O confronto ¢ entre direito da minoria e interesse da maioria.
Deveria o Tribunal escolher um lado.

Somente apds firmar esse juizo ¢ que se passa a discutir a segunda razao pela qual a
questdo prévia deveria ser afastada. Trata-se, agora, de um aspecto de ordem temporal.
Indicou-se que o nimero minimo de subscrigdes previsto na Constitui¢do para a instalagao da
comissdo deve ser certificado no “momento em que protocolado o pedido junto & Mesa da
Casa legislativa” (Celso de Mello, 2007, p. 9). E mais: seria totalmente desnecesséaria sua
confirmacdo posterior, figurando tal exigéncia como uma injusta limitacdo ao direito da
minoria parlamentar. Quando a tal aspecto, o Voto manifesta-se no seguinte sentido:

Vé-se, portanto, que esse pressuposto constitucional situa-se na génese do
ato de criag@o da CPI, de qualquer CPI, devendo ser aferido, por tal razdo, no
instante mesmo em que o requerimento ¢ apresentado a Mesa da Casa
legislativa competente, ndo sendo exigivel, em conseqiiéncia, a minoria
parlamentar, o dever de ratificar ou de confirmar, em Plenario, em momento
ulterior, a vontade — ja legitimamente manifestada — dos subscritores do
pedido de investigagdo parlamentar.

Na realidade, o acolhimento dessa tese sustentada pelo Senhor Lider do PT,
além de transgredir, diretamente, o que dispde o art. 58, §3°, da propria
Constituigdo da Republica, representaria um encargo — nao legitimado pelo

texto constitucional — que culminaria por frustrar, até mesmo, a instauragdo

de qualquer inquérito parlamentar. (Celso de Mello, 2007, p. 9-10)

Salienta-se que a razdo de ordem temporal aparece em segundo lugar, ndo apenas na
seqliéncia do texto, mas também na hierarquia do argumento. E, mesmo assim, figura de
forma conexa com a primeira razdo ¢ com a idéia de desnecessidade de “provacdo” da
vontade dos deputados subscritores da CPI. Nesse sentido, o segundo paragrafo do fragmento
acima citado tenta refutar a questdo prévia pela adogdo de uma hipdtese contrafactual, ou seja,

diz que o acolhimento da tese do litisconsorte frustraria o direito do grupo minoritario e
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violaria a Constituicdo, impossibilitando, em sua adogdo extrema, a propria investigacao
parlamentar. O receio ¢ que a minoria poderia ser constantemente colocada a prova e
esmagada no confronto com a maioria.

Assim, o Relator conclui que, estando presente o nimero minimo de assinaturas no
momento em que foi protocolado o Requerimento de instalagdo da CPI do “Apagdo Aéreo”
perante o Presidente da Casa, ndo se pode negar o preenchimento de tal requisito
constitucional. Seu posicionamento afasta totalmente a alegacdo de que ndo teria havido, no
Plenario da Camara, a “ratificacdo” ou a confirmagao da vontade dos requerentes iniciais.

A segunda questdo prévia versa sobre aspecto essencialmente juridico, de ordem
processual, que diz respeito aos requisitos do Mandado de Seguranga. Menciona que a ag¢ao
ndo preencheria as condi¢des de liquidez e certeza, necessdrias para seu conhecimento e,
portanto, para a prolagdo de “julgamento positivo”. O Lider do PT sustentou que os fatos
narrados pelos impetrantes nao teriam sido devidamente comprovados, havendo “parcialidade
da documentagao probatoria” que ndo possuiria a robustez necessaria para a demonstragao do
direito supostamente violado. Ocorre que, nas agdes de Mandado de Seguranca, as provas
devem ser totalmente produzidas com a inicial, ou seja, o que nao foi provado no inicio do
processo nao podera sé-lo posteriormente. Por tais razdes, o litisconsorte passivo necessario
entendeu que a a¢do ndo poderia ser conhecida, sendo incabivel o julgamento do mérito pelo
STF.

O Relator inicia o tratamento da questao mencionando consagrados doutrinadores que
versam sobre o remédio constitucional do Mandado de Seguranga, bem como indicando a
jurisprudéncia da Corte sobre a matéria. Discorre sobre a necessidade de demonstracao da
existéncia de direito liquido e certo através de provas juntadas simultaneamente a peti¢ao
inicial. Em seguida, entende que a alegacdo do Lider do PT “ndo se aplica ao caso ora em
exame, pois, ao contrario [...] os fatos subjacentes a este litigio mandamental acham-se
plenamente comprovados [...] ndo havendo que se falar, portanto, em iliquidez” (Celso de

Mello, 2007, p. 17). Ainda, sdo mencionadas as provas trazidas aos autos pelos impetrantes.
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Por fim, o Ministro conclui pelo afastamento da segunda questdo prévia suscitada. Nesse
sentido, afirma que:
[...] a possibilidade de compreensdo dos pontos concernentes ao debate
suscitado na presente causa, além de ampla, decorre, de maneira imediata,
dos proprios documentos que a parte impetrante, ela mesma, produziu, “ex

ante”, quando da impetragdo deste mandado de seguranga. (Celso de Mello,
2007, p.18)

Finalmente, a terceira questdo prévia suscitada diz respeito a suposta “impossibilidade
constitucional de o Supremo Tribunal Federal apreciar a controvérsia veiculada nesta causa,
eis que, segundo enfatizado pelo Senhor Lider do PT, nela se discutem questdes de carater
meramente regimental, impregnadas de natureza “interna corporis” (Celso de Mello, 2007,
p-3).

Aqui, dois topicos que aparecem como argumentos fundamentais na sustentacdo da
tese do relator sdo decisivos: a supremacia da Constituicao e a defesa dos direitos de minorias
politico/parlamentares. O encadeamento entre ambos € o aspecto central na fundamentagao da
tese que tornou possivel o conhecimento da matéria - afastando-se a preliminar quanto a
incompeténcia do STF para conhecer de matéria relativa a atos interna corporis —bem como a
concessdo da seguranca no julgamento de mérito. Assim, tais aspectos figuram tanto na
discussao relativa a terceira questdo prévia quanto ao proprio mérito da agao.

A ultima preliminar suscitada pelo litisconsorte passivo necessario aduzia que nao era
licito ao STF conhecer do mandado de seguranca, pois se discutiam apenas questdoes de
carater regimental, de natureza interna corporis, insuscetiveis de apreciacdo judicial, haja
vista o principio constitucional da separacdo dos poderes. O Lider do PT entendeu que
eventual deferimento da seguranga “implicaria na declaracdo de invalidade e até mesmo de
inconstitucionalidade das normas regimentais recursais e, nessa quadra, da possibilidade do
Poder Judiciario intervir na seara ‘interna corporis’ do Parlamento” (Celso de Mello, 2007,
p.19).

A tese levantada pelo litisconsorte nao foi seguida pelo Relator. O Ministro também
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afastou a terceira preliminar presente no caso. O argumento essencial utilizado baseou-se na
idéia de supremacia da Constitui¢do, o que tornava possivel o controle jurisdicional e,
portanto, o conhecimento da matéria. No desenvolvimento de sua argumentacdo, Celso de
Mello entendeu que a impetracdo mandamental fundamentava-se na alegagdo de violagao de
direitos impregnados de estatura constitucional, capazes de legitimar a atuacdo do Tribunal.
Nesse sentido, o Voto cita manifestagdo do Procurador-Geral da Republica indicando que o
exame de tal preliminar confunde-se com o proprio mérito do writ. Veja-se:
Na realidade, ¢ como bem observou o eminente Procurador-Geral da
Republica, em seu douto parecer (fls. 436, item n. 25), “O exame da
legitimidade da interferéncia dessa Corte na atuacdo (ou omissdo) legislativa
questionada e de possivel caracterizagdo de ofensa a separacdo de poderes
confunde-se como proprio mérito do “writ” - uma vez envolvida na analise a

questdo da extensdo da prerrogativa conferida a minoria parlamentar pela
Constituigdo da Republica (...)” (Celso de Mello, 2007, p.20)

Ou seja, ¢ possivel perceber que a interpretagdao do principio da separagdao dos poderes
¢ um dos aspectos centrais da controvérsia. Como serd discutido em capitulo posterior, tal
idéia ¢ fundamental no pensamento politico liberal relativo a organizacdo dos poderes do
Estado. Trata-se, portanto, de nogdo politica de raizes liberais cujo alcance e sentido sdo
postos a avaliacdo do Supremo, no interior de um conjunto conceitual de mesma matriz.

Assim, cabe decidir sobre a possibilidade de interferéncia do Poder Judicidrio na
atuacao legislativa, tendo em vista que se discute a prerrogativa conferida pela Constituigao as
minorias para a iniciativa de investigacdo parlamentar. Como indica o voto, isso acaba
confundido a preliminar levantada com o proprio mérito da agao.

Em tal esteira, o Relator tece algumas reflexdes prévias sobre o controle jurisdicional
do poder politico e o chamado judicial review. Note-se que a propria concep¢do da
possibilidade de um controle do poder politico pelo judiciario (mesmo que 0 mesmo nao seja
efetivo ou existente) o cria como uma realidade em potencial. E que o ato de conceber (e nio
apenas conceituar) imprime um horizonte de realizagdo ao objeto concebido, no caso, o

controle jurisdicional. Ou seja, trata-se de uma “existéncia minima” ao menos em um plano
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ideal colocado em poténcia. Além disso, as preocupagdes narradas sdo assumidamente quanto
as “implicagdes juridico-institucionais” desse controle. Assim, hd um aspecto voltado
principalmente para o direito e outro ligado propriamente as institui¢des politicas.

Em seguida, o Relator refere-se ao regime democratico e as relagdes entre o Poder e o
Direito. Para ele, nessa seara se impde o respeito as leis e a Constituicdo como caracteristicos
do Estado Democratico de Direito. Tais aspectos, marcantes do liberalismo democréatico, sao
claramente referidos pelo Ministro:

Como sabemos, o regime democratico, analisado na perspectiva das
delicadas relagdes entre o Poder e o Direito, ndo tem condigdes de subsistir,
quando as institui¢des politicas do Estado falharem em seu dever de respeitar
a Constituigao e as leis, pois, sob esse sistema de governo, ndo podera jamais
prevalecer a vontade de uma so6 pessoa, de um sé estamento, de um s6 grupo
ou, ainda, de uma s6 instituigao.

Impde-se, por isso mesmo, a todos os Poderes da Reptiblica (e aos membros
que os integram), o respeito incondicional aos valores que informam a
declaragdo de direitos e aos principios sobre os quais se estrutura,

constitucionalmente, a propria organiza¢do do Estado. (Celso de Mello,
2007, p.21)

O argumento apresenta associacdo entre o regime democratico, o respeito a ordem
legal e constitucional e a pluralidade, ou a negacao da predominancia de uma vontade. Por
conseguinte, os valores e principios cristalizados na Constitui¢ao exigem o respeito de todos
os Poderes e agentes politicos.

Ao Poder Judiciario compete “fazer prevalecer a autoridade da Constituigao” (Celso
de Mello, 2007, p.21), bem como controlar atos que representem transgressdo a direitos,
garantias e liberdades fundamentais constitucionalmente assegurados. Assim, o Relator afirma
que € necessaria a intervencao do Poder Judiciario quando se tratar de suposta lesdo a direitos
subjetivos amparados pelo ordenamento juridico do Estado, mesmo se decorrerem de atos do
Poder Legislativo ou projetarem seus efeitos em tal esfera. Tal idéia ¢ refor¢ada na afirmacao
de que “nenhum dos Poderes da Republica esta acima da Constitui¢ao e das leis” (Celso de

Mello, 2007, p.23) e que “nenhum o6rgao do Estado ¢ imune a for¢a da Constitui¢do e ao
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império das leis” (Celso de Mello, 2007, p.23).

Em adendo, ¢ citada outra decisdo do STF, cuja relatoria também foi do Ministro, em
que se discute a possibilidade de prestacdo jurisdicional frente a atua¢do de um outro poder.
Cabe transcrever dois trechos da ementa de tal decisdo para melhor discutir as nog¢des
politicas trazidas a tela:

O CONTROLE JURISDICIONAL DE ABUSOS PRATICADOS POR
COMISSAO PARLAMENTAR DE INQUERITO NAO OFENDE O
PRINCIPIO DA SEPARACAO DE PODERES.

- A esséncia do postulado da divisdo funcional do poder, além de derivar da
necessidade de conter os excessos dos orgdos que compdem o aparelho de
Estado, representa o principio conservador das liberdades do cidaddo e
constitui o meio mais adequado para tornar efetivos e reais os direitos e
garantias proclamados pela Constitui¢do.(...)

- O Poder Judiciario, quando intervém para assegurar as franquias
constitucionais e para garantir a integridade e a supremacia da Constituigao,

desempenha, de maneira plenamente legitima, as atribuigdes que lhe

conferiu a propria Carta da Republica.(...)

Vé-se que o principio da separagdo de poderes apresenta certa funcionalidade:
contencdo de excessos para a conservacao das liberdades do cidadao. Além disso, o Judiciario
age quando se faz necessario garantir a “integridade” e “supremacia” da Constituicao,
justamente no mesmo sentido em que o principio € aplicado, ou seja, como garantia de
liberdade frente o abuso da vontade de outros poderes.

Afirma-se que a fun¢do da Justica ¢ restauradora e efetivadora. Também, ndo se
trataria propriamente de um poder que atua manifestando uma vontade. Em certo sentido, a
“vontade” da decisdo judicial ja é pré-constituida e ndo provém dos operadores juridicos. Sua
fonte ¢ a Lei e a Constituicdo. Assim, a atuagdo jurisdicional relativa a ato de outro poder nao
seria propriamente uma interferéncia, pois ndo ha uma “vontade” do Judiciario, mas sim do
proprio ordenamento juridico, portanto, da ordem constituida.

O controle do poder ¢ situado como exigéncia essencial do regime democratico. Para o
Relator, o principio da limitagdo dos poderes tem as fungdes de impedir a formagdo de

instancias hegemonicas de poder, bem como de neutralizar qualquer tipo de dominacdo
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institucional. E possivel vislumbrar a influéncia da teoria politica de tradi¢do liberal em tal
argumentacio. Essa influéncia ¢ explicita na seguinte afirmagao: “E que o poder nio se exerce
de forma ilimitada. No Estado democratico de Direito, ndo ha lugar para o poder absoluto”
(Celso de Mello, 2007, p.25). Na esteira de forte corrente doutrinaria no direito constitucional
brasileiro, associa-se conten¢do de poder a democracia representativa moderna.

Nesse ambito, ao Judiciario cabe uma fungdo moderadora, de “controlar os excessos”
dos poderes e agentes publicos, inclusive de “grupos majoritarios que atuam no parlamento”.
Compete a ele defender o “regime das liberdades publicas” e os “direitos e garantias
individuais, inclusive aqueles assegurados as minorias nas Camaras legislativas™ frente a
“opressdo do poder”.

Retornando a questdo prévia levantada, o Relator argumenta que o principio da
separagdo de poderes ndo pode inviabilizar o controle jurisdicional de atos dos outros poderes
que infrinjam a ordem constitucional. E nesse sentido que o mandado de seguranga impetrado
¢ conhecido, na medida em que “a controvérsia instaurada nesta sede processual ndo se
resume, nao se reduz nem se degrada a condi¢do de um tema revestido de carater meramente
regimental”, possuindo “inquestiondvel magnitude constitucional” (Celso de Mello, 2007,
p.26).

Dessa forma, o Ministro indica que o direito publico subjetivo invocado pelos
impetrantes possui “qualificagdo constitucional”, pois a iniciativa para criacdo de CPI ¢ uma
prerrogativa assegurada as minorias politicas. Sua estatura constitucional confere a tal direito
uma posic¢ao fundamental na compreensao do Estado Democratico de Direito.

Assim, Celso de Mello (2007) resgata a orientagdo jurisprudencial do STF na Primeira
Republica. Com base nas posi¢cdes de Guimardes Natal e Epitdcio Pessoa, o Ministro
menciona a possibilidade do conhecimento de “questdes politicas” quando ha lesdo a direito
individual. Apenas com a atuacdo jurisdicional do Tribunal seria possivel a concretizagao de

direitos. Conforme o Ministro:
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[...] os direitos e garantias constitucionais s6 se afirmam, quando passiveis de
eficécia pratica e suscetiveis de efetiva concretizacdo, pois tais prerrogativas,
asseguradas pela Constituigdo (inclusive aquelas titularizadas pelas minorias
parlamentares), de nada valerdo e nenhum significado terdo, se ndo forem
observadas e plenamente respeitadas, impondo-se, até mesmo, se necessario
for, a intervencdo moderadora desta Suprema Corte [...] (Celso de Mello,
2007, p. 30)

O Poder Judiciario ¢ situado como mecanismo que torna possivel a convivéncia de
tensdes e antagonismos presentes na arena politica. Trata-se de superar a tensdo dialética entre
grupos politicos que se opdem no ambito parlamentar pelo desempenho de uma fungdo
arbitral através da prestacdo jurisdicional. Nesse sentido, a restauracdo e reconstrucdo de
direitos lesados figura como missdo institucional do Judicidrio. Segundo o argumento do

Relator, tal poder possui uma fun¢do moderadora. Veja-se:

E importante observar que o Supremo Tribunal Federal, nesse processo
histérico de construgdo de sua jurisprudéncia em torno da denominada
“doutrina das questoes politicas”, sempre teve presente que o sistema
democratico, para subsistir — ¢ assim preservar a integridade de suas
instituigdes —, deve dispor de mecanismos que lhe permitam conviver com
tensdes resultantes de litigios subjacentes a antagonismos que se registram
na arena politica.

Um desses mecanismos, cuja atuagdo permite superar situacdes de tensdo
dialética que opdem grupos politicos no ambito e na estrutura da instituigdo
parlamentar, reside na possibilidade de intervengdo do Poder Judiciario, a
quem incumbe — uma vez configurada a controvérsia constitucional —
desempenhar fungdo arbitral, que reconstrua e restaure direitos injustamente
lesados. Essa é a missdo institucional do Poder Judiciario. Essa é a fungdo
moderadora, em tema de conflitos institucionais, de que se acha investido,
por expresso mandato constitucional, o Supremo Tribunal Federal. (Celso de
Mello, 2007, p.32)

Assume-se o conflito e antagonismos entre forgas politicas como intrinseco ao regime
democratico, que institucionalmente os permite. Porém, havendo excessos e lesdo a direitos,
entra o Judiciario como um Poder “moderador” em sua fung¢ao arbitral e restauradora.

Na seqiiéncia, o Ministro reconhece a existéncia de um “estatuto constitucional das
minorias parlamentares” no sistema politico-juridico brasileiro. Por conseguinte, a Suprema

Corte “deve assumir, para o regime democratico, a efetiva protecao jurisdicional ao direito de
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oposi¢do, analisado na perspectiva da pratica republicana das instituigdes parlamentares”
(Celso de Mello, 2007, p.35). Ou seja, a prote¢do a minoria politica encontra guarida
constitucional e, conseqiientemente, no STF.

Assim, na tentativa de “fazer prevalecer a supremacia da constituicdo” e “tornar
efetivas as cldusulas constitucionais que dispdem, em carater mandatério e vinculante, sobre
os direitos das minorias parlamentares” (Celso de Mello, 2007, p.37), o Relator compreende
que nao se trata de questdo interna corporis ou meramente regimental, devendo recair sobre
ela o controle jurisdicional. Em sua compreensdo, o principio da separacdo de poderes nao
pode ser sustentado frente a alegada afronta a direito constitucional, devendo o Supremo
conhecer do litigio. E, em seguida, conclui:

Se ¢ certo, portanto, que os atos “interna corporis” e os de indole politica sdo
abrangidos pelos circulos de imunidade que excluem a possibilidade de sua
revisdo judicial, ndo ¢ menos exato que essa particular qualificagdo das
condutas legislativas ndo pode justificar ofensas a direitos publicos
subjetivos que os congressistas titularizam e que lhes conferem a
prerrogativa institucional de estrita observancia, por parte dos 6rgaos a que
pertencem, das normas constitucionais pertinentes a organizagdo e ao

funcionamento das comissdes parlamentares de inquérito. (Celso de Mello,
2007, p.39)

Logo apds, o Voto passa a discorrer sobre a jurisprudéncia da Corte que também
sinaliza a mesma opinido entdo sustentada, bem como menciona entendimentos doutrinarios.
Indica que a “questdo politica” cuja apreciagdo ndo se coloca ao Judiciario diz respeito a
“oportunidade, conveniéncia, utilidade ou acerto do ato emanado do 6rgao estatal”, mas
sempre que o elemento politico € excedido, adentra-se ao ambito da questdo juridica.

Insiste o Relator quanto a possibilidade da matéria ser julgada pelo Supremo, pois a
ele compete a guarda da Constituicdo, devendo afastar distor¢des interpretativas e abusos
cometidos por outros poderes ou agentes publicos ao transformar o Texto em “instrumento
opressivo de dominagdo politica, além de gerar uma inadmissivel subversdo do ordenamento
positivo fundado e legitimado pela propria no¢ao de Estado Democratico de Direito” (Celso

de Mello, 2007, p.42). A Carta nao esta a disposi¢do de grupos majoritirios, mas,



35

primeiramente, a servico das minorias e dos individuos.

Por fim, ao desacolher a preliminar suscitada, o Relator ainda menciona que o
precedente jurisprudencial manifestado no MS da CPI dos Bancos resta de todo superado. Em
sua composi¢ao atual, o STF “reconhece a plena legitimidade da atuagdo do Poder Judiciario,
quando se registrar, em determinado processo, como na espécie, a alegacdo de ofensa a
qualquer direito assegurado pela Constituicdo da Republica” (Celso de Mello, 2007, p. 44).
Para finalizar, cita trechos dos Votos dos Ministros Marco Aurélio e Sepulveda Pertence,
vencidos juntamente com Celso de Mello, no caso da CPI dos Bancos. Importa transcrever
fragmento da manifestacdo de Marco Aurélio, onde transparece alguns elementos centrais da
concepgao politica adotada:

Nao posso endossar a optica daqueles que chegam ao ponto de admitir até
mesmo a possibilidade de, em face a conveniéncias momentaneas reinantes,
a ilustrada maioria simplesmente rasgar o Regimento e ditar a regra de
plantdo para a disciplina da matéria. Esse modo de ver as coisas nao se
coaduna com o Estado Constitucional Democratico de direito em que
vivemos, nem com a pluralidade politica encerrada pela propria Carta da
Republica; ndo homenageia a necessidade de, em prol do almejado
equilibrio, preservar-se, acima de tudo, a atuagdo das minorias; alfim, resulta

em fator conducente ao totalitarismo. (Marco Aurélio apud Celso de Mello,
2007, p. 45)

Aqui ficam expressos alguns fundamentos politicos do Estado Constitucional
Democratico de Direito, também assumidos na tese do Relator do caso da CPI do “Apagao
Aéreo”. Da-se especial énfase a pluralidade politica, possivel através da garantia de atuagdo
das minorias. E mais, a frustracdo de seus direitos, frente a submissdo da concordancia
majoritaria, estaria associada a condugao para o totalitarismo.

Solucionadas as questdes preliminares, o Voto do Relator passa a apreciar o mérito do
Mandado de Seguranca. Nesse ponto, o que mais se destaca ¢ o entendimento explicitado
quanto aos direitos de minorias parlamentares, embora se trate de aspecto ja presente na
discussdo da terceira questdo prévia, como se viu.

A tese levantada pelos impetrantes do mandado de seguranga afirma que o
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arquivamento do Requerimento de instalagao da CPI, levado a cabo pela maioria do Plenério,
foi inconstitucional e ilegal, ferindo os direitos das minorias parlamentares em exercer uma
funcdo fiscalizadora através do instrumento da Comissdo Parlamentar de Inquérito. Por sua
vez, o litisconsorte passivo necessario, representante da maioria, compreendeu que a questao
de ordem e o recurso formulado ao plendrio visavam a “impedir que se instaurem,
abusivamente, inquéritos parlamentares, por iniciativa das minorias legislativas” (Celso de
Mello, 2007a, p.3).

A discussdo promovida sobre a questao acaba por situa-la frente a uma disputa entre as
intengdes da minoria e da maioria. Importante saber, assim, a quem o ordenamento
constitucional - que representa ndo apenas os marcos juridicos do Estado, mas também seus
fundamentos politicos institucionalizados — privilegia. Desse modo, o Relator apresenta a
questdo principal a ser respondida sobre esse ponto:

[...] pode, ou ndo, a maioria, sustentando a inobservancia do art. 58, § 3°, da
Constituigdo e valendo-se de meios regimentais (como a questdo de ordem e
o recurso), deslocar, para o Plenario da Camara dos Deputados (onde os
grupos majoritarios sao hegemonicos), a decisdo final sobre a efetiva criagdo

da CPI, vindo, desse modo, a frustrar o direito da minoria a investigagdo
parlamentar? (Celso de Mello, 2007a, p.4)

A resposta de Celso de Mello é negativa. A investigacdo parlamentar seria
constitucionalmente garantida, sobretudo as minorias parlamentares, ndo podendo ser obstada
por blocos majoritarios. As Casas do Congresso seria atribuida uma “prerrogativa
institucional de investigar”, impassivel de comprometimento. Ou seja, a decis@o de criacdo da
CPI nao poderia ser conduzida pela maioria, bastando a manifestagao da minoria.

O papel do legislativo passa a ser a representacdo, o encaminhamento de demandas, a
discussdo de opinides e a fiscalizagdo do governo. Dessa maneira, as Comissdes
Parlamentares de Inquérito figuram como instrumentos institucionais que possibilitam ao
Legislativo exercer a fiscalizagdo. E mais, tais instrumentos estariam a disposi¢do das

minorias parlamentares. Portanto, na disputa pela criagdo de tais comissdes, nao raro, estariam
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em conflito os direitos constitucionais das minorias e os interesses politicos da maioria.

O argumento apresentado pelo Relator, com subsidio no Parecer do Procurador Geral
da Republica e na doutrina de Michel Temer, segue o seguinte raciocinio: ao Legislativo
cumpre a fungdo precipua de fiscalizar o governo. Porém, por muitas vezes, o Executivo
estende suas teias ao parlamento e obtém o apoio da maioria. Assim, se a tarefa fiscalizatéria
ficasse submetida ao regime majoritario, ela poderia ndo se concretizar. Por isso ¢ que a
minoria — em regra a oposi¢do — possui direito a iniciar a investigagdo parlamentar,
independentemente da vontade do grupo politico maior ¢ dominante. E somente respeitando
tal principio que seria possivel vislumbrar o funcionamento desse mecanismo de checagem
entre poderes.

Aderindo a tese dos impetrantes, a argumentagdo do Voto indica que, como houve a
subscri¢do da minoria necessaria a instalacao da CPI do “Apagdo aéreo”, o Requerimento nao
poderia ser arquivado pelo Plenario da Camara dos Deputados, ou seja, pela maioria. O local
para a discussao da presenca ou ndao dos requisitos constitucionais para a instalacdo da
Comissao seria o Poder Judiciario, portanto, o proprio STF.

Transparece no conteudo do Voto a desconfianga quanto as decisdes majoritarias e
unanimes e, novamente, a supremacia da Constituicao. Nesse sentido:

E que, como se sabe, deliberagdes parlamentares majoritarias (ou, até
mesmo, unanimes) ndo se qualificam como fatores de legitimacdo de atos
eventualmente inconstitucionais que delas resultem, eis que nada pode
justificar, considerado o proprio significado do regime democratico, a
perversao das Instituicdes, notadamente quando os atos do Parlamento
transgridem direitos, prerrogativas e garantias assegurados pela Constitui¢ao
da Republica.

Em uma palavra: deliberacdes parlamentares, ainda que resultantes de
votacdes unanimes ou majoritarias, ndo se revestem de autoridade suficiente
para convalidar os vicios gravissimos da inconstitucionalidade, pois, se tal
fosse possivel, a vontade de um dos Poderes constituidos culminaria por

subverter a supremacia da Constitui¢do, vulnerando, de modo inaceitavel, o
proprio significado do regime democratico. (Celso de Mello, 2007a, p.11)

Ou seja, nem mesmo a unanimidade faz convalescer uma inconstitucionalidade. Nem
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mesmo um corpo politico uno (¢ menos ainda um majoritario) poderia conduzir atos que
vulnerem “o préprio significado do regime democratico”. E ao dizer isso, o Ministro acaba
também assumindo que tal “significado”, na medida em que nega a arbitrariedade da maioria,
¢ a propria protecao dos grupos minoritarios e das liberdades individuais.

Porém, o Relator ndo ¢ ingénuo quanto a possibilidade de abuso por parte das

minorias. De tal maneira afirma:

Para que o direito das minorias seja preservado, como convém a qualquer
regime politico fundado em bases democraticas, e também para evitar que os
grupos minoritarios, abusando dessa valiosa prerrogativa institucional, fagam
instaurar, de modo ilegitimo, inquéritos parlamentares cuja criagdo
descumpra as exigéncias constitucionais, impde-se submeter o conflito
decorrente do estado de tensdo dialética entre os direitos da minoria e os dos
grupos majoritarios ao exame do Poder Judiciario, pois tal litigio — embora
impregnado de elevado componente politico — reveste-se de qualificagdo
constitucional, considerados os principios e os direitos em situa¢do de
antagonismo. (Celso de Mello, 2007a, p.12)

Reitera-se, entdo, a atuagdo do Supremo como “instincia arbitral e moderadora” de
conflitos constitucionais provenientes do enfrentamento politico entre maioria € minoria.

No Voto, o Relator adere ao entendimento que vislumbra a existéncia de transgressao
aos direitos dos grupos minoritdrios a investigagdo parlamentar no caso concreto. Portanto, a
manobra realizada para buscar o arquivamento do Requerimento de instalagdo da CPI seria
inconstitucional. No entendimento do Ministro, o instituto das CPIs teria por fim a atengdo as

minorias politicas no exercicio da fiscalizagdo. Assim, posiciona-se:

Vé-se, dai, que o modelo concebido e estruturado na presente Constituigdo
brasileira, historicamente vinculado, em sua formulagdo, a Constituicdo
Federal de 1934 (art. 36) — e, mais distante, ainda, no tempo, a Constituigdo
de Weimar, de 1919 (art. 34) -, visa a proteger os grupos minoritarios contra
eventuais abusos cometidos, em tema de instituicio de Comissao
Parlamentar de Inquérito, pela maioria que atua nas Casas do Congresso
Nacional.

Na realidade, o ato de criagdo de qualquer CPI, considerado o que dispde o
art. 58, § 3° da Constituicdo, representa excecdo derrogatoria da regra
majoritaria proclamada pelo art. 47 do estatuto constitucional, pois, para
efeito de instituicdo da comissdo parlamentar de inquérito, os grupos

minoritarios prescindem da vontade aquiescente da maioria que atua no
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ambito do Poder Legislativo. (Celso de Mello, 2007a, p.16-17)

A possibilidade de instalagdo de CPIs seria uma excecao a regra majoritaria, ou seja,
um direito proprio as minorias parlamentares. Basta o cumprimento dos requisitos
constitucionais previstos para sua instalacdo, sendo absolutamente desnecessaria a ratificagdo
da maioria, bem como impossivel a negativa de sua criagdo por blocos majoritarios. Para
subsidiar tal tese, o Relator refere-se a diversos precedentes do Tribunal. Assim, cita tanto
uma decisdo da década de 1950 como um caso relativo a CPI em Estado membro.

Firma-se a idéia de que a submissdo do requerimento de criagdo da CPI a deliberagao
do Plenario ¢ contraria a prerrogativa fiscalizatoria da minoria, direito de estatura
constitucional que cristaliza um fundamento politico do Estado Democratico. Nesse sentido, o
Ministro conclui seu juizo sobre esse aspecto:

Na espécie ora em exame, a submissdo do ato de criagdo da CPI em
referéncia a deliberagdo do Plendrio da Cémara dos Deputados fez-se,
indiretamente, mas com igual carga de lesividade, em razdo de recurso
interposto por Lider partidario que representa, nessa Casa do Congresso
Nacional, uma de suas correntes majoritarias, o que vulnerou — tal como
reconhecido no precedente firmado na ADI 3.619/SP — o direito da minoria a
investigacdo parlamentar, cujo exercicio resultou frustrado pela prevaléncia
da vontade da maioria.

Impde-se, desse modo, a restauragdo da eficacia do Ato da Presidéncia da
Céamara dos Deputados que reconheceu validamente configurados, no caso

em exame, 0s requisitos necessarios a criagdo da CPI em questdo. (Celso de
Mello, 2007a, p.20-21)

A negativa do Relator foi explicita quanto ao argumento utilizado pelo litisconsorte
passivo necessario que aduz a inexisténcia de fato determinado'. Para ele, “nada mais
determinado, portanto, em sua concreta (e dramatica) configuracdo, do que esse terrivel
episodio, expressamente incluido no campo de investigagdo legislativa pretendida pela
minoria parlamentar na Camara dos Deputados” (Celso de Mello, 2007a, p.25). O
Requerimento n® 01/2007, apresentado para a instalagao da CPI, atendia a tal requisito.

Também, a alegacdo de falha consistente na auséncia de indicagdo do prazo de

" Trata-se de um dos requisitos constitucionais para a instalagio de CPI.
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funcionamento da CPI ndo foi acolhida pelo Ministro. Na ocasido, o Relator sustentou que o
dispositivo constitucional prevé apenas a necessidade de prazo certo. Mesmo se ele ndo for
expresso no Requerimento, tal lacuna € suprida por norma do Regimento Interno que indica o
prazo de 120 (cento e vinte) dias, prorrogavel pela metade.

O terceiro fundamento utilizado para a impugnacao do Ato de criagdo da CPI também
foi afastado. Trata-se da suposta necessidade de indicacdo da composi¢do numérica da
comissao no proprio requerimento. Aqui, entendeu o Relator que nao se tratava de exigéncia
de ordem constitucional e, portanto, ndo poderia ser obstaculo suficiente para negar o direito
dos grupos minoritarios a iniciativa de investigagao parlamentar.

De volta ao tema do direito protegido pelo mandado de seguranga, Celso de Mello, ao
citar manifestacdo do Ministro Eros Grau, aponta a presenca da representacdo politica, pela
qual o desrespeito & minoria parlamentar seria uma ofensa ao proprio povo que também se
encontra representado por tais grupos. Cita, entdo, trecho da manifestacdo de Eros Grau, onde
se discorre sobre o “poder democratico”. Veja-se:

O poder democratico - de que deve ser testemunha o 6rgéo legislativo - dota
a maioria parlamentar do mando e a minoria do controle e fiscalizagdo dos
desempenhos havidos pelo o6rgdo. Impedir que uma minoria - representada
pelo terco de membros do Congresso e, simetricamente, por igual nimero
para todos os demais 6rgdos dos poderes legislativos dos entes federados -
possa atuar no sentido de deflagrar o processo de fiscalizagdo pela
investigagdo de fatos certos seria retirar ndo apenas da minoria, mas do povo
que ¢ por ela representado, um dos direitos que lhe assiste: o de ver o poder
ser exercido com ¢ética democratica, sem a qual ndo ha se falar em

democracia por auséncia de controle do poder. (Eros Grau apud Celso de
Mello, 2007a, p.36)

Nota-se que tal compreensdo de democracia tem como qualificador fundamental o
controle do poder. E isso ocorre pela possibilidade de fiscalizagdo iniciada pelas minorias. Ou
seja, tanto ha grupos sociais e politicos distintos merecedores de representagdo parlamentar,
como existem mecanismos de checagem e controle do poder e do desempenho de 6rgdos de

governo. Em seguida, o proprio Celso de Mello, em suas palavras, assevera que:
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O principio geral de vigilancia, de fiscalizacdo ou de Controle (...) rege, nas
sociedades livres e abertas, a realizacdo do inquérito parlamentar, cuja
instauragdo — que ndo necessita do beneplacito da maioria legislativa — ¢é
atribuida, por isso mesmo, também a minoria que atua nos corpos
legislativos, como esta Suprema Corte, em mais de um julgado, ja o
proclamou (...). (Celso de Mello, 2007a, p.37)

Em tal fragmento, vé-se que o controle do poder e sua fiscalizagdo aparecem como
principios orientadores das “sociedades livres e abertas” e que o seu exercicio compete
também aos grupos minoritarios nos legislativos.

Portanto, na compreensao do julgador, a protecdo de tais minorias estaria ligada
diretamente a existéncia do direito de oposi¢cao como pilar sustentador do Estado Democratico
de Direito. Para ele “a esséncia democratica de qualquer regime de governo apoia-se na
existéncia de uma imprescindivel harmonia entre a “Majority rule” e os “Minority
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rights””(Celso de Mello, 2007a, p. 40-41). A sustentagdo do regime estaria calcada nesse
equilibrio entre decisdes tomadas por maioria e o respeito aos direitos de minorias e
liberdades individuais. Ha uma inegavel “perspectiva pluralistica” no posicionamento politico
traduzido no Voto.

A possibilidade de instalacdo de inquérito parlamentar ¢ garantia instrumental do
exercicio de oposi¢do. Ou seja, a participacdo desses grupos no sistema politico € tanto um
elemento caracterizador da democracia como um direito. O instrumento da CPI transparece
como sua garantia. E precisamente nesse sentido que o Relator passa a concluir:

Nesse contexto, o inquérito parlamentar desempenha um papel impregnado
de essencial relevo, pois se qualifica — enquanto garantia instrumental do
direito de oposi¢do — como meio expressivo de investigacdo legislativa,
ensejando, a quem a promove, mesmo contra a vontade dos grupos
majoritarios, a possibilidade de apreciar, de inspecionar e de averiguar, para
coibi-los, abusos, excessos e ilicitudes eventualmente cometidos pelos

orgaos e agentes do Governo e da Administragdo (Celso de Mello, 2007a,
p.43-44).

Assim sendo, Celso de Mello concedeu o mandado de seguranca — sendo seguido

pelos demais ministros —, invalidando a deliberacdo do plenario que desconstituiu o Ato da



42

Presidéncia da Camara que instalava a CPI do “Apagdo Aéreo”. Em seqiiéncia, determinou a
restauracdo definitiva da eficdcia desse Ato, juntamente com a publicagdo do mesmo pelo
Presidente da Casa ¢ a tomada de outras medidas destinadas a viabiliza¢dao da instalagdo da
CPL

Feitos tais comentarios sobre o Voto do Relator, cabe resumir os principais aspectos
percebidos, enunciando quais conceitos centrais presentes na argumentacdo manifestam
relevancia como representativos de certo pensamento politico.

O julgamento da matéria representa marco importante e atual na compreensdo do STF
sobre a relagdo entre Judiciario e Legislativo, sobre a competéncia jurisdicional frente as
questdes politicas, bem como no que tange a prote¢do dos direitos de minorias politico-
parlamentares. Existem trés argumentos-chaves que sustentam a tese adotada: a supremacia
da Constituicdo; a atuacdo judicial frente a alegada ofensa a Constitui¢do; e a existéncia de
um direito da minoria politico-parlamentar com indole constitucional. As nog¢des de “questao
politica”, assunto “interna corporis”, “supremacia da Constitui¢do”, e “direito da minoria” x
“interesse da maioria” destacam-se no desenrolar do voto apresentado.

Ha, também, uma clara associagao entre a jurisdicdo constitucional - como aplicagao
do principio da separagdo de poderes e do papel moderador do judiciario -, os direitos de
minoria politica, o exercicio da fiscalizacdo do executivo pelo poder legislativo, o Estado de
Direito e o regime democratico. Essas liga¢cdes sdo proprias da democracia liberal. As fontes
teoricas dos argumentos utilizados para formular a tese do Relator podem ser encontradas na

tradi¢do liberal. Porém, tal aspecto ¢ discutido na parte final deste trabalho.
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2 — A DOUTRINA DAS QUESTOES POLITICAS NA HISTORIA DO

SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.

O Voto do Ministro Celso de Mello faz referéncias a postulados juridico-doutrinarios
que remontam a primeira década do século XX. Nesse sentido, sdo citadas as posigoes
adotadas por alguns notaveis juristas daquele periodo, como Guimaraes Natal e Epitacio
Pessoa"”. O centro do debate existente tanto naquele momento quanto no caso antes analisado
¢ essencialmente o mesmo: qual € o alcance do poder jurisdicional frente a agdes tomadas no
ambito de outros poderes como o Legislativo? Ou seja, até que ponto o Judiciario pode
interferir no que se compreende como questao politica, em especial o STF?

A tentativa do STF responder a tal problema em diferentes momentos historicos deu
origem a um conjunto de entendimentos juridico-politicos que compde a chamada “doutrina
das questdes politicas”. Tal “doutrina” comporta a discussdo acerca dos limites da atuacao
judicial e do relacionamento do Judiciario com os demais poderes. Informa as possibilidades
deste Poder anular atos do Executivo e do Legislativo, podendo, por vezes, corrigi-los ou
conferir interpretagdo/aplicagdo diversa da intengdo dos agentes que o emanaram. Dita em que
condi¢des € possivel “julgar positivamente” uma controvérsia - ou seja, resolver o mérito do
assunto - ¢ quando ndo se pode “conhecer da matéria”, deixando a Corte de emitir juizo sobre
o centro da questao, afirmando que o tema nao pode ser julgado.

A avaliagdo sobre as fronteiras da prestagdo jurisdicional frente as questdes politicas

teve um desenvolvimento quase pendular na historia do STF. Por vezes, a Corte entendeu que

" Que inclusive ocupou cargos nos trés poderes, como Senador, Ministro do STF e Presidente da Republica
(1919/1922).
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ndo poderia interferir nos atos tomados por outros poderes (seja por suposto respeito ao
principio da separagdo de poderes, seja por crer se tratar de matéria inferna corporis); mas,
em outras vezes, afirmou que a jurisdicdo constitucional ¢ ampla, compreendendo inclusive
deliberagdes do Executivo e do Legislativo quando houver ameaga ou lesdo a direito
individual ou fundamental.

A evolugdo da doutrina das questdes politicas representa justamente o balanco e
alternancia entre esses dois polos. Porém, no desenrolar da trajetoria historica, tal alternancia
modifica-se com a presenca de idéias, fundamentos e “institutos juridicos” distintos,
conferindo robustez tedrica predominante a um dos lados. Assim, recentemente, a
jurisprudéncia da Corte parece aceitar a possibilidade de atuacdo do Judiciario frente a
qualquer lesao ou ameaca a direito fundamental, ultrapassando as barreiras que ainda existiam
a proteger decisdes unilaterais dos demais poderes.

Esse ¢ o tema enfrentado sumariamente no presente capitulo. Para tal, o texto também
se divide em duas sec¢des. Primeiramente, enfoca-se a trajetoria historica da Corte e o debate
sobre as questdes politicas, com referéncia aos principais episodios e decisdes. Em seguida,
discute-se a jurisprudéncia recente - da qual o caso da CPI do “Apagdo Aéreo” faz parte - € o
posicionamento juridico-politico que tem se consolidado quanto a possibilidade de atuagao
judicial, especialmente no que tange a protecdo de direitos das minorias politico-

parlamentares.

2.1. O problema das “questdes politicas” na trajetoria da Corte.

No Brasil, a doutrina das questdes politicas aparece no inicio da Republica Velha. E
nesse momento historico que se cria o Supremo Tribunal Federal. Ele surge como uma nova
institui¢do influenciada pelo modelo americano de organizacdo Constitucional e do Estado,

seguido no Brasil a partir daquele momento. Embora a idéia de criar um 6rgao proximo a ele
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ja estivesse presente no reinado de D. Pedro II, é somente com a implantacdo da Republica
que aparece a Suprema Corte, juntamente com a Justiga Federal, organizada em 1890.

O primeiro caso politico apreciado pelo STF foi o HC n°® 300, impetrado por Rui
Barbosa. Tratou-se de habeas corpus a favor de oposicionistas presos por ordem do Vice-
Presidente Floriano Peixoto. A peti¢ao do renomado jurista baiano fundamenta-se na Doutrina
Constitucional norte-americana, fazendo mencao a political question doctrine e ao judicial
review. Sua tese afirma que “somente as questdes puramente politicas nao eram passiveis de
apreciacdo judicial” (Teixeira, 2005), podendo o Tribunal conhecer e julgar “positivamente”
quando se trata de lesdo a direitos individuais. Apesar de seus esforcos, Rui Barbosa foi
derrotado. Por maioria, o STF entendeu que ndo poderia estar envolvido nas fungdes politicas
do Executivo ou Legislativo, ndo havendo possibilidade de sua atuagdo para salvaguarda de
direitos individuais por ser impossivel isola-los da questio politica.

Ao analisar tal caso, Teixeira (2005) compreende que a pequena idade e experiéncia
do Tribunal juntamente com o pouco conhecimento da Doutrina Constitucional norte-
americana tornaram dificil a elaboragdo de uma jurisprudéncia que previsse a possibilidade de
prestacdo jurisdicional em questdes politicas. Campos (2007) acrescenta que o STF passou
por grande instabilidade em seus primeiros momentos. Varios Ministros morreram ou se
aposentaram, redundando em periodos nos quais ndo havia nem sequer o quorum minimo
para o funcionamento da Corte, haja vista a ndo indicagdo de substitutos por parte do
Presidente Floriano Peixoto.

Foi recorrente o uso abusivo do poder por parte do Executivo durante esse momento.
Prisdes e constrangimentos erram corriqueiros. O Estado de Sitio era decretado com muita
freqiiéncia. Foi justamente o uso do poder no contexto de estado de sitio que motivou varios
habeas corpus impetrados nessa época, buscando o resguardo de direitos politicos e
individuais. O primeiro alvo foi exatamente o Poder Executivo.

A profusdo de habeas corpus, nos primoérdios da Republica, como meio de defesa de

direitos politicos e tentativa de limitagdo da atuacdo do Executivo deu origem a “doutrina
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brasileira do habeas corpus” (Campos, 2007). Como ndo havia outro meio judicial disponivel,
o caminho adotado foi a utilizagdo desse remédio constitucional. Portanto, seu ambito acabou
sendo alargado para abarcar ndo apenas a liberdade de locomocdo contra prisdo ou
constrangimento ilegal, mas também uma série de liberdades individuais, piblicas e politicas.

As primeiras agdes que versaram sobre questdes politicas enfrentaram alguns pontos
principais. Primeiramente, uma série de assuntos que se referiam ao controle da atuag¢do do
Executivo. Entre eles: a decretagdo de estado de sitio, a intervengao federal nos Estados, os
limites do poder de policia e a expulsdo de estrangeiros (Campos, 2007). Outra espécie de
casos refere-se ao Poder Legislativo e a relagao entre Executivo e Legislativo. Por exemplo: a
verificagdo de poderes', a duplicata de governos estaduais e assembléias legislativas®, a
cassacdo de mandato parlamentar e impeachment de governantes, dentre outros (Teixeira,
2005).

O avanco da doutrina das questdes politicas no STF ¢ marcado por trés etapas
(Teixeira, 2005). Tratam-se da consolidacdo, evolugdo e estigio atual. Mencionada pela
primeira vez no Brasil por Rui Barbosa, a doutrina consolida-se no segundo periodo
turbulento da Republica Velha, entre 1910 e 1913, relacionado-se essencialmente a decretagao
de estado de sitio e a intervencao federal. Através da analise de Teixeira (2005), ¢ possivel
vislumbrar em trés julgados de 1914 a sintese do entendimento entdo predominante no
Tribunal'’. Consolidou-se que: 1) o Judiciario era incompetente para julgar o estado de sitio;
2) o Judiciario nao deveria ingressar em atribui¢cdes de outro poder; e 3) o Judicidrio nao

apreciaria atos politicos ndo ofensivos a direitos individuais.

" Durante toda a Republica Velha nio existia justica eleitoral. Por um bom tempo a diplomagio dos eleitos foi
realizada pelas “Comissdes de Verificacdo” dos Legislativos, compostas por uma elite parlamentar pertencente a
legislatura antecessora e, em regra, governista. Tais comissdes definiam quais candidatos eram eleitos. Esse
procedimento, combinado a outras perversdes, redundava, muitas vezes, em fraude eleitoral. Nao raro candidatos
eleitos eram “degolados” pela Comissdo, que diplomava outros em seus lugares. Sobre tal questdo a literatura
historiografica ¢ vasta.

" Em vérios episodios do periodo houve duplicidade em legislaturas e governantes. Em regra, eram reconhecidas
aquelas favoraveis ao governo central. Nesse ponto, a postura de auto-conten¢ao do STF deixou margem para
fraudes de todas as espécies.

' Tratam-se dos Habeas Corpus n°® 3.527, 3.538 ¢ 3.539.
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Mesmo naquela época existiram algumas iniciativas que langavam um horizonte de
evolucdo na doutrina trazendo a perspectiva do controle jurisdicional de atos dos demais
poderes quando houvesse lesdo a direitos individuais. As decisdes ndo eram undnimes,
havendo fortes divergéncias entre os Ministros. Também merece atencdo que varios tenentes
foram partes em habeas corpus impetrados durante o periodo.

Contudo, a Reforma Constitucional de 1926 freou os animos progressistas de parte da
Corte. A limitagdo do desenvolvimento da doutrina ocorreu através da diminui¢do do escopo
do habeas corpus, confrontando a construcao jurisprudencial referente a sua aplicacdo. Nesse
sentido afirma Campos (2007):

Mas, em 1926, a “doutrina brasileira do habeas corpus” sofreria um golpe
fatal. O Presidente Artur Bernardes promoveu reforma constitucional, votada
e promulgada sob estado de sitio, para, dentre outras poucas medidas, limitar
explicitamente o remédio constitucional do habeas corpus a garantia da

liberdade de locomogdo contra prisdo ou constrangimento ilegal. (Campos,
2007, p.176)

A Revolugdo de 30 marca um momento de ruptura institucional que afeta
decisivamente o funcionamento do STF. Foram decretadas as aposentadorias compulsodrias de
varios Ministros, bem como a diminuigdo de seus vencimentos. Ainda, o Decreto n® 19.398 de
11/11/1930 suspendeu as garantias constitucionais e impossibilitou expressamente a
apreciacao de atos do governo provisorio pelo Judiciario.

A Constituigdo de 1934 restabeleceu algumas competéncias. Primeiramente, mudou o
nome do STF para Corte Suprema. Inovou ao instituir o mandado de seguran¢a e também
previu a possibilidade de controle concentrado de normas através da representagdo
interventiva. Todavia, em seu art. 68, o novo diploma Constitucional vedou ao Judiciario o
conhecimento de questdes exclusivamente politicas. Mesmo assim, algumas acdes foram
julgadas pela Corte. Nesse sentido, por exemplo, o MS apresentado pelo Presidente da
Alianca Nacional Libertadora contra seu fechamento, bem como o habeas corpus impetrado

por participantes da intentona comunista de 1935.
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O Poder Judiciario sofre novo golpe com a decretagdo da Carta Politica de 1937.
Novamente, o STF ¢ alvo de reprimendas, ficando incompetente para julgar questdes
politicas, bem como atos praticados em decorréncia de estado de emergéncia e estado de
guerra. Nesse sentido afirma Campos (2007): “Assim, no periodo de 1930 a 1945, o STF nao
avancou em sua jurisprudéncia sobre a extensdo da competéncia jurisdicional para o controle
dos atos dos Poderes Executivo e Legislativo” (Campos, 2007, p. 204).

A evolu¢do da doutrina retoma seu ritmo apenas com o regime inaugurado pela
Constituigdo de 1946. Houve inovagdo quanto as possibilidades de atuacdo do Poder
Judicidrio através da adog¢dao do “principio da inafastabilidade do controle jurisdicional”.
Definiu-se como critério de incidéncia da competéncia jurisdicional a “lesdo a direito
individual”. Dessa forma, o dispositivo constitucional consolida a tese nascida ainda na
Republica Velha e que comportou tanta discussao.

Virios foram os casos conhecidos e julgados pelo STF nesse momento. A postura de
auto-conteng¢ao da corte fora minimizada. Passou-se a entender que a lesdo a direito individual
tornava a questdo politica também uma questdo juridica, sendo por isso possivel sua
apreciacao.

Cabe citar alguns dos casos exemplares desse periodo. O primeiro deles refere-se ao
cancelamento do registro do PCB por ato do TSE, confirmado pelo STF. A confirmacdo se
deu porque o Supremo Tribunal ndo conheceu o recurso contra a decisdo do TSE, por
entender que as decisdes daquela corte seriam irrecorriveis. Em decorréncia desse fato, foram
impetrados habeas corpus para que se impedisse a devassa na sede do partido, bem como
mandado de seguranga de autoria de Luiz Carlos Prestes contra o Ato da Mesa do Senado
Federal que extinguiu seu mandato politico.

Além disso, em 1951, o STF defronta-se com o tema das questdes politicas ao
examinar Mandado de Seguranga contra ato da Mesa da Camara dos Deputados que convocou
extraordinariamente o Congresso Nacional, impedindo o inicio da nova legislatura. Nesse

episodio, o STF rejeitou a unanimidade as preliminares de incompeténcia para conhecer da
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matéria, negando o pedido no mérito.

Outro caso notavel trata-se do MS n° 1.959, relativo ao Inquérito do Banco do Brasil
em 1952. Na ocasido, buscou-se a nao divulgacdo do respectivo relatério. Novamente, o
Tribunal conheceu da matéria, ndo concedendo a seguranga no mérito e por perda de objeto,
haja vista que as informagdes ja eram de pleno conhecimento na data do julgamento. Na
ocasido, houve importantes manifestacdes tanto do entdo Relator, Ministro Luiz Gallotti,
como do também Ministro Nelson Hungria, cujo Voto ¢ referido por Celso de Mello no caso
da CPI do “Apagdo Aéreo”. De tal precedente ¢ abstraido argumento de autoridade favoravel
a idéia de que ¢ possivel o conhecimento de litigio constitucional mesmo que impregnado por
“forte coloragdo politica” (Celso de Mello, 2007, p.40).

Ainda, ao discorrer sobre a trajetoria da Corte, importa citar o caso Café Filho, de
1955, resultante do impasse quanto a posse de Juscelino Kubitschek. Café Filho afastou-se do
cargo presidencial por recomendacdo médica. Em razdo disso ocorreu crise politica de
sucessao presidencial, na qual a posse de JK foi garantida — a contragosto de setores militares
e da UDN — pela intervencao do General Lott, Ministro da Guerra. Ao melhorar seu estado de
saude, o entao Presidente afastado impetrou Mandado de Seguranga contra Ato das Mesas da
Camara dos Deputados e do Senado Federal. O julgamento da questdo foi tenso, restando ao
STF suspendé-lo, por maioria, haja vista a vigéncia de estado de sitio. Contudo, quanto a
possibilidade de conhecimento da matéria, a Corte posicionou-se pela sua competéncia.

Tal julgado aponta importantes elementos para a reflexdo sobre a judicializacdo de
questdes politicas. Diversos ministros posicionaram-se no sentido de que a a¢do ndo deveria
ser conhecida, haja vista “a impossibilidade do Poder Judiciario opor-se aos governos de fato”
(Campos, 2007). Ou seja, ao STF caberia apenas respeitar as decisdes de forga. As
circunstancias politicas factuais impdem obstaculos a atuacao judicial, pois traduzem limites a
efetividade da norma. Parte dos ministros assume que sem as armas nao se impde a lei.
Nessas situagdes caberia apenas a auto-contencdo. Ilustrativa ¢ a declaracdo de Nélson

Hungria, mencionada por Campos (2007):
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Afastando “o manto diafano da fantasia sobre a nudez rude da verdade”, a
resolucdo do Congresso ndo foi sendo a constatacdo da impossibilidade
material em que se acha o Sr. Café Filho, de reassumir a presidéncia da
Republica, em face da imposicdo dos tanques e baionetas do Exército, que
estdo acima das leis, da Constituicdo e, portanto, do Supremo Tribunal
Federal...

(..)

Contra uma insurrei¢do pelas armas, coroada de éxito, somente valera uma
contra-insurreicdo com maior forca. E esta, positivamente, ndo pode ser feita
pelo Supremo Tribunal, posto que este ndo iria cometer a ingenuidade de,
numa inocua declaracdo de principios, expedir mandado para cessar a
insurrei¢do. (Campos, 2007, p. 214)

Como se vé, alguns dos ministros do Tribunal rendem-se aos fatos politicos. Tal no¢ao
poderia antecipar um pouco da atuagdo da Corte durante a ditadura militar. Embora tenha
apresentado alguma resisténcia nos primordios do regime, o STF ndo foi um grande
sustentaculo da democracia naquele momento.

Na década de 60 ha um maior vulto de questdes relativas a atos do Poder Legislativo.
Nesse periodo surge a tese dos “atos interna corporis”, ou seja, uma reformulagdo da doutrina
das questoes politicas indicando a impossibilidade de apreciagdo judicial de casos internos as
casas legislativas, em outras palavras, tratava-se de matéria que diz respeito a economia
interna do Poder Legislativo. Ocorria certo movimento no sentido da insindicabilidade das
questdes politicas. Mesmo assim, a alegacdo de lesdo a direito individual tornava possivel o
exame da constitucionalidade de tais atos.

O avanco da Ditadura Militar e o endurecimento do regime representaram um
empecilho decisivo para o avango da doutrina das questdes politicas no sentido do
alargamento da competéncia jurisdicional do STF. Porém, ndo se pode negar que houve
resisténcia no interior do Tribunal durante os primeiros momentos do regime. Na época,
foram conhecidos e julgados diversos habeas corpus impetrados por politicos perseguidos e
investigados através de Inquérito policial-militar. Contudo, a “linha dura” mostrou-se
descontente com a atuagdo do Supremo.

Eis que, em 27 de outubro de 1965, publica-se o Ato Institucional n° 2. Tal
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instrumento alterou o funcionamento e a composi¢ao do STF, como também excluiu diversos
atos politicos da apreciagdo judicial. Em seguida, a Constitui¢do de 1967 aprofundou a
institucionaliza¢do do regime. Ainda assim, garantiu-se, textualmente, a inafastabilidade do
controle jurisdicional, excluindo, contudo, todos os atos de exce¢do do governo federal.

Talvez o maior impacto ao Poder Judicidrio tenha sido causado pelo mais terrivel
instrumento normativo do regime: o Al n® 5. Entre outras coisas, tal ato institucional
suspendeu diversas garantias constitucionais, como a vitaliciedade, inamovibilidade e
estabilidade, o habeas corpus em casos de crimes politicos, contra a seguranga nacional,
ordem econdmica e social e a economia popular. Reiterou-se a exclusao dos atos do governo
de apreciacdo judicial. J4 o AI n° 6 alterou diretamente a estrutura do Poder Judicidrio,
ampliando a jurisdi¢do da Justica Militar. Por fim, a Emenda Constitucional n° 1, de 1969,
adequou o texto da Carta Constitucional aos Atos Institucionais.

Em fungdo das altera¢des promovidas pelo regime, o STF ficou incapaz de revisar atos
do governo. Paralisou-se a construgdo jurisprudencial que indicava a ampliagdo da jurisdi¢ao
da Corte em casos de importante contetido politico ou relativo as agdes dos outros poderes.
Nesse sentido, Campos (2007) indica que “a partir de meados de 1968, o STF restaria
praticamente impossibilitado de controlar os atos executivos e legislativos do governo federal
e, conseqiientemente, de desenvolver sua jurisprudéncia sobre a extensdo dessa competéncia”
(Campos, 2007, p. 226).

No final do regime militar, durante a década de 1980, desenvolveu-se o entendimento
de que matérias relativas ao processo legislativo e ao funcionamento e organizagdo das Casas
Legislativas seriam questdes de economia interna, ou seja, assuntos inferna corporis.
Impedia-se o julgamento positivo de casos assim classificados. Nesse periodo, ocorreram
importantes agdes relativas ao processo de abertura. Cita-se 0 Mandado de Seguranga relativo
a tramitagdo de PECs sobre clei¢des diretas na esfera estadual e a extingdo dos Senadores
bidnicos em 1980, bem como outro relativo as elei¢cdes diretas para a Presidéncia e Vice-

Presidéncia em 1984. Em tais casos, a seguranca foi negada pelo STF.
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E somente a partir da Constituicdo de 1988 que se vislumbra alguma possibilidade de
mudanca jurisprudencial. O novo texto constitucional garante a plena competéncia
jurisdicional. As hipdteses de apreciagdo ampliam-se. Agora, ndo serdo excluidas do Poder
Judiciario nem a lesdo, nem a ameaca a direito. Ainda, a nova ordem juridico-constitucional
traz fortes inovacdes através de instrumentos processuais inéditos - claramente, novas agdes —
para se buscar o cumprimento de preceitos constitucionais ou a adequacdo do ordenamento
juridico a nova Carta. Criaram-se, nesse sentido, o mandado de seguranga coletivo, o
mandado de injungdo, a argiiigdo de descumprimento de preceito fundamental, a agdo direta
de inconstitucionalidade por omissao e a acao declaratoria de constitucionalidade.

Outro elemento fundamental no atual periodo democritico ¢ a ampliacdo da
comunidade de intérpretes da Constituicdo. Aumentou-se o nimero de legitimados ativos para
propor agdo direta de inconstitucionalidade, por exemplo. Também, ¢é relevante o papel
ocupado pelo Ministério Publico a partir da Carta de 1988.

Com o novo regramento constitucional e a nova organizacdo do Poder Judiciario
houve um aumento no nimero de diversas espécies de demandas a partir da década de 1990.
Varios assuntos que antes ficavam fora da tutela jurisdicional passaram a ser apreciados.
Instrumentos como a agao civil publica e a agdo popular t€ém sido decisivos. A criagdo dos
Juizados Especiais também propiciou a elevagdo no numero de agdes e a judicializagdo de
novas questdes. Ramos juridicos emergentes como o direito do consumidor e o direito
ambiental também forneceram o mesmo indicativo. Enfim, como afirma Vianna (1999), a
inclusdo de outros setores e assuntos na pauta juridica denota a judicializacao da politica e das
relacdes sociais.

Aqui, interessa também o fenomeno da judicializa¢dao da politica, seus reflexos e suas
interpretagdes. O aumento de demandas judiciais movidas por minorias parlamentares e

.. e, L, 17 .
grupos sociais tem apontado para o Judicidrio como uma nova arena politica . Para Vianna

17 e, . . - . . . . ' . . ~ ’

O papel do Judiciario no sistema politico tem sido objeto freqiiente de pesquisas. Areas de investigacdo que até
pouco tempo o ignoravam, tem passado a incorpora-lo na analise. Por exemplo, a discussdo sobre a elaboragdo
de politicas publicas, que até entdo centrava suas hipoteses na relacao entre Executivo e Legislativo, agéncias
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(1999 e 2003), por exemplo, a judicializacdo da politica no Brasil nao seria um aspecto
negativo da organizag¢do institucional, mas o contrario, na medida em que a atuagdo do Poder
Judiciario e do Ministério Publico acabaria compensando um déficit democratico e de
representacdo politica nas arenas tradicionais.

No ambito do Supremo Tribunal Federal e das decisdes relativas a relagdo entre os
poderes e a possibilidade de se julgar positivamente questdes entdo compreendidas como
politicas, pode-se perceber a consolidagdo progressiva da jurisprudéncia da Corte em um certo
sentido. Tal fenomeno encaminha-se concomitantemente ao que se tem denominado por
“judicializacdo da politica”. Os casos que representam tal consolidacao jurisprudencial, bem
como o sentido do entendimento que ora se pacifica sdo discutidos a seguir.

Em suma, ao repassar a trajetdria historica do Supremo, com atencdo para os casos
relativos as “questdes politicas”, pode-se perceber que ha certo movimento pendular na
compreensdo do assunto. De inicio, entendia-se que os atos politicos ou exclusivamente
politicos estavam imunes a apreciagdo judicial, tendo em vista o principio da separacao dos
poderes. Em seguida, através de Rui Barbosa, ingressou no Brasil a doutrina norte-americana
para indicar que ha questdes politicas passiveis de submissao ao Judicidrio, sempre que um
direito individual estiver em jogo. Tal nogdo perpetuou-se e desenvolveu-se durante bom
periodo da Republica Velha, encontrando obstaculos no regime Varguista. Da-se, portanto,
nova guinada no movimento pendular. J& com a Carta de 1946 os limites da jurisdi¢cdo voltam
a ser debatidos, com novo empecilho imposto pelo Regime Militar. E apenas a partir da
Constitui¢ao de 1988 ¢ em meados da década de 1990 que a tese da necessidade de atuacao
judicial em casos de lesao ou ameaga a direitos individuais e fundamentais volta a se destacar.

Agora, ao que parece, com maior vigor do que em qualquer época anterior.

governamentais, etc, agora tem incluido o Poder Judiciario em seus modelos. Nesse sentido ver Taylor (2007).
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2.2. A prestacdo jurisdicional frente a ameaca ou lesdo a direitos individuais e

fundamentais: consolidacio da jurisprudéncia.

E apenas com a nova ordem constitucional que o STF passa a direcionar sua
jurisprudéncia e sua propria atuacdo mais geral no sentido de apreciar questdes que tenham
origem em atos de outros poderes ou que possuam grande carga politica. O fundamento que
baliza tal entendimento ¢ a posi¢do que a Corte passa a ocupar a partir de 1988 e, portanto,
sua fungdo precipua. Agora, o Supremo possui caracteristicas tipicas de Tribunal
Constitucional, devendo promover (quando julga) a defesa da Constitui¢do e, por essa via, dos
proprios fundamentos da ordem politica instituida.

Gradativamente, sua atuacdo diminui o ambito do que se compreende como
“exclusivamente politico” na medida em que qualquer ameaga ou lesdo a Carta, sobretudo a
direitos individuais ou fundamentais, merece protecdo. Esse entendimento ¢ firmado aos
poucos, resgatando, em meados da década de 1990, a tradi¢do juridica da Primeira Republica,
e consolidando-se, firmemente, na segunda metade dos anos 2000. Além disso, mais do que
sedimentar uma jurisprudéncia, tal atuacdo coaduna-se com o proprio processo de
judicializagdo e de arbitramento “juridico” de decisdes ou questdes “politicas”, ndo se
verificando apenas nos processos junto ao Supremo, mas também em outros Tribunais e
instituicdes, do que é exemplo a posi¢io pro-ativa do Tribunal Superior Eleitoral® e o
empoderamento do Ministério Publico.

No campo do desenvolvimento da doutrina das questdes politicas, os debates iniciais
acentuam-se ligados a avaliagdo de assuntos interna corporis aos legislativos, bem como
quanto a cassacdo de deputados e ao processo de impeachment. Além disso, um dos temas
controvertidos refere-se a avaliagao judicial dos requisitos autorizadores da edicao de medidas
provisorias. Ou seja, os critérios de relevancia e urgéncia necessarios para a criagdo de MPs

podem ser julgados pelo Supremo? Ou s3o assuntos restritos a discricionariedade do

¥ Veja-se, por exemplo, os efeitos da recente Resolugio do TSE quanto 4 fidelidade partidéria.
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Executivo? Essas sdao questdes ainda nao resolvidas.

No que tange aos procedimentos do Poder Legislativo, pode-se mencionar alguns
casos importantes. Em 1993 ¢ impetrado Mandado de Seguranca relativo a instalagdo do
processo de Revisdo Constitucional, pleiteando a suspensdo da eficacia do Ato de Instalagdo.
Foi concedida liminar pelo Ministro Marco Aurélio, mas, no julgamento definitivo, a ag¢do
nao foi procedente.

Ja em 1995 ¢ proposto outro Mandado de Seguranca referindo-se a problemas no
processo legislativo quanto a PEC sobre a Reforma da Previdéncia. A motivagdo da
impetragdo mandamental foi o descontentamento da oposicdo com o encaminhamento dado a
tramitacdo e votagdo da matéria através de um entendimento da Mesa da Camara e das
liderangas dos partidos da base do governo que, mediante uma saida regimental para a derrota
obtida na votagdo da PEC, apresentaram uma Emenda Aglutinativa, vindo a ser aprovada.
Entre outras coisas, os autores da agdo sustentaram que a Emenda apresentada aproveitou
dispositivos do Substitutivo que ja havia sido rejeitado, desrespeitando o processo legislativo
e ferindo a ordem juridico-constitucional. Em 1996, ocorreu seu julgamento. A acdo foi
parcialmente conhecida, mas indeferida. Novamente, prevaleceu a tese dos atos interna
corporis. Por maioria, o julgamento definiu que a violagdo a normas regimentais nao enseja
acdo perante o Supremo, apenas a ofensa a Constitui¢do torna isso possivel. Vé-se, portanto,
que o “parcial conhecimento” j4 significou um avango na compreensao da Corte.

Inovador, na ocasido, fora justamente o Voto do Ministro Celso de Mello, que
inaugurou nova tese sobre o devido processo legislativo, visando a protecdo de minorias
parlamentares, ndo interessando se a matéria em questdo tem natureza constitucional ou
regimental. Os Ministros Ilmar Galvao e Marco Aurélio também se posicionaram pelo
conhecimento integral da agao.

Ainda em 1995, foi julgado um Mandado de Seguranga relativo a Elei¢ao para a Mesa
da Camara dos Deputados. A discussdo teve origem no indeferimento da candidatura do

Deputado Paulo Paim ao cargo de 3° Secretario, tendo em vista que a lideranga do PT havia
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requerido o registro de candidatura também para Presidente da Camara. Os autores
sustentaram que teria sido violado o principio da proporcionalidade, que possuiria prote¢ao
regimental e Constitucional. Em julgamento por sete votos contra quatro, a Corte ndo
conheceu do pedido e cassou a liminar concedida pelo Ministro Marco Aurélio. O
entendimento dominante foi de que ocorrera “decisdo fundada exclusivamente em norma
regimental referente a composi¢do da Mesa e indicagdo de candidaturas para seus cargos”,
sendo que “o fundamento regimental, por ser matéria interna corporis, s6 pode encontrar
solugdo no ambito do Legislativo, ndo ficando sujeito & apreciagdo do Poder Judiciario”".

Em notaveis manifestagdes, os Ministros Celso de Mello e Sepulveda Pertence
defenderam a possibilidade do Supremo julgar totalmente a acdo, entendendo que o principio
da proporcionalidade encontra guarida Constitucional, afastando-se o entendimento segundo o
qual a decisdo sobre o assunto ndo poderia ser apreciada pelo judiciario. Por exemplo, o
primeiro ja expde sua posi¢do acerca da prote¢do aos direitos de minorias, com argumentos
que se repetem no ja discutido caso da CPI do “Apagdo Aéreo”. O segundo também aponta
para a estatura constitucional do direito alegado, afirmando que “a garantia da existéncia, da
influéncia e da possibilidade politica da minoria sdo pressupostos do jogo democratico e da
efetividade da democracia”. Porém, como dito, tais posigdes foram derrotadas. Mais uma vez
a maioria entendeu se tratar de matéria de economia interna do Congresso Nacional.

Especial atencdo merece o desenrolar da doutrina no que tange a instalacdo e
funcionamento de Comissdes Parlamentares de Inquérito no ambito do Congresso Nacional.
O primeiro caso importante ocorreu em 1996, relativo a CPI dos Bancos no Senado Federal.
Tratou-se do MS n° 22.494-1%, impetrado contra delibera¢io do plenario. Eis que fora colhido
0 numero necessario de assinaturas para a instalacdo da Comissao, porém, através de questao
de ordem indeferida pela Presidéncia da Casa, mas aprovada em recurso ao plenario, a

maioria conseguiu arquivar o requerimento de instalacdo da CPI. O recurso que obteve o fim

" Ambas as assertivas destacadas estio contidas na decisio do MS 22.183-6, disponivel em
http://www.stf.gov.br.

* Disponivel em: http://www.stf.gov.br.
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da Comissdo sustentou que ela ndo apontava o fato determinado a ser apurado e que nao
indicava o limite das despesas a serem realizadas.

A acdo foi conhecida pelo STF, mas no julgamento de mérito acabou improcedente.
Entendeu o Tribunal que, embora existisse questdo constitucional, a simultaneidade de outra
questdo regimental — para a qual ndo teriam competéncia — tornava prejudicada a acdo. O
requisito relativo ao limite de despesas provinha do Regimento Interno da Casa e, portanto, a
decisdo a respeito ndo caberia ao Supremo. Na ocasido, destacou-se o Voto vista do Ministro
Celso de Mello que novamente aduziu sua tese quanto ao devido processo legislativo e aos
direitos de minorias parlamentares. A defesa das minorias também foi sustentada pelos
Ministros Marco Aurélio e Septlveda Pertence. A manifestacdo destes ¢ inclusive referida por
Celso de Mello no Voto do caso da CPI do “Apagdo Aéreo”.

E justamente na tese elaborada por Celso de Mello que se encontram os elementos que
tém permitido uma virada hermenéutica no desenvolvimento da doutrina das questdes
politicas. Em 2005, novamente o tema da instalacdo e funcionamento de CPIs ¢ examinado
pelo STF. Tratou-se do MS n° 24.831-9-DF' relativo a instalagdo da chamada “CPI dos
Bingos”. O que motivou a impetracdo do remédio constitucional foi a manobra governista
realizada na tentativa de acabar com a CPI. Algumas liderangas partidarias ndo indicaram os
componentes de suas bancadas para a Comissdo, para aguardar o decurso do prazo de
funcionamento da mesma e vé-la encerrar sem sequer ter funcionado. Contudo, a polémica
parecia se referir a uma norma regimental. Poderia se esperar que vingasse a tese sobre atos
interna corporis. Nao foi o que aconteceu. O relator do processo, Ministro Celso de Mello,
utilizou-se de sua constru¢do tedrica. Fundamentou seu voto na lesdo a direitos de minorias
parlamentares com tese praticamente idéntica aquela presente no caso da CPI do “Apagao
Aéreo”. Por meio desse mecanismo, o relator elevou uma matéria que seria inicialmente
regimental ao status de questdo constitucional. E nessa ocasido em que se expde com maior

vigor e clareza a existéncia de um “estatuto constitucional das minorias parlamentares” que

*' Disponivel em: http://www.stf.gov.br.
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deve ser protegido pela atuacao do Supremo. Confere-se também aos grupos minoritarios a
prerrogativa institucional da investigacdo parlamentar. E isso seria um aspecto essencial do
regime democratico.

Ademais, a tese entdo acolhida pela quase unanimidade dos Ministros acaba por

associar a democracia a defesa dos direitos de minorias politicas (em especial o direito de

3
\

oposi¢ao) e a impossibilidade de submissdo de tais prerrogativas as maiorias. E
essencialmente a mesma posi¢do adotada no caso discutido no primeiro capitulo. Importa

transcrever trecho da ementa do acérdao proferido, tendo em vista a clareza dos argumentos:

(..) A CONCEPCAO DEMOCRATICA DO ESTADO DE DIREITO
REFLETE UMA REALIDADE DENSA DE SIGNIFICACAO E PLENA
DE POTENCIALIDADE CONCRETIZADORA DOS DIREITOS E DAS
LIBERDADES PUBLICAS. - O Estado de Direito, concebido e estruturado
em bases democraticas, mais do que simples figura conceitual ou mera
proposicdo doutrinaria, reflete, em nosso sistema juridico, uma realidade
constitucional densa de significacdo e plena de potencialidade concretizadora
dos direitos e das liberdades publicas. - A opcdo do legislador constituinte
pela concepgao democratica do Estado de Direito ndo pode esgotar-se numa
simples proclamagdo retérica. A op¢do pelo Estado democratico de direito,
por isso mesmo, ha de ter conseqiiéncias efetivas no plano de nossa
organizacgao politica, na esfera das relagdes institucionais entre os poderes da
Republica e no ambito da formulagdo de uma teoria das liberdades publicas e
do proprio regime democratico. Em uma palavra: ninguém se sobrepde, nem
mesmo 0s grupos majoritarios, aos principios superiores consagrados pela
Constituicdo da Republica. - O direito de oposi¢do, especialmente aquele
reconhecido as minorias legislativas, para que ndo se transforme numa
promessa constitucional inconseqiiente, ha de ser aparelhado com
instrumentos de atuagdo que viabilizem a sua pratica efetiva e concreta. - A
maioria legislativa, mediante deliberada inércia de seus lideres na indicagdo
de membros para compor determinada Comissdo Parlamentar de Inquérito,
ndo pode frustrar o exercicio, pelos grupos minoritirios que atuam no
Congresso Nacional, do direito publico subjetivo que lhes ¢ assegurado pelo
art. 58, § 3° da Constituicdo e que lhes confere a prerrogativa de ver
efetivamente instaurada a investigacdo parlamentar em torno de fato
determinado e por periodo certo. (...)

Ao final, a seguranga foi concedida, com voto contrario apenas do Ministro Eros Grau.
Por sua vez, este sustentou que a existéncia e a regular tramitacdo do requerimento de criacao

da CPI j& garantia o direito constitucionalmente protegido da minoria e que a falta de
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indicacao de seus membros dizia respeito a matéria regimental, ndo podendo ser apreciada
pelo Supremo, em resumo, por ser assunto inferna corporis.

Finalmente, chega-se ao caso mais recente em 2007. Promovendo a consolidagdo da
doutrina das questdes politicas no sentido de ampliagdo do controle jurisdicional, a ultima
atualizagdo dessa discussdo ocorre no Mandado de Seguranca 26.441-1, relativo a instalagdo
da chamada CPI do Apagao Aéreo, ja discutido no capitulo anterior.

Celso de Mello parece possuir uma posi¢do clara sobre o papel institucional do
Supremo na ordem constitucional vigente. Sua “tese” ¢ reiterada inclusive em declarag¢des
publicas mais recentes. Exemplo disso ¢ o discurso por ele proferido, na condi¢ao de decano
do Supremo durante a posse de Gilmar Mendes na Presidéncia da Corte. Ha explicita
referéncia ao “fato de o direito das minorias compor o proprio estatuto do regime
democratico” e a conclusdo de que “nenhum dos Poderes [...] pode submeter a Constitui¢ao
aos seus proprios designios”, competido ao STF “o0 monopolio da tltima palavra em matéria
constitucional”. O Ministro proclama, em assertiva nitidamente liberal, que “ndo ha lugar para
o poder absoluto”.

Enfim, discutiu-se um pouco sobre a consolidacdo ¢ o desenvolvimento da doutrina
das questdes politicas, de sua relacdo com os atos interna corporis aos legislativos e da
recente tese relativa ao devido processo legislativo e a existéncia de um estatuto
constitucional das minorias parlamentares. Assim, através da apresentacdo de casos
ocorridos a partir de meados da década de 1990, constatou-se a possivel sedimentacdo de uma
posi¢do cada vez mais forte no STF: as minorias politicas possuem direitos
constitucionalmente protegidos; quando tais direitos sdo lesados ou ameacados, mesmo que
por atos internos a outros poderes, o Judicidrio deve protegé-los.

Apesar de tal conclusdo e tese pertencerem ao ‘“universo juridico” do Supremo
Tribunal Federal, ndo ha dtvidas de que os resultados de sua aplicagdo em um ou outro caso
carregam efeitos politicos. Isso porque, em regra, sdo atores politicos (partidos,

parlamentares, etc) que buscam a tutela jurisdicional para a protecdo de seus interesses e sobre
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eles proprios recaem as conseqiiéncias das decisdes. Como ja afirmou o Ministro Gilmar
Mendes, “as minorias politicas, ao serem derrotadas nas arenas majoritarias, procuram
revogar no Judicidrio as decisdes da maioria”. Ou seja, tais acontecimentos acabam por
materializar o veto das minorias as decisdes majoritarias.

Ocorre que tal compreensdo ¢ claramente defendida por uma vertente do pensamento
politico. As raizes e os fundamentos dessa tese sdo encontrados em distintos tratadistas
ligados ao universo liberal. Ha, portanto, uma associagdo entre o pensamento politico liberal e
a posicao atual da “doutrina das questdes politicas” no Brasil, tal qual representada pelo Voto
de Celso de Mello no caso da CPI do “Apagao Aéreo”. Desvendar tal correlagdo ¢ a tarefa do

capitulo seguinte.
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3 — AS RAIZES LIBERAIS DA TESE

No primeiro capitulo, tratou-se sobre o caso da CPI do “Apagdo Aéreo” e sobre a tese
adotada pelo relator, dimensionando-a como representativa de certo pensamento politico ou
de certa compreensdo acerca da institucionalidade brasileira, das relacdes entre judicidrio e
legislativo e dos direitos de minorias politico-parlamentares. No capitulo seguinte, tendo
como ponto de partida os elementos conceituais abstraidos da discussdo acerca do caso
inicialmente analisado, apresentou-se o desenvolvimento histérico da chamada “doutrina das
questdes politicas” no STF, demonstrando a existéncia de um movimento pendular quanto a
possibilidade de apreciacdo judicial das questdes politicas e a consolidagdo recente do
entendimento pelo qual a violagdo a direito de estatura constitucional — como aquele
titularizados por minorias parlamentares — exige a interveng¢ao do judiciario.

Agora, resta desvendar as raizes teoricas de tais teses, identificando, no pensamento
politico liberal, os principais elementos conceituais informadores de tal doutrina que também
estdo contidos no posicionamento adotado pelo relator do caso da CPI do “Apagdo Aéreo”.
Para isso, a temadtica tratada no presente capitulo divide-se em duas se¢des. Primeiramente,
discute-se a evolucdo da questdo institucional relativa a relacdo entre poderes no interior do
pensamento liberal, bem como sdo apontados os rudimentos de uma defesa dos direitos das
minorias politico-parlamentares. Apoés, serdo identificados os elementos comuns pertencentes
tanto a essa tradicdo politica quanto a compreensdo juridica contemporanea expressa na

manifestacdo do Ministro Celso de Mello.
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3.1. A questao institucional no pensamento politico liberal: separacao de poderes e

minorias politicas.

H4 dois temas de capital importancia para o pensamento politico liberal que
transparecem no posicionamento adotado pelo relator do caso da CPI do “Apagdo Aéreo™: a
compreensao adequada do principio da separagdo de poderes (que abarca o debate sobre as
competéncias do judicidrio e a amplitude das questdes interna corporis) € o lugar ocupado
pelos direitos das minorias politico-parlamentares no Estado Democratico de Direito. A
discussao seguinte situa tais temas no interior da tradi¢ao liberal, detectando sua presenga no
pensamento de importantes filosofos e pensadores politicos, como Locke, Montesquieu,
Madison e Stuart Mill.

Os temas citados desenvolvem-se de acordo com certa cronologia que segue as
publicacdes de obras referenciais dos autores acima. Embora o pensamento de cada um
guarde distingdes em relacdo aos demais sobre diversos aspectos, as questdes aqui tratadas
recebem acréscimos e especificacdoes conforme o decorrer da histéria, dando contornos a
idéias que transparecem no voto do relator do caso analisado neste texto. Guardadas suas
particularidades, todos eles podem ser reunidos numa mesma trajetoria do pensamento
politico, sendo compreendidos como liberais. Portanto, ¢ a compreensdo liberal sobre a
organizacdo dos poderes e os direitos de minorias politicas que ora merece destaque, porque
se encontra fortemente presente no caso analisado.

A primeira temadtica a ser enfocada ¢ a propria organizagdo dos poderes do Estado.
Dela decorre toda a discussdo acerca da “doutrina das questdes politicas”, das possibilidades
de atuacgdo judicial e da amplitude dos assuntos interna corporis. O aspecto de relevancia
especifica frente ao caso concreto em analise é a compreensdo sobre como o poder organiza-
se e distribui-se num Estado liberal e, centralmente, qual ¢ o papel do Judiciario.

Kithn (1979), ao discutir o modelo liberal de exercicio do poder, enfrenta,

minimamente, a questdo da ordenacdo da justi¢a. Nesse momento, aparece o papel do Direito
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e do Judiciario segundo a otica liberal. A Lei acaba por figurar como elemento limitador do
poder. Nas palavras do autor, “o poder publico tinha que ser obrigado a cumprir certas leis”
(Kuhn, 1979, p. 248). Conseqiientemente, o Judiciario também se arvora no papel de

limitador da autoridade como garantidor do Direito. Conforme o autor:

A codifica¢do do direito em vigor, e, em conseqiiéncia, a dependéncia do
absolutismo em rela¢do as normas gerais, significou um primeiro passo em
direcdo a consecucdo das metas da burguesia. Outro passo foi dado pelo
acordo de constituigdes entre o soberano e os representantes do povo; um
terceiro, pela obtengdo do poder legislativo pelo parlamento. Entretanto, a
meta final s6 se conseguiria numa republica, na qual o poder executivo, a
administracdo e a justiga fossem apenas oOrgdos executivos da vontade

emanada dos representantes do povo. Toda a atividade do Estado deveria

limitar-se a aplicar as leis. Segundo a concepgdo liberal, o Estado é o

servidor da sociedade. e, mediante leis adequadas, devera velar para que o
individuo possa desenvolver-se livremente. impedindo-o _de. ao fazé-lo.

entrar em conflito com o uso da liberdade dos demais. (Kuhn, 1979, p.249)

Veja-se que a organizacdo do Estado segundo os ditames liberais ocorre no sentido da
limitagdo da autoridade através de uma racionalizacdo de procedimentos. Nessa trajetoria
ocorre tanto a codificacdo, os acordos constitucionais, a ascensao do legislativo e a adequacao
dos papéis do executivo e legislativo como cumpridores de leis. Sobre esse ultimo aspecto, ao
tratar sobre o modelo burgués do Estado de Direito, Kuhn (1979) também destaca:

Tanto o poder executivo como o judiciario limitavam-se a aplicar normas
gerais aprovadas pelo parlamento, o que tornou “legal” toda a atividade
estatal. Em outras palavras, reduziu-se & aplica¢do neutra de normas gerais.
Por conseguinte, a relagdo existente entre o poder legislativo e a
administracdo ¢ comparavel a existente entre a vontade geral e a especial, ou
entre a ordem e a a¢do. A adequagdo da concorréncia e da justica, isto ¢, uma

administracdo “racional” e uma justica “independente”, garantiam o carater
previsivel da atividade estatal. (Kuhn, 1979, p. 255-256).

A garantia da liberdade individual ¢ o fundamento de tal concepg¢do de organizagdo da
justica e de Estado. Outra decorréncia de tal modelo ¢ a adogdo e defesa de direitos naturais e
fundamentais. O problema da concentragdo do poder e de seu alcance ¢ central na relagdo do

pensamento liberal com a autoridade estatal. Porém, para discutir tal questdo com maior
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atencao, importa remeter as reflexdes que erigiram e aplicaram o principio da separagao dos
poderes no interior da filosofia politica de tradicdo liberal.

As teorias da separacdo de poderes nascem de uma preocupagao classica: como evitar
a tirania. A velha solucdo apresentada ¢ a divisdo do poder. Os primeiros filéosofos e
pensadores politicos pretendiam combater o abuso do poder buscando a melhor forma de
governo. Dai resultou as diferentes modalidades de governo (monarquia, aristocracia e
democracia) refletindo o nimero de soberanos governantes e tentando pacificar os elementos
da formagao social de um dado Estado. Neste sentido, também se inclui a teoria do governo
misto e do bicameralismo.

Entretanto, ¢ somente no contexto do nascimento e desenvolvimento do liberalismo
que as teses da separagdo e equilibrio dos poderes, em termos de funcdes estatais, ressaltam-
se, sistematizam-se e tornam-se predominantes como respostas ao problema do abuso e
concentragdo do poder estatal.

O principio da separagdao dos poderes destaca-se com sua apari¢cao dentro dos moldes
liberais no século XVIII. Porém, alguns de seus rudimentos, ou das nogdes que lhe
possibilitaram a formulagdo, sdo encontrados ainda anteriormente, como, por exemplo, no
pensamento de Locke.

Como dito, a organizag¢do dos poderes na tradi¢ao liberal desenvolve-se no sentido de
evitar a tirania. Uma das questdes de Locke ¢ a limitacdo do poder Real. Para tal autor,
haveria uma esfera de direitos naturais intocaveis™. Ainda, a concentragio de poderes nas
maos de um so6 seria um passo para a tirania. Dai decorre o problema de sua organizacdo. O
capitulo XII de seu “Segundo Tratado sobre o Governo” trata “Dos poderes legislativo,

. . . 23 , . . .
executivo e federativo da comunidade”. Para ele, o poder supremo™ ¢ o legislativo, limitado

* Podem-se vislumbrar em sua obra ao menos trés esferas que se sobrepdem uma incorporando a outra:
vida/corpo, liberdade e bens. De uma esfera de direitos deduz-se a seguinte. Nem mesmo o legislativo — o poder
supremo — poderia agredi-las. Nesse sentido: “Embora o poder legislativo possa estar nas maos de um ou mais
de um [...] e ser o poder supremo em qualquer comunidade, todavia ndo pode, nem poderia ser, completamente
arbitrario sobre a vida e a fortuna das pessoas. [...] O poder do legislativo tem seus limites restritos ao bem geral
da sociedade.” (Locke, 2002, p.99).

23 Que se pode entender, de certa forma, como “soberano”.
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apenas pelas leis da natureza. Este poder faz as leis que devem proteger os individuos e sua
propriedade™. Contudo, seu exercicio ndo necessitaria ser permanente, o poder legislativo
reunir-se-ia ocasionalmente para editar leis.

O pensador inglés divide os poderes do Estado em trés. Sobre o Legislativo — que € o
maior de todos -, tratou-se no paragrafo anterior. Ao Executivo caberia a “execu¢do das leis
da sociedade dentro de seus limites”, ou seja, tanto a administragdo quanto a jurisdigao
interna do Estado. Ja o poder Federativo diria respeito as relagdes com outras nagdes, Estados
ou pessoas estrangeiras, abarcando toda espécie de fungdes diplomaticas. O Executivo de
Locke teria, também, competéncias para convocar ¢ estabelecer a duracao das reunides do
legislativo; modificar a base de constituicdo do corpo legislativo caso este seja eleito, de
acordo com a formacao societdria tenha sido alterada; e teria uma prerrogativa, isto €, poderia
atuar livremente onde a lei ndo exista e expedir legislagdo, e/ou atuar contrariamente a lei
vigente em obediéncia ao bem publico (que observa as leis da natureza).

Ademais, o pensador liberal destaca que ndo existe a necessidade de que os poderes
Executivo e Federativo sejam organizados em oOrgaos separados. O necessario € separar o
poder Legislativo dos demais. A feitura e a execucdo das leis por um s6 seriam problematicas.
Em suas palavras:

Poderia ser tentacdo excessiva para a fraqueza humana a possibilidade de
tomar conta do poder, de modo que os mesmos que tém a missao de elaborar
as leis também tenham nas maos o poder de executd-las, isentando-se de
obediéncia as leis que fazem, e com a possibilidade de amoldar a lei, ndo sé

na sua elaboracdo como na sua execugdo a favor de si mesmos [...]. (Locke,
2002, p.106)

Assim, sua separa¢do de poderes ¢ dual: num corpo o poder Legislativo; noutro, o
Executivo-Federativo. Dessa maneira, a fungo jurisdicional ainda esta imiscuida dentro do
poder Executivo.

Quanto a constituicdo do Legislativo, Locke (2002) tem uma preferéncia: o sistema

* Segundo a propria formulagio lockeana, a propriedade compreende a vida, a liberdade e as posses.
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representativo, definido diretamente pelo povo. Ao comentar sobre a impossibilidade de
delegagdo de tal poder, residindo a competéncia para a edigdo das leis nos representantes do

povo, Locke (2002) manifesta seu posicionamento:

(...) Somente o povo pode definir a forma da comunidade, ou seja, constituir
o legislativo e indicar em que maos deve estar. E quando o povo escolher
seus representantes, todos sujeitar-nos-emos a regras e seremos regidos pelas
leis feitas por estes homens. (...) Como o poder do legislativo deriva do povo
por concessao ou institui¢do positiva e voluntaria, implica somente em fazer
leis e ndo em fazer legisladores, e o legislativo ndo terd o poder de transferir

a propria tarefa de fazer leis para outras maos. (Locke, 2002, p. 104)

A formulagdo sobre a supremacia do poder legislativo e a dependéncia do executivo
em relacdo a este ¢ tomada como uma deducdo légica das premissas de uma institui¢ao
politica que proteja os individuos e a propriedade. A seqiiéncia da elabora¢do lockeana ¢

claramente descrita por Manent (1990):

O motivo da institui¢do politica é a preservacdo da propriedade posta em
perigo pelas perturbagdes inevitaveis do estado de natureza. Para sair desse
estado, € preciso instituir um “poder supremo” que tenha o direito de exigir
obediéncia; a0 mesmo tempo, para que esse poder ndo possa despojar a seu
critério os membros da sociedade de sua propriedade ou sua liberdade, ¢é
preciso que ele proprio esteja sujeito as leis que prescreve. Somente um
corpo legislativo representativo e soberano preenche essa dupla condigéo,
desde que sejam tomadas apenas algumas precaugdes, como, por exemplo,
que ele ndo fique continuamente reunido, caso em que, na verdade, seu
interesse proprio correria o risco de se afastar do interesse comum. Mas, se
convém que o corpo legislativo ndo esteja continuamente reunidos, € preciso
que as leis sejam continuamente aplicadas — dai a necessidade de um outro
poder, subordinado ao primeiro — o poder executivo. Como nem todas as
circunstancias de agdo governamental podem ser previstas ou abarcadas
pelas leis, cabera deixar a este ultimo poder espaco suficiente para fazer face
aos imponderaveis e para adaptar as proprias leis ao que exige o bem
publico: sera preciso conceder ao executivo uma prerrogativa. (Manent,
1990, p.76-77)

Esta ¢ a dedugdo lockeana quanto a organizacao do poder do Estado. O poder de editar
leis € supremo, em certo sentido € a propria soberania. Preferencialmente se da por um corpo
de representantes, que pode até incluir o monarca. Por sua vez, o executivo ¢ essencialmente

“operacional”, dando cumprimento as leis. Mas, frente a contingéncia e ao incerto, ele
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também possui “prerrogativas”.

Nasce dai a possibilidade de um “impasse” entre a “prerrogativa” e os interesses do

povo. Em tais circunstancias ¢ dificil decidir, restando, muitas vezes, o “clamor aos céus”, ou

seja, a insurreigao:

Eis que ougo a antiga pergunta sobre a prerrogativa: Quem sera juiz do uso
correto de tal poder? Respondo: Entre um executivo permanente que tem
uma tal prerrogativa e um legislativo que depende da vontade daquele para
reunir-se, nao ha juiz sobre a terra. Do mesmo mono ndo pode haver juiz
entre o legislativo e o povo, se este ou o executivo, obtido o poder, se
disponham a escraviza-lo, ou passem a fazé-lo. Nestes casos, como nos
outros casos em que ndo ha juiz na terra, s resta ao povo apelar para o céu;
porque 0s governantes exercem em tais casos um poder que o povo jamais
lhes confiou (...) fazerem o que ndo tém o direito de fazer. (Locke, 2002, p.
120)

Outrossim, segundo a leitura de Manent (1990), na medida em que Locke confere tal

tratamento a questdo institucional, ele acaba criando a ambigiiidade essencial que caracteriza

a relacdo entre os poderes executivo e legislativo contemporaneamente: o dilema entre

racionalidade e representacdo. Ao final, ndo se pode concluir que Locke ¢ o formulador do

“principio da separagao de poderes”. Suas conclusdes sdo claras quanto a preponderancia do

legislativo e quanto a subserviéncia do executivo, embora anteveja o dilema de seu

relacionamento.

E apenas em Montesquieu que a teoria da separagdo de poderes apresenta-se em sua

acepc¢do cléssica, sendo ele o responsavel pela difusdo do problema da organiza¢do dos

poderes com maior nitidez. No capitulo VI do Livro IX de seu “Do Espirito das Leis”, o

filosofo francés afirma:

Ha, em cada Estado trés espécies de poderes — o poder legislativo, o poder
executivo das coisas que dependem o direito das gentes, ¢ o executivo das
que dependem o direito civil. Pelo primeiro, o principe ou magistrado faz
leis por certo tempo ou para sempre e corrige ou ab-roga as que estdo feitas.
Pelo segundo, estabelece a seguranga, previne as invasdes. Pelo terceiro,
pune os crimes ou julga as querelas dos individuos. Chamaremos este ultimo
o poder de julgar ¢ o outro, simplesmente, o poder executivo do Estado.
(Montesquieu, 2002, p.165-166)
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Montesquieu sistematiza e, em certa medida, descreve a triparticdo dos poderes
(entendido, também, como fungdes estatais). Na elaboracdo de sua teoria, a premissa
fundamental é a proteco  liberdade politica™.

Ademais, relativamente a Locke, o pensador francés elabora outro avango significativo
ao colocar a idéia de controle de um poder sobre o outro’. Ao distinguir a faculdade de
estatuir (faculté de statuer) da faculdade de impedir (faculté d’empécher), esboca-se a técnica
que conduziria ao equilibrio dos poderes. Coloca-se a possibilidade de um poder vir a impedir
os abusos de outro e penalizd-lo. Entre os mecanismos entdo elencados tém-se: o veto do
executivo sobre o legislativo e este, por sua vez, teria a capacidade de punir os funciondrios
do executivo. Em certo sentido, tais técnicas ja antecipavam o sistema de pesos e contrapesos
(check and balances) que foi preocupacdo de Hamilton e Madison logo em seguida nos
Estados Unidos.

Com a obra “Do Espirito das Leis”, a triparticio dos poderes alcanca sua riqueza
teorica e ¢ elevada a dogma do constitucionalismo, passando a se institucionalizar em
diversos paises. O pensamento de Montesquieu serve como parametro para a organizagao de
varios Estados, passando pelas Revolucdes Francesa e Americana, consagrando-se na
Declaragao Universal dos Direitos do Homem e do Cidadao.

Em regra, o principio da separagdo ou triparticdo do poder figura como elemento
doutrinario do constitucionalismo liberal, vinculando-se a nogao de Estado de Direito. De tal
forma, o enfrentamento da questdo da organiza¢ao dos poderes antecede a propria emergéncia
do constitucionalismo democratico. Todavia, mesmo com a evolucdo da doutrina
constitucional, tal principio ndo € excluido ou abandonado. A preocupacao com a limitagao do
poder e a garantia de direitos individuais permanece e estende-se em outras dimensoes.

Para Montesquieu, tanto as fungdes do Estado ndo poderiam estar nas maos de um sé

* Segundo o filoésofo francés, a liberdade politica ¢ a conjungdo da liberdade oferecida pela lei com a
tranqiiilidade que o cidadao tem sobre sua seguranga pessoal.

* Eis seu preceito classico: “Para que nio se possa abusar do poder, é preciso que, pela disposigdo das coisas, 0
poder contenha o poder” (Montesquieu, 2002, p.164-165).
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corpo, como também as forgas sociais que compde o Estado deveriam ocupar os diferentes
27 . . . . . . , . .
poderes™. Como dito, a finalidade de tal arquitetura institucional ¢ a garantia da liberdade
politica. A referéncia trazida pelo autor ¢ a Constituicdo inglesa. A preocupa¢do com a
centralizacdo das fungdes em um s6 6rgdo aparece em diversos trechos de sua obra. Destaca-
se o seguinte:
Quando em uma s6 pessoa, ou em um mesmo corpo de magistratura, o poder
legislativo esta reunido ao poder executivo, ndo pode existir liberdade, pois
se poderd temer que o mesmo monarca ou o mesmo senado criem leis
tirdnicas para executa-las tiranicamente.
Também nao havera liberdade se o poder de julgar ndo estiver separado do
poder legislativo e do executivo. Se o poder judiciario estiver unido ao poder
legislativo, o poder sobre a vida e a liberdade dos cidaddos seria arbitrario,

pois o juiz seria o legislador. E se estiver ligado ao poder executivo, o juiz
poderia ter a for¢a de um opressor. (Montesquieu, 2002, p.166)

Da obra de Montesquieu apreendeu-se o principio da separacao dos poderes. Da
interpretagdo de tal principio decorre, direta ou indiretamente, a tese de que as deliberagdes
legislativas e suas dinamicas proprias sdo matérias interna corporis, ndo podendo ser
apreciada pelo judiciario. Da flexibilizacdo de tal preceito originou-se a ‘“doutrina das
questdes politicas” no &mbito do Direito Constitucional.

Destaca-se que o pensamento do autor francés ¢ mobilizado por um bindmio de
opostos fundamental: o poder e a liberdade. Sua teoria é uma doutrina da moderagao. Partindo
da premissa que o poder concentrado ¢ opressor, fere a liberdade, apenas sua divisdo em
corpos distintos que se neutralizem entre si, mediante um sistema de equilibrios e
impedimentos, pode afastar seus efeitos nefastos. Segundo Manent (1990), trata-se de uma
espécie de regime de impoténcia em que a “impoténcia dos cidaddos e a impoténcia do poder
se condicionam reciprocamente” (Manent, 1990, p.92).

Contudo, tal reciprocidade ndo levara ao impasse, porque a natureza das coisas impde

a necessidade de decidir. Assim, poderes equilibrados, capazes de se anular, tém que obter um

27 : A r A .
Nesse sentido a Camara Alta é composta pela nobreza e a Camara baixa pelos representantes do povo.
Também, a instituicao do juri no ambito das fung¢des judiciais incorporaria o povo na maquina do Estado.
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acordo. Adotando-se os parametros de tal pensador, ¢ assim que a decisdo politica ocorre.

Note-se que para Montesquieu (2002) “o judicidrio €, de algum modo, nulo”, nao lhe
dedicando muita preocupacao, pois tal braco do Estado ndo possuiria condigdes consistentes
de se tornar uma ameaca perene a liberdade, desde que devidamente constituido. Observa-se,
também, que o autor destaca a existéncia de uma fungdo fiscalizatdria propria ao legislativo
ao afirmar que “se em um Estado livre o poder legislativo nao deve ter o direito de cercear o
poder executivo, tem o direito e deve ter a faculdade de examinar de que modo as leis que ele
promulgou foram executadas” (Montesquieu, 2002, p.171).

Resta acrescentar, conforme bem observa Manent (1990), que ¢ através das
formulagdes de Montesquieu que o liberalismo politico — a0 menos no que tange ao tema da
organizacdo dos poderes — torna-se plenamente constituido. Sua doutrina acaba por tracar dois
elementos fundamentais para o pensamento politico liberal: a idéia de representacdo e a da
divisao dos poderes.

Uma comparagdo entre as posicoes de Locke e Montesquieu sobre a questdo
institucional € importante para compreender o desenrolar do tema na trajetoria do universo
liberal. Locke preocupa-se em combater a monarquia absolutista, enfatizando a supremacia do
poder legislativo. Ja4 Montesquieu, que tinha suas simpatias pelo regime monarquico, nao vé
apenas no absolutismo os problemas da liberdade, mas em qualquer predominancia ou
concentracdo de poder, inclusive nas maos do corpo legislativo. Enquanto a preocupagdo do
inglés ¢ consagrar ao legislativo o poder supremo, o francés busca equilibrar o poder em prol
da liberdade. Note-se, contudo, que as premissas essenciais de ambos sdo as mesmas: a
liberdade e a protecao ao individuo.

Uma leitura adequada de Montesquieu, tal qual propde Madison, indica que nao ha
uma defesa da separacdo absoluta entre os poderes. Argumenta-se pela moderacdo. Sdo os
“federalistas” que compreendem a tese do pensador francés e a adaptam as peculiaridades da

nascente na¢ao americana. Madison (1993) reinterpreta a doutrina:
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[...] ele [Montesquieu] ndo queria dizer que esses poderes ndo devem ter
nenhuma ingeréncia parcial, ou nenhum controle sobre os atos uns dos
outros. O que quis dizer, como suas proprias palavras indicam e o exemplo
que tinha sob os olhos revela ainda mais conclusivamente ndo podia ser
sendo isto: que quando todo o poder de um brago ¢ exercido pelas mesmas
maos que possuem todo o poder de outro, os principios fundamentais de uma
constitui¢do livre estdo subvertidos. (Madison, 1993, p.333)

Além disso, Madison nao confia em “barreiras de papel”, indicando ser necessaria a
criagdo de mecanismos efetivos de contencdao do poder, devendo armar os bragos mais fracos
do Estado contra o ataque dos mais fortes. Veja-se:

Serd suficiente demarcar com precisdo os limites desses poderes na
constitui¢do do governo e confiar nessas barreiras de papel contra a indole
abusiva do poder? (...) A experiéncia nos afirma, porém, que a eficacia dessa
medida foi enormemente superestimada, e que os bragos mais fracos do
governo tém necessidade imprescindivel de alguma defesa mais adequada
contra os mais fortes. Em toda parte, o legislativo estende a esfera de sua

atividade e suga todo poder para seu vortice impetuoso. (Madison, 1993,
p-338)

Note-se que os federalistas deslocam a preocupacgdo inicial de Locke. Agora, o
legislativo ¢ o lugar dos receios; ¢ esse ramo do governo que figurava como espaco
concentrador de poder e, conseqiientemente, como uma ameaga a liberdade™.

Assim, num exercicio de engenharia constitucional, os autores americanos aplicam o
principio da moderagdo. Instituem, na nova Constituigdo, mecanismos de controles e
equilibrios entre os poderes (check and balances)”. Para evitar a tirania da acumulacdo de
poder, Madison indica a necessidade de fornecer os meios constitucionais € 0s motivos
pessoais para que haja o contraponto e impega-se o abuso. “A ambi¢do deve poder contra-
atacar a ambi¢do. O interesse do homem deve estar vinculado aos direitos constitucionais do
cargo” (Madison, 1993, p.350). E preciso “dividir e organizar os varios cargos de tal forma

que cada um possa exercer controle sobre o outro — de tal modo que o interesse pessoal de

cada individuo possa ser uma sentinela dos direitos publicos” (Madison, 1993, p.350). Assim,

28 A ’ . ;. ~ . , .
“Cento e setenta e trés déspotas seriam sem duvida tdo opressivos quanto um s6” (Madison, 1993, p.340).
29 ~ ~ 7 . 17 »
A traducdo usual da expressdo ¢ “freios e contrapesos”. Entretanto, os termos controles e equilibrios parecem
denotar mais claramente o significado das palavras inglesas.
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criam-se duas Casas Legislativas nacionais limitando a for¢a do Legislativo; estabelece-se o
veto do Executivo; institui-se uma Suprema Corte com poderes de declarar a
inconstitucionalidade dos atos legislativos.
Surge aqui um importante elemento: o Judicidrio como guardido da Constituicdo e
como um poder politico moderador. A ele compete garantir a institucionalidade e a
operatividade do sistema politico. A supremacia da Constituicao ¢ visivel:
Uma Constitui¢do € de fato uma lei fundamental, e como tal deve ser vista
pelos juizes. Cabe a eles, portanto, definir seus significados tanto quanto o
significado de qualquer ato particular procedente do corpo legislativo. Caso
ocorra uma divergéncia irreconciliavel entre ambos, aquele que tem maior
obrigatoriedade e validade deve, evidentemente, ser preferido. Em outras

palavras, a Constitui¢do deve ser preferida ao estatuto, a intengdo do povo a
intencdo de seus agentes (Madison, 1993, p.481)

Segundo a interpretacdo dos autores “federalistas”, ao Judicidrio, especialmente a
Suprema Corte, compete realizar a defesa da Constituicdo, opondo-se a normas e atos
legislativos inconstitucionais, bem como funcionando como guardido e provedor dos direitos
previstos na Carta Constitucional. Sua supremacia ndo decorre de sua simples existéncia, mas
daquilo que mais tarde seria chamado de jurisdicdo constitucional, ou seja, da plena
possibilidade da Suprema Corte conferir a interpretagdo da Constituicdo em casos concretos,
dando-lhe uniformidade (para o bem da Unido) e afastando atos legislativos abusivos (para o
bem da liberdade).

Importa transcrever trecho exemplar em que tais caracteristicas sdo ressaltadas,
adequando as competéncias jurisdicionais ao que seria a correta aplicacdo do principio da
separacao dos poderes:

O direito que t€m os tribunais de declarar a nulidade de atos legislativos, por
serem contrarios a Constitui¢do, gerou alguma perplexidade, a partir da
suposi¢do de que tal doutrina implicaria uma superioridade do poder
judiciario sobre o legislativo. Afirma-se que o poder autorizado a declarar
nulos os atos de outro deve ser necessariamente superior a este. (...)

Nao ha posi¢do fundada em principios mais claros que aquela de que todo
ato de um poder delegado que contrarie a mandato sob o qual ¢ exercido ¢
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nulo. Portanto, nenhum ato legislativo contrario a Constituicdo pode ser
valido. Negar isto seria afirmar que o delegado ¢ maior que o outorgante;
que o servidor esta acima do senhor; que os representantes do povo sdo
superior ao proprio povo; que homens que atuam em virtude de poderes a ele
confiados podem fazer ndo s o que estes autorizam, mas o que proibem. (...)
E muito mais sensato supor que os tribunais foram concebidos para ser um
intermediario entre o povo e o legislativo, de modo a, entre outras coisas,
manter este ultimo dentro dos limites atribuidos a seu poder. (Madison,
1993, p.480-481).

Nesse fragmento, figuram tanto a defesa da futura jurisdicdo constitucional como do
papel do Judiciario enquanto um limitador do abuso do poder legislativo. Sdo precisamente
tais aspectos que orientariam o desenvolvimento da doutrina das questdes politicas,
inaugurada nos primeiros anos da na¢do americana em julgamento de sua Suprema Corte.

Silveira (1999) aponta como episoddio pioneiro e exemplar no desenvolvimento da
citada doutrina, constituindo a no¢ao de judicial review, o julgamento do caso Marbury x
Madison, em 1803. Na ocasido, o juiz Marshall definiu a possibilidade de o judiciario poder
tornar nulas leis do Congresso e mesmo atos do Executivo. Em certo momento, o julgador
parece admitir a dificuldade na apreciagdo da matéria por relacionar-se com questdo politica.
Silveira (1999) traduz os termos utilizados por Marshall:

A competéncia da Corte é, somente, decidir sobre os direitos individuais e
ndo inquirir como o Executivo, ou seus agentes, executam suas func¢des nas
quais t€m discricdo. Indagacdes de natureza politica, as quais sdo, pela

Constituigdo e pelas leis, submetidas ao executivo, ndo podem mais ser feitas
na Corte. [...] (Silveira, 1999, p. 89)

Vé-se o peso do principio da separacdo dos poderes no interior da doutrina. Tal
restricdo na apreciagdo de questdes politicas pelo Judiciario indica, também, uma distingdo
entre o que € questdo juridica e o que é questao somente politica. Contudo, ao final, Marshall
decide-se pela competéncia jurisdicional. O argumento fundamenta-se na supremacia da
Constituigdo. Conforme Silveira (1999):

Entre duas alternativas ndo ha espago no meio. A Constitui¢dao ou ¢é superior,

suprema lei, imodificavel pelos meios ordinarios, ou estd no mesmo nivel

dos atos legislativos ordinarios e como outros atos, sdo alteraveis quando o
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poder legislativo tem o poder de modifica-los. Se a primeira parte da
alternativa ¢ verdadeira, entdo o ato legislativo contrario a Constituicdo ndo ¢
lei. [...] E enfaticamente 4rea e dever do departamento judicial dizer o que a
lei é. [...] Se duas leis conflitam entre si, a Corte deve decidir sobre a
efetividade de cada uma [...] (Silveira, 1999, p. 91)

Essencialmente, importa ter em mente que tal posicionamento s6 foi possivel ao se
adotarem os marcos da Constituicdo americana, bem como a compreensdo institucional
quanto ao papel do Judicidrio seguindo o argumento madisoniano. Em tltima andlise, deve-se
a esse entendimento, nascido nos Estados Unidos, um dos alicerces para a adogdo da tese do
relator no caso da CPI do “Apagdo Aéreo”.

Superada a questdo relativa a organizagdo dos poderes e seu encaminhamento no
interior do pensamento liberal, considerando, por 6bvio, a teoria dos autores antes citados,
cabe discutir o segundo tema presente tanto nesta tradi¢do politica como no voto do relator do
caso da CPI do “Apagao Aéreo”. Trata-se da reflexdo acerca das minorias politicas.

O tema ja aparece no pensamento de Madison na medida em que ele apresenta
preocupacdes com a dominacdo da maioria e seu potencial opressor. Ressalta-se que o mével
ultimo de todas as consideracdes relativas a ambos os temas ¢ o mesmo: a salvaguarda do
individuo e da liberdade. E justamente por essa razio que todos os autores analisados podem
ser classificados como liberais.

O federalista identifica como certa decorréncia da ado¢do de principios democraticos
no regime americano um grande mal em potencial: o faccionismo. Este seria um dos
“perigosos vicios [...] que mais assustam o simpatizante dos governos populares” (Madison,
1993, p.133). Ainda, o perigo maior residiria quando uma fac¢do — que possui interesses
proprios frequentemente contrarios ao bem comum — torna-se a maioria. As possibilidades de
opressdo e, portanto, de ameaca a liberdade individual seriam decisivas: “Por outro lado,
quando uma facg¢do inclui uma maioria, a forma do governo popular lhe permite sacrificar a
sua paixdo ou interesse dominante tanto o bem publico como os direitos dos demais cidadaos”

(Madison, 1993, p.136).
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Combater tal perigo ¢ premente. Isso por um juizo anterior que percebe a existéncia de
uma maioria facciosa como um mal. Da-se primazia as capacidades individuais e, portanto,
protecdo a diversidade das aptiddes humanas. Como bem indica Madison, em enunciado que
remete ao pensamento de Locke e até de Stuart Mill, “A diversidade das aptidoes humanas,
que esta na origem dos direitos de propriedade, ndo ¢ um obstaculo menos insuperavel a uma
uniformidade de interesses. A prote¢ao dessas aptiddes € a primeira finalidade do governo”
(Madison, 1993, p.134).

Vé-se que o “inimigo” do liberal ndo ¢ mais apenas o Estado opressor ou o monarca
despdtico, mas também as facgcdes majoritarias que acabam tendendo a uniformizagdo. Mas o
federalista aponta que ndo se pode combater o faccionismo pelas suas causas, suprimindo a
liberdade; apenas pelos seus efeitos. Um dos “remédios” ¢é o “esquema de representagao”:

Uma republica, que defino como um governo em que esta presente o
esquema de representacdo, abre uma perspectiva diferente e promete o
remédio que estamos buscando. Examinemos os pontos em que ela diverge

da democracia pura e compreenderemos tanto a natureza do remédio como a
eficacia que ele deve extrair da Unido” (Madison, 1993, p.137)

Através da representacdo aconteceria um primeiro filtro capaz de extrair homens
menos suscetiveis ao partidarismo para ocupar os cargos politicos. Porém, o “esquema”, por
si sO, poderia ndo ser suficiente. Aqui, também importa a extensdo do Estado quanto ao
numero de fac¢des. A maior variedade de partidos levaria a uma espécie de neutralizagao
reciproca, diminuindo as chances de controle por apenas um grupo.

Esse argumento, presente no classico artigo federalista n® 10, também se repete em
outras manifestacdes do pensamento do autor. Inclusive, ha expressa preocupacdo quanto as
possibilidades de opressdo das minorias pela for¢a de uma maioria facciosa e a clara
indicacdo de que ndo apenas os governantes, mas uma parte da propria sociedade pode ser
vista como ameaga a liberdade:

E de grande importancia numa republica ndo apenas proteger a sociedade

contra a opressdo de seus governantes, mas proteger uma parte da sociedade
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contra a injustica da outra. Existem necessariamente diferentes interesses em
diferentes classes de cidaddos. Se uma maioria estiver unida por um interesse
comum, os direitos da minoria ficardo ameagados. (Madison, 1993, p.351)

Porém, uma de suas defesas mais consistentes das minorias politicas ¢ feita por Stuart
Mill. Entre outras coisas, tal autor preocupa-se com a tirania da sociedade, “da opinido e dos
sentimentos prevalecentes” (Stuart Mill, 2006a, p.21). Para ele, através da opinido publica e
do poder da maioria, a sociedade pode ser opressora. Era necessario definir e salvaguardar
uma esfera individual, longe do alcance do Estado e da propria sociedade e seus desejos.
Em sua obra, o deslocamento do “inimigo” ¢ muito mais evidente que em Madison;
em verdade, tal aspecto agora ¢ central. Nao ¢ apenas o governante que pode ser tirano, mas a
propria sociedade, através da maioria, representada pela opressdao da opinido. Portanto, o
objetivo liberal ¢ a protecdo do individuo tanto contra o Estado como contra a propria
sociedade. Tais conclusdes podem ser facilmente observadas nos seguintes trechos:
O desejo do povo, além disso, praticamente significa o desejo da parte mais
numerosa ou da mais ativa deste; a maioria, ou aqueles que conseguem ser
aceitos como a maioria; o povo pode, conseqiientemente, desejar oprimir
uma parte de seu nimero; e as precaugdes sdo tao necessaria contra isso
como contra qualquer outro abuso de poder [...]
A protecdo, portanto, contra a tirania do magistrado ndo ¢ suficiente; ha
também necessidade de protegdo contra a tirania da opinido e sentimentos
prevalecentes; |[...]
H4 um limite para a interferéncia legitima da opinido coletiva com
independéncia individual; e encontrar este limite, ¢ manté-lo contra invasido

¢ tdo indispensavel para uma boa condi¢do de questdes humanas, quanto a

protecdo contra o despotismo politico (Mill, 2006a, p.20-22)

O Uultimo fragmento apresenta, ainda timidamente, uma nogdo que ¢ basilar no
pensamento de Stuart Mill: deve-se garantir uma esfera de autonomia em torno de algumas
liberdades individuais fundamentais, tais como o pensamento, a manifestagdo de idéias, a
acdo e a associacdo. Sao tais liberdades que garantem o progresso social; € mais, por meio
delas brota a diversidade que, pela interagao dos distintos, alavanca tal processo.

Ou seja, através da discussdo e da experiéncia seria possivel o aperfeicoamento. Dessa

forma, a opinido deve ser livremente formulada e expressa para que as melhorias sejam os
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resultados do debate e do confronto das idéias. A importancia disso decorre da falibilidade

humana. Assim:
A humanidade n2o ¢ infalivel; suas verdades, para a maior parte, sdo apenas
meias verdades; a unidade de opinido, a menos que resultante da mais
completa e mais livre comparagdo de opinides opostas, ndo ¢ desejavel, e a
diversidade ndo ¢ um mal, mas um bem, até que a humanidade seja muito
mais capaz do que atualmente de reconhecer todos os lados da verdade; [...]
(Stuart Mill, 2006a, p.84).

Parte da obra de Stuart Mill pode ser compreendida como uma defesa da diversidade e
do antagonismo, associados a uma idéia de progresso. Em seu “Ensaio sobre a Liberdade” o
autor apresenta um “papel positivo do antagonismo” (Bouretz, 1983) e o que se poderia
compreender como os ganhos cognitivos do pleno debate de idéias, sem a exclusdo de
qualquer minoria ou opinido diversa. A positivacao da diversidade € uma decorréncia de pelo
menos duas premissas adotadas pelo autor. A primeira ¢ a falibilidade humana e a dissociagao
entre opinido da maioria e verdade; a segunda ¢ a compreensao de que as melhorias tém raizes
individuais, ou seja, nascem do pensamento individual que, portanto, deve ser protegido. A
liberdade ¢ sempre o fundamento tltimo.

Tal aspecto do pensamento do autor prepara e sustenta suas consideragdes acerca das
minorias politicas. Entendendo-se minorias politicas por opinides minoritirias e
compreendendo-se o aperfeicoamento como o resultado do livre e exaustivo enfrentamento
dos diversos, a defesa daquelas € requisito para o progresso.

Em seu ensaio sobre o Governo Representativo, o tema aparece explicitamente. A
exclusao das minorias seria uma perda crucial a um sistema representativo. Segundo seu
argumento, apenas a partir da inclusdo de tal sistema, os corpos representativos poderiam
estar dotados de individuos portadores de sabedoria peculiar. Ao contrario, ndo raro, as

maiorias seriam movidas pelas paixdes. A engenharia do sistema representativo deveria

garantir o equilibrio das opinides. Em seus termos:

O sistema representativo deve ser constituido de forma a manter esta

situagdo: ndo deve permitir que qualquer dos varios interesses seccionais
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torne-se tdo poderoso que seja capaz de prevalecer contra a verdade e a
justica e contra outros interesses parciais combinados. Sempre devera existir
um equilibrio tal preservado entre os interesses pessoais que faca com que
qualquer um deles dependa, para seu éxito, da possibilidade de obter o apoio
de pelo menos grande parte daqueles que agem baseados em motivos mais
elevados e opinides mais abrangentes e de maior alcance (Stuart Mill, 2006,
p.109-110).

Nesse ponto, a obra de Stuart Mill aproxima-se de Madison, especialmente quanto ao
faccionismo e o despotismo da maioria. As solugdes propostas por ambos o0s autores
assemelham-se: ambos defendem o sistema representativo e a constituicdo do poder de forma
que os diversos interesses se neutralizem mutuamente. Mas o filésofo inglés vai além. Nao
basta o simples “esquema de representacdo”, ¢ importante que se contemple uma forma de
representacao proporcional, incluindo ndo apenas a maioria, mas também as minorias.

No Capitulo VII do Governo Representativo, intitulado “Da verdadeira e falsa
democracia: representacao de todos ou apenas da maioria”, Stuart Mill faz a defesa mais
incisiva da participagdo das minorias no processo politico-representativo. Ao discutir as
propostas de reformas no sistema eleitoral inglés, o filosofo acaba destacando o papel dos

grupos politicos diminutos no caminho do aperfeicoamento. Merece atencdo especial o

seguinte trecho da obra:

Ora, nada ¢ mais certo do que o fato de suprimir virtualmente a minoria ndo
ser uma conseqiiéncia nem necessaria € nem natural da liberdade; que, longe
de ter qualquer ligagdo com as democracias, tal fato opde-se diametralmente
ao primeiro principio desta, ou seja, representagdo proporcional a numeros.
E uma parte essencial da democracia que as minorias devam estar
adequadamente representadas. Nenhuma democracia verdadeira sera
possivel exceto uma falsa demonstragdo dela sem essas minorias (Stuart
Mill, 2006, p.116).

Assim, o filésofo inglés associa liberdade, democracia, representacdo e minorias
politicas. Sua construgdo teorica, calcada na ligacao dessas idéias, torna-se fundamento das
modernas democracias liberais. Em tais regimes, a protecao aos direitos de grupos politicos
minoritarios confunde-se com a propria defesa de direitos individuais. Assim, a regra de

maioria pura e simples da lugar a necessaria prote¢ao da participacdo das pequenas facgoes,
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na tentativa de encontrar um ponto de equilibrio politico em que o dissenso ¢ a
individualidade ndo sejam podados.

Por outro lado, no que tange a tematica institucional da organizagdo dos poderes, o
filésofo inglés também acrescenta contribuigdes. A fungao fiscalizadora do poder legislativo ¢é
aspecto destacado por Stuart Mill. Mais que legislar, fiscalizar passa a ser a tarefa primordial
do corpo representativo. Devido ao nimero, sua capacidade operativa ficaria reduzida, mesmo
no que compete a elaboracao legislativa. Assim, tal poder representaria o espago do debate de
idéias e opinides, bem como o instrumento de fiscalizacdo do Executivo e do cumprimento
das leis. Segundo ele:

Em vez da funcdo de governar, para a qual ¢ radicalmente inadequada, a
funcdo apropriada de uma assembléia representativa ¢ de fiscalizar e
controlar o governo; tornar publicos os seus atos; obrigar a exposicdo total e
a justificagdo de todos os seus atos que alguém possa considerar duvidosos;
censura-los se forem condendveis e se 0os homens que compdem o governo
abusarem de seu cargo ou desempenharem sua fun¢do de modo a causar
conflito com o senso deliberado da nagdo, expulsd-los da funcdo e

expressamente ou virtualmente nomearem seus sucessores (Stuart Mill,
2006, p.91).

Ou ainda:

Sua tarefa ¢ indicar as necessidades, ser um 6rgéo de solicitagdes populares e
um lugar de discussdo adversa para todas as opinides relacionadas com
questdes publicas, tanto grandes quanto pequenas; e, a0 mesmo tempo,
controlar através da critica, e eventualmente retirando-lhes seu apoio, os
funcionarios publicos superiores que realmente conduzem os negdcios

publicos ou os que nomeiam aqueles que o conduzem (Stuart Mill, 2006,
p-93).

Portanto, o legislativo passa a ser o espago da representagdo, do encaminhamento de
demandas, da discussdo de opinides e da fiscalizagdo do governo. Essa tese ¢ ainda hoje
adotada. Associadas a defesa da liberdade individual, do sistema representativo e da protecao
das minorias politicas ou da diversidade de opinido em face da opressdo da maioria facciosa,

essas atribuigdes do legislativo compdem os fundamentos de seu papel institucional no
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pensamento liberal.

Seja quanto as tarefas do legislativo, mas especialmente quanto as minorias politicas e
a diversidade de opinido, as contribui¢des de Stuart Mill sdo decisivas na constituicdo e nos
fundamentos da democracia liberal contemporanea. Seus argumentos incorporaram-se ao
arcabouco conceitual definidor do Estado Democratico de Direito.

Em suma, essa se¢do apresentou de que forma importantes autores ligados ao
pensamento politico liberal tratam alguns temas fundamentais relativos a questdo
institucional. Observou-se, assim, como a organizacdo dos poderes ganha crescentes
especificagdes e requintes no decorrer da tradicao liberal. Por outro lado, mostrou-se,
minimamente, a centralidade na prote¢do as minorias politicas como elemento complementar
no problema do balanco do poder.

Todos os autores partem de uma premissa comum: a liberdade e a protecdo ao
individuo. O objetivo fundamental ¢ que o individuo encontre as condi¢des suficientes para
buscar seu proprio desenvolvimento, em outros termos, que nao seja coagido a deixar de
buscar o progresso individual. Os “inimigos” sao o Estado e a Sociedade, na medida em que
concentram poderes e tornam-se opressores.

Partindo disso, ao analisar a relagdo entre liberdade, individuo e poder, cada autor
erige teorias adequadas aos problemas entdo enfrentados. Locke vé como ameaca o poder
Real, por isso confere supremacia ao legislativo e sugere a representagdo. Montesquieu
percebe a ameaca a liberdade na concentragdo dos poderes, assim preceitua o equilibrio, a
contengdo reciproca e a moderacdo. Madison vai além e vislumbra no préprio legislativo a
possibilidade de opressao; repisa e reforca o equilibrio de poderes, atentando para o problema
do faccionismo, e v€, na supremacia da Constitui¢do, a arbitragem necessaria. Stuart Mill nota
que a supressao da liberdade pode vir também da sociedade, em especial da maioria; portanto,
defende as minorias politicas e sua representagdo, positivando o antagonismo como mobile do
progresso social.

A maneira como tais tematicas sdo desenvolvidas d4 origem a um conjunto de idéias e
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principios — todos existentes no entorno da protecao a liberdade e ao individuo — que dao
forma a democracia liberal e, em certo sentido, ao Estado Democratico de Direito. A
reverberacdo desse pensamento politico em um caso concreto € o objeto da secdo final deste

trabalho.

3.2. A matriz teorica da tese do relator.

Considerados os principais aspectos teoricos relativos ao problema da organizacao dos
poderes e das minorias politicas conforme o pensamento dos autores liberais antes discutidos,
cabe desvendar a associacdo existente entre as idéias por eles introduzidas e as nogdes
condutoras da tese do relator no caso da CPI do “Apagdo Aéreo”. Em outros termos, trata-se
de encontrar a matriz tedrica do argumento sustentado por Celso de Mello mediante o cotejo
com elementos centrais do pensamento politico liberal.

Primeiramente, importa retomar os argumentos-chave presentes na tese do julgador. O
Ministro detecta um aspecto controvertido no que tange a possibilidade do Judicidrio — ou do
STF no caso concreto — apreciar temas que dizem respeito a procedimentos de outros poderes.
Nesse entorno, compreende-se a discussao relativa a “doutrina das questdes politicas”. Tanto
o problema quanto a solucdo podem ter suas origens identificadas em idéias mostradas pelos
autores antes analisados.

Montesquieu introduz o que viria a ser adotado como o “principio da separa¢do dos
poderes”. Do interior de sua doutrina, embora com algumas modificagdes interpretativas,
surgiu o preceito segundo o qual os poderes do Estado — executivo, legislativo e judicidrio —
deveriam ser distintos. Levado ao extremo, tal “principio” indicou que um poder ndo poderia
deliberar ou agir sobre o que diz respeito a outro poder. Dando aplica¢dao a uma leitura radical
da idéia, ¢ viavel entender que ao Judiciario ndo compete decidir sobre a legalidade de atos do

legislativo, por exemplo. Essa visdo pode ser tomada como decorréncia de um temor quanto a
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possibilidade de que um dos poderes seja concretamente superior, conduzindo a atuagao dos
demais de modo a por em risco a liberdade.

As nogdes de incognoscibilidade judicial de atos politicos ou de impossibilidade de
apreciacdo de assuntos interna corporis encontram raizes justamente numa dedugdo radical e
parcial das idéias sistematizadas por Montesquieu. Assim, o problema sob o qual o Relator
teve que fornecer resposta encontra suas raizes na tradigao liberal.

Porém, a solucdo apresentada também guarda as mesmas origens. Inclusive no mesmo
autor, embora com uma leitura ou compreensao diversa. A apreciacdo judicial de questdes
politicas ¢ possivel na medida em que dela dependa o equilibrio institucional. Em verdade,
como ja dito, o pensador francés ndo defende uma separacdo absoluta, mas, ao contrario,
preceitua a possibilidade de um poder frear as a¢des unilaterais e abusivas de outro. Acentua-
se, aqui, a aplica¢do conjunta das faculdades de estatuir e de impedir.

Madison desenvolve a questdo apontando quem ¢ o arbitro das controvérsias
institucionais e qual a fonte da solucao: a Suprema Corte e a Constituicao. Frente a atos do
executivo e do legislativo (em especial o ultimo para o federalista) que representem afronta a
liberdade, deve haver a atuagdo Judicial como garantia da supremacia da Constituicdo. Ora,
tais idéias compdem, precisamente, o argumento utilizado por Celso de Mello para tornar
possivel o conhecimento da matéria entdo julgada.

Pode-se perceber, portanto, que a interpretagdo dada ao principio da separagdo dos
poderes conduz a diferentes posicionamentos quanto ao tema da apreciagdo judicial das
questdes politicas. De um lado, uma leitura e aplicacdo “bruta” do principio indicam que ao
judiciario ndo compete decidir sobre assuntos tangentes aos outros poderes. Porém, a
compreensao “madisoniana” do tema aponta para a inclusdo de tais assuntos na pauta da
Justiga. Isso porque a Constituicdo deve se impor como garantia da liberdade. Dessa forma,
duas das idéias-chaves apresentadas pelo Ministro — a supremacia da Constituicdo e a atuagao
judicial frente a alegada ofensa a Constituicdo — encontram raizes nos pensadores antes

apresentados.



&3

O terceiro argumento fundamental que sustenta a tese do relator, indicando a
procedéncia do Mandado de Seguranga, ¢ a centralidade ocupada pelos direitos de minorias
politico-parlamentares, em especial no que tange a suas prerrogativas fiscalizatorias. A
instalacdo de CPI mediante a iniciativa de grupo parlamentar minoritario faria parte de um
“estatuto constitucional das minorias politicas”. Assim, ¢ a aplicagdo conjunta de tal
argumento com as idéias-chaves anteriores que aponta a solucao do caso concreto.

A idéia de protegdo aos grupos politicos minoritarios também ¢ central no pensamento
liberal. Sua origem se da propriamente na premissa basica dessa tradicdo: a prote¢do ao
individuo. A menor minoria € exatamente o ser humano singular. Nao defender os grupos de
opinido diminutos ou deixd-los a mercé das maiorias significa negar a diversidade e a
possibilidade de expressdo do individuo. Representa, em certo sentido, deixar de nutrir a
chama da liberdade. Nada, portanto, mais fundamental do que tal objetivo para essa vertente
politica.

Como discutido na secao anterior, Stuart Mill ¢ o pensador por exceléncia dessa
tematica. Ao apontar a positividade do antagonismo, vé na diversidade de opinido um motor
do progresso social e prescreve a inclusdo mediante a representagao proporcional. Por sua
vez, quando as atribuicdes do legislativo sao enfocadas, o debate de idéias, a veiculagdo de
interesses e opinides e a fiscalizacdo do governo figuram como atividades principais.
Contemporaneamente, o instrumento da CPI serve exatamente como mecanismo pratico dessa
ultima fungao.

A influéncia do filésofo inglés ¢ decisiva no posicionamento adotado por Celso de
Mello. Observa-se, por exemplo, que em certa altura de seu voto € citado o posicionamento da
doutrina de Pinto Ferreira, transcrevendo-se trecho de obra deste jurista em que se discute a
relacdo entre maioria e minoria no regime democratico. Embora o fragmento exato nao
aparega no voto do caso analisado, tal autor faz expressa mengdo a Stuart Mill. Em

. : 30 r A ~
julgamentos anteriores™, quando Celso de Mello também expds sua compreensdo sobre o

** Como no MS n° 22.494-1.
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tema, a citacdo de Ferreira foi maior, transparecendo a referéncia ao liberal. Importa também

transcrevé-la:
A verdadeira idéia da democracia corresponde, em geral, a uma sintese
dialética dos principios da liberdade, igualdade e dominacdo da maioria, com
a correlativa prote¢@o as minorias politicas, sem o que ndo se compreende a
verdadeira democracia constitucional. (...)
A livre deliberacdo da maioria ndo € suficiente para determinar a natureza da
democracia. STUART MILL ja reconhecia essa impossibilidade, ainda no
século transato: “Se toda a humanidade, menos um, fosse de uma opinido,
ndo estaria a humanidade mais justificada em reduzir ao siléncio tal pessoa,
do que esta, se tivesse forga, em fazer calar o mundo inteiro”. Em termos nio
menos positivos esclarece o sabio inglés, nas suas Considerations on
Representative Government, quando fala da verdadeira e da falsa
democracia: “A falsa democracia ¢ s6 representacdo da maioria, a verdadeira
¢ representagdo de todos, inclusive das minorias. A sua peculiar e verdadeira

esséncia ha de ser, destarte, um compromisso constante entre maioria e

minoria.”

E possivel associar a compreensdo da CPI como instrumento de fiscalizagio do
executivo pelo legislativo a servico das minorias parlamentares ao pensamento liberal. Isso na
medida em que tal tradicdo acentua as fungdes fiscalizatérias do legislativo e protege os
grupos politicos minoritarios, compreendendo-os, inclusive, como aptos a induzir um
equilibrio institucional que proteja a liberdade.

O argumento do Ministro € forte e insistente ao situar tais grupamentos politicos como
essenciais ao regime democratico e ao Estado Democratico de Direito. Tal centralidade
encontraria respaldo em marcos institucionais cristalizados na Constituicado Federal. A tarefa
precipua do Judiciario como defensor da legalidade ¢ proteger o regime e os seus
fundamentos, onde se incluem, conseqiientemente, os direitos de minorias.

A associacgdo entre liberdade, minorias e democracia é encontrada no pensamento de
Stuart Mill. Tal conjunto de idéias compde os fundamentos da democracia liberal, sendo
adotado por grande parte da doutrina constitucional na medida em que os regimes
democraticos passaram a ser instituidos ao redor do globo. Vé-se que tais nogdes guardam

raizes numa certa tradicao do pensamento politico, transbordando para as fronteiras do direito
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publico.

Além disso, talvez seja possivel até mesmo tragar um esbo¢o de um “esquema” de
equilibrio institucional segundo essa otica liberal contemporanea contida na manifestagao do
relator. Atualmente, a disputa de poderes entre executivo e legislativo ndo ¢ tdo clara e
simples. O verdadeiro conflito politico — que pode dar ensejo a supressdo da liberdade,
sempre se deve ter em mente — ocorre entre governo € oposi¢ao ou entre maioria € minoria.
Este ultimo bindmio ¢ central. O primeiro lado ¢ aquele que tende a uniformizacdo de
opinides e a opressdo ou supressdo da livre acdo. O segundo pdlo ¢ onde habitam as
individualidades muitas vezes excepcionais € que exigem uma esfera de autonomia.

Nao raro, a relacdo entre executivo e legislativo pode ser compreendida como um
governo que possui uma maioria nos parlamentos tecendo disputas politicas com uma
oposicdo minoritaria. Nesses marcos, a tarefa fiscalizatoria do legislativo acaba por ser
titularizada pela iniciativa das minorias, justamente porque se tal prerrogativa fosse suprimida
ndo existiria controle do poder. Nao havendo limites para o governo e para a maioria, a
opressao seria o resultado quase certo, pondo fim ou reduzindo a liberdade. Este, portanto, o
raciocinio pelo qual se pode qualificar a prerrogativa de iniciativa de CPIs as minorias
parlamentares como um produto ou aplicagdo do pensamento politico liberal quanto a questao
institucional.

Todavia, isso ainda ndo ¢ suficiente para completar o “esquema” de equilibrio
institucional. E preciso trazer garantias a tais mecanismos fiscalizatorios e contentores da
opressdo politica. Assim, eleva-se tal prerrogativa a um direito de estatura constitucional e
atribui-se ao Judicidrio a responsabilidade de sua salvaguarda. Por conseqiiéncia, as minorias
acabam possuindo um aliado institucional.

Portanto, fica claro que o terceiro argumento ou idéia-chave apresentado pelo relator —
a centralidade dos direitos de minorias no regime democratico — também possui matriz liberal.

Como, outrossim, o possui o conjunto de toda a tese elaborada. Em verdade, quando o

Ministro defende o que seriam aspectos fundamentais do Estado Democratico de Direito ele
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acaba indicando a qualificacdo essencial de sua democracia em torno de direitos formulados
pelo liberalismo politico.

Para finalizar, salienta-se que o posicionamento adotado por Celso de Mello ¢ muito
claro ao confrontar, no seio da democracia liberal, qualquer possibilidade de concentracdo do
poder. Frente a tal ameaga deve-se impor a Constitui¢do. Ao final, as minorias e a Justi¢a ndo
deixam de ser parceiras, pois compartilham de um papel institucional comum: impedir a
concentracdo de poder, o dominio da maioria facciosa, a opressao politica e a supressao da
liberdade. Ambos sdo moderadores; tentam induzir, a sua maneira e através de mecanismos de
impedimento proprios, algum equilibrio institucional que proteja o individuo e a liberdade.

Ao menos ¢ isso 0 que pretende a tese liberal.
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CONSIDERACOES FINAIS

Investigar a penetracdo da teoria politica de tradicdo liberal quanto a questdo
institucional, a relagdo entre poderes e os direitos das minorias politico-institucional no
discurso dos operadores juridicos € tarefa vasta e inacabada. Aqui, buscou-se verificar a
presenga de elementos originarios desse universo tedrico na decisdo proferida no caso do
Mandado de Seguranga da CPI do Apagao Aéreo, discutindo-se, também, o desenvolvimento
histérico da doutrina das questdes politicas no interior do STF. O cotejo entre os aspectos
conceituais abstraidos do Voto do Relator e de autores centrais no pensamento politico liberal
permite alguns apontamentos finais.

O primeiro capitulo apresentou o caso da CPI do “Apagdo Aéreo” e discutiu a tese
adotada pelo Relator, observando os argumentos e conceitos utilizados. Viu-se que a posi¢ao
adotada esteve sustentada em trés fundamentos: a supremacia da Constitui¢ao; a possibilidade
de atuacdo judicial frente a alegada ofensa a Constituicdo, mesmo quanto a assuntos relativos
a outros poderes; e a existéncia de um estatuto constitucional das minorias politicas que
compreende o direito de iniciativa a criagdo de CPIs. Calcado numa associacdo entre direito
de minorias, democracia ¢ Estado de Direito, o encadeamento de tais idéias-chaves tornou
possivel tanto a apreciacdo da matéria quanto a procedéncia do Mandado de Seguranca. E
mais: tais direitos seriam caracterizadores do regime e por possuirem estatura constitucional
exigiriam a interven¢do do proprio Supremo em sua protecao.

O segundo capitulo apresentou um pouco da doutrina das questdes politicas na
trajetoria histérica do STF, bem como o posicionamento que tem se consolidado na
jurisprudéncia mais recente. Iniciou-se pela descricdo da trajetédria historica da doutrina no

interior do Tribunal, desde o nascimento da Corte até a instituicdo da ordem constitucional de
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1988. Em seguida, foi conferida maior atengao ao posicionamento jurisprudencial mais atual
que entende poder o Judicidrio (em especial o Supremo) apreciar casos relativos a questdes
politicas em que se discute ameaca ou lesdo a direito, sobretudo quando possuem estatura
constitucional.

Mediante o rapido exame da perspectiva historica pdde-se observar que a tese
apresentada pelo Ministro Relator no caso da CPI do “Apagdo Aéreo” ndo ¢ inédita. Ao
contrario, decorre de um longo, trabalhoso e pendular desenvolvimento. O proprio Relator
tem reiterado o argumento entdo manifestado, seja em decisdes, seja em declaragdes publicas.
Viu-se, por exemplo, que a doutrina das questdes politicas pende, em sua trajetéria, entre um
polo que entende ser impossivel o conhecimento judicial de questdes politicas e outro que
indica uma posi¢ao praticamente pro-ativa do Judiciario frente a qualquer violagdo ou ameaga
a direito promovida por ato de qualquer poder. O argumento da supremacia da Constitui¢ao
favoreceu a ampliacdo do ambito da jurisdi¢do constitucional na cognoscibilidade de assuntos
politicos.

O ultimo capitulo buscou identificar os elementos conceituais comuns entre o Voto do
Relator e a obra de alguns autores da tradi¢do politica liberal. Primeiramente, foram
tenazmente desbravados alguns argumentos centrais contidos no pensamento de Locke,
Montesquieu, Madison e Stuart Mill no que diz respeito a questdo institucional, a relagao
entre poderes e aos direitos das minorias politicas. Verificaram-se as diferencas e
aproximacdes entre as compreensdes de cada autor, encadeando-se a formagao de um corpo
tedrico e argumentativo que informa certa perspectiva liberal sobre o problema institucional.
Ao final, discutiu-se de que forma tais elementos tedricos, teses, conceitos e argumentos
estiveram presentes nas idéias contidas no Voto do Relator. Destacou-se que os trés
fundamentos centrais que sustentaram a decisdao possuem claras raizes liberais ou decorrem de
interpretagdes ou adequagdes de preceitos informados pelo pensamento dos autores antes

tratados.
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Cabe responder as perguntas formuladas ao inicio dessa investigacdo. O exame
comparativo dos conceitos contidos no Voto do Relator e das idéias formuladas pelo
pensamento politico liberal permitiu perceber a apropriacdo de certo aspecto desse ideario -
no que diz respeito a questdo institucional, a relacdo entre poderes e aos direitos de minorias,
esclareca-se — pela posi¢do firmada no julgamento do caso da CPI do “Apagdo Aéreo”. Note-
se que a presenca de tais elementos figura nos precisos temas debatidos, donde nao se pode
concluir que relativamente a outros temas a posi¢ao liberal seja predominante. Ha, ainda, forte
associagao de conceitos aqui classificados como liberais a certa natureza constitutiva do
Estado Democratico de Direito.

Além disso, os argumentos que compdem a tese sustentada pelo Relator também
aparecem em outros momentos da trajetdria histérica da Corte, em que vigorava o
entendimento pelo qual o Judicidrio deveria resguardar o equilibrio entre os poderes, julgando
inclusive atos do legislativo e do executivo, visando a protecdo da liberdade. Como dito, tal
compreensao e orientacao jurisprudencial € inconstante, vindo, por vezes, a ser superada pela
impossibilidade de julgar questdes politicas ou matéria interna corporis. E justamente tal
desenrolar de posigdes no STF que da origem e direcionamento a doutrina das questdes
politicas.

Por fim, com base no caso analisado, bem como ao se vislumbrar outras decisoes na
histéria do Tribunal, é possivel afirmar que elementos do pensamento politico liberal
encontram guarida nas posi¢des defendidas por alguns Ministros, como ocorre com o Relator
mencionado nesse estudo. O idedrio liberal parece penetrar a Corte, sobretudo no que diz
respeito aos temas da organizacao dos poderes e do papel politico do Judiciario como arbitro e
moderador. Ainda, mais recentemente, como no julgamento analisado, importante relevancia
tem sido conferida as minorias politicas e parlamentares como fundamentais ao regime
democrético.

Ademais, o corpo conceitual da tese do Relator apresenta certa nogdo de democracia

em que se destaca a adog@o da idéia relativa a existéncia de fundamentos e designios comuns
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entre a organizacao dos poderes e a democracia representativa moderna. Além disso, confere-
se centralidade a defesa de direitos individuais e de minorias. Por meio de tais teses e das
instituicdes que asseguram perenidade aos direitos mencionados vé-se uma associagdo entre
Estado Liberal e Estado Democratico de Direito.

Em suma, ao trazer aspectos importantes cujas raizes sdo encontradas no pensamento
liberal, mas tratar insistentemente sobre as instituicdes politicas e a democracia, o julgado
parece dizer que uma qualificagdo essencial de nosso regime democratico € a garantia de
liberdades politicas ¢ mesmo de um pluralismo com fundagdes liberais. E assim que o
Judiciario atua como arbitro na disputa politica institucional e na relacao entre poderes. Nao

apenas como guardido da democracia, mas como protetor de certo liberalismo com novos

trajes. Ao menos ¢ o que transparece no discurso dos atores.
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