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RESUMO

Qual o papel do Supremo Tribunal Federal (STF) na resolucéo dos litigios sociais apds 1988?
O Brasil, assim como outros paises da América Latina, passou por ondas democraticas e
periodos autoritarios em sua historia que influenciou na relacdo entre os ramos do poder. A
mais recente constituicdo democratica trouxe um cenario de liberdade para o Poder Judiciario
e varios dispositivos de policy que foi ideal para alta judicializacdo de politicas publicas. O
resultado foi um aumento expressivo do protagonismo do STF na politica nacional. Em matéria
de politicas de seguridade social (previdéncia, assisténcia social e satde) ndo é diferente. O
Tribunal foi chamado a decidir sobre as emendas constitucionais que reformaram a seguridade
todas as vezes. Para compreender esse papel, existem modelos ja considerados classicos na
literatura sobre comportamento judicial. Contudo, entende-se que nenhum dos modelos
sozinhos explica completamente qual o papel de uma corte suprema. A analise desta pesquisa
foi feita levando em consideracdo a teoria do equilibrio tatico de forcas, formulada por
Kapiszewski (2011), em que as cortes buscam o equilibrio entre os custos dos atores envolvidos
para diminuir os proprios custos. A pesquisa observara qual a abordagem mais utilizada em
matéria de seguridade social para entender qual o papel do STF na resolucdo deste tipo de
conflito. Portanto, o uso da tese do equilibrio tatico tem como premissa o fato de que as cortes
levam em conta diversas consideracdes ao decidir. A pesquisa, do tipo qualitativa, analisou o
conteddo de 52 decisfes de mérito com transito em julgado de recursos extraordinarios e acdes
diretas de inconstitucionalidade selecionadas. Concluiu-se que o STF atua como validador das
politicas do Executivo e do Legislativo na maioria das vezes em que ele é provocado sobre
seguridade social e o contexto institucional, as regras, e a formacao dos ministros sdo alguns
dos elementos que contribuem para esse papel da Corte, porém, a depender das consideracfes

levadas em conta no processo decisorio, 0 STF pode exercer diferentes papéis.

Palavras-chave: comportamento judicial; equilibrio tatico; poder judiciario; Brasil.



ABSTRACT

What is the Brazilian Supreme Court (STF) role in resolving social disputes after 19887 Brazil,
like many Latin American countries, has gone through democratic waves and authoritarian
periods in its history. The most recent democratic constitution provides an ideal scenario for
high demand for conflict resolution by the Judiciary: there is the construction of a strong and
free Judiciary and many constitutionalized policies. The result is an increase in the role of the
Supreme Court in national politics. In terms of social security (retirement, social assistance and
health rights) it is no different. The Court was called upon to decide on constitutional
amendments that reformed social security policies over time. In order to understand the
Judiciary role on politics, there are models designed over the last decades to comprehend
judicial behavior. However, it is understood that none of the models alone fully explains the
role of a supreme court. This research is based on an analysis that takes into account the theory
of tactical molding balance, formulated by Kapiszewski (2011), which has as a premise the fact
that courts seek a balance between the costs of the actors involved in order to decrease their
own costs. The research will observe which approach is most used in matters of social security
in order to understand the role of the STF in resolving this type of conflict. Hence, the use of
the tactical balancing account thesis, which understands that the courts take into account several
considerations when deciding, as the leading theory for the analysis. The content of 52 final
decisions of appeals to the STF (recurso extraordinario) and direct actions of unconstitutionality
(ADI) were analyzed. This research has concluded that the STF acts as validator of Executive’s
and Legislative’s policies most of the times when it is provoked to decide about social security
policies and the institutional context, the procedural rules and the Justices background
contribute to this role of the Court. However, the court may have different roles depending on

the considerations it takes into account when it decides on social security rights.

Keywords: judicial behavior; tactical balance; judiciary branch; Brazil.
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1 INTRODUCAO

O trabalho aqui apresentado dispbe-se a responder a seguinte pergunta: qual o papel do
Supremo Tribunal Federal (STF) na resolugdo dos litigios sociais ap6s 19887 Esta tese ird
explorar o argumento de que o STF pode exercer diferentes papéis a depender de diversas
consideracOes levadas em conta para decidir. A andlise desta pesquisa foi feita levando em
consideracdo a teoria do equilibrio tatico de forcas, formulada por Kapiszewski (2011), em que
as cortes buscam o equilibrio entre os custos dos atores envolvidos para diminuir os proprios
custos. A pesquisa observara qual a abordagem mais utilizada em matéria de seguridade social
para entender qual o papel do STF na resolucdo deste tipo de conflito. O objetivo, entdo, é
compreender qual o papel da Corte Suprema na resolucéo do litigio social depois da reabertura
democrética.

O final dos anos 80 e inicio dos anos 90, para a maioria dos paises da América do Sul
(e México), foi de mudanca de regimes autoritarios para uma nova tentativa de construcéo de
regimes democraticos. Nesse processo, novas constituicdes foram criadas para garantir direitos,
liberdades e uma sociedade melhor. O Poder Judiciario também foi beneficiado com mais poder
e maior possibilidade de acesso em alguns casos. Contudo, em diversos momentos da sua
historia, o Judiciario apresentou diferentes comportamentos a depender de varidveis como
fragmentacdo politica, independéncia judicial e uma carta de direitos ndo concretizada.

E ap6s 1988 que, no Brasil, o Poder Judiciario ganha um cenéario com poder para
reescrever, vetar ou corroborar o texto legal definido inicialmente pelo Executivo e aprovado
pelo Legislativo. O acesso dos jurisdicionados a justica foi facilitado de diversas formas e houve
um aumento do protagonismo do Judiciario na politica. Kapiszewski (2010), analisando o STF
pos transi¢do ditadura-democracia, observou que a Corte brasileira também teve um papel
muito mais estratégico, distribuindo poderes entre os diversos niveis de governo; e menos
‘protagonista’ na defini¢do de politicas sociais.

Recentemente, no cenario politico brasileiro, este papel de protagonismo decisorio foi
consolidado quando o Presidente do STF, Dias Toffoli, na abertura do Congresso Nacional em
2019, convocou os presidentes do Senado, da Camara dos deputados e da Republica para
estabelecerem o que foi chamado de “pacto entre os poderes” (BRESCIANINI, 2019). O

objetivo consistiu em estabelecer um acordo para que as reformas do governo fossem
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viabilizadas de forma mais rapidal. No caso da politica plblica de seguridade social, a sua
gestdo cabe ao Executivo; enquanto o Legislativo propde as mudancgas de trajetdria através da
lei e, cada vez mais, ora o Judiciario é chamado a gerir, ora a tracar novas trajetorias legais.

E qual a razdo do Judiciario ser tdo importante? A revisdo judicial no STF se da
principalmente por a¢Oes de controle de constitucionalidade e por via recursal. Por exemplo, 0s
Recursos Extraordindrios (RE) com repercussao geral, autuados no ramo de Direito
Previdenciario que tramitam perante o Supremo Tribunal Federal brasileiro ocupam o quinto
lugar no volume de processos em todo o tribunal, em uma classificacdo por ramo do Direito
(BRASIL, 2015). Conforme disponibilizado no site do proprio STF, foram registrados naquele
tribunal 24.300 processos entre 2007 e 2014 (BRASIL, 2015).

Os processos de seguridade social, os quais abrangem previdéncia, salde e assisténcia,
chegam ao STF principalmente através do controle de constitucionalidade difuso, em recurso
extraordinario (RE). O RE é recurso excepcional que tem por objetivo, entre outros, uniformizar
0 entendimento jurisprudencial na aplicagdo das normas constitucionais. A jurisdigdo
constitucional é a forma que a constituicdo tem de difundir-se através do ordenamento juridico,
sendo aplicada nos mais diversos casos de forma direta (BARROSO, 2013). A saude, a
assisténcia e a previdéncia social sdo direitos sociais garantidos na constitui¢do no art. 6° e no
artigo 194, onde também € definido que este conjunto de direitos € compreendido como
seguridade social. Por isso, o0 STF também tem como fun¢do uniformizar, através do controle
difuso, o entendimento sobre as regras constitucionais da seguridade social.

Analisando o outro caminho para a revisao judicial das questdes constitucionais, estudos
sobre judicializacdo de politicas publicas foram realizados a partir dos dados das a¢des diretas
de inconstitucionalidade (ADI), ou seja, controle abstrato de constitucionalidade (VIANNA et
al, 1999 e CARVALHO, 2005, sdo exemplos). Uma das razbes seria a maior facilidade de
conseguir informac6es e dados sobre as ADIs, uma vez que o controle difuso é realizado por
qualquer juiz do Brasil. Outro dado importante sobre as ADIs & que elas ndo podem ser
utilizadas por qualquer cidadéao, apenas um grupo estabelecido pela constituicdo pode se utilizar
da via do controle concentrado. Sendo assim, fica mais claro observar quais seriam 0s atores

interessados na reforma da lei, especialmente em estudos sobre os atores politicos.

! Durante o Governo Bolsonaro, as instituicdes dialogaram por diversas vezes, publicamente, em busca de um
discurso comum e apaziguador. Contudo, este mesmo pacto ndo chegou a ser concretizado, pois em julho de 2019
0 Presidente Bolsonaro se recusou e achou melhor manter um acordo nédo-escrito. Diversos embates entre o
Executivo e o STF foram noticiados, especialmente durante o primeiro semestre de 2020, durante a pandemia do
Sars-Cov2. O Tribunal chegou a ser alvo de ataques com fogos de artificio de apoiadores do presidente. Todas
essas informagdes foram veiculadas nos maiores veiculos da imprensa brasileira e internacional.
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Todavia, com a implementacéo do instituto da repercusséo geral, a partir de 20072 este
tipo de controle sofreu uma abstrativizagcdo. Para um RE ser analisado no STF, ele precisa
impactar ndo apenas naquele caso concreto, mas em todos outros casos semelhantes. Ou seja,
precisa apresentar “questoes relevantes do ponto de vista econdmico, politico, social ou juridico
que ultrapassem os interesses subjetivos do processo”, de acordo com o Art. 1.035 do Cddigo
de Processo Civil de 2015.

A partir de entdo, as decisdes em RE com repercussdo geral reconhecida se tornaram
mais relevantes para serem acompanhadas, também, pelos cientistas politicos ja que elas podem
trazer impacto direto as politicas publicas demandadas judicialmente pela sociedade civil
(principal ator demandante em controle difuso). Esse novo sistema judicial ofereceu pontos de
veto para que atores diversos exercam esse poder durante ou depois de um processo regular de
producdo de politicas publicas (TAYLOR, 2008). Pela via do STF, o veto ocorre a decisao
impde limites a uma determinada lei, considerando-a inconstitucional, ou alteram, também, a
forma como o Executivo vai viabilizar a pratica daquela determinada politica publica. De toda
forma, as Cortes brasileiras passaram a ser instituicGes que tém um relevante papel politico na
implementacdo das politicas publicas podendo, inclusive, criar uma politica ndo prevista pelo
Executivo ou Legislativo.

A propria natureza do direito a seguridade social invoca a relevancia do estudo sobre a
influéncia do STF na politica editada pelo Legislativo. S&o direitos sociais que se apresentam
como direitos fundamentais, constitucionalizados, mas que sofrem alteracdes substanciais a
medida em que o Estado precisa cortar gastos oficiais e apresentar reformas. Cada vez que ha
uma alteragdo constitucional, normalmente ha indignacdo ou algum ponto pode ndo ficar muito
claro e abrir espacgo para a criacdo de direitos pelo Judiciario.

Por tudo isso, se faz necessario compreender melhor o comportamento ou o papel do
STF na conformacé&o da politica publica de seguridade social ao longo dos anos, especialmente
tendo ela passado por mudancas legislativas e, no caso da previdéncia social, por trés grandes
reformas apds a Constituicdo de 1988. Pesquisar sobre o tema € importante para entender se o
préprio STF ja possui uma preferéncia quanto as politicas publicas de seguridade; quais sao as
consideracdes levadas em conta pelo tribunal quando decide pela vitoria da proposta do
governo/legislativo ou pela alteracao da lei.

A pesquisa foi dividida em cinco capitulos. No primeiro, a construgdo do Estado Social

brasileiro inserido no contexto de transicdo democratica na America Latina é analisada para

2 A repercussao geral foi criada com a EC 45/2004, inserida no processo civil com a lei 11.418 de 2006 e 0 STF
julgou o primeiro recurso com o mecanismo em 2007.
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que se compreenda que o Brasil est4 incluso em um cenério mais amplo, regional. O objetivo
deste capitulo foi entender como o Brasil construiu sua politica publica social desde a
Assembleia Nacional Constituinte e, depois, teve que reconstruir através de reformas
constitucionais. O crescimento do Poder Judiciario no periodo também é marcante dentro desta
narrativa. Por fim, o processo brasileiro de formacdo e reformas da seguridade social foi
analisado de acordo com as emendas constitucionais mais importantes. E preciso compreender
esse desenvolvimento brasileiro dentro do contexto latino-americano, uma vez que as historias
sdo em muitos elementos semelhantes. Ele traz a compreensdo de que as regras do jogo
importam para a analise do papel das cortes e as regras em que o Judiciario brasileiro esta
inserido foram criadas com a participagdo de representantes dele durante a formulacéo da nova
constituicao.

Com o objetivo de analisar o contexto da judicializacéo de politicas pablicas nas Gltimas
décadas no Brasil, a pesquisa revisita a literatura sobre judicializacdo da politica publica. No
segundo capitulo, busca-se entender qual o cenario ideal para o aumento da judicializacdo de
temas de ordem politica. Compreende-se que o Brasil deu condi¢es a um aumento consideravel
da demanda do Poder Judiciario por diversos motivos, entre eles, por ter dado muito poder ao
Judiciario e porque a Constituicdo de 1988 esta repleta de normas de policy demandando mais
do Estado e, quando este ndo pode cumprir, os jurisdicionados recorrem ao Judiciario para
garantir direitos. A fragmentacdo de poder entre os demais poderes também contribui para o
aumento da importancia do Judiciario no jogo politico. Este contexto de um Judiciario livre e
poderoso, somado a uma constituicdo longa e com diversas normas de politicas publicas e um
Estado que ndo consegue entregar todos os direitos prometidos por ela formam as condigdes
para um excesso de judicializacéo.

Com um grande nimero de acdes judicializadas em matéria de seguridade social, 0
Judiciario tem a possibilidade de interferir na politica do governo nesta area. O terceiro capitulo
revisa as teorias sobre comportamento judicial para definir o método a ser utilizado para analisar
0 objeto da pesquisa empirica e que vai auxiliar na busca pela resposta do problema. Os objetos
de andlise sdo as decisdes do Supremo Tribunal Federal que tratam de conflitos sociais
entendidos como conflitos sobre saude, assisténcia e previdéncia social. As teorias classicas
(legalista, atitudinal e estratégica) sozinhas ndo explicam o comportamento do judiciario
brasileiro, mas em conjunto servem de base para a tese de que os tribunais se levam em
consideracdo diversos aspectos envolvidos no caso ao decidir desenvolvida por Kapiszewski

(2011). Ela define seis consideragdes que serviram de fundamentagdo para a andlise do
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contetdo das decisdes selecionadas nesta pesquisa. Sao elas: pragmatica, principled, support-
building, deferential, preference-driven, e self-protective®.

No quarto e no quinto capitulos, 0 método da pesquisa foi desenhado tendo como
referéncia a analise de contetido de Bardin (2002) e a tese do tactical balancing account de
Kapiszewski (2011) com o auxilio do software MAXQDA. Os resultados da pesquisa
qualitativa e a discuss@o sobre as hipdteses foram apresentados no sexto capitulo, assim como
uma analise das palavras mais utilizadas pelos ministros e ministras em seus votos. A
participacdo dos ministros nas decisdes também foi analisada. Para isso, verificou-se quem
contribuiu mais com a construcdo dos votos vencedores e quem teve mais votos vencidos.

Ao fim, conclui-se que o STF leva em consideracdo diversos fatores para tomar
decisbes, mas a preocupacao com o impacto das decisdes no orcamento € um argumento que
estd presente nas decisdes em matéria de seguridade social. O desenho institucional contribui
para isso, uma vez que alteracdes mais profundas em politicas publicas de seguridade no Brasil
envolvem também modificagdes na constituicdo. Consequentemente, o processo de emendas a
constituicdo exige grande esfor¢o do Executivo para atingir o quérum minimo de 3/5 das casas
do Congresso Nacional. Caso o STF atuasse como protetor do texto original da constituicéo,
provavelmente os custos politicos desse papel seriam mais altos para o Tribunal®. No entanto,
argumenta-se que o STF pode exercer diferentes papéis, em diferentes contextos.

3Este trabalho escolheu por manter a maior parte das expressdes na lingua original porque a traducéo para o
portugués traria uma perda no significado.

4 Por uma escolha estilistica, quando mencionar o STF, a tese usard a palavra Tribunal com primeira letra
mailscula.
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2 A CONSTRUCAO DO ESTADO SOCIAL NO BRASIL RECENTE: O PROCESSO
DE CONSTRUGCAO DA SEGURIDADE SOCIAL E DO PODER JUDICIARIO NA
ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE

2.1 UM CONTEXTO REGIONAL: O PROCESSO DE REDEMOCRATIZACAO NA
AMERICA LATINA E O PODER JUDICIARIO. HISTORIAS QUE SE REPETEM.

O processo de redemocratizacdo da América Latina mais recente se iniciou por volta do
final dos anos 1980. As historias de movimentos entre momentos autoritarios e momentos
democraticos se repetiram pelo Brasil, Argentina, México e outros. O Poder Judiciario desses
paises sofreu duros golpes também e tiverem seus papéis limitados. Rios-Figueroa (2007)
define um judiciario efetivo como aquele que é capaz de decidir contra os interesses dos
membros titulares do poder sem ser sistematicamente overruled, desafiado com o néao
cumprimento das decisGes ou punido com politicas mais agressivas, como court packing,
impeachment de ministros e cortes no orgamento.

Aparentemente, nem sempre é o caso dos Judiciérios latino-americanos. Helmke e
Staton (2009) enumeram que, entre 1985 e 2008, 0 nimero de ataques aos judiciarios da regido
saltaram de cinco na década de 1980, para catorze, nos anos 1990 a até uma média de onze a
cada cinco anos no periodo inteiro. Isso se d& porque o continente tem uma tendéncia a
apresentar crises envolvendo os trés ramos do Poder (Legislativo, Executivo e Judiciario). Para
falar apenas a partir do século XX, de acordo com O’Donnell (1988), o momento histdrico da

Ameérica Latina no pos Segunda Guerra apresentou ondas de democratizacéo:

apesar de haver partidos democraticos no governo de varios paises latino-americanos
apos eleicdes razoavelmente competitivas, esses governos viram-se enfraquecidos por
dois fatores ideoldgicos. Um deles o fato de muitos intelectuais — naquilo que
escreveram, disseram e ensinaram — tanto da esquerda quanto da direita, terem sido
ativamente hostis a esses exercicios de democracia politica. O segundo fator,
intimamente vinculado ao primeiro, foi a ambiguidade e o oportunismo com os quais
os partidos de direita, de esquerda e populistas, e ndo poucos de centro e liberais,
avaliaram a propria ideia de democracia politica”. (O’DONNELL, 1988, p. 34)

Uma das consequéncias desse cenario foi que o Poder Judiciario foi colocado em
evidéncia em meio ao fogo cruzado do Executivo e Legislativo algumas vezes ou ele mesmo
pode ter sido alvo da artilharia. Helmke (2015) analisou como as cortes na América Latina

sofreram (e sofrem) enquanto sdo utilizadas como instrumentos para definicdo sobre
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impeachments, investigacGes sobre corrupgdo ou sobre imposicéo de limites a algum dos outros
dois poderes.

Contudo, outros elementos sdo importantes para a participacdo mais ativa do Poder
Judiciario em questdes de politicas publicas sociais, como independéncia do Judiciario, acesso
a justica facilitado e ampla carta de direitos disponivel a popula¢do. O’Donnell (2001, p. 25)
propde que para um Estado ser considerado uma democracia politica ele precisa apresentar duas
caracteristicas (ligadas a nocéo de Estado): “um sistema legal que promulga e apoia, ao menos,
os direitos incluidos na definicdo de um regime democratico e um sistema legal que previna
qualquer um de ser de legibus solutus®”.

E de se esperar que cada pais que passou por um movimento autoritario durante o Gltimo
século tenha também passado por um processo de redemocratizacdo diferente por causa dos
seus processos politicos distintos. Em alguns casos, & possivel que o0s processos de
redemocratizacdo da década de oitenta ja tenham se provado insuficientes e tenha havido um
retorno a um governo autoritario ou de democracia insuficiente.

De fato, estudos sobre 0 que alguns chamam de terceira onda democratica apontam que
ja era possivel encontrar graves violacGes de liberdades civis e escandalos de corrupcdo entre
as novas democracias. Assim, o Poder Judiciario e as ferramentas de controle de
constitucionalidade surgem em meio a esses movimentos como uma saida para a consolidacao
da democracia e do Estado de Direito (COUSO, 2004).

A América Latina (excecdo feita a alguns casos importantes como Venezuela) construiu
as condigdes ideais para um Poder Judiciario forte, uma vez que “os atores que controlam o
espaco decisério da justica nas democracias latino-americanas tém-se beneficiado de formatos
constitucionais favoraveis a emergéncia do Poder Judicial como um ator politico relevante”
(ENGELMANN; BANDEIRA, 2017, p. 904). Isso quer dizer maior poder decisoério as cortes,
causado por diversos fatores, como o exemplo mexicano de maior fragmentacdo politica
[RIOS-FIGUEROA, 2007], e uma ampla carta de direitos a sociedade (exemplo brasileiro).

O caso da Argentina ilustra essa alternancia do papel do Judiciario na sociedade. A corte
argentina foi utilizada para garantir a legitimidade dos varios golpes que ocorreram a partir de
1930. No advento do primeiro golpe desde a Constituicdo de 1853, a Corte Suprema de Justicia
de La Nacion Argentina editou o que ficou conhecido como “Acordada”, um documento que
tratava de regulamentar a organizagédo do Poder Judiciario durante os novos regimes. O primeiro

documento foi redigido sem provocagdo de nenhuma parte. Os ministros decidiram por avisar

5 Alguém acima da lei.



21

ao novo governo que eles, mesmo advindo de uma revolugéo deveriam respeitar a Constituicdo.
Em sequéncia, isso se tornou um habito e os demais golpes também receberam uma Acordada
(BANDEIRA, 2017).

Por conta desse papel importante no jogo politico, a corte argentina se tornou um alvo
de ataques também. Desde 1947, com o governo de Juan Perdn, a Corte Suprema passou por
diversos processos de court packing. Isso significa que a formacao dela foi alterada sempre que
a composicdo da época era desfavoravel ao governo, ou, em outras palavras, havia sido parceira
do governo anterior. Perdn, em 1947, substituiu quatro dos cinco juizes sob o argumento de que
eles haviam legitimado o golpe de 1930 (ENGELMANN; BANDEIRA, 2017).

No governo Menem, a instituig&o judicial perdeu sua credibilidade depois que o governo
alterou a composicdo atraves de uma nova lei e 0s juizes passaram a ser vistos como aliados do
Menem. Foi depois de 2003, quando a corte argentina ganhou mais independéncia do Executivo
por causa de mudancas relativas ao modo de recrutamento dos juizes, que contribuiu para um
aumento do protagonismo da instituicdo e dos seus juizes no cenério politico argentino e
recuperou sua credibilidade na sociedade (BANDEIRA, 2017).

O exemplo mexicano traz uma constituicdo que, desde 1917, incluiu um conjunto de
direitos considerados sociais. Ela é conhecida por ter sido uma das primeiras constituicdes a
trazerem garantias trabalhistas em seu texto, antes mesmo do que a Constituicdo de Weimar, de
1919. Contudo, somente em 1994, a constituicdo mexicana foi reformada para permitir o poder
de adjudicacao e interpretacao da constituicdo a Suprema Corte Mexicana. Antes disso, a corte
era subordinada ao Poder Executivo e tinha apenas dois tipos de instrumentos possiveis para a
revisdo constitucional que s6 geravam efeitos entre as partes: 0 amparo e a controvérsia
constitucional (RIOS-FIGUEROA, 2007).

Apesar do poder legal dado a Suprema Corte com a reforma de 1994, depois de quase
todo um século de poder de um Unico partido, devemos questionar a efetividade deste poder
judicial. Pela légica do Rios-Figueroa (2007), no caso da corte mexicana, efetividade
significaria ir de encontro aos interesses do PRI e das elites que deram o poder de revisdo
judicial a ela.

Como apenas a mudanca legal ndo é suficiente para a efetividade judicial, a corte
mexicana ndo se colocou contréria aos interesses do PRI até o partido apresentar fraquezas em
1997 (perdeu a maioria no Congresso) e no ano 2000 (neste ano o partido perdeu as eleigdes
presidenciais) (RIOS-FIGUEROA, 2007). Finalmente, com um quadro de fragmentacdo de
poder nos outros bragos do poder (Executivo e Legislativo) por causa do enfraquecimento do

PRI, a Suprema Corte mexicana passou a decidir impondo derrotas ao governo.
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O Brasil esta inserido neste contexto latino-americano de variagfes do papel do
Judiciario, especialmente da sua suprema corte. O STF é a instancia maxima do Poder Judiciério
brasileiro, mas o seu papel no cenario politico e de controle das politicas publicas sociais
brasileiras mudou significativamente apds 1988. Esse processo de ampliacdo da importancia do

Tribunal comegou com a Assembleia Nacional Constituinte de 1987.

2.2 UMA CONSTITUICAO EM CONSTANTE MUDANCA: ASSEMBLEIA NACIONAL
CONSTITUINTE E REFORMAS CONSTITUCIONAIS POS-1988 NO BRASIL

O periodo autoritario brasileiro tem caracteristicas que o distingue dos demais vizinhos
da América do Sul. Martins (1988, p. 114) o apresenta como sendo um regime burocratico-
autoritario com a preocupagao de cumprir “a tarefa ‘revolucionaria’ de promover, generalizar
e garantir um modo de expanséo capitalista baseado na forte intervencao estatal, na organizagédo
oligopolista da produc¢do e na internacionaliza¢do da economia”.

Houve revogacdo de direitos civis e politicos através de atos institucionais que alteraram
a Constituicdo de 1946 até que ndo houvesse como reconhecé-la mais. Desde 1889, era a
primeira vez que as Forgas Armadas enquanto instituicdo assumia o governo no Brasil e as
regras do jogo politico eleitoral foram alteradas para reduzir a competicdo politica. Enquanto
que as politicas populistas anteriores foram substituidas por medidas de bem-estar social
limitadas para as classes inferiores (MARTINS, 1988).

Estes foram, em resumo, os pilares para a sequéncia de crises que o regime militar
enfrentaria nas proximas décadas. Na década de 80, os efeitos da politica de liberalizacdo
comecaram a aparecer através da elevacao da inflagéo, das taxas de juros internas e 0 aumento
da divida externa. “O Brasil entrou numa das mais graves situa¢des financeiras econémicas da
historia” (MARTINS, 1988, p. 132). Esse cenario econdémico forgou a transicdo do regime
autoritario para o regime democratico brasileiro, contudo, ndo quer dizer que esta democracia
nasceria preocupada em incluir os segmentos outrora excluidos da sociedade e pronta para
aumentar a competicdo eleitoral. A reabertura se deu em 1985 e uma Assembleia Nacional

Constituinte® se reuniu para construir o texto da nova constituicdo democratica.

®Durante os debates da votagdo na ADI 3105 (BRASIL, 2004), o ministro Nelson Jobim questiona o uso repetido
pelos demais ministros das expressdes “poder constituinte originario ¢ derivado”. Ele argumenta que o Brasil ndo
experienciou um verdadeiro poder constituinte originario em 1988. O ministro Marco Aurélio concorda e completa
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Logo, institucionalmente, o Brasil inaugurou seu periodo democratico p6s-1964 com
uma nova constituicdo promulgada em 1988. A constituicdo continha duzentos e quarenta e
cinco artigos que tratavam dos mais diversos temas introduzidos pelos diversos nomes que
compuseram a Assembleia Nacional Constituinte (ANC) e por lobistas de diferentes setores
que trabalharam para incluir textos que os interessavam. 1sso é explicado por Melo (2008), que
afirma que a constitucionalizagéo dos interesses privados de determinados grupos foi resultado
“da agdo de coalizdes de ndo-interferéncia mitua que, através de barganha, visa garantir guarida
constitucional a subsidios e benesses” (MELO, 2008, p. 45).

Durante o periodo de discussdes na ANC, muitos grupos procuraram interferir de
alguma forma na produgdo do texto da nova constituicdo. Até os cidaddos foram convocados a
enviarem suas propostas. Por razdo disso também, a constituicéo brasileira é atipicamente muito
extensa e possui uma diversidade muito grande de politicas publicas e de regras de
empoderamento de instituicdes como a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) e o préprio
Poder Judiciario.

Por haver tantas normas tipicas de politica pablica, a constituicdo brasileira tem que
passar constantemente por reformas. Essas reformas constitucionais tratadas por Melo (2008),
mesmo que sejam parciais, seguem uma sequéncia. Primeiro, had a formulacdo do projeto,
depois a negociacdo com os interessados e, por fim, a tramitacdo legislativa. Contudo, apds a
aprovacao do texto legal no legislativo, ainda é possivel ocorrer uma modificacdo no Judiciario

através da revisao judicial.

2.2.1 Da Assembleia Nacional Constituinte (ANC) aos 30 anos da Constitui¢do: como o

Poder Judiciario se desenvolveu constitucionalmente.

O Poder Judiciario € uma peca tdo importante neste cenario que, retomando o que
aconteceu durante as discussdes dentro da ANC, é possivel observar o quanto ele ganhou
poderes no texto de 1988. O STF foi uma pega importante durante a assembleia. O Tribunal foi
chamado a ser o arbitro de todo o processo, ou seja, ele acompanharia os trabalhos garantindo

que nada fugisse aos principios do novo Estado democratico.

gue, na sua opinido, s6 ha um verdadeiro Poder Constituinte Originario quando ha uma ruptura territorial ou
institucional grave, com uso de armas inclusive. Os ministros concordaram que o Brasil, na verdade, apenas alterou
a constituicdo ja existente, mas as estruturas politicas ndo sofreram mudancas significativas.
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Ao mesmo tempo, por ter interesse proprio no debate especifico sobre o Poder

Judiciario, o STF ganhou uma posi¢do importante. Desde o inicio dos debates, 0 ministro

Moreira Alves sinalizou ao Presidente Sarney o interesse em acompanhar a ANC mais de perto
(CARVALHO, 2017).

O contexto da participacdo do Supremo Tribunal Federal nos debates foi marcado pela
ambivaléncia de ser parte interessada (nas diversas questdes de desenho institucional
envolvidas) e virtual arbitro da constituinte (a quem caberia dar a palavra sobre os
seus limites) durante todo o processo (CARVALHO, 2017, p. 41).

Os juizes do Brasil e o proprio STF se mostraram insatisfeitos com as mudancas

propostas pela comissdo responsavel pelo Poder Judiciario na ANC. Dentre os destaques da

insatisfacdo estava a ideia de criar uma Corte Constitucional no Brasil. Durante um encontro

da Associacdo dos Magistrados do Brasil (AMB), os juizes assinaram uma proposta de

alteracdes ao Anteprojeto que foi posteriormente apresentada a Comissao de Organizacdo dos

Poderes e Sistema de Governo. Os principais itens da proposta séo estes que seguem em quadro:

Quadrol - Propostas do STF a Comissdo de Organizagdo dos Poderes e Sistema de Governo

Propostas do STF para a Comissdo dos Poderes e Sistema de Governo

1 Autonomia orgamentaria e administrativa, nos planos federal e estadual, com a
submissdo da proposta orcamentaria diretamente ao Legislativo

2 A permanéncia da exclusividade do PGR para a propositura da representagéo de
inconstitucionalidade

3 Oposicdo a criacdo do STJ e manutencdo da competéncia do Supremo para o
julgamento dos recursos extraordinarios, com alguns ajustes

4 Oposicdo a transformacdo do Tribunal em Corte Constitucional por ofensa ao
principio federativo

5 Criagdo dos Tribunais Regionais Federais

6 Exclusio da competéncia da justica militar para julgar civis

7 Extincdo dos juizes classistas na justica do trabalho

8 Mudancas nas regras de promocao da magistratura para evitar a perda de quadros

9 Criacdo de novos tribunais de alcada

10 Criacdo dos juizados especiais de pequenas causas

11 Gratuidade da justica

12 Oficializacdo dos cartorios, a serem remunerados por recursos publicos, porém,

mantidos os titulares de entdo.

Fonte: Carvalho (2017)

A primeira das doze propostas tinha como objetivo estabelecer uma maior autonomia

do Poder Judiciario em relacdo aos demais poderes. Hoje, segundo a constitui¢do, o orgamento

anual é uma lei de iniciativa do Poder Executivo (art. 165). Todos os anos, 0 STF e os tribunais

superiores encaminham a Presidéncia sua proposta de or¢camento para o judiciério federal,
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enquanto que os tribunais estaduais encaminham suas propostas ao executivo estadual, e elas
sdo incluidas no projeto que seré votado e aprovado (ou ndo) pelos respectivos Legislativos.

A proposta de permanéncia da exclusividade do PGR para a propositura da
representacdo de inconstitucionalidade sofreu grande alteracdo. O Procurador Geral da
Republica (PGR) ganhou concorréncia na propositura de agdes de defesa da constitucionalidade
de normas e atos. Hoje, além dele, podem propor acdo direta de constitucionalidade e acdo
declaratdria de constitucionalidade: o Presidente da Republica; a Mesa do Senado Federal; a
Mesa da Camara dos Deputados; Mesa de Assembleia Legislativa ou da Camara Legislativa do
Distrito Federal; Governador de Estado ou do Distrito Federal; o Conselho Federal da Ordem
dos Advogados do Brasil; partido politico com representacdo no Congresso Nacional; e
confederacdo sindical ou entidade de classe de ambito nacional.

O aumento significativo de personagens que podem iniciar uma agdo de controle de
constitucionalidade abstrato teve impacto forte na judicializacdo nos Gltimos anos, mas ndo
apenas. A demanda ao STF cresceu significativamente apds 1988 como afirmam os dados do
préprio Tribunal. Segundo relatorio da Secretaria de Gestdo Estratégica, em 1988 foram
protocolados 2764 processos e esse numero salta para 91.880 em 2019 (BRASIL, 2020c).

O terceiro item da lista de propostas se refere a oposicéo a criagdo do Superior Tribunal
de Justica (STJ) e manutencdo da competéncia do Supremo para o julgamento dos recursos
extraordinarios. O STJ foi criado e tem como competéncia julgar 0s recursos especiais que
fazem parte do controle de legalidade. Ja o recurso extraordinario sofreu varios ajustes e, hoje,
estad mais restrito. A dinamica de funcionamento do recurso extraordinario é explicada melhor
no proximo capitulo, mas apos a reforma do Poder Judiciario (EC n° 45), ele ganhou um filtro
chamado de repercussao geral que da ao STF o poder de escolher o que devera ser analisado e
julgado.

A oposigdo a transformagdo do Tribunal em corte constitucional foi acolhida. De
verdade, o STF é um hibrido entre tribunal e corte constitucional, uma vez que ele tem a
possibilidade de julgar recursos que ascendem desde as demais jurisdi¢des e, também, de julgar
acOes que sdo protocoladas diretamente na Corte.

Quanto a quinta proposta, foram criados cinco tribunais regionais federais (TRF) que
sdo responsaveis pela segunda instancia da Justica Federal. A criacdo se deu em 1989 através
da lei 7.727 e teve como objetivo regionalizar o papel desempenhado pelo antigo Tribunal
Federal de Recursos. O Brasil hoje possui sedes de TRFs nas cidades de S&o Paulo, Brasilia,
Rio de Janeiro, Porto Alegre e Recife. Existe ha alguns anos a discussao sobre a criacdo de mais

tribunais.
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Em 2013 foi aprovada a Emenda Constitucional de n°® 73, criando quatro novos TRFs
em: Curitiba (TRF-6), Belo Horizonte (TRF-7), Salvador (TRF-8) e Manaus (TRF-9), segundo
seu artigo 1° que altera o art. 27 8 11 do ADCT. Contudo, a emenda que deveria entrar em vigor
em seis meses contando da data da sua publicacdo foi suspensa através de liminar em ADI de
namero 5017 proposta pela Associagdo Nacional de Procuradores Federais.

O pedido pela exclusdo da competéncia da justica militar para julgar civis permanece
em discussdo até os dias de hoje. O artigo 124 da constituicdo informa qual a competéncia da
Justiga Militar que ¢ “processar e julgar os crimes militares definidos em lei”, porém o Superior
Tribunal Militar (STM) entende que tal dispositivo permite que civis se submetam a sua
jurisdicdo, seguindo a légica do artigo 9°, 11l, do Cdédigo Penal Militar (CPM) o qual trata,
exatamente, de crimes militares em tempos de paz. Em 2013, a PGR ajuizou argui¢do de
descumprimento de preceito fundamental (ADPF) (289) pedindo a incompeténcia da Justica
Militar para julgar civis em tempos de paz e que a justica comum ficasse responsavel por estes
casos, contudo a agéo ainda néo foi julgada.

O outro topico de dificil eliminacéo dentre os poderes do Poder Judiciario era a extin¢ao
dos juizes classistas na justica do trabalho. Juiz classista é o juiz ndo togado, ou seja, que ndo
foi selecionado através de concurso. O pedido sofreu derrota na ANC de 1987 e foi retomado
em 1994, na Revisdo da Constituicdo pelo Nelson Jobim, deputado a época. Contudo, nao foi
adiante por conta do forte lobby exercido pelos magistrados. Foi apenas ap6s a conclusao da
CPI do Judiciario que, como backlash, foi aprovada a EC n° 24 de 1999 que, por fim, conseguiu
extinguir o cargo de juiz classista (AXT, 2017)

A melhoria da carreira da magistratura € um tdpico que frequentemente esta sendo
requisitado pela categoria. Seja aumento do subsidio, introducdo de auxilios diversos ou
aumento da idade para a aposentadoria compulsoéria. E, de fato, o pedido de mudancas nas
regras de promogéo da magistratura para evitar a perda de quadros faz parte do conjunto de
melhorias para a carreira que contribuiram para a maior independéncia judicial e aumento do
seu poder no desenho institucional.

O pedido de criagdo de novos tribunais de alcada se deu pela necessidade, de acordo
com os juizes, de diminuicdo da carga de processos nas segundas instancias estaduais
(CARLIN, 1986). Eles seriam um auxilio para os tribunais de justica dos estados onde eles
estavam presentes, 0 que poderia ser espalhado pelo Brasil. Apos a promulgagéo da nova Carta,
os estados de S&o Paulo, Minas Gerais e Parana mantiveram seus Tribunais de Alcada, contudo

ndo houve incentivo para criagdo de novos. Para além disso, em 2004, com a Reforma do
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Judiciério, eles foram definitivamente extintos e seus juizes incorporados aos respectivos
Tribunais de Justica.

Os juizados especiais de pequenas causas foram criados no Brasil em 1984 pela lei
7.244. Foi um projeto que faz parte da ideia de diminuir a carga de trabalho no Judiciario
dividindo a competéncia dos 6rgaos. Os juizados tém competéncia de julgar causas de baixo
valor. A partir da Constituicdo de 1988, eles foram constitucionalizados e foi criado também o
juizado especial federal, de competéncia da Uniéo.

A gratuidade da justica foi ndo apenas inserida, como também é considerada um direito
fundamental. Hoje, ap6s alteracdo do Cddigo de Processo Civil em 2015, é necessario provar a
condicdo de hipossuficiente frente a ao valor da causa que esta se propondo ou que se é parte
ré, mas o direito ainda existe constitucionalmente.

O pedido para que houvesse a oficializacdo dos cartorios e sua remuneragao por recursos
publicos com a manutencéo dos titulares de entdo ndo foi concedido de maneira completa. De
fato, a Constituicao trouxe, no artigo 236, a oficializacdo dos cartorios. No entanto, eles “sdo
exercidos em carater privado, por delegacdo do Poder Pudblico”. Hoje, os notarios sdo
selecionados por concurso publico e devem ser bacharéis em direito.

Finalmente, em uma comparacdo da estrutura judicial brasileira encontrada na
Constituicdo de 1967 e a que foi estabelecida pela Constituicdo de 1988 podemos ver o quanto
o aparelho judicial cresceu. O Brasil possuia, de acordo com o texto de 1967, o Supremo
Tribunal Federal, o Tribunais Federais de Recursos e juizes federais, juizes e Tribunais
Militares, juizes e Tribunais Eleitorais, juizes e Tribunais do Trabalho. A Constituicdo de 1988
incluiu a lista o Superior Tribunal de Justica (como vimos), substituiu os Tribunais Federais de
Recursos pelos Tribunais Regionais Federais e incluiu também os Tribunais e juizes dos
estados, do Distrito Federal e dos Territdrios. Esse aumento denota uma maior valorizacdo do
Poder Judiciario (COSTA, 2006).

2.2.2 Da Assembleia Nacional Constituinte (ANC) aos 30 anos da Constituicdo: como a

seguridade social se desenvolveu.

A seguridade social brasileira é consequéncia de uma longa histéria que teve inicio ainda
no Brasil Col6nia com as Santas Casas de Misericérdia. No entanto, para entender o cenario

atual, essa historia serd contada a partir da constituinte e da Constituicao de 1988. A lei base da
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previdéncia & época era a Consolidagdo das Leis da Previdéncia Social — CLPS de 1984
(Decreto 89.312 de 23 de janeiro de 1984). Ela reunia todas as regras sobre custeio e prestagdes
previdenciarias e as decorrentes de acidentes de trabalho.

Na constituinte, o texto sobre seguridade social ficou sob a responsabilidade da
Subcomisséo de Salde, Seguridade e Meio Ambiente’. Os principios basilares foram decididos
como sendo o da universalidade da cobertura, uniformidade e equivaléncia dos beneficios,
equidade no custeio e diversidade das fontes de financiamento. A salde foi mantida como area
especifica e autbnoma e definida como um Sistema Unico de Saude financiado pelo Estado
(DELGADO et al, 2009).

A ideia de incluir a satide no bloco maior “seguridade social” surgiu na Comissao da
Ordem Social. O receio dos grupos defensores das politicas sanitaristas era que a sadde fosse
relegada a segundo plano tanto no or¢camento, quanto na construcao das politicas publicas caso
fosse criado um “Ministério da Seguridade Social” colocando fim ao “Ministério da Satde”.
Por isso, foi incluido o que é hoje o paragrafo segundo do art. 195 da Constitui¢do. O texto
garante a “manutenc¢do da identidade institucional e orcamentaria dos trés setores” (DELGADO
et al, 2009, p. 18-20).

A ANC incluiu diversos direitos, até entdo inexistentes, na nova constituicdo. Por
exemplo, ela equiparou os trabalhadores rurais aos urbanos, aumentou para 120 dias a licenca-
maternidade, adotou regime juridico Unico para os servidores publicos de todas os entes
federados, suas autarquias e fundagbes publicas dando a eles direito a aposentadoria com
proventos integrais (CASTRO; LAZZARI, 2015).

Nos anos seguintes a promulgacdo da constituicao, foram criadas leis para regulamentar
0 novo sistema de seguridade social brasileiro. Entdo, em 1990 foi criado o Instituto Nacional
do Seguro Social (INSS) responsavel pelo recolhimento das contribuicdes e pagamento dos
beneficios. Em 2007, a atividade de arrecadacéo, fiscalizacdo e sancdo foram atribuidas a
Receita Federal (lei n. 11.457 de 2007).

Um ano depois da criagdo do INSS, foram editadas as leis responsaveis por regular o
custeio e os beneficios fornecidos pela Previdéncia, leis 8.212 e 8.213. A Lei Orgéanica da

Assisténcia Social, famosa LOAS, foi lancada em 1993 (Lei 8.742). Essa lei regulamentou a

7 “Os trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte (ANC) tiveram inicio nas 24 subcomissdes teméticas que
elaboraram anteprojetos. Os anteprojetos eram enviados as oito comissfes que 0s reorganizam segundo 0S
capitulos da Constituicao. Estes eram encaminhados a Comissao de Sistematizacédo, responsavel por organiza-los
em titulos, que foram submetidos ao plenario da ANC, em que foram votados e aprovados em 1988” (DELGADO
et al, 2009, p. 19)
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Unica politica pablica de assisténcia social constitucionalizada até entdo: o beneficio de
prestacdo continuada.

A partir de 1995, inicio do Governo Fernando Henrique Cardoso, o objetivo foi revisar
e reformar diversas politicas publicas, inclusive as de seguridade social. Sobre o cenéario
institucional das emendas que afetaram a previdéncia, é possivel ler mais detalhes no préximo
capitulo. Por ora, é importante anotar quais foram essas alteragoes.

Primeiramente, a emenda constitucional n. 20 de 1998 trouxe profundas alteracGes para
todo o sistema de previdéncia social. J& no art. 7°, a emenda diminuiu o grupo de trabalhadores
que possuiam direito a salario-familia. O texto original permitia que qualquer trabalhador
pudesse requerer esse direito, a partir da mudanca, apenas aquele de baixa renda poderia fazer
jus do salario familia para seus dependentes. A emenda ainda deixou claro que a idade minima
do jovem aprendiz deve ser de 14 anos. O texto original ndo mencionava a idade. Contudo as
maiores mudangas se encontram na parte que trata dos servidores publicos.

O inciso XI do art. 37 que trata sobre subsidios foi alterado duas vezes. A primeira vez
pela EC n. 20/98 que definiu como teto do funcionalismo publico o subsidio dos ministros do
STF, mas também a EC n. 41/03 alterou mais tarde o mesmo inciso definindo outros tetos,
como por exemplo o subsidio dos Prefeitos para 0 pagamento em municipios. O texto até
fevereiro de 2020 do dispositivo € o da EC n. 41/03.

No mesmo art. 37, foi incluido a 810 que proibe a cumulagdo de beneficios de
aposentadoria concedidos pela administracdo publica com remuneracdo de cargos provenientes
da administracdo publica também. A ndo ser que haja possibilidade de cumulacdo dos cargos
originariamente.

A mudanca mais profunda pode ser encontrada no art. 40, aquele que trata da
aposentadoria dos servidores. O texto original do caput era apenas “o servidor sera aposentado”.
Depois, 0 constituinte elencava a lista de maneiras através das quais o servidor poderia se
aposentar. O artigo ainda tratava dos tempos de servico necessarios, da paridade® e da
integralidade da aposentadoria (e da penséo por morte).

Este artigo ja foi modificado trés vezes: pelas ECs n. 20/98, 41/03 e a mais recente
103/2019. De logo, a mudanga mais importante foi o estabelecimento de um regime proprio de
previdéncia dos servidores e a obrigacdo da contribuicdo. Os beneficios deixaram de ser por

tempo de servico, agora passavam a ser por tempo de contribuicao efetiva.

8 Paridade significa que a cada revisdo da remuneragéo do cargo em que o individuo se aposentou, seu beneficio
também seria revisto (84° do texto original).
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A EC n. 41/03 incluiu a contribui¢do dos inativos, acrescentando o carater solidario ao
sistema dos servidores publicos também. A terceira mudanga trazida pela EC n.103/2019
acrescentou a contribuicdo dos pensionistas ao grupo.

Quanto aos beneficios, a mudanca ao longo dos anos aproximou os servidores publicos
dos trabalhadores privados. A ultima emenda igualou a I6gica da aposentadoria por invalidez
dos dois sistemas, a qual, alids, foi definida como “aposentadoria por incapacidade permanente
para o trabalho” e ela sO serd concedida se ndo houver possibilidade de readaptacdo, mesmo
assim, o servidor devera passar por pericias periodicas para prova da permanéncia das
condigdes de incapacidade.

A idade minima de aposentacdo das mulheres aumentou em 2019 para 62 anos e, por
fim, a nova emenda também trouxe possibilidade de aposentadorias especiais para algumas
categorias e para pessoas com deficiéncia desde que regulamentadas por Lei Complementar de
cada ente federativo.

Entre outras alteragbes, a EC n. 20/98 introduziu a possibilidade de previdéncia
complementar (regulamentada por Lei Complementar) que, recentemente, ganhou a
possibilidade de ser administrada por entidades abertas de previdéncia também. Por fim, a EC
n. 103 de 2019 vedou a abertura de novos regimes proprios de previdéncia e introduziu
parametros para a criacdo de uma Lei Complementar que deveré ser editada para organizar 0s
regimes ja existentes.

Na previdéncia social dos trabalhadores privados, regida pelo art. 201 da Constituicéo,
também houve diversas mudancas trazidas pelas mesmas trés emendas ja citadas. O artigo foi
completamente reescrito desde o seu original de 1988. O seu caput passou a incluir o carater de
filiacdo obrigatdria e o principio do equilibrio financeiro e atuarial como pardmetros. Dentre 0s
beneficios, o que chama a atengdo ¢ a mudanga da logica de “invalidez” para “incapacidade
temporaria ou permanente para o trabalho”, utilizando o mesmo termo para os servidores
publicos.

Critérios de idade e tempo de contribuicdo também sofreram alteracdes. Hoje, a
diferenca de idade entre homens e mulheres caiu para trés anos (sendo 65 anos para homens e
62 para mulheres) e ndo ha mais aposentadoria por idade e aposentadoria por tempo de
contribuicdo. Ha apenas um tipo de aposentadoria voluntaria a qual tem uma idade minima e
um tempo de contribuicdo minimo também (15 anos para mulheres e 20 anos para homens, com
proventos proporcionais). A proposta para a politica de previdéncia no Brasil vem sendo
aproximar os dois tipos de regimes (préprio e geral) cada vez mais, entdo a ultima emenda

aprovada em 2019 conseguiu realizar isso.
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Quanto a satide, os artigos da constituicdo que tratam sobre o tema s&0 0 6°°, e 0s artigos
196 a 200. Esses ultimos foram alterados pelas emendas constitucionais de numero 29 (2000),
51 (2006), 63 (2010) e 85 e 86 (2015). As maiores alteracGes foram trazidas pela primeira das
emendas, a de nimero 29, com o intuito de organizar e estabelecer parametros de financiamento
da satde. Essa emenda deu ao art. 198 os paragrafos que explicam o rateio das verbas entre 0s
entes federados que financiam a salde publica. As emendas 51, 63 e 86 aperfeicoaram estes
paragrafos e incluiram os textos que tratam sobre a possibilidade de admissdo de agentes
comunitarios de satde por gestores locais desde que por selecdo publica. A emenda “85” pouco
acrescentou, apenas incluiu a palavra “inovagdo” dentre as atribuigdes do SUS (incrementar,
em sua area de atuacao [...] inovacao).

Finalmente, sobre a assisténcia social na Constituicdo de 1988 temos os artigos 6°,
novamente, e os artigos 203 e 204. Esses dois artigos ndo sofreram alteracdo alguma até o
presente momento (inicio de 2020). Apenas a emenda constitucional de nimero 42 de 2003
acrescentou um paragrafo Unico ao artigo 204 que trata da possibilidade da destinacéo de até
cinco décimos por cento da receita tributaria liquida dos estados e do Distrito Federal, caso eles

queiram, para programas de apoio a inclusdo e promogcéo social.

2.3 AS REGRAS DO JOGO IMPORTAM

O objetivo deste capitulo foi compreender o contexto histérico em que o Brasil e 0 seu
Poder Judiciario estdo inseridos de maneira mais ampla. A América Latina enfrentou e continua
enfrentando momentos autoritarios e aberturas democraticas que deixaram marcas nhas
instituicdes hoje. Os casos do Brasil, Argentina e México exemplificam isso.

A Argentina construiu uma desconfianga ao redor da sua suprema corte uma vez que ela
foi aliada dos governos autoritarios legitimando-os (BANDEIRA, 2017). O México tem uma
constituicdo que garante direitos sociais desde 1917 e o Poder Judiciario ganhou o poder de
revisdo judicial, mas sua suprema corte ndo tinha efetividade porque nédo utilizava a revisao
para contrapor os interesses dos governos e das elites (RIOS-FIGUEROA, 2007).

O Brasil saiu de seu periodo autoritario em 1985 e, durante as discussdes para a

elaboracdo da nova constituicdo, o Judiciario exerceu forte lobby para garantir seus interesses

% O art. 6° elenca os direitos sociais protegidos pela Constituicéo.
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no novo texto constitucional. Viu-se que nem todos os pedidos foram concedidos naquele
momento, mas, posteriormente, com a EC 45/09, o Judiciério conseguiu muito do que gostaria.

A revisdo judicial constitucional ganhou mais robustez, uma vez que as decisfes tém
forca vinculante. A carreira judicial foi protegida por garantias constitucionais que impedem o
controle do Judiciario por parte dos governos. A autonomia também é um elemento
fundamental para o cenario de ampliacdo dos poderes do STF e dos demais tribunais. Alias,
ndo apenas tribunais, mas o Ministério Publico e demais auxiliares da justica também tiveram
garantias ampliadas que permitiram a estruturacdo do que se tem hoje no Brasil em termos de
forca judicial.

O poder assumido pelo STF somado aos dispositivos de politica publica espalhados pela
nova (longa) constituicdo contribuiram para o cenario de alta demanda judicial que sera
compreendido melhor no préximo capitulo. Entende-se que as regras estabelecidas a partir de
1988 contribuiram para a judicializacdo das politicas sociais criadas pelos governos
democréticos e, portanto, o STF se tornou um ator relevante para ser estudado quando o tema
é politica publica social. Agora, para compreender qual o papel ele exerce nesse cenario de alta
judicializacdo, € preciso entender mais sobre o contexto favoravel a esta judicializacdo e como

estudar o comportamento judicial a partir desse contexto.
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3 O CONTEXTO FAVORAVEL A JUDICIALIZACAO DE POLITICAS PUBLICAS

“It is emphatically the province and duty of the judicial department to say what the law is”.
Chief Justice John Marshall, Marbury v. Madison
“The scope and efficiency of judicial review can be enhanced through the enactment or the

expansion of a bill of rights . Torbjorn Vallinder.

3.1 DESENHO INSTITUCIONAL COMO PRESSUPOSTO DA JUDICIALIZACAO DE
POLITICAS PUBLICAS

Os diversos governos brasileiros que j& se preocuparam com 0s gastos sociais focaram
as reformas na alteracdo do texto constitucional e/ou na criacdo de novas normas
infraconstitucionais. Contudo, o Judiciario também contribui para a reconfiguracdo dessas
politicas publicas. Por isso, hé o interesse de saber qual o papel do Poder Judiciario na politica?
O que ha de politico na atuacdo dos juizes? Como eles interferem na construcéo, implementacao
e modificacéo das politicas plblicas? E possivel pensar numa construgio democratica em que
o0 Judiciario ndo seja ator de relevancia na politica? Essas sdo questfes fundamentais dos
estudos que envolvem o Poder Judiciario como ator no jogo politico, uma vez que ele sempre

esta em pauta ndo importa a forma que atue, apesar de atuar apenas quando provocado.

quando os juizes declaram inconstitucionais as leis populares, alguns politicos e
movimentos politicos clamam “imperialismo judicial”. Quando os juizes sustentam
outras leis controversas, como no caso recente dos cuidados de saide, alguns politicos
e movimentos politicos os acusam de se submeterem a pressdo politica. Quando
autoridades eleitas tentam restringir o poder dos tribunais de declarar as leis
inconstitucionais, alguns politicos e movimentos politicos 0s acusam de minar um
judiciario independente (GRABER, 2013, p. 3).

Muitos pesquisadores ja responderam varias delas e, hoje, estdo preocupados também
em entender o crescimento deste bragco do poder, uma vez que compreender o porqué do cenario
de crescimento do Poder Judiciario que se observa passa, inequivocamente, pela captura de
como se compde ou como se apresenta 0 desenho institucional que permite tal realidade. Ha
décadas aponta-se a ocupacdo feita pelos juizes de espacos “tradicionalmente reservados as

instituicdes especializadas da politica e as de autorregulacdo societaria” (VIANNA, 2007, p.
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39), contudo esse processo esté inserido em um complexo enredo que tem alguns pressupostos
em comum nos diversos paises.

O primeiro destes pressupostos €, como ja mencionado, o desenho institucional
favoravel. A constituicdo brasileira mais recente adotou uma configuracdo incomum se
comparada as constitui¢cdes existentes no mundo. O processo constituinte foi fragmentado e,
por isso, contribuiu para a inclusdo de uma grande diversidade de temas, os quais séo, em sua
maior parte, politicas publicas e ndo regras constitucionais tipicas.

Se temas que normalmente seriam discutidos e administrados pelo governo estdo
vinculados a constituicdo, significa que qualquer alteracdo (a depender do momento politico)
precisara passar por um processo legislativo de maioria qualificada, ou seja, uma emenda
constitucional. As escolhas governamentais ficam engessadas por conta da configuracao
institucional e, ainda, aumentam as chances de judicializacdo, uma vez que o Poder Judiciario
podera ser chamado a se pronunciar sobre a constitucionalidade das reformas.

Neal Tate (1995, p. 29 a 33), na obra que apresentou as bases para a discusséo teorica
sobre a judicializacdo da politica publica ja em 1995, afirmou que as condic¢des que facilitam a
expansdo do poder judicial sdo: democracia; separacdo de poderes; garantia de direitos; uso das
Cortes por grupos de interesses; uso pela oposicdo das Cortes; instituicdes majoritarias
inefetivas; percepcdes sobre as instituicdes que fazem as politicas publicas; por fim, delegacdo
das préprias instituicbes majoritarias.

De acordo com essas premissas, é possivel afirmar que o Brasil tem um quadro
institucional, especialmente a partir de 1988, ideal para o desenvolvimento da judicializacdo de

temas de politicas publicas. A seguir, analisaremos em topicos este cenario.

3.1.1 Democracia, separacao de poderes e carta de direitos

Ha um tripé de condic¢Bes no qual se apoia o cenario para a judicializacdo que, apesar
de ndo serem suficientes, sdo necessarias para o desenvolvimento deste ambiente, qual seja:
regime democratico em que ha poderes independentes e uma carta constitucional que garanta
direitos fundamentais aos cidaddos. Ndo sdo suficientes, pois o fendmeno complexo da
judicializacdo pode ou ndo ocorrer mesmo com todas as condi¢Ges presentes.

Um regime democratico, de toda sorte, é a primeira condi¢cdo apontada por Tate (1995)

como necessaria ao cendrio analisado. Uma democracia é definida, minimamente, como
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um regime politico: (a) que promove elei¢des competitivas livres e limpas para o
Legislativo e o Executivo; (b) que pressupde uma cidadania adulta abrangente; (c) que
protege as liberdades civis e os direitos politicos; (d) no qual os governos eleitos de
fato governam e os militares estéo sob controle civil (MAINWARING; BRINKS;
PEREZ-LINAN, 2001).

O Brasil de 1985/88 passou pelo processo de abertura democratica. Saindo de um regime
autoritario comandado por militares, a exemplo de outros paises da América Latina, o pais
convocou elei¢des para a formacéo de um novo Congresso que teria como primeiro trabalho a
producdo da nova constituicdo democratica.

Iniciou-se um processo de discussdo fragmentado e sem uma diretriz fixa sobre qual

seria o texto principal da nova constituicao.

Este processo descentralizado, o quérum de maioria simples e a auséncia de um
projeto-base do qual se pudesse partir constituiram fatores favoraveis a introducéo no
texto dos mais variados dispositivos, bastando para isso que estes contassem com o
apoio substancial de algum grupo de pressdo ou bancada parlamentar e ndo ferissem
os interesses da maioria congressual. Nesse sentido, pode-se dizer que as negociacgdes
travadas em torno da elaboracdo da nova Carta ocorreram sob a égide de um amplo
log rolling: ao apoio de um grupo X a medidas patrocinadas pelo grupo Y, retribuir-
se-ia noutra ocasido com o apoio do grupo Y a uma medida de interesse do grupo X
(COUTO; ARANTES, 2006, p. 44).

O texto final desta constituicdo incluiu uma ampla gama de direitos, garantias e,
também, mecanismos de liberdade aos 6rgdos de controle, como o Poder Judiciario. Uma vez
a ordem democratica restaurada, as instituicdes que foram limitadas pelos militares receberam
garantias e poderes mais amplos. No caso do Poder Judiciario e do Ministério Publico, isso
contribuiu para a ampliacdo do caréater politico dessas instituicdes. “Na Constituicdo de 1988
as competéncias do Supremo Tribunal Federal obedeceram a uma légica de expansdo, pouco
vista em outros paises. Como vimos, quase tudo pode ser motivo de uma acao, seja ela inicial
ou recursal, no Supremo Tribunal Federal” (CARVALHO, 2010, p. 200).

A nova democracia garantiu a separacdo dos poderes, mecanismos de controle entre
esses poderes e uma longa carta de direitos que incluiam normas de politicas publicas. Apesar
do STF, como 6rgdo de cupula do poder Judiciario, ndo ter sofrido muitas alteracfes em seu
desenho institucional (forma de ingresso; forma de aposentagdo), ele ganhou mais competéncias
e teve o rol de legitimados a ingressar com acbes do controle concentrado de
constitucionalidade ampliado (CARVALHO, 2010).

E um Judiciario independente ¢ uma das condic¢des para que autoridades do Executivo

e do Legislativo respeitem as decisdes judiciais, apesar de que, de acordo com Vanberg (2015),
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a independéncia judicial ndo leva necessariamente a compliance dos demais 6rgaos mesmo que

a instituicdo de um Judiciario independente tenha sido a vontade inicial.

A distincédo entre a criagdo de um judiciario independente e o respeito continuo pela
autoridade judicial é significativa porque demonstrar que instituir um tribunal
independente e poderoso é visto como desejavel por uma coalizdo decisiva em um
determinado ponto no tempo (obviamente na etapa de redagdo da Constitui¢do) ndo
explica a influéncia continua de tal tribunal na politica do dia-a-dia (VANBERG,
2015, p.10.3).

Portanto, o que se deu ap6s a configuracao deste novo Judiciario com mais poderes foi
consequéncia das escolhas institucionais feitas durante a Constituinte.

O Brasil a partir de 1988, entdo, inaugura uma nova era democratica, com grandes
expectativas do povo pela constituicao que foi feita sem obedecer a uma I6gica Unica, que desse
uma base consistente ao texto da nova carta. Nela, o Poder Judiciario, assim como outros 6rgaos
de controle ganharam competéncias para (desde que provocado) interferir nas decisbes dos
demais poderes.

Contudo, o problema € que a constituicdo muito ampla, permite que basicamente
qualquer tema venha a ser judicializado com base nela. Para além das regras institucionais que
deram competéncias ao Poder Judiciario, a diversidade de normas com carater de politicas
publicas inseridas na Constituicdo também contribui para o cenario brasileiro de judicializacéo
hoje.

Uma vez que o Poder Judiciario, mais precisamente o STF, tem a Ultima palavra para
dirimir duvidas quanto a interpretacdo ou a aplicacdo de normas constitucionais, o que temos é
a procura cada vez mais forte por este 6rgdo para que ele decida sobre uma grande diversidade

de temas.

3.1.2 Excesso de politicas publicas constitucionalizadas e delegacéo de decisdes politicas

ao Judiciario

A constituicdo brasileira possui duzentos e cinquenta artigos hoje e esté recheada de

normas programaticas’®, direitos e garantias fundamentais de ordem individual, social e

10 Normas programaticas criam direito subjetivo em face do Estado e orientam programas para sua atuagao.
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coletiva. O programa de Estado prometido pelos constituintes de 1988 é, além de enorme,

desconectado com a realidade brasileira recém-saida de anos de um regime autoritario.

Esse tipo especial de constituicdo tende a causar impacto significativo sobre o
funcionamento do sistema de justi¢ca, na medida em que o judiciario, e especialmente
seu 6rgao de cupula — o Supremo Tribunal Federal (STF) -, passa a ser mais acionado
para controlar a constitucionalidade das leis e demais atos normativos nem sempre
relativos a principios constitucionais fundamentais, mas frequentemente relativos a
politicas publicas (COUTO; ARANTES, 2006, p. 44).

A probabilidade de o Estado ndo suportar entregar as promessas carreadas pela
constituicdo era grande. Ja na primeira década de vigéncia do novo texto constitucional, o
governo Fernando Henrique Cardoso prop0s uma reforma do Estado. Em 1995, Luiz Carlos
Bresser-Pereira, ministro de Estado a época, apresentou o “Plano Diretor da Reforma do
Estado” e, a partir dele, foi enviado ao Congresso Nacional a proposta de emenda constitucional
das normas sobre a administracdo publica que se transformaria, em 1998, na emenda
constitucional de numero 19. Também, na mesma época, foi apresentado o projeto da primeira
grande reforma da previdéncia, que foi implementada através da Emenda Constitucional de
namero 20 (BRESSER-PEREIRA, 2000).

O que Bresser-Pereira (2017) chama de “reforma gerencial” é uma revisdo do papel do
Estado com relacdo a sua participa¢do mais ativa. Quanto maior o Estado, maiores serdo seus
gastos. De acordo com o que o autor defende como necessario, quanto maior a eficiéncia estatal,
menores serdo 0s gastos e, ainda, é possivel garantir um Estado social. Segundo ele,

a transicdo da administracdo burocratica para a gerencial, que ocorreu a partir de
meados dos anos 1980, foi uma resposta muito clara a necessidade de aumentar a
eficiéncia ou diminuir os custos dos grandes servigos sociais universais de educagdo,
salide e previdéncia social que o Estado passara a exercer (BRESSER-PEREIRA,
2017, p. 148).

A partir desta ldgica, o Brasil passou por um periodo de reformas que nao foi téo facil.
As decisdes politicas que se seguiram foram muito criticadas e sofreram resisténcia da oposi¢édo
e grupos de interesse. Taylor (2008) apresenta algumas dessas reformas que sofreram
resisténcia: a venda da Vale do Rio Doce; a reforma agraria ndo concluida; e a reforma
previdenciaria. Ou seja, reformas de matérias governamentais. Em todos esses casos, a
judicializagdo do debate no STF terminou sendo apresentada como consequéncia, uma vez que
todos os temas tém um viés constitucional.

Segundo a evidéncia das Ultimas pesquisas sobre judicializacdo da politica publica, os

tribunais, em todos os niveis, tém contribuido para legitimar ou deslegitimar as escolhas
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daqueles que sdo responsaveis pela criacdo e implementacao das politicas publicas (TAYLOR,
2008). Uma das razdes € o ja mencionado desenho constitucional brasileiro. Apesar de nem
todas as politicas publicas terem o mesmo valor politico, algumas sdo mais salientes e “sao
mais passiveis de serem contestadas” (TAYLOR, 2008, p. 8). A saliéncia, de acordo com Taylor
(2008, p. 50), pode ser medida a partir de como 0s custos e beneficios da politica publica sdo
difundidos.

A procura pelo judiciario para a resolucdo destas demandas acarretou numa interessante
mudanca. O que se apresenta nas Ultimas décadas € uma participacdo ainda mais forte do
Judiciario no processo de tomada de decisdo politico. Na anélise do caso brasileiro, ainda mais
forte, uma vez que o desenho da nossa constituicao foi formulado de uma maneira que estimula
este cenério.

As constituicdes classicas trazem regras de “polity” e “politics”, ou seja, normas sobre
“as estruturas do regime, compreendendo os direitos individuais e as regras do jogo politico, e
a competicdo politica” (COUTO; ARANTES, 2006, p. 46). Enquanto que a constituigdo
brasileira é formada por 250 artigos que trazem, por Obvio, regras estruturais do regime, além
de normas sobre a competicdo politica, mas a maior parte delas sdo regras com contetdo sobre

politicas publicas (ou no inglés: policy).

A Constituicdo de 1988 quebra de vez com qualquer perspectiva de controle ou
constrangimento por parte do Executivo. O rol de legitimados do artigo 103 da
Constituicdo Federal: Presidente da RepuUblica, as mesas do Senado Federal, da
Cémara dos Deputados, das Assembleias Legislativas dos Estados e do Distrito
Federal, os Governadores de Estado, o Conselho Federal da OAB, os Partidos
Politicos com representacdo no Congresso Nacional e as Confedera¢@es ou Entidades
de Classe de ambito nacional, juntamente com a infinita capacidade que a
Constituicdo de 1988 oferece de ser questionada em juizo, estes, sdo ingredientes
resistiveis a qualquer forma de centralizagdo do processo politico
(CARVALHO,2010, p. 202).

Se Hirschl (2006, p. 141) ja afirmava que “ndo hd no mundo do novo constitucionalismo
quase nenhum dilema de politica publica ou desacordo politico que nédo se torne, cedo ou tarde,
um problema judicial”, na configurag¢@o constitucional brasileira essa realidade é ainda mais
perceptivel.

Apenas quanto aos direitos sociais, 0 sexto artigo da constituicdo de 1988 lista que os
cidadaos brasileiros tém direito a educacéo, saude, alimentacéo, trabalho, moradia, transporte,
lazer, seguranca, previdéncia social, protegdo a maternidade e a infancia e assisténcia aos

desamparados. Para cada direito destes, existe um dispositivo que informa um pouco mais sobre
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0s principios constitucionais ligados a ele. Por exemplo, a previdéncia esta regulada no artigo
201; a assisténcia, por sua vez, no artigo 203 e a educacdo, no artigo 205 e seguintes.

Quanto maior o numero de dispositivos referentes a policies, maior o poder do
Judiciario, segundo analise cruzada realizada por Barbosa (2015) dos trabalhos de Arantes e
Couto (2010) com os dados do constituteproject.org. O resultado segundo o cruzamento dos
dados ¢ de que “ha uma forte correlacdo positiva [...] entre policy e a extensdo dos poderes do
Judiciario, mensurada pelo nimero de palavras” (BARBOSA, 2015, p. 139).

Esses dispositivos delimitam as escolhas politicas de policies referentes a todos esses
temas. O governante precisara alterar o texto constitucional para poder administrar o orgcamento
de acordo com o investimento em cada uma dessas politicas. O trabalho de Couto e Arantes

(2006, p. 43 e 44) desenvolve melhor este problema:

Em primeiro lugar, a constitucionalizacdo de politicas publicas faz com que os
sucessivos governantes se vejam diante da necessidade de modificar o ordenamento
constitucional para poder implementar parte de suas plataformas de governo. Em
segundo lugar, construir amplas maiorias legislativas passa a ser condicéo bésica para
superar o0 engessamento prévio a que foi submetida a agenda governamental pelo
constituinte, algo especialmente dificil no contexto institucional de um Estado
federativo e de um regime presidencialista multipartidario e bicameral como o
brasileiro

De acordo com as regras do processo legislativo de alteracdo do texto constitucional, é
preciso estabelecer um quérum de trés quintos de ambas as casas legislativas em duplo turno
de votacdo (art. 60, §2° da constituicdo). Por causa desta dificuldade, os governantes p6s-88
tiveram dificuldades para conseguir estabelecer seus programas de governo sem ou Com pouco
apoio do Congresso.

As reformas da previdéncia social brasileira propostas por Fernando Henrique Cardoso
e Lula (em seu primeiro governo) tém, por exemplo, diferentes historias para contar. A primeira
reforma conhecida pela Emenda Constitucional de nimero 20 passou trés anos entre a
propositura e a publicagdo. De 1995 a 1998 o texto apresentado pelo Executivo sofreu diversas
modificacOes e grande resisténcia da oposi¢do nas casas legislativas.

Curiosamente, um dos partidos mais resistentes foi o Partido dos Trabalhadores do
futuro presidente Luis Inacio. Em 2003, quando Lula propds a segunda reforma da politica de
previdéncia, o texto passou alguns meses em discussdo e foi aprovado no mesmo ano. A
diferenca é que desta vez os congressistas filiados ao PT votaram de acordo com a orientagéo

do partido, ou seja, apesar do partido historicamente ser contra mudangas que limitam direitos
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sociais, agora o Presidente precisava contar com o apoio da bancada petista para aprovacao da
reforma que traria confianga ao seu governo.

O texto proposto pelo governo petista era uma continuacdo da reforma de Fernando
Henrique, uma parte daquilo que o entdo ex-Presidente nio havia conseguido aprovar. E
possivel concluir, pelo menos quanto a discusséo sobre a politica previdenciaria brasileira, que
ela precisa ser revista constitucionalmente para uma boa administracdo independentemente de

posicao partidaria do governante.

3.1.3 Caso brasileiro: presidencialismo de coalizdo e multipartidarismo

A teoria norte-americana interpreta o relacionamento entre os poderes a partir,
obviamente, do desenho institucional daquele pais. A figura do Presidente da Republica tem
um papel de destaque no relacionamento com o Judiciario e com a revisado judicial. “Presidentes
(na competéncia de chefe de governo, como lideres politicos nacionais e como lideres nacionais
do partido) tém sido particularmente importantes em determinar a autoridade relativa da
Suprema Corte em dizer o que a constitui¢do significa” (WHITTINGTON, 2009, p. 5). Dentro
da Federacdo, a visdo classica de um Presidente é a de lider maximo daquele governo que
comanda o pais por um determinado periodo escolhido pelo povo em eleicdes livres. E o Ginico
politico eleito por toda a federacéo.

O Legislativo, por sua vez, também numa analise do didlogo entre poderes norte-
americanos, apesar da sua autoridade como representante do povo e dos estados, ndo consegue
ter um papel tdo icdnico quanto o do Presidente. Whittington (2009) comenta que quando ha
um choque entre a agenda do Legislativo e uma releitura do que foi feito através de uma
interpretacdo constitucional feita pelo Judiciario, a resposta do Legislativo ndo € de questionar
a autoridade da Suprema Corte, mas de apontar para a divergéncia de entendimento sobre o que
a Constituicédo diz.

Whittington (2009) também aponta para o fato de que o Presidente € uma Unica pessoa
que apenas precisa consultar sua consciéncia antes de desafiar um entendimento da Corte,
enquanto que o Congresso € um corpo que decide em conjunto, por votacdo majoritaria. Apesar
de um deputado ou um senador ter a possibilidade de se insurgir contra uma decisao judicial
publicamente, ele ndo representa todo o Congresso. Ao passo que se o0 Presidente fizer o mesmo,

0 ato dele tera muito mais forga.
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Por tanto, para a teoria de Whittington (2009), a supremacia judicial de dizer o que a
Constituicdo significa pode ser constrangida pela agenda do Presidente que tem grande poder
de constrangimento contra a Suprema Corte. O resultado disso é que a Corte pode modular suas
decisbes de acordo com a vontade expressa publicamente do Presidente da Republica.

No entanto, a teoria norte-americana também estd sedimentada em uma Constitui¢ao
mais sucinta e com principios e direitos amplos que moldam as politicas publicas definidas pelo
Executivo de acordo com a sua interpretacdo constitucional. Diferente é a realidade brasileira
que, além de ter principios mais amplos, também tem normas de politica publica bem definidas
que amarram a atuacdo do Executivo.

Assim, a construcédo da teoria dentro do presidencialismo norte-americano e de acordo
com as caracteristicas da constituicdo norte-americana sdo inaplicaveis ao caso brasileiro.

No Brasil, temos um presidencialismo de coalizdo definido no final da década de 1980 por
Sérgio Abranches (1988, p. 22) como “um presidencialismo ‘mitigado’ pelo controle
parlamentar sobre o gabinete e que também constitui este gabinete, eventual ou frequentemente,
através de grandes coalizdes”. De acordo com a teoria do Abranches, a formacéo diferenciada
do presidencialismo no Brasil seria uma estratégia utilizada para possibilitar a governabilidade
numa estrutura multipartidaria fragmentada caracteristica da heterogeneidade brasileira.

Contudo, o0 autor conclui que mesmo uma coaliz&o concentrada pode ser negativa.

Uma coaliz8o concentrada, por sua vez, confere ao presidente maior autonomia em
relacdo aos parceiros menores da alianga, mas o obriga a manter mais estreita sintonia
com seu proprio partido. Se o partido majoritario é heterogéneo interna e
regionalmente, obtém-se 0 mesmo efeito: a autoridade presidencial é confrontada
pelas liderangas regionais e de facgdes intrapartidarias. Mas o risco maior, neste caso,
adviria de um rompimento do partido com o presidente, deixando-o0 apenas com o
bloco de partidos minoritarios da alianga (ABRANCHES, 1988, p. 26).

Anos apds a anélise que resultou no conceito de presidencialismo de coalizéo, o
desenvolvimento da estrutura democratica brasileira mostrou que o presidente é mais forte do
gue antecipadamente previu Abranches. O Poder Executivo € o principal definidor de politicas
publicas, encaminhado ao Congresso 0 maior nimero dos projetos de lei que séo transformados

em lei efetivamente. Além do mais, ele pouco sofre limita¢es vindas do Congresso.

Jé foi demonstrado que o Executivo é o principal legislador de jure e de facto do pais.
Os dados disponiveis permitem colocar de lado duas alternativas consideradas
anteriormente: esté claro que o Congresso ndo é a origem das propostas legislativas e,
tampouco, paralisa 0 Executivo. Em resumo, ndo ha crise de governabilidade ou
paralisia decisoria. O sistema politico brasileiro produz decisdes, e a origem destas
tende a ser o Executivo (LIMONGI; FIGUEIREDO, 2017, p. 88).
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O papel principal do Congresso tem sido o de emendar as propostas encaminhadas a ele
pelo Executivo. E assim, € possivel haver a identificacdo dos interesses dos diversos partidos
integrantes da coalizdo: “a0 emendar as propostas oriundas do Executivo os partidos que
integram a coaliz80 imprimem marcas proprias as politicas publicas” (LIMONGI,
FIGUEIREDO, 2017, p.88).

A instituicdo “Congresso” continua sendo um corpo politico formado por diversos
individuos. Contudo, o dialogo entre o Executivo e o Legislativo no Brasil € mais intenso. Alias,
o0 presidencialismo de coalizagdo permite que sujeitos eleitos para o Legislativo passem a
integrar o Executivo em seus Ministérios, uma vez que eles fazem parte da coalizdo. Todos 0s
partidos que ddo suporte a coalizdo sdo parte integrante do Executivo também em algum
momento.

Portanto, a realizacdo da politica publica passa ndo apenas pelo Presidente, mas por
todos os partidos que fazem parte da coalizdo e tém representantes nos Ministérios do
Executivo. E o Poder Executivo brasileiro € composto ndo apenas pelo Presidente da Republica,
mas também pelos Ministérios de Estado que o auxiliam (art. 76, Constituicao Brasileira).

Quando uma politica publica produzida pelo Executivo necessita de producdo
legislativa (até mesmo emenda constitucional), o Presidente que tiver uma coaliz&o forte tera
apoio facil no Congresso. Se a norma for questionada em alguma acdo de reviséao judicial no
STF, Congresso e Executivo poderdo trabalhar como um corpo unido constrangendo o Tribunal
a seguir a agenda deles. Portanto, no caso brasileiro, quando um projeto de lei € produzido pelo
Executivo para implementacdo de uma politica publica, uma vez que o Congresso confirme, se
aquela norma for questionada judicialmente, o STF teria que ir de encontro a vontade de dois

poderes ao mesmo tempo e a possibilidade de constrangimento é ainda maior.

3.2 PROBLEMA DA DEMOCRACIA E ACESSO A JUSTICA

A judicializacéo de politicas publicas sé é possivel em um ambiente democréatico. Como
ja afirmado no primeiro topico deste capitulo, € uma condicdo para que ocorra a judicializacao.
O papel do Poder Judiciario ¢é definido classicamente pela teoria da divisdo dos poderes, que
pode ser sintetizada como a primazia do Legislativo de editar leis, sujeito ao veto presidencial

e a revisdo judicial; a primazia do executivo de implementar as normas criadas pelo Legislativo,
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sujeito a fiscalizacdo legislativa e, também, a revisao judicial; por fim, a primazia do Judiciério
de interpretar as leis, sujeito aos mecanismos de controle dos demais poderes (BARNES;
MILLER, 2004).

Esse cenario classico de papéis bem delineados entre os trés bracos do Poder ha muito
ja vem sendo questionado. Segundo a teoria americana, the Framers of the Constitution
(aqueles que escreveram a Constituicdo Norte-Americana) ndo intencionavam criar trés ramos
do Poder insulados e nao o fizeram (BARNES, 2004).

Especialmente, quando se trata de policymaking, compreende-se que “€ necessario

negociacao e definigdo de acordos entre os atores envolvidos das mais diversas instituigdes”
(BARNES; MILLER, 2004, p. 5), incluindo o Poder Judiciério.
No entanto, essa relacdo de dialogo entre os poderes soO é possivel quando as instituicdes tém o
poder de interferéncia no lawmaking das politicas publicas. Em um cenario de autoritarismo ou
totalitarismo as instituicGes ndo tém a necessidade de estabelecer didlogos e compromissos,
uma vez que a decisdo esta concentrada nas maos de um unico Poder.

Um governo autoritario é definido, em uma escala tricotdmica realizada por Mainwaring
et al (2001), como aquele que ndo atinge as quatro dimensdes da democracia, ou seja, ndo
promovem elei¢cdes competitivas livres e limpas para o Legislativo e o Executivo; enfrentam
dificuldades no desenvolvimento de uma cidadania; ndo protege as liberdades civis e os direitos
politicos; e, por fim, imp&em restricdes aos governos eleitos e ndo controlam civilmente os
militares.

Mesmo com dificuldades de desenvolvimento da cidadania, o que pode ser um exemplo
da falta de concretude dos direitos sociais previstos constitucionalmente, quando o Poder
Judiciario tem possibilidade de ser chamado a intervir e exigir a garantia por parte dos
administradores, existe uma forma de desenvolvimento da democracia. Portanto, o Poder
Judiciario pode atuar como garantidor da democracia se ele for livre e autbnomo de fato,
dependendo das preferéncias dos juizes também.

Apesar de alguns regimes autoritarios garantirem o poder do Judiciario, eles 0 mantém
alinhados aos interesses do chefe do Executivo e do regime. Assim aconteceu no Brasil, na
época do regime militar (1964-85) e na Russia de Putin (TROCHEV, 2004; CARVALHO,
2010).

E um dos direitos fundamentais presentes em um Estado Democratico de Direito e que
permite o desenvolvimento do poder do Judiciario é acesso a Justica. No caso brasileiro, o art.
50, XXXV, da nossa constituicdo, garante que ndo seja criada lei com o objetivo de excluir da

apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito. O que nos permite dizer que 0s
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jurisdicionados poderdo acessar a Justica em quaisquer casos que se sintam lesados ou
ameacados em seus direitos.

O tamanho do Poder Judiciario também pode ser um exemplo do quanto € facil acessa-
lo. Numa analise realizada pelo nimero de palavras relacionadas ao Judiciario dentro da
constituicdo, Barbosa (2015) conseguiu observar que o Brasil se destaca quando comparado a
outros 34 paises com 48% de proporgédo frente aos outros poderes. Ou seja, “além de uma das
mais extensas Constituicdes do mundo, também possuimos um Judiciario com mais poderes
institucionais que a média, chegando a ser um outlier” (BARBOSA, 2015, p. 150).

Significa que existem diversos modos de acessar o Judiciario, especialmente o STF.
Contudo, vale salientar que ndo é um acesso igualitario. Para chegar-se ao STF através de
recursos, € preciso pagar custas e boas bancas de advogados, uma vez que para ter um recurso
extraordinario aceito é preciso dominar a técnica legal. Para a maior parte da populacdo, o
acesso a justica é limitado e dependente da defensoria publica. Também vale considerar que,
para muitos dos jurisdicionados, quanto mais rapida a prestacdo da justica, melhor; e uma acéo
que chega até o STF desde o primeiro grau pode levar anos a ser decidida. Enfim, o acesso ao

Judiciério brasileiro é ampliado, mas néo igualitario.

3.2.1 Estrutura bésica do Judiciario brasileiro

A estrutura do Poder Judiciario brasileiro estd montada de acordo com o seguinte: temos
inicialmente duas grandes divises, a justica comum e as justicas especializadas. E considerada
justica comum aquela que podera analisar qualquer tema que ndo esteja especificamente
definido pela constituicdo a um Orgéo da justica especializada. Ou seja, nesse primeiro grande
grupo temos os seguintes orgdos: os Tribunais Regionais Federais e Juizes Federais e 0s
Tribunais e Juizes dos Estados e do Distrito Federal e Territdrios. A constituicdo ainda elenca
0s demais 6rgdos Poder Judiciario: o Supremo Tribunal Federal; o Conselho Nacional de
Justica; o Superior Tribunal de Justica; Tribunal Superior do Trabalho; os Tribunais e Juizes do
Trabalho; os Tribunais e Juizes Eleitorais; e os Tribunais e Juizes Militares. Nessa lista, tem-se
0s tribunais superiores e as justicas especializadas.

Incluem-se, também, como 0Orgdos da justica especializada os que fazem parte dos

juizados especiais federais e estaduais, uma vez que eles tém um rito diferenciado e se destacam
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por analisarem casos de menor valor de causa (menos que 60 salarios minimos para os juizados

especiais federais e abaixo de 40 salarios minimos para os estaduais).

3.3 VETO POINTS DO STF: COMO FUNCIONA O SISTEMA RECURSAL E O ACESSO
DIRETO A SUPREMA CORTE NO BRASIL.

3.3.1 Como se acessa o STF?

O empoderamento e a expansdo do Judicidrio também podem ser verificados pelas
formas de acesso a ele. Quanto mais possibilidades, teoricamente, maior serd a demanda e,
consequentemente, maior poderd ser a interferéncia do Judiciario em questdes de politica
publica. Especialmente, levando-se em consideracdo a configuracdo da constituicao brasileira.
Falcdo et al. (2011) fizeram um levantamento entre 1988 e 2009, analisando 1.222.102
processos que chegaram ao STF, que resultou no impressionante nimero de 52 (cinquenta e
duas) formas de acesso aquele Tribunal. Todas essas a¢fes foram alocadas pelos autores em
trés grandes espécies de processos: constitucionais; recursais e ordinarios.

A primeira delas é a via direta do controle de constitucionalidade, neste caso, apenas
guem a Constituicdo Federal determina como legitimado a acessar o Supremo podera se utilizar
de uma das acOes de controle abstrato.

A via recursal tem o STF como Ultima instancia possivel, ou seja, através do Recurso
Extraordinario, quaisquer acdes iniciadas na primeira instancia ou nos Tribunais podem chegar
ao Tribunal, caso haja os requisitos necessarios para este tipo de recurso. Este é o controle
concreto de constitucionalidade inspirado no certiorari norte-americano®?.

A terceira classificacdo inclui os remedios constitucionais que sdo acles especificas
previstas pela constituicdo para prevencdo de ameacas contra direitos fundamentais e todas as
demais agdes de competéncia do STF que ndo se encaixam nas duas primeiras categorias. Essas

acdes, no entanto, ndo foram consideradas para o desenho da pesquisa.

11O writ of certiorari é um pedido feito a Suprema Corte Americana para que ela julgue um caso baseado em
“razdes imperiosas” (compelling reasons). De acordo com a regra de nimero 10 das Regras da Suprema Corte, a
concesséo é baseada na discricionariedade dos Justices e ndo no direito.
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Este topico terd como objetivo explicar como funcionam as regras processuais brasileiras que
permitem a judicializacdo de temas de politicas publicas de seguridade social no nivel mais alto
do Poder Judiciario brasileiro com o objetivo de elucidar o quadro institucional em que o0s

ministros podem trabalhar.

3.3.2 Avia recursal: O Recurso Extraordinario e o Agravo em Recurso Extraordinario

Pela via recursal, é possivel acessar o STF através de um recurso excepcional chamado:
Recurso Extraordinario. Ele € conhecido como recurso excepcional, porque seu objetivo,
diferentemente dos demais recursos, ndo é reformar a decisdo recorrida. O objetivo dele é de
manter a jurisprudéncia do Tribunal estavel, integra, de acordo com os principios e objetivos
da Constituicdo. Especialmente apo6s a reformulacdo do Codigo de Processo Civil (CPC), o
sistema recursal brasileiro estd apoiado em um sistema de precedentes judiciais. Assim, 0
recurso extraordinario permite que o STF forme ou reafirme seus precedentes.

A via de chegada do recurso vai depender da matéria ou do valor da causa originario.
Para a seguridade social, todas as vias possiveis sdo utilizadas. As acbes de matéria
previdenciaria sobre o Regime Geral de Previdéncia, sdo, em sua maioria, de competéncia da
justica federal, uma vez que o INSS, que é uma autarquia federal, figurara no polo passivo da
demanda. Bem como o0s casos que tratem sobre o beneficio de prestacdo continuada

(Assisténcia Social). O art. 109, I da constituicdo define a competéncia da Justica Federal:

Art. 109. Aos juizes federais compete processar e julgar:

I - As causas em que a Unido, entidade autarquica ou empresa publica federal forem
interessadas na condicdo de autoras, rés, assistentes ou oponentes, exceto as de
faléncia, as de acidentes de trabalho e as sujeitas a Justica Eleitoral e a Justica do
Trabalho.

O mesmo dispositivo ja excetua as causas referentes a acidentes de trabalho, que serdo
de competéncia da justica estadual, apesar de se tratar de um beneficio previdenciario também.
Sendo assim, com relacdo a matéria, tem-se que, de maneira geral, o processo judicial
previdenciario e de assisténcia, € de competéncia da justica federal, exceto as causas que versem
sobre acidentes de trabalho, as quais sdo de competéncia da justica estadual. Também serdo de
competéncia da Justica Federal as matérias que versam sobre Saude quando uma das partes for

o Sistema Unico de Saude.
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Agora, de acordo com o valor do pedido, ainda temos uma divisdo: as a¢Ges de até
sessenta (60) salarios minimos como valor do pedido sdo de competéncia do juizado especial
federal de acordo com a lei n® 10.259 de 2001, art. 3°. As acdes que excedem esse limite sdo de
competéncia da justica federal comum.

A principal diferenga entre a justica federal comum e o juizado federal é o rito do
procedimento. A primeira tera rito ordinario, disciplinado pelo CPC. Enquanto que a segunda
tera rito sumarissimo, disciplinado pela Lei n® 10.259/2001. O segundo & mais enxuto, com
prazos menores, e tende a ser mais rapido que o primeiro. Todas as a¢des previdenciarias podem
seguir o rito ordinario ou sumarissimo a depender do valor e da complexidade da causa. Ent&o,

o inicio do fluxograma seria o seguinte:

Acdo acidentdria e que nao Ac¢Bes com valor menor que Agdes com valor maior que

envolvam entes publicos 60 saldrios que envolvem
federais entes publicos federais

60 saldrios que envolvem
entes publicos federais

Juizado especial federal

civel Justica federal comum

Justica estadual comum

Figura 1 - Fluxograma: tipos de acBes e competéncia

3.3.2.1 Requisitos do Recurso Extraordinario

Por ser um recurso excepcional e, também, para evitar o abarrotamento de agdes nos
tribunais superiores, foram criados filtros de selecdo. Dessa maneira, 0 Recurso Extraordinario
sO serd aceito pelo STF se alguns requisitos forem cumpridos. Apoés distribuida a acéo na
primeira instancia (juizes de primeiro grau estaduais e federais), 0 processo sera analisado por
um juiz e terd uma sentenca. Essa sentenca € a decisao judicial que encerra o que se chama no
Brasil de “processo de conhecimento”, fase em que o Poder Judiciario toma conhecimento da
demanda e de todos os seus detalhes.

Depois que o0 juiz de primeira instancia tomou conhecimento, formou seu julgamento e
o proferiu, aquele que ndo teve seu pedido atendido podera recorrer da decisdo através do
recurso de Apelacdo que seguira para um tribunal de segunda instancia que tem o papel de

reformar ou ndo a sentenga??.

12 Atencdo para o fato de que, por motivos de simplificacdo, estamos tratando apenas de sentenca judicial. No
entanto, 0 mesmo caminho poderia ser tracado se estivéssemos falando de decisdes interlocutérias. Essas sao
decisdes tomadas pelo juiz de primeiro grau antes da sentenca. Caso a decisdo interlocutéria traga um julgamento
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Neste tribunal, que podera ser um Tribunal Regional Federal (Corte de segunda
instancia da Justica Federal) ou um Tribunal de Justica (Corte de segunda instancia da justica
estadual), um grupo de juizes ira decidir se reformam ou ndo aquela sentenca. A decisao desse
grupo de desembargadores é chamada de Acorddo. Caso ainda haja inconformacdo com a
decisdo proferida, € possivel se utilizar de um dos recursos excepcionais existentes: recurso
especial ou o ja falado: recurso extraordinario.

A diferenca é que o acérdao ndo sera reformado em sua decisao. Ou seja, aquela decisé@o
de improcedéncia ndo sera transformada em decisdo de procedéncia pelos argumentos de fato
e de direito trazidos pelas partes. O que os tribunais superiores irdo analisar € se a decisdo
ofende uma norma federal (recurso especial) ou a constitui¢ao (recurso extraordinario).

Assim, quanto ao que se pede no recurso, o STF s ird analisar o pedido se ele estiver

entre as hipoteses definidas pela propria constituicéo:

Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da
Constituicéo, cabendo-lhe:

111 - julgar, mediante recurso extraordinario, as causas decididas em Gnica ou Ultima
instdncia, quando a decisdo recorrida:

a) contrariar dispositivo desta Constituicdo;

b) declarar a inconstitucionalidade de tratado ou lei federal;

c) julgar valida lei ou ato de governo local contestado em face desta Constituigéo.

d) julgar vélida lei local contestada em face de lei federal.

A decisao recorrida sera, entdo, corrigida para se adequar ao que prevé a constituicao,
ou os precedentes do STF. Nas hipdteses das alineas b, ¢ e d, 0s ministros irdo dar a Gltima
palavra sobre a inconstitucionalidade ou a validade da lei, a depender do caso. De qualquer
forma, cabe ao recorrente provar que seu pedido esta inserido em alguma dessas hipoteses.

Quem recebe o recurso e faz a primeira analise de admissibilidade (analise das
condicBes necessarias para julgamento do recurso) é o Presidente ou o Vice-presidente do
tribunal que deu a deciséo recorrida. Caso ele decida que falta algum requisito obrigatorio, ele
ird negar a ida do recurso ao STF. No entanto, ha a possibilidade de o recorrente agravar esta
decisdo apresentando um “agravo em recurso extraordinario”. O que forcara a subida do recurso
ao STF. E importante mencionar isso, pois na analise das decisdes, havera casos em que 0
recurso analisado foi recebido no STF como Agravo em Recurso Extraordinario sendo

assinalado com a sigla: “AgRE”.

de mérito (do pedido final), teriamos uma decisdo definitiva sobre o aquele pedido e outro tipo de recurso: o
Agravo de Instrumento. Contudo, a decisdo do Agravo também podera ser impugnada com um Recurso
Extraordinario e chegar ao STF.
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Ao chegar ao Supremo, a andlise de admissibilidade sera realizada novamente, sem
vinculagdo a decisdo do tribunal anterior. Este € um dos Unicos casos (o outro é o recurso
especial) que permaneceram com duplo juizo de admissibilidade apés a alteracdo do Cédigo de
Processo Civil brasileiro. O relator do STF ird analisar, para além do cabimento, se o pedido do
recurso extraordinario tem repercusséo geral.

A repercussdo geral € um dispositivo que foi criado com a reforma do Poder Judiciério.
Sua implementacdo ocorreu em 2004, apds regulamentacdo e o STF comecou a aplicar a partir
de 2005. Ela foi introduzida como mais um filtro para dificultar o acesso de recursos ao STF.
Segundo a legislacédo brasileira, 0 que comprova a repercussdo geral € a existéncia, ou ndo, de
questdes relevantes do ponto de vista econdémico, politico, social ou juridico, que ultrapassem
0s interesses subjetivos da causa (art. 1.035 do CPC), ou seja, 0 que na teoria geral do Direito
¢ conhecido como “conceitos juridicos indeterminados”.

O regimento interno do STF prevé que a repercussdo geral serd votada através do
plenario eletrbnico: “o(a) Relator(a) ou o Presidente submetera, por meio eletrénico, aos demais
Ministros, copia de sua manifestacdo sobre a existéncia, ou ndo, de repercussdo geral”. Os
demais ministros tém o prazo comum de 20 (vinte) dias para se manifestar. Caso ndo se
pronunciem, é considerado concordancia com o voto do relator. A decisdo sobre a existéncia
ou ndo de repercussao geral é irrecorrivel. Se o recurso for considerado de repercussdo geral,
todos os recursos que vierem depois de mesmo tema serdo sobrestados e deverdo aguardar a
decisdo do STF naquele recurso paradigma. Existe um caso em que a repercussao geral é
presumida: quando o recurso impugnar decisdo contraria a sumula ou a jurisprudéncia
dominante do STF.

Este tema é de fundamental importdncia uma vez que ele permite ao STF o
estabelecimento de um filtro tornando possivel aos pesquisadores observar uma agenda do
Tribunal, analisando quais séo os casos que sdo de interesse da Corte ou ndo (ANDRADE,
2015). Esse pode ser considerado o primeiro momento politico do RE no STF. A decisdo sobre
se ha a repercussao geral ou ndo ¢ discricionaria. O que seriam “questdes relevantes do ponto
de vista econémico, politico, social ou juridico, que ultrapassem o0s interesses subjetivos da
causa” sera afirmado pelo proprio Tribunal. O legislador deixou para que o STF defina o que
ele devera julgar ou ndo. Assim, € possivel dizer que sdo questdes relevantes para o STF e,
como ndo ha como recorrer da decis&o, a Ultima e Unica palavra acaba sendo do Supremo.

O terceiro requisito de admissibilidade do Recurso Extraordinario que vale a pena ser
mencionado € o prequestionamento. Ele também serve como um filtro de acesso ao tribunal

superior, uma vez que limita o acesso apenas para aqueles demandantes que ja tiveram seu
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pedido (formulado de acordo com o art. 102, 111 da Constituigdo) analisado por um juiz antes
de chegar ao STF. Ou seja, 0 STF ndo ir& analisar argumentacdes novas.

A pratica judiciaria j& permitiu que advogados criassem mecanismos de facilitar o
acesso ao STF, mesmo que a questdo constitucional ndo tenha sido realmente analisada pelo
juiz ou tribunal anterior. Existe a possibilidade de se usar o recurso de Embargos de Declaracéo
apenas com fins de prequestionar a questao constitucional ao Tribunal de segunda instancia. E,
segundo o CPC, mesmo que o Tribunal ndo responda aos Embargos, considera-se que a matéria

esta prequestionada.

Art. 1.025. Consideram-se incluidos no acérddo os elementos que o embargante
suscitou, para fins de pré-questionamento, ainda que os embargos de declaragdo
sejam inadmitidos ou rejeitados, caso o tribunal superior considere existentes erro,
omisséo, contradicdo ou obscuridade.

Dessa forma, o demandante tem a possibilidade de criar um argumento constitucional
para acesso ao STF mesmo que n&o o tenha feito antes do Tribunal de segunda instancia julgar
sua Apelacdo. O caminho até o STF parece dificil, mas a cada criacdo de novas barreiras,

aparentemente criam-se também meios de as superar.

3.3.2.2 Anélise e julgamento do Recurso Extraordinario

Uma vez distribuido o recurso e reconhecida a repercussdo geral, 0 RE podera ser
julgado por seu relator em decisdo monocréatica que encerra o caso. A escolha do relator é dada
por sorteio eletrdnico aleatoriamente. Essa € a segunda etapa que merece destaque no processo
politico do RE. O relator tem uma série de poderes conferidos pela legislacdo processual do
Brasil (art. 932 do CPC). Entre os quais, ele pode julgar o mérito do recurso de maneira
definitiva sem a necessidade de coloca-lo em pauta para julgamento coletivo.

Isso acontece quando o pedido do recurso € contrario a um precedente do STF ou quando
a deciséo recorrida foi 0 que ndo seguiu um precedente do Tribunal. No primeiro caso, o relator
podera imediatamente indeferir o pedido. No segundo, ele precisa, primeiramente, dar a
oportunidade para a outra parte se defender por respeito ao principio do contraditério.

Contudo, o poder de um unico juiz de interferir na politica é grande, ja que também vai
depender da compreensao dele o cabimento do precedente aquele caso concreto ou ndo. Mais

uma vez ha a oportunidade de visibilidade para aquele ator dentro do cenario politico.
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Se ndo for o caso de decisdo antecipada do meérito (esse é o termo juridico para as duas
situacOes anteriores), entdo o relator produzira seu voto e requisitara uma data para julgamento
do recurso pelo colegiado. Entdo, os demais atores passam a integrar o cenario. Cada um dos
ministros ira produzir o seu préprio voto. Apds ser reconhecida a repercussao geral, a
presidéncia do STF define aqueles que compordo a pauta de julgamento do plenério.

O julgamento ocorrerd em sessdo publica, com os onze ministros, em que o relator
apresentara seu voto e os demais poderdo seguir o voto do relator ou apresentar divergéncia e
em ambos 0s casos, 0s ministros podem apresentar razdes fundamentando o voto diferente do
ministro relator, ou seja, o fundamento do voto pode ser diferente mesmo que a concluséo seja
a mesma. E possivel que o julgamento seja eletrdnico em casos que a repercussdo geral é
reconhecida para reafirmacéo da jurisprudéncia.

O fundamento do voto, apesar de fazer parte da decisdo, ndo € considerado para o
resultado final. No méaximo, ele podera servir como inspiracdo para outras decisdes (em
qualquer nivel do Judiciario, desde que seja no mesmo tema) e para fundamento para pecas
processuais de advogadas e advogados.

O quérum minimo para julgamento de matéria constitucional é de 8 ministros. A soma
dos votos determinard o resultado que podera ser de provimento total, parcial ou de néo
provimento. Ainda, podera ser um julgamento por maioria ou unanimidade. Hoje, no processo
civil, o julgamento por maioria ou unanimidade ndo tem diferenca para o recurso extraordinario,
uma vez que o recurso de embargos infringentes foi eliminado.

Apbs o julgamento, a publicacdo do resultado em diario oficial, o recurso podera ser
embargado se um dos recorrentes desejar questionar a decisdo dentro das hipoteses de
cabimento dos embargos de declaragéo (obscuridade, contradi¢cdo, omisséo e erro material). O
prazo para isso sdo cinco dias Uteis. Passado esse prazo sem embargos, 0 recurso transita em
julgado (jargéo juridico para dizer que ndo h& mais tempo para apresentacdo de recurso) e a
decisdo devera ser cumprida. SO € reconhecido o fim do processo com o arquivamento dos

autos.

3.3.3 Avia direta: acdes de controle de constitucionalidade abstrato

13 Os embargos infringentes sdo um recurso utilizado para dar voz a minoria. Quando ha divergéncia, é possivel
utiliza-lo na tentativa de fazer os ministros revisarem seus votos e aceitarem o argumento minoritéario. Ele foi
excluido do processo civil, apesar de ainda existir no processo penal.
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As agOes do controle de constitucionalidade abstrato no Brasil séo: agéo direta de
inconstitucionalidade (ADI); acdo declaratoria de constitucionalidade (ADC); acdo direta de
constitucionalidade por omissdo (ADO); arguicdo de descumprimento de preceito fundamental
(ADPF). Todas elas sdo previstas na constituicdo e sua regulamentacdo ¢ feita atraves de lei
propria que é a Lei n® 9.868 de 1999 para as ADI, ADO e ADC e a lei 9.882 de 1999 para a
ADPF,

Todas sdo agdes de uma corte constitucional, ou seja, uma corte que tem como
competéncia julgar acbes especiais de controle de constitucionais. No entanto, o STF é um
Tribunal hibrido, além das a¢des do controle abstrato, ele também julga recursos, como ja visto
e outras acGes ordinarias.

Estas acGes tém rito préprio e apenas algumas pessoas estdo legitimadas a propé-las.
Existem dois momentos decisérios principais: a decisdo de carater liminar (monocrética) e a
decisdo colegiada final (acérddo). A liminar tem poder de conceder o pedido principal de forma
antecipada sendo, por isso, muito importante politicamente também. Os préximos tdpicos

tratardo em mais detalhes do rito das acGes constitucionais.

3.3.3.1 Legitimados

Uma das principais diferencas para o controle concreto de constitucionalidade é que as
acOes constitucionais s6 podem ser propostas pelas pessoas que a constitui¢ao brasileira elenca
no artigo 103. O primeiro dos legitimados é o Presidente da Republica, em uma demonstragdo
de mais um dos poderes deste ator dentro do cenario politico brasileiro. Depois, temos a mesa
do Senado Federal; a mesa da Camara dos deputados; a mesa das Assembleias Legislativas ou
da Camara Legislativa do Distrito Federal; os governadores dos estados ou do Distrito Federal;
0 Procurador-Geral da Republica (PGR); o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do
Brasil; partido politico com representagdo no Congresso Nacional; confederacdo sindical ou
entidade de classe de ambito nacional.

O PGR por muito tempo foi o Unico legitimado a ingressar com acdo de controle de
constitucionalidade abstrato. Por isso, ele ainda é um dos atores mais importantes na revisao
judicial das leis. Na fase da ditadura militar de 1964, sob a constituicdo de 1967, ele ganhou
grande importancia por ser, além do unico legitimado a questionar a constitucionalidade de

normas, também ser a pessoa direta da Presidéncia da Republica.
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Apesar da dependéncia politica do Presidente da Republica e do regime de excecdo
que vigorava no Brasil, o Procurador-Geral da Republica foi, sem sombra de davida,
a grande figura das alteragBes constitucionais ocorridas no Regime, foi o maior
protagonista da engenharia institucional patrocinada pelos militares no controle de
constitucionalidade. Tornou-se 0 garante, ou o0 Unico intérprete, da
constitucionalidade abstrata das leis (CARVALHO, 2010, p. 190).

A permissdo da Constituicdo de 1988 de que outros atores, além do PGR, pudessem
ingressar com ADIs foi o efeito concreto mais importante a partir de uma perspectiva de politica
publica (TAYLOR, 2008). De acordo com as principais pesquisas sobre revisao judicial no
Brasil (VIANNA et al, 1999; CARVALHO, 2005), o ator que ap6s 1988, com o novo desenho
institucional, comecou a se destacar foram os partidos politicos (além das entidades de classe).
Eles tém legitimidade irrestrita, 0 que significa dizer que eles ndo precisam apresentar
vinculagdo temética da norma com seus interesses.

Quando uma norma é aprovada nas casas legislativas, os partidos politicos que perderam
a discussdo dentro das casas, tém a possibilidade de estender a discussao no Judiciario. Eles
ndo costumam ganhar facilmente, contudo, a simples possibilidade de publicitar os seus
argumentos, agora através do Poder Judiciario, j& é uma vantagem para eles. Muitos dos
partidos que se utilizam deste recurso sdo pequenos e ndo tém muito poder dentro do
Legislativo. Por isso, eles ttm um momento extra de propagarem a sua opinido sobre aquele
topico. Os partidos da minoria que procuram o Judiciario, geralmente, ndo fazem parte da
coalizdo. Entdo, procuram constranger a coalizdo utilizando a visibilidade do STF. (TAYLOR,;
DA ROS, 2008; CARVARLHO, 2009).

3.3.3.2 Propositura e decisao liminar

Os legitimados podem propor a acdo diretamente ao STF em uma peticéo inicial que
devera obedecer aos requisitos exigidos no art. 3° da lei 9.868/99 (no caso da ADI e da ADC).
Na peti¢do inicial, documento que terd a argumentacéo juridica e de fato para os pedidos, serdo
realizados dois tipos de pedido: um antecipado e um definitivo.

O pedido antecipado, juridicamente conhecido como medida cautelar em ADI (ou ADC,
ADO, ADPF), seré feito para que nao haja prejuizo por causa da demora pela decisao principal.
Pelo texto da lei (ou seja, em teoria), ela deve ser julgada pelo plenario e concedida pela maioria

absoluta. Contudo, existe a excecdo legal de que em periodo de recesso, ela podera ser
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concedida apenas pelo relator. Quando o ministro relator responsavel pela acdo decide este
pedido antecipado, ele confere uma deciséo liminar.14
E possivel se adotar um rito mais curto e ndo haver a analise do pedido em medida

cautelar. Esse rito esta previsto no art. 12 da mesma lei, que diz:

Havendo pedido de medida cautelar, o relator, em face da relevancia da matéria e de
seu especial significado para a ordem social e a seguranca juridica, podera, apés a
prestacdo das informacdes, no prazo de dez dias, e a manifestacdo do Advogado-Geral
da Unido e do Procurador-Geral da Republica, sucessivamente, no prazo de cinco dias,
submeter o processo diretamente ao Tribunal, que terd a faculdade de julgar
definitivamente a acéo.

A retirada de um passo dentro do rito da acdo deveria torna-la mais breve®®, contudo, a
estratégia pode ter outro motivo: o ministro relator ndo precisara se manifestar, sozinho, sobre
0 pedido imediatamente. Ele também atrasard a possibilidade daquela norma que esta sendo
questionada ser retirada imediatamente do ordenamento juridico por inconstitucionalidade. E
possivel apontar como hipdtese que a escolha do art. 12 como rito também é uma escolha
politica do ministro relator.

Caso haja o rito comum, com decisao liminar, a decisdo poderia ser concedendo ou nao
o0 pedido. A intervencéo politica do ministro pode ser muito relevante nesse ponto, uma vez que
ele pode retirar a norma do ordenamento juridico sem a necessidade de uma decisao colegiada.
No caso de uma ADPF, ele pode criar politica publica com uma decisdo monocréatica. Exemplo
que houve recentemente foi 0 caso da ADPF 347, proposta pelo partido PSOL. Através de uma
decisdo liminar, o ministro relator Marco Aurélio concedeu um dos pedidos que envolvia a
realizacdo de audiéncias de custddia todos os juizes e tribunais do pais em até 90 dias apos a
prisdo contados do momento da priséo.

Depois dessa decisdo, o Conselho Nacional de Justica teve que organizar uma estrutura
para a realizacdo das audiéncias e todos os tribunais foram obrigados a implementar
imediatamente, mesmo que sem estudo prévio. Desde entdo, até junho de 2017 foram realizadas
258.485 (duzentos e cinquenta e oito mil, quatrocentos e oitenta e cinco) audiéncias de custodia
em todo o Brasil segundo dados do proprio CNJ (BRASIL, 2018).

O julgamento do pedido definitivo de inconstitucionalidade ou constitucionalidade de

norma serd julgado por pelo menos 8 ministros e terd a decisdo quando pelo menos seis

140 nome técnico da decisdo é “decisio monocratica em carater liminar”, ou seja, ¢ uma decisdo dada por um
Unico ministro logo no inicio do processo antes mesmo de se ouvir a outra parte.

150 relatério “O Supremo e o Tempo” da FGV Rio mostra que a diminuigdo de tempo é de 40 dias no inicio do
processo, mas até a decisao final ndo hé diferenca entre o rito maior (FALCAO et al, 2014)
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ministros manifestarem seu voto em um mesmo sentido. Caso haja apenas 8 ministros e 0
resultado for quaisquer um entre: 4 a4 ou 5 a 3, 0 julgamento sera suspenso e devera aguardar
a manifestacdo dos demais ministros.

Cada ministro vai escrever seu voto e apresenta-lo em sessao de julgamento. O primeiro
voto é o do relator. Os julgamentos em plenério sdo publicos e televisionados. Quando o caso
é de grande impacto social e politico, ¢ comum haver longos votos que duram horas. A
exposicdo de cada ministro termina por ser muito alongada, uma vez que todos tém a liberdade
de escrever seus votos independentemente do voto do relator, mesmo que ao final ele concorde
com aquele primeiro voto.

O tribunal podera modular os efeitos da decisdo. Significa dizer que a depender do
impacto social e politico daquela alteragdo legal, o STF podera “restringir os efeitos daquela
declaracdo ou decidir que ela sé tenha eficacia a partir de seu transito em julgado ou de outro
momento que venha a ser fixado” (art. 27). E mais uma janela de decisio politica do tribunal,
0 quanto no tempo aquela decisdo vai impactar a sociedade depende da modulagdo dos seus
efeitos. E possivel que a decisdo tenha efeitos retroativos ou ndo; ou que retroaja em parte; ou
para apenas um grupo.

Por fim, depois de transitada em julgado, a decisdo sera publicada em diario oficial e
tera efeitos contra todos formando precedente obrigatério. Nao cabe recurso contra a decisdo
de inconstitucionalidade ou constitucionalidade, a ndo ser os embargos e declaragdo, nem
podera ser objeto de acdo rescisoria (art. 26). A publicacdo em diario deve ocorrer em dez dias

apos o transito em julgado.

3.4 O CONTEXTO IMPORTA

A judicializacdo de politicas publicas depende de um contexto que permita isso. Um
Judiciario empoderado, dentro de uma democracia e um excesso de politicas publicas dentro
do texto constitucional favorecem o cenario brasileiro de grande demanda envolvendo politicas
publicas. Este foi o contexto desenvolvido apds a reabertura democratica.

O Poder Judiciario brasileiro ganhou em 1988 poderes de supremacia na revisdo judicial
das normas e diversos mecanismos para isso. Além do controle de constitucionalidade abstrato,

comum das cortes constitucionais, também temos o controle difuso que pode ser realizado por
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quaisquer juizes em quaisquer niveis, mas, em questdes constitucionais, quem tem a ultima
palavra é o STF.

O acesso a justica é um direito fundamental previsto constitucionalmente, entédo existe
uma preocupacao das instituicdes juridicas de que ndo haja limitacdo ao acesso ao Judiciario.
Qualquer medida na contramao desse dispositivo gera um embate entre as institui¢cbes. Todo
cidaddo pode acessar o STF através, especialmente, do RE. No entanto, ele deverd demonstrar
a repercussdo geral que, assim como o certiorari norte-americano, permite aos ministros
escolherem os recursos que serdo julgados.

O outro mecanismo de acesso ao tribunal sdo as a¢des de controle de constitucionalidade
que tém uma limitacdo quanto aos legitimados a sua proposi¢ao. Nem todos podem recorrer a
elas, mas isso ndo impede que elas sejam utilizadas com grande entusiasmo, especialmente por
partidos politicos, para questionar normas que acabaram de ser aprovadas no legislativo. Esse
é um mecanismo utilizado pelos partidos menores para continuar o debate sobre aquele tema
depois que eles perdem no Congresso. Taylor; Da Ros (2008) ja afirmaram que a saliéncia das
politicas publicas contestadas e o contexto politico do momento influenciam na demanda ao
Judiciario.

O outro elemento do contexto que explica a grande demanda de judicializacdo politica
no Brasil é a estrutura da nossa constituicdo. Sdo 250 artigos com diversas normas de policy
que ndo apenas indicam programaticamente direitos, mas também definem como e o que 0s
governantes devem promover, por exemplo, normas sobre salde, assisténcia e aposentadoria
(seguridade social).

Quando o texto constitucional define o que o governante deve oferecer, ele tera
dificuldades em organizar sua agenda de acordo com as prioridades dos seus eleitores.
Quaisquer alteracdes mais profundas, s6 podem ser realizadas através de emendas
constitucionais que precisam de uma maioria qualificada para aprovacao. 1sso poderé apresentar
dificuldades a depender do apoio que o (a) Presidente tenha no Legislativo. E, como o STF
também pode controlar as emendas constitucionais, ele ainda poderd enfrentar a revisao
judicial.

Conhecer o procedimento dos meios de controle de constitucionalidade também é
importante para compreender quais sdo as janelas de oportunidade para a demanda e,
principalmente, para compreender em que momentos 0s ministros podem interferir mais
ativamente nas decis@es politicas. Por isso é preciso ter, ao menos, o conhecimento da estrutura

processual de ambos os mecanismos de controle.
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O caso brasileiro apresenta um contexto excelente para a alta demanda de judicializagdo
de politicas publicas e, também, para o desenvolvimento de um Judiciario forte que também
intervém politicamente. Foram muitas as oportunidades oferecidas para a construcdo desta
realidade ap0s trinta anos de constituicdo. O desenho institucional conforma os resultados no
Judiciério brasileiro.

Assim como entender como chegamos até aqui € importante, dentro de um contexto
regional maior, compreender as oportunidades produzidas pela processualistica brasileira
também faz diferenca na pesquisa. O comportamento judicial dos ministros do STF e demais
juizes brasileiros sé é possivel porque a norma processual permite. Os regimentos internos dos
tribunais também definem como eles vdo operacionalizar essas normas e sao definidos pelos
préprios ministros, ou seja, eles tém ainda mais possibilidade de criar poder.

Antes de seguir para a discussdo sobre 0os modelos de analise do comportamento judicial
existentes, conclui-se que para responder a pergunta sobre qual o papel do STF na resolucéo
dos litigios sociais no p6s-1988 deve-se entender o momento de elaboracéo da constituicdo de
1988, a qual trouxe maior liberdade e poder de decisdo na revisao das politicas pablicas pelo
Judiciario e, também, o contexto de excesso de normas de policy no corpo constitucional e todos
0S mecanismos de acesso ao STF.

As formas de acesso ao STF e quem pode acessa-lo também auxiliam a investigacdo
sobre qual o papel do Tribunal. Mesmo ele ndo sendo tdo facilmente acessivel, qualquer
cidaddo, pelo menos em teoria, tem a possibilidade de contestar uma politica publica por via de
controle difuso de constitucionalidade. No fim, o posicionamento do STF s existira porque

houve a possibilidade de provocacao inicial.
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4 A JUDICIALIZAQAO DA POLITICA DA SEGURIDADE SOCIAL NO BRASIL: O
papel do STF no litigio social

Rights are a tool to empower a group. What group would be empowered when there are social
rights changes?
Relying on rights to produce the ideological outcomes desired.

You have to have support structure?®,

41 O COMPORTAMENTO JUDICIAL EM TRES MODELOS E 0OS NIVEIS DA
JUDICIALIZACAO

Até aqui compreendeu-se que as regras constitucionais, processuais e o contexto das
politicas publicas importam para a analise sobre o papel do STF na resolucéo do litigio social.
Uma constituicdo longa, repleta de normas de policy, que garante liberdade ao poder judiciario
e facilidade de acesso aos jurisdicionados abre o caminho para uma alta demanda.

Por outro lado, uma alta demanda de a¢fes na corte suprema ndo nos informa, ainda,
qual o tipo de comportamento aqueles ministros terdo. A pergunta “como julgam as cortes?”
perpassa todas as pesquisas sobre o comportamento Poder Judiciario na ciéncia politica. Sejam
elas as mais altas cortes de um Estado, sejam as cortes subnacionais, o interesse pelo modo
através do qual os juizes chegam as suas conclusdes e interferem na politica publica ou no jogo
politico € matéria de estudo ha décadas. Na pesquisa americana, o trabalho de Pritchett, “The
Roosevelt Court”, publicado em 1948 ¢ visto por Gibson (1983) como a obra inaugural dessa
fase moderna dos estudos sobre comportamento judicial.

A depender das premissas da pesquisa, a resposta a pergunta pode ter um enfoque
teorico legalista, atitudinal, estratégico ou institucional. Contudo, no mesmo trabalho, Gibson
(1983) também alerta que uma pesquisa que leva em conta apenas um Vviés para responder a
pergunta sobre o comportamento judicial vao ser sempre simples demais. Para o autor, “em

resumo, as decisdes judiciais sdo uma funcéo do que eles preferem fazer, temperadas pelo que

16 AnotagGes da autora de uma aula da professora Julie Novkov no semestre do Outono de 2018.
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eles pensam que devem fazer, mas limitadas relacionado pelo que eles percebem que € possivel
fazer” (GIBSON, 1983, p. 9).

Por isso, vamos analisar cada modelo tradicional de explicacdo do comportamento
judicial e desenhar 0 método de pesquisa que melhor se coaduna com a proposta deste trabalho
a seguir. “Um modelo ¢ uma representagdo simplificada da realidade; ele ndo é propriamente a
realidade. Modelos propositalmente ignoram certos aspectos da realidade e se focam em um
conjunto selecionado e comumente de fatores cruciais” (SEGAL; SPAETH, 2005, p. 45).

O modelo a ser construido neste trabalho sera qualitativo, mas segundo Segal e Spaeth
(2005, p. 45), tanto faz se quantitativamente ou qualitativamente, quando o pesquisador quer
examinar os aspectos que explicam uma quantidade maior de comportamentos, ele precisa criar
um modelo que seja replicavel e refutavel. Além disso, um bom modelo ainda tem que ter
“consisténcia interna, coeréncia, habilidade explanatéria e parciménia”. E preciso ter em conta,
também, que nenhum modelo explica tudo, a pergunta final é se 0 modelo escolhido faz um
trabalho bom o suficiente para aquilo que se busca (SEGAL; SPAETH, 2005, p. 46).

4.1.1 O juiz como boca da lei: 0 modelo legalista

Quando os juizes agem de acordo com o que foi estatuido pelos legisladores, eles
seguem o texto legal e sua intencdo. Essa é a premissa do modelo legalista apresentada por
Segal (2011).

E possivel que um sistema de civil law favoreca o comportamento judicial orientado pelo texto
da lei, uma vez, que a base da educacdo juridica em paises que seguem essa logica esta no
dogmatismo juridico. O Brasil, por exemplo, & um pais de tradigdo de civil law e seu ensino
juridico esta engessado em vade mecuns!’ e manuais que estimulam o decorar de normas. E,

segundo Taylor:

O dogmatismo da educacdo juridica no contexto do sistema de civil law tem
implicagdes significativas em termos de politica pablica: os juizes sdo treinados para
focar em principios, em vez de consequéncias, e 0 foco dos juizes esté na letra da lei,
em vez da intencdo dos legisladores ou nas consequéncias mais amplas de qualquer
decisdo dada para a nagdo como um todo (TAYLOR, 2008, p. 34).

17 Grandes compilacdes de cddigos e leis nacionais.
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Para além do entendimento sobre a lei a ser aplicada na decisdo, as normas também
indicam o papel tedrico que o individuo (juiz, desembargador ou ministro) deverd ter. Ela
entrega a no¢ao do que os juizes “pensam que devem fazer” que Gibson (1983) sintetiza. O
papel do juiz é aquele que € definido por lei e, dentre as carreiras possiveis, as carreiras juridicas
sdo determinadas legalmente. Sejam os juizes, os promotores, os defensores (publicos e
privados), no Brasil pelo menos, todos tém normativas traduzidas em “codigos de ética” que
definem qual é o papel de cada um deles. Quanto ao 6rgdo em si, os tribunais possuem
regimentos internos que também definem o que eles podem ou ndo podem fazer.

Contudo, criticos do modelo legalista afirmam que é praticamente impossivel modelar
a lei. N&o seria cientificamente possivel explicar o comportamento judicial tendo como hipétese
a ser testada apenas o respeito ao texto da lei, uma vez que é facil justificar uma decisdo com

base na norma.

[...] virtualmente, qualquer decisdo pode ser consistente com o modelo legalista; e
qualquer decisdo é consistente com ela desde que os juizes tenham se convencido
sinceramente que a decisdo € legalmente apropriada. O problema mais basico dessa
abordagem é claro: 0 modelo néo é refutavel. Além do mais, pelos padrdes aceitaveis
de pesquisa cientifica, 0 modelo ndo entrega uma explica¢do valida do que o0s juizes
realmente fazem (SEGAL, 2011, p. 20).

O proprio Segal (2011) analisa alguns trabalhos que usaram tanto o stare decisis'® para
entender o quanto os juizes de cortes estaduais seguiam as decisdes da Suprema Corte (e.g.
BENESH; MARTINEK, 2002), como também o incentivo que 0s juizes da Suprema Corte tém
ao decidir a depender do respeito ao texto legal que o pedido apresenta ou nédo apresenta (e. g.
SEGAL; HOWARD, 2002). A teoria € que quando as preferéncias dos juizes se chocam com o
precedente, eles teriam a possibilidade de alterar o precedente ou respeita-lo. Se eles respeitam
0 precedente, mesmo tendo preferéncias contrérias, significa que o precedente importa
(KNIGHT, EPSTEIN, 1996). Essa € uma forma de testar do modelo legalista.

A segunda forma do teste do modelo legalista se preocupa com o texto legal. Assim, 0
teste consistiria em analisar se ao haver a mudanca de uma lei, os juizes mudariam a forma de
decidir. Entdo, seria possivel observar diacronicamente, a medida em que as decisdes
mudassem ao longo do tempo; ou transversalmente, se a mudanca da lei alterasse/influenciasse
decisOes de cortes no espacgo (diferentes regides possuem diferentes leis, especialmente no
modelo de divisdo de competéncias legais americano) (SEGAL, 2011). Talvez para 0 caso

brasileiro e na Justica Federal, 0 modelo diacrénico funcionasse melhor, uma vez que nao

18Stare decisis vem da expressdo em latim stare decisis et non quieta movere a qual traduz a l6gica do respeito ao
precedente, a coisa julgada que deve ser respeitada e seguida tanto pelo tribunal que a formou (horizontal), como
também pelos demais 6rgdos do judiciario e da administracdo publica (vertical).
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haveria mudanca legal de regido para regido. Enquanto que o modelo transversal (cross-
sectional) seria mais interessante para analise do comportamento no nivel estadual®®.

E possivel, entdo, analisar o comportamento do Supremo Tribunal Federal ao longo do
tempo de acordo com mudancas constitucionais em determinada matéria e/ou mudancas legais
no nivel federal buscando entender se os ministros também acompanham as alteracdes no texto
das normas. Outra diferenca interessante de ser anotada entre os EUA, fonte de inspiracdo do
modelo legalista originalmente, e o Brasil € a quantidade de mudancas no texto constitucional.
A constituicdo brasileira apresenta mais mudancas em seu texto em um breve espaco de tempo.
Até maio de 2020, o Brasil apresentava 106 (cento e seis) emendas ao texto original de 1988,
enquanto que os EUA emendaram sua constituicao vinte e sete vezes desde 1789. Isso dificulta
0 uso do argumento legalista de respeito ao texto constitucional original, ja que a constituicdo
brasileira estd em constante mudanca.

Por fim, em resumo, no Brasil o0 modelo legalista de investigacdo do comportamento
judicial do STF explicaria o comportamento dos ministros de acordo com o grau de alinhamento
das suas decisdes com o texto constitucional, suas emendas, a jurisprudéncia da Corte e até a
intencdo da Assembleia Nacional Constituinte. Contudo, se ambas as partes apresentam seus
argumentos baseados no texto normativo, 0s ministros sustentam seus argumentos neles e nds
temos uma longa constituicdo que versa sobre todos os assuntos possiveis significa que a lei
poderia explicar tudo, ou seja, como Segal e Spaeth (2005) mencionam: quem explica tudo, no
fim explica nada. Por isso, a literatura mais recente ja afirma que o modelo legalista utilizado

isoladamente ndo explicaria o comportamento judicial.

4.1.2 Ideologia importa: o modelo atitudinal

As decisoes judiciais sdo ideologicas? Conservadoras ou liberais? A pergunta é ponto
de partida para a investigacdo sobre comportamento judicial a partir de uma perspectiva
atitudinal. O modelo atitudinal surge como alternativa ao modelo legalista ainda no comego do
século 20, nos EUA, com o realismo legal. Karl Llewellyn (1960) questiona se a lei pura, 0
texto legal, pode ser considerado direito. Ou melhor, se o resultado esperado em uma disputa

19 A divisdo do Poder Judiciario brasileiro e suas competéncias foram explicadas no capitulo anterior.
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judicial ¢ simplesmente a aplicacdo da lei pura. “Se regras sdo resultados, entdo ndo ha
necessidade de advogados” (LLEWELLYN, 1960, p. 9).

Segal e Spaeth (2005) explicam que os realistas legais, assim como Jerome Frank
também foi, questionaram a logica do juiz ser apenas a boca da lei. Uma vez que o direito é
vivo, ele deve acompanhar a sociedade. E ele o faz através das decisfes judiciais. Os realistas
sabiam que para entender como o Direito era feito, eles precisariam realizar estudos empiricos.
E foi a partir de entdo que outras ciéncias comegaram a ser utilizadas para compreender como
0S juizes decidem.

Com a introducdo de teorias da psicologia e técnicas da ciéncia politica, surgiram
tedricos que ficaram conhecidos posteriormente por fazerem parte de uma corrente
comportamental (os behavioralists). Através da quantificacdo e analise de dados de acordo com
a ciéncia politica, uma das conclusGes chegadas por esta corrente foi que 0s juizes sdo
motivados por suas proprias preferéncias. Enquanto que a psicologia influenciou o
desenvolvimento de modelos atitudinais que se preocupavam com a ideologia e atitudes dos
juizes. (SEGAL; SPAETH, 2005).

Segal e Spaeth (2005), citando o trabalho de Rohde e Spaeth, também fazem um
apanhado sobre a influéncia das teorias da economia no modelo atitudinal que ganhava cada
vez mais complexidade com a nocéo de que as decisdes dependem dos objetivos dos atores, das
regras envolvidas e das situacGes em particular. Segundo eles, cada juiz tem sua preferéncia por
determinada politica publica e vai decidir de acordo com suas preferéncias, mas seguindo as
regras do jogo ja que eles sofrem algum tipo de controle e tém ambic¢des também; e situacdes
diversas que envolvem o decidir, como, por exemplo, o receio de ser voto vencido.

Quanto ao Brasil, 0 modelo atitudinal foi empregado para analisar o comportamento do
STF em algumas oportunidades. As pesquisas foram feitas utilizando a indicacdo presidencial,
assim como os modelos norte-americanos, como indicador da anélise. Contudo, a correlacdo
entre ideologia do ministro e partido politico do Presidente parece ndo ser tdo relevante no
Brasil (TAYLOR, 2008). Oliveira (2011, p. 232) descobriu em sua pesquisa sobre o
funcionamento do processo judicial dos ministros do STF analisando o controle de

constitucionalidade abstrato que:

[...] um amélgama de motivagdes influencia o comportamento judicial, sendo o
processo de decisdo do Supremo Tribunal Federal determinado e constrangido por
uma combinacéo de fatores, envolvendo valores institucionais, valores e disposicfes
“ideologicas” dos ministros, a logica cultural e a forga estrutural das leis, a
trajetoria de carreira dos ministros e valores associados ao profissionalismo,
motivacdes estratégicas de outros atores envolvidos nesse processo, COmo grupos
de interesse e governo, o contexto politico e também a opinido publica.
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Sendo assim, a dimenséo de andlise focada apenas na indicacdo do presidente ndo deve
explicar toda a complexidade das decisfes tomadas pelo STF no Brasil, mas um grande
conjunto de fatores relacionados como: regras institucionais, ideologia, logica cultural, forca
estrutural das leis, carreira, profissionalismo e motivacdes estratégicas. A carreira anterior do
ministro ou da ministra tem grande influéncia na composi¢do dos votos, uma vez que eles
trazem uma grande complexidade de experiéncias ao Tribunal: o0 STF é composto por pessoas
advindas desde cargos politicos, passando pelo ensino juridico até a magistratura. Essa
diversidade aparece nos debates durante os votos na medida em que suas posi¢des sao marcadas
por suas visdes de mundo (OLIVEIRA, 2011).

E possivel afirmar que, em uma andlise do tipo comportamental, segundo trabalhos
como o de Oliveira (2011), para a Corte brasileira € mais interessante investigar a carreira dos

ministros do que quem os indicou apenas.

4.1.3 Decisbes tém consequéncias politicas: o modelo estratégico

E toda a complexidade das decisdes tomadas por uma Suprema Corte como a brasileira
pode ser explicada também pelo modelo estratégico de andlise das decisdes judiciais. O modelo
estratégico explora o papel que a politica tem na tomada de deciséo judicial (SPILLER; GELY,
2008). Inicialmente, a abordagem estratégica compreendeu que 0S juizes tém um bom
entendimento de como os demais poderes funcionam e isso permitiu que fossem criados
modelos testaveis sobre o comportamento judicial (SPILLER; GELY, 2008)

Em um trabalho que investigou gquanta discricionariedade 0s juizes usam em suas
decisdes, Cooter e Ginsburg (1996) desenvolveram o argumento deque quando 0 congresso tem
mecanismos suficientes para controlar facilmente as decisdes da Corte e, quando existe um
partido dominante e disciplinado que controla a coalizao no governo, entdo as decisdes da Corte

sdo menos discricionarias.

Para este modelo[estratégico], as decisdes dos juizes nao sdo frutos de imaginados
atores neutros (os autdbmatos aplicadores de preceitos legais imaginados pelos
modelos legalistas puros), nem tampouco consequéncias puras de suas preferéncias
politicas (atitudes), mas uma combinacao destes fatores com as preocupacdes que 0s
julgadores possuem em relacdo as expectativas de outros atores (GOMES NETO,
2020, p. 244).
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O modelo avancou desde entdo e trouxe mais complexidade na investigagdo sobre o
processo de deciséo judicial. No Brasil, ele € utilizado em diversas pesquisas que buscam maior
compromisso com a ciéncia na interpretacdo das escolhas estratégicas judiciais. Taylor (2008),
por exemplo, concluiu que no Judicidrio brasileiro as estruturas estabelecem quem pode
contestar as politicas publicas, onde e com que efeito. Indiretamente, as regras de independéncia
judicial ajudam a explicar estratégias.

Segundo Taylor (2008), o papel das cortes brasileiras no processo de analise das
politicas publicas pode ser descrito de duas formas, ou de dois pontos de vista. No nivel mais
baixo, a primeira instancia recebe casos diversos com o objetivo de ou atrasar a provavel derrota
legal ou para conseguir uma vitoria temporaria, ja que provavelmente essa decisdo sera
modificada nas cortes mais altas.

Por outro lado, as cortes mais altas (STF e STJ) recebem casos que tém maior
visibilidade e s&o utilizadas pelos litigantes para fazer presséo e ganhar vantagem sobre a
politica publica, mesmo que eles sejam atores menos importantes no cenario politico. Entdo, o
ponto de veto provido pela revisdo constitucional garante a esses atores a possibilidade de
interferéncia no debate da politica publica que eles ndo teriam no cenario normal (TAYLOR,
2008).

Isso indica que ndo apenas os tribunais sdo atores com poder de veto per se, mas também
sdo utilizados por outros atores como estratégia de veto em politicas publicas. E, no Brasil, isso
acontece sempre que um dos legitimados a acessar o0 STF através das acdes de controle de
constitucionalidade o fazem para impedir o seguimento de uma lei do congresso, uma medida
provisoria, ou até uma outra decisdo em politicas publicas do governo, por exemplo. Ou ainda,
quando a politica publica é muito importante para um grupo da sociedade, ha um grande acesso

a justica na primeira instancia que termina por alcancar as cortes superiores.

4.1.4 Outras abordagens: o novo institucionalismo e a sociologia do direito (law and

society)

Para além das abordagens principais acima, existem algumas outras que foram definidas
por pesquisadores em busca de explicacbes para o comportamento judicial que acabaram
ganhando nomes diferentes. Uma dessas € o novo institucionalismo que d& énfase na

importancia que as regras tém em delimitar acbes e constituir atores, enquanto,
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simultaneamente, permite que intérpretes das leis tomem decisdes que modelam resultados
(SMITH, 2008). Para esta abordagem, € o desenho institucional que conforma os resultados no
Judiciario. Inclusive no caso brasileiro, é possivel observar que as formas de acesso ao STF
previstas na Constituicdo de 1988 permitiam que mais pessoas utilizassem o tribunal para
contestar politicas publicas. Como afirma Taylor (2008, p. 49), “a politica publica pode
determinar a politica judicial”.

Sociodlogos do Direito ou pesquisadores da Law and Society se preocupam com 0S
aspectos sociais que estdo por tras da criagao legal e, também, das decisdes judiciais. “Leis e
decisdes precisam ser compreendidas dentro de um contexto. O direito ndo é autbnomo, parado
ao lado do mundo social, mas esta profundamente embutido na sociedade” (MATHER, 2011,
p. 681). Esse tipo de pesquisa se preocupa com quem faz as leis e em que periodo, além das
varidveis sociais envolvidas nesse processo, como raca, género, classe social. No Brasil, a
abordagem é muito utilizada em pesquisas de criminologia e no proprio direito.

Quanto a ciéncia politica, a interdisciplinaridade da sociologia do direito pode contribuir
para analisar melhor alguns aspectos do comportamento judicial e para a construcdo de
varidveis da pesquisa. Toma-se o exemplo do acesso a justica. Se 0 acesso a justica € direito,
mas nao esta efetivamente garantido a todos, significa que as decisdes judiciais atingem apenas
parcela da sociedade. Entdo, as politicas publicas definidas pelo judiciario podem contribuir
para a desigualdade social a depender do desenho institucional, em vez de garantirem direitos

a quem nao tem.

4.2 EQUILIBRIO TATICO COMO TEORIA EXPLICATIVA DO COMPORTAMENTO
JUDICIAL

Todos os modelos anteriores ainda séo utilizados para analisar o comportamento judicial
em todo o mundo. No entanto, ja ha algum tempo, autores entendem que a melhor analise
envolve o uso de mais de um ou varios modelos a0 mesmo tempo, uma vez que 0 pProcesso
decisorio judicial envolve diversas variaveis (KAPISZEWSKI, 2011). Além do mais, “modelos
retirados da prateleira ndo explicam a confluéncia especifica entre litigio, deciséo arriscada e
ataques judiciais que marcam a politica judicial na América Latina” (HELMKE; STATON,
2009, p. 7).
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Kapiszewski (2011) usou os modelos existentes para definir uma tese de que os juizes
de cortes superiores usam um conjunto discreto de consideragdes ao tomar decisdes. A depender
de como essas consideracdes variam, a corte pode desafiar as decisfes do governo ou pode
confirma-las. Esse € o direcionamento do julgamento, mas a variacdo das consideracdes
também pode levar a uma diferenca de intensidade entre os julgamentos. A intensidade foi
medida por Kapiszewski (2011, p. 485) de acordo com uma escala ordinal de assertividade que
foi criada analisando em que medida a decisdo endossou ou desafiou a politica publica ou o
préprio poder governamental. Segundo a autora, a abordagem que se preocupa com o equilibrio
tatico (tactical balancing) revela como os principais modelos se sobrepdem e os sintetiza em
um Unico, flexivel modelo.

O trabalho dela nesse artigo consistiu em analisar o contetdo de 26 acdes no STF
cruzando informacdes com jornais da época e entrevistas. Assim, ela conseguiu chegar em um
namero de consideracdes que 0s ministros levam em conta ao decidirem. Essas consideracoes

os levam a adotarem taticas estratégicas de decisdo conforme tabela abaixo.

Quadro2—-Abordagens Taticas

Consideracgdes que afetam decisdes de Cortes Supremas em casos politicamente cruciais e as
abordagens taticas correspondentes no processo decisorio

Modelo tedrico Atitudinal | Institucional Estratégico Legalista

de

comportamento 1) (2) (3) 4) (5) (6)

judicial

Consideracdo Ideologia Interesse Opinido | Preferéncias | Potenciais Lei,

priorizada na do(a) corporativo | Pdblica | dos poderes | repercussdes doutrina,

decisdo Ministro(a) | do(a) eleitos politicas/econdmicas | precedente
Ministro(a) da decisdo

Abordagem Preference- Self- Support- | Deferential Pragmatic Principled

tatica driven® Protective | building

correspondente

NO Processo

decisério

Fonte: Kapiszewski (2011, p. 476)

20 Por uma escolha metodoldgica, preferi manter as expressdes utilizadas pela autora para classificar as abordagens
em inglés para: nem incorrer em erro de traducgdo, nem inovar com o0 portugués.
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O modelo atitudinal estd mais presente na explicacdo do comportamento quando a
ideologia do juiz serve de base para a composi¢do do seu voto. Por exemplo, em um caso
importante politicamente, mas que envolve questdes sociais importantes é possivel que um juiz
mais conservador ou mais liberal deixe transparecer sua ideologia em seu voto. Por isso,
segundo Kapiszewski (2011), mesmo sabendo que a ideologia ndo é o Unico aspecto que
influencia a decisdo, em alguns casos ela pode ser primordial. Essas decisdes que tém as
preferéncias dos ministros dos tribunais superiores como principal embasamento sao
classificadas como preference-driven.

Os interesses corporativos também podem ser levados em consideracdo na hora de
decidir. Por isso, Kapiszewski (2011) chamou de self-protective a tatica correspondente ao
modelo institucional. Toda vez que uma acdo envolve interesses do proprio Poder Judiciario ou
do funcionalismo pablico de maneira geral, é possivel que os ministros protejam a categoria ao
decidir.

O modelo estratégico, como j& explicado neste trabalho, defende que os juizes se
preocupam com as possiveis consequéncias politicas das suas decisdes ao tomar uma decisao.
Kapiszewski (2011) vai definir trés consideracdes levadas em conta por eles que sdo
estratégicas baseadas em: a opinido publica, as preferéncias dos poderes eleitos e a potencial
repercussdo, politica ou econdmica, da decisdo. Para conseguir compreender o quanto essas
consideragdes foram relevantes para as decisdes analisadas, Kapiszewski (2011) também
analisou matérias de jornais da época e fez entrevistas com pessoas da area. Isso foi necessario
para ela definir as abordagens taticas utilizadas pelo STF quando cada uma dessas
consideraces foi mais preponderante para o resultado. Ela nomeou de support-building,
quando o STF leva em consideragdo a opinido publica para definir a tese da jurisprudéncia, uma
vez que fica demonstrada a necessidade do Tribunal de constru¢cdo de uma base de apoio
publico; enquanto que quando o STF prefere deixar que o caso seja resolvido pelos poderes
eleitos ou quando eles levam em consideracédo as preferéncias do Legislativo e do Executivo
ela chama essa tatica de deferential; por fim, se o Tribunal reconhece que sua decisao pode ter
uma grande consequéncia politica e/ou econémica e eles calculam esses resultados ao decidir,
ela diz que a tatica deles é pragmatica (pragmatic).

A Ultima abordagem tatica da tabela é a que se relaciona com o modelo legalista.
Kapiszewski (2011) a chama de principled. Em todas as decisfes, o STF utiliza argumentos
juridicos que podem ser da prépria constituicdo, da doutrina ou de precedentes. Contudo, ela
diz que algumas vezes hd uma preponderancia pela afirmacdo de precedentes ou pelo respeito

a literalidade da lei. Sao esses casos que ela afirma fazer parte da categoria “principled”.
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O valor analitico desta abordagem estd no fato de que ela identifica uma gama
abrangente de motivagOes comportamentais e avalia quais dessas motivagdes (ou combinacao
de motivacgdes) é mais relevante dentre os diferentes tipos de casos julgados. Esta pesquisa vai
utilizar as abordagens de equilibrio tatico definidas por Kapiszewski (2011) para criar 0s
cddigos da anélise do contetdo das decisdes que foram selecionadas de acordo com o método
explicado no préximo capitulo exatamente para compreender quais motivacGes (ou

combinacéo) estiveram predominantemente presentes nos casos analisados.
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5 METODO DE ANALISE DAS DECISOES DE SEGURIDADE SOCIAL:

5.1 PESQUISA QUALITATIVA

Por que a escolha pela pesquisa qualitativa? A pesquisa de cunho social tem utilizado
cada vez mais técnicas guantitativas que auxiliam na formulacdo de andlises da realidade com
a projecdo de resultados possiveis e predi¢do de futuros cenarios. O estudo de comportamento
judicial ndo é diferente e também tem algumas publicacGes importantes com uso de modelos
quantitativos robustos (i.e. TAYLOR, 2018). Contudo, as pesquisas qualitativas continuam
tendo um importante valor para o avango do campo.

A pesquisa qualitativa é comumente usada para explorar, descrever ou explicar

fendmenos sociais, construindo um conhecimento profundo sobre o assunto investigado e/ou
explorando novas areas que sdo pouco pesquisadas (LEAVY, 2014). Os pesquisadores que
escolhem pela via qualitativa ndo podem ser completamente dissociados dos seus resultados.
“Pesquisa qualitativa € um jeito engajado de construir conhecimento sobre o mundo social e
experiéncia humana, e pesquisadores qualitativos estdo enredados em seus projetos” (LEAVY,
2014, p. 1).
E, portanto, filosoficamente multiparadigmatica, uma vez que cada pesquisador parte de
diferentes realidades e visdes de mundo. A subjetividade é reconhecida e valorizada na pesquisa
qualitativa. Epistemologicamente, os pesquisadores sdo considerados parte da pesquisa, assim
como os demais participantes (LEAVY, 2014).

Contudo, também ¢é esperada da pesquisa qualitativa o respeito aos métodos. Por isso
gue 0 processo da pesquisa tem etapas rigorosas a serem cumpridas. Primeiramente, o desenho
de pesquisa deve ser elaborado de acordo com a pergunta problema; deve ser escolhido um
método para levantamento dos dados e, posteriormente, a melhor forma de analise destes dados
deve ser estipulada de acordo com os objetivos da pesquisa (BAUER et al, 2008).

Portanto, como o objetivo desta pesquisa qualitativa tem um carater exploratério, para
a analise de seus dados foi escolhido um método que permitisse a inferéncia dos conhecimentos
extraidos das decisdes do STF objetos da analise, sendo escolhida a analise de conteudo que
deveréa ser melhor explicado no préximo tépico. Por fim, a pesquisa qualitativa é tdo importante
guanto a pesquisa quantitativa para as ciéncias sociais. Cada uma com um propdsito diferente,

porém complementares. Como afirmou Bauer et al (2008, p. 8), atividades sociais precisam ser
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distinguidas antes que qualquer frequéncia ou porcentagem possa ser atribuida a qualquer
distincdo. Ou seja, antes da analise quantitativa é preciso qualificar o objeto estudado.

5.2 ANALISE DE CONTEUDO

O método escolhido para analisar o papel do STF no litigio social sera a analise de contetdo
com auxilio do software MAXQDA (2020).

Anélise de contetido é um conjunto de técnicas de andlise das comunicacdes visando
obter, por procedimentos sistematicos e objetivos de descricdo do conteldo das
mensagens, indicadores (quantitativos ou ndo) que permitam a inferéncia de
conhecimentos relativos as condi¢des de produgdo/recepgdo (variaveis inferidas)
destas mensagens” (BARDIN, 2002, p. 42).

De acordo com Alves da Silva et al (2015, p. 123), “para além de objetivos descritivos,
a analise de conteldo também possibilita a producdo de inferéncias a partir do teste de
hipdteses. Ou seja, uma ‘hermenéutica controlada’ baseada na dedug@o”. Por isso, vamos
utilizar a andlise de contetdo para explorar as decisbes de mérito de controle de
constitucionalidade em seguridade social do STF com o objetivo de compreender o papel deste
Tribunal no litigio social ap6s 1988, ano da nova constituicao.

A partir da literatura apresentada sobre a construcdo do cenario institucional brasileiro
apos a reabertura democrética e a nova constituicdo em 1988; sobre as regras que regulam a
seguridade social no pais e a forma de acesso ao STF, definimos as hip6teses sobre 0s papéis
possiveis deste Tribunal. Assim, o STF pode agir de diferentes formas a depender do que 0s
ministros levarem em consideracdo ao decidir, de acordo com a tese do equilibrio tatico na
decisdo. A andlise de conteudo permite que o pesquisador fagca uma generaliza¢do analitica,
tipica das pesquisas qualitativas, significando que é possivel realizar inferéncias teoricas
possiveis de serem aplicadas em outras pesquisas em contextos semelhantes (BARDIN, 2002).

Uma analise de conteddo tem trés fases segundo Bardin (2002): Pré-analise
(organizacdo)-> A exploragdo do material (Codificacdo)—>O tratamento dos resultados, a
inferéncia e a interpretacdo. A primeira fase é de familiarizagdo com o material a ser analisado
e compreensdo das referéncias; a segunda, codificacdo, € a fase de criagdo das unidades de
registro (0 que eu vou analisar - verbo/frase/expresséo) e das unidades de contexto (onde as
unidades de registro estdo contidas). Por fim, agrupam-se esses cddigos para, finalmente,
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realizar a analise e realizar as inferéncias (BARDIN, 2002). “A inferéncia responde a dois tipos
de problemas: o que conduziu a determinado enunciado? Ou quais as consequéncias que um
determinado enunciado vai ter?” [...] “O que se procura estabelecer quando se realiza uma
analise, conscientemente ou ndo, € uma correspondéncia entre as estruturas semanticas ou

linguisticas e as estruturas psicolégicas ou ideoldgicas” (BARDIN, 2002, p.39/41).

5.3 A PRE-ANALISE. ORGANIZANDO O OBJETO A SER ANALISADO: ACORDAOS
DO STF SOBRE POLITICA PUBLICA DE SEGURIDADE SOCIAL

A pesquisa parte da seguinte pergunta: qual o papel do STF no litigio social,
especificamente, na seguridade social? O tribunal esta no topo do sistema judiciario brasileiro
e tem a ultima palavra no controle de constitucionalidade. Apesar de reconhecer que as cortes
estaduais e regionais tém papel importante na judicializacdo de temas de seguridade social; e
concordar que elas sdo negligenciadas ao olhar do pesquisador (INGRAM, 2016), a escolha
pelo STF se deu por duas razoes.

A primeira razdo é que o STF é o 6rgao que tem o poder de criar norma com poder
vinculante vertical e horizontalmente. As suas decisGes em Ultima instancia tém poder de lei e
vinculam todo o sistema judiciario e executivo de acordo com a Constituicdo (art. 103-A) e 0
art. 927 do Cédigo de Processo Civil. Entdo, para uma pesquisa que se preocupa em saber qual
o papel do tribunal no litigio social brasileiro, esta ¢ uma premissa relevante. O segundo motivo
é que o impacto das decisdes em niveis estaduais e federais sdo locais, quando ndo individuais.
Significa dizer que apenas um grupo privilegiado que tem acesso a justica esta sendo impactado
por aquelas decisdes. Assim, justifica-se a escolha do STF como recorte da pesquisa pelo
argumento institucionalista.

Na primeira etapa da pesquisa, seguindo a analise de contetdo de Bardin (2002),
comega-se organizando as decisdes a serem analisadas. Parte-se do j& mencionado pressuposto
que a Constituicdo brasileira garante uma ampla diversidade de direitos e que cabe ao STF
realizar o controle de constitucionalidade das politicas publicas langadas através de leis
infraconstitucionais. Portanto, o primeiro passo do trabalho foi elencar quais seriam 0s
dispositivos constitucionais que seriam protegidos pelo STF em uma possivel mudanca de

politica perpetrada pelo Executivo e pelo Legislativo.
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Os artigos constitucionais que tratam sobre politicas publicas de seguridade social
(salde, assisténcia social e previdéncia social) sdo: 6°; 7°, caput; 7°, XII; 7°, XVIII; 7°, XVIV;
7°, XXIV; 39; 40, 194; 195; 196; 197; 198; 199; 200; 201; 202; 203; 204. Eles sofreram
alteracdes desde 1988 atraveés das seguintes emendas constitucionais: ECs n°: 19/98 (ADI 2135
art. 39) 20/98; 29/2000; 41/2003; 42/2003; 47/2005; 51/2006 (ADI 5554 n&o julgada); 63/2010
(sem ADI); 88/2015 (ADI 5316 liminar).

A pesquisa se concentra na analise de decisdes de mérito (colegiadas) que tiveram o0s
temas desses artigos e/ou dessas emendas constitucionais como argumento para a provocagao
ao STF. As decisdes foram escolhidas de modo diferente a depender do tipo de controle de
constitucionalidade: difuso ou concentrado?*.Quando se escolhe pela anélise de decisdes
colegiadas, busca-se pela visdo do Tribunal. Decises monocraticas, apesar de terem
consequéncias graves (mesmo que temporarias), falam muito mais pelo ministro do que pela
corte.

Quanto aos recursos extraordinarios (controle difuso), as acdes foram escolhidas dentro
de uma lista de recursos extraordinarios, com repercussao geral reconhecida e que ja foram
definitivamente julgados, a qual esta disponivel no proprio sitio da internet do STF na aba
“Repercussdo Geral”. A selecdo foi feita de acordo com o tema: recursos sobre previdéncia
social, saude e assisténcia social.

Foram selecionadas ADIs que questionaram as ECs acima relacionadas??. O trabalho de
Costa e Benvindo (2014) serviu de referéncia para encontrar as acOes ja julgadas até 2012. N&o
havia nenhuma acao julgada e finalizada no periodo de 2012 a 2018 segundo o sistema do STF.
Apenas as a¢des com julgamento de mérito foram selecionadas. Algumas foram extintas nesse
periodo, mas por ndo terem sido conhecidas por falta de algum elemento de admissibilidade.

A primeira analise realizada foi a de votos por ministros. Cada voto foi computado como
sendo em favor da protecdo ao direito social ou ndo. O que ndo configura como concessao de
direito social sdo decisdes que protegem o orcamento publico e/ou reafirmam a politica
governamental. Uma dificuldade encontrada foi sobre como qualificar ou classificar as decisdes
parciais de mérito. Outra dificuldade encontrada foi como classificar as decisdes sobre salde.
Quando o SUS é vencedor contra uma empresa privada, o orgamento do SUS é preservado, mas

o direito a saude privada que foi requerido perde.

2L As decisdes selecionadas e as decisdes excluidas encontram-se no Apéndice A.
22 Ao final, foi adicionada uma ADI que formou jurisprudéncia sobre o Beneficio de Prestacdo Continuada, mas
gue questionava dispositivos da Lei 8.742/93 pela importancia do tema.
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Todos os acorddos foram lidos e foram extraidas as seguintes informag6es por voto:
quais foram as partes envolvidas; qual o ano de julgamento; qual o tema; se houve participagéo
de amici curiae ou interessado; quem foi o relator; quem era o presidente do STF no ano de
julgamento; qual foi a instancia de julgamento anterior e qual a sua decisdo(no caso dos RES);
qual o Presidente da Republica que indicou cada ministro; e qual era o Presidente da Republica
no ano do julgamento.

Alguns dos casos apresentaram detalhes que sdo importantes de serem anotados aqui,
porque podem servir para realizar inferéncias na terceira fase da analise. O RE 563708 teve
provimento parcial, mas como o aumento dos vencimentos foi concedido, considerei que o
direito social prevaleceu. O que o STF negou na decisdo foi o direito adquirido a regime juridico
anterior.

O RE 597064 trata sobre satde, mas tem como partes um hospital particular e a ANS.
O processo trata sobre ressarcimento ao SUS quando a salde suplementar utiliza os hospitais
pablicos. Nesse caso, fica dificil dimensionar entre direito social versus orgamento publico. A
ANS defende direito social e orcamento publico a0 mesmo tempo, uma vez que proteger o
orcamento significa garantir a prestacao do direito. Por outro lado, o hospital requer a protecédo
da iniciativa privada. Na andlise, escolhi por configurar como protecéo ao orgamento publico.

O RE 59435 versa sobre competéncia da Justica Comum versus Justi¢ca do Trabalho. O
tribunal decidiu que a acdo deveria ser remetida a justica comum, o que atrasa a garantia do
direito, consequentemente, favorece o orcamento publico, apesar de ser uma manobra
processual.

O RE 626837 tem como tema central o federalismo. A discussdo é sobre competéncia estadual
versus da Unido. O STF decidiu em favor da Unido neste caso e decidi classificar como protecéo
ao orcamento publico da unido.

Sobre 0 Al 831223 existem duas anotagdes a serem feitas: a primeira € que é um agravo
de instrumento convertido em recurso extraordinario, entdo € mais uma possibilidade de acesso
ao STF e ao controle de constitucionalidade. Segundo se trata de criacdo de uma contribuicdo
para custeio de gastos com saude dos servidores publicos. Esse entendimento é jurisprudéncia
do STF. Eles entendem que ““¢ incompativel com a Constitui¢do norma que institui contribuigado
a saude incidente sobre o valor de proventos e pensdes de servidores publicos, no interregno
das Emendas Constitucionais 20/1998 ¢ 41/2003”. Quanto a classificacdo para fins de analise,
categorizei como “Nao DS” as decisOes divergentes da maioria vencedora, uma vez que 0

orcamento perdeu.
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Durante a andlise dos casos, nota-se que também € comum o tribunal aceitar a
repercussdo geral apenas para reafirmar a sua propria jurisprudéncia. Um outro ponto de
dificuldade sobre as analises dos acordaos € que ela precisa ser cuidadosa, uma vez que as vezes
0 texto contém erros de digitacdo. Por exemplo, o caso do RE 642682, sua ementa fala em
recurso improvido, mas o inteiro teor do acorddo concede o pedido.

Algumas outras anotagdes relevantes sobre 0s casos sdo: o tema ARE 753550 também
versa sobre competéncia da justica comum de julgar casos de acidentes de trabalho. O caso
778889 é emblematico por estender o prazo de licenca do adotante para igualar ao prazo de
licenca maternidade no servico publico.

O RE 937595 é uma reafirmacdo de jurisprudéncia do RE564354.A ADI 1946 foi
julgada pela Corte Moreira Alves, uma Corte conhecida como autorrestrita pelas pesquisas.
Eles defenderam o direito social e ndo alteraram o texto da emenda, mas deram interpretacéo
conforme a constitui¢do para entender que os salarios-maternidade ndo poderiam ser limitados
pelo teto remuneratério do INSS.

A ADI 3867 ndo foi conhecida por falta de interesse de agir. O Supremo Tribunal
Federal assentou entendimento segundo o qual ndo ha de se acolher a defesa de interesses
subjetivos em acgdo prestante ao controle abstrato da validade de normas em face da
Constitui¢do da Republica.

A ADI 2760 nédo foi conhecida por falta de objeto. Tentou-se impugnar um texto
originario da constituicdo, segundo o relator Joaquim Barbosa. A ADI 2883 também néo foi
conhecida por falta de objeto, pelo mesmo motivo, tentativa de impugnar um texto originario
da constituicdo, segundo o relator Gilmar Mendes. Tentaram pedir a inconstitucionalidade da
constituicao.

Por fim, no total foram 52 casos analisados?®. Na segunda etapa, a analise de contetdo
categorizada, apenas 0s votos vencedores e a ementa dessas agdes escolhidas foram submetidas
a analise no software. Como o problema investiga o papel do STF, entendeu-se que seria mais
objetivo analisar apenas o resultado geral final, ou seja, o precedente formado. A anélise
primaria voto a voto ainda foi importante por contribuir na produgdo de inferéncias (terceira

etapa).

23 Todos os casos estdo listados no Apéndice.
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5.4 A EXPLORACAO DO MATERIAL E A CATEGORIZACAO: SEGUNDA ETAPA DA
ANALISE

A codificag&o é o tratamento dado aos dados brutos do texto (ou imagem) que permite
ao analista interpreta-lo de maneira representativa (BARDIN, 2002).

Os dados brutos desta pesquisa sdo decisdes do STF em sede de RE, AgRE ou ADI.
Especificamente, decisdes de merito, colegiadas e transitadas em julgado. Novamente, a
escolha por este tipo de deciséo se deu porque o problema de pesquisa se preocupa com o papel
da instituicdo e ndo com o comportamento individual dos juizes. Por outro lado, apesar da
literatura compreender que a falta de decisdo (quando o Tribunal demora para decidir e o
processo perde o objeto, por exemplo) também é um decidir, foi uma escolha deste desenho de
pesquisa incluir apenas decisfes de mérito as quais permitem observar desenvolvimento de
argumentos sobre 0 assunto e a construcao de precedentes.

As decisbes do STF sdo chamadas de acorddos e sdo compostas pelas conclusdes do
Plenario ou das Turmas e a transcri¢do dos audios do julgamento. O relator do acérdédo é
responsavel por subscrevé-lo, anotando o nome do Presidente a época (BRASIL, 2020b).

O acdrdao é composto pela ementa (resumo da decisdo) e um extrato da ata que contém
a decisdo proclamada pelo Presidente; os nomes do Presidente, do Relator, ou, quando vencido,
do que for designado, dos demais Ministros que tiverem participado do julgamento, e do
Procurador-Geral ou Subprocurador-Geral, quando presente; os nomes dos Ministros
impedidos e ausentes; 0s nomes dos advogados que tiverem feito sustentacdo oral., o relatorio
(resumo do processo) e voto do relator, a discussdo e os votos dos demais ministros
fundamentados (BRASIL, 2020b, p. 67).

A codificacdo foi realizada apenas na ementa e/ou extrato da ata e no voto do relator ou
relatora ou do ministro ou ministra que tenha elaborado o voto vencedor. A escolha por este
recorte se deu porque, novamente, a pesquisa quer analisar 0s argumentos vencedores; aqueles
argumentos que fizeram parte da construcéo da jurisprudéncia do Tribunal e que influenciaram
na definigdo (ou ndo) da politica publica representando o poder do STF.

Os votos dos relatores do acordao s6 foram considerados para que fosse possivel
compreender melhor a ementa e, também, porque por vezes a ementa ndo informa tanto ou

contém erros de digitacdo. Logo, a anélise teve um carater exploratério e qualitativo. Foram
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definidos codigos®* e selecionados trechos das decisdes que correspondiam aquele codigo. Os
codigos utilizados sdo as categorias de tipos abordagens taticas formuladas por Kapiszewski
(2011): pragmatica; principled; support-building; deferential; preference-driven; self-
protective. Assim, o objetivo foi encontrar qual(is) tipo(s) de consideracdo(8es) € preponderante
em cada deciséo.

Outros codigos também foram criados para extrair mais informacdes das decisdes. S&o eles:
emendas constitucionais; ministros e partes. Foram destacadas as emendas constitucionais que
foram questionadas; os ministros que relataram o acordao e aqueles que tiveram seus votos
vencidos.

Depois da codificacdo realizada em todos os 52 acordaos, foi possivel iniciar a terceira
fase da andlise a qual diz respeito ao tratamento da analise, a elaboracdo de inferéncias e a
interpretacdo. Bardin (2002) alerta que a analise de conteudo ndo tem como objetivo prever
resultados, mas é um bom instrumento de inducdo para investigacdo das causas que levam aos
resultados analisados.

Foi com este intuito, entdo, que a analise foi feita levando em consideracédo a teoria do
equilibrio tatico de forcas, formulada por Kapiszewski (2011), em que as cortes buscam o
equilibrio entre os custos dos atores envolvidos para diminuir os proprios custos. A pesquisa
observara qual a abordagem mais utilizada em matéria de seguridade social para entender qual
0 papel do STF na resolucéo deste tipo de conflito.

24 Apéndice B — Tabela de Cddigos da Analise de Contelido
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6 RESULTADOS DA PESQUISA

6.1 ANALISE INICIAL: PESQUISA POR QUANTIDADE DE PALAVRAS

6.1.1 Nuvem de palavras

Para explorar mais resultados do material coletado, foram realizadas algumas anélises
por unidade de palavra. Os textos completos de 32 acorddos? serviram de objeto para o extraido
nesta secao.

A nuvem de palavras é um recurso grafico interessante para ter uma primeira nocao das
varias palavras com maior frequéncia em determinado documento ou grupos de documentos.
No caso desta pesquisa, a nuvem de palavra foi composta por substantivos, adjetivos, nomes e
alguns verbos. Na lista de exclusdo foram incluidos os conectivos, artigos, verbos de ligacéo e

caracteres especiais, entre outros elementos ndo significativos. O resultado foi o seguinte:

Gréficol - Nuvem de palavras
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Fonte: MAXQDA/A autora

2520 dos acordios coletados estdo em formato .pdf, mas sdo imagens em ma qualidade de escaneamento, o que
ndo permitiu a extracdo dos seus textos.
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As palavras com maior frequéncia (federal; tribunal; ministro; supremo; lei; STF; jus;

brasileira) estdo relacionadas com o préprio Tribunal e o seu agir ou sdo palavras comuns em
todos acordaos (MP, portal, assinado, institui, acessado, infraestrutura). Depois, é possivel ver
as palavras relacionadas aos temas que sdo relevantes de fato: “aposentadoria” esta presente em
26 dos 32 documentos (2816 vezes), enquanto que “saude” se faz presente em apenas 10
documentos (1656 citagOes). Apesar de ser citada com menor frequéncia (346 vezes),
“assisténcia” aparece em 12 documentos. A palavra “social” se faz presente em 25 documentos
e teve 2184 mencodes. Palavras semelhantes a “aposentadoria” também tém alta frequéncia,
como: “previdéncia” (1600); “beneficio” (1724) e seus plurais (1067 ao todo).
Palavras que transparecem alguma preocupacdo com o fisco podem ser vistas em menos
frequéncia, apesar de que isso ndo quer dizer que ndo haja uma preocupag¢do com a economia.
Sdo elas: contribuicdo, economia, receita, equilibrio, desequilibrio, financeiro, atuarial (total de
2412 mencg0es). Destaque para a palavra “contribuicdo” que aparece 1535 vezes nos textos
demonstrando ser o topico mais discutido dentro da previdéncia social.

Uma palavra chamou a atencdo por aparecer na nuvem das 100 palavras mais
mencionadas nos textos e ndo estar exatamente ligada ao contexto da seguridade social: o
pronome singular “eu” apareceu 1586 vezes. A conclusdo que se infere ¢ que, por votarem
individualmente, muitas vezes os ministros € ministras repetem o pronome “eu’” para falar sobre
sua opinido ou sobre sua experiéncia. Parece 0bvio que, sendo individuais, os votos traduziriam
também opiniBes individuais, no entanto seria possivel haver uma preocupacao com o coletivo
e 0 uso do pronome no plural “nds” poderia estar mais evidente. Na contagem geral, “nds” foi

utilizado 689 vezes.

6.1.2 Participagdo dos ministros e ministras

Atraves da contagem de palavras também foi possivel analisar a participacdo dos
ministros e das ministras através da citacdo de seus nomes. A citagdo do nome de um ministro
se da de diferentes formas: todos os participantes sdo listados na ementa e no extrato de ata e
as falas também s&o registradas separando-se por ministro. Além disso, eles ainda se
mencionam durante os votos, uma vez que eles dialogam quando a discussdo se da em plenario.
Por fim, também ha a mengéo aos ministros e ministras sempre que eles citam precedentes do

préprio Tribunal, seja dentro do relatério ou para embasar suas decisoes.
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Depois de quantificar a mengdo aos nomes de cada um dos ministros que participaram
das acOes e recursos analisados, o gréfico ficou desta forma:

Grafico 2 - Mengdes aos ministros e ministras

Mengoes aos Ministros e Ministras
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Fonte: MAXQDA/A autora

O ministro Marco Aurélio é o participante mais ativo em termos de mencdo, seguido
por Luis Roberto Barroso e, com uma consideravel distancia, Carmen Llcia. Apesar de Barroso
ser um ministro relativamente novo no Tribunal (foi nomeado em 2013), a alta taxa de mencdes
ao seu nome é explicada pelo fato de ele ter sido o relator de um recurso com um dos acordaos
mais longos: o RE 661256, sobre desaposentacdo, que tem 348 péaginas. Ele foi vencido pelo
ministro Dias Toffoli, contudo, por ser o relator, seu nome foi citado diversas vezes pelos
demais participantes da votacao.

O ministro Marco Aurélio, contudo, é sempre muito participativo. Ele tem um certo
namero de relatorias e € mencionado como voto vencido em diversos outros casos. No total,
foram 27 acOes e recursos com participagdes suas (sendo 4 relatorias e 23 votos vencidos) em
52 casos de acordo com a analise do codigo “Ministros”. Nesta pesquisa, ele foi o0 ministro com
a maior participacdo e, na maioria das vezes, elaborando um voto que ia de encontro ao voto
vencedor. Carlos Ayres une-se a ele com uma consideravel participacdo (9), mas um grande

numero de votos vencidos (8).
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Gréfico3 - Frequéncia de codigos "Ministros"

Frequéncia de participacao de Ministros

o Marco Aurélio 27
Min. Ricardo Lewandowski 10
Carlos Agres Britto 9
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Roberto Barroso M 5
Rosa Weber 3
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Fonte: MAXQDAV/A autora

O grafico acima foi elaborado a partir da frequéncia dos codigos usados para marcar
cada vez que um ministro ou ministra relatou ou teve voto vencido nas decisdes. Vé-se a
disparidade de participagdo do ministro Marco Aurélio. Na outra ponta, a menor participagdo
de ministros como Moreira Alves ou Sepulveda Pertence se traduz no recorte de periodo e de
acOes analisadas: eles contribuem apenas com as a¢cdes mais antigas.

Ministros com grande participacdo, Ricardo Lewandowski (10), Dias Toffoli (9),
Carmem Lucia (9) e Gilmar Mendes (9) tém maior relevancia na construcéo da jurisprudéncia
sobre o tema uma vez que tém um maior nimero de relatorias vencedoras. Contudo, destaca-se
a participacdo do ministro Gilmar Mendes na formulacdo da politica publica de seguridade
através do STF uma vez que ele foi responsavel por oito relatorias vencedoras, enquanto 0s
demais venceram seis cada um. No total, os quatro somam vinte e seis (50% do total da analise)
relatorias.

O que conecta esses quatro ministros com maior participa¢do na construgdo dos votos
vencedores sdo seus curriculos. Todos 0s quatro tém experiéncia na advocacia publica e/ou na
politica. No caso do Ricardo Lewandowski, ele passou pela magistratura, mas advindo da
advocacia através do quinto constitucional e também ocupou cargos politicos em S&o Paulo.

Gilmar Mendes e Dias Toffoli foram indicados quando estavam ocupando a posicao de

advogados-geral da Unido (AGU) e isso foi motivo de criticas pela opinido publica. Na época
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da indicacéo do Gilmar Mendes, Oliveira (2011, p. 100) relembra de uma opinido interessante
publicada em jornal:

Na ocasido de sua homeacdo o jornal O Estado de S. Paulo (23 abr. 2002) publicou
noticia em que afirmava: ‘de perfil contestador e ligado ao governo, Mendes deve ter
constantes discussdes com o presidente do STF, Marco Aurélio Mello, que,
frequentemente, vota contra os interesses do Executivo’.

Os achados mostram como a previsao estava correta, pelo menos no sentido das
votacdes. Gilmar Mendes demonstrou tendéncia de ir em direcdo oposta a Marco Aurélio, em
uma postura mais pragmatica, respeitando as decisdes do governo, como serd melhor explicado
na andlise do contetdo das decisdes. No entanto, ja é possivel argumentar que a participacdo
ativa destes quatro ministros com curriculo de participacdo na politica e na advocacia publica
(com atencdo especial a Gilmar Mendes e Dias Toffoli por serem terem sido chefes da AGU)
contribuiu para uma tendéncia de protecdo da politica publica de seguridade social elaborada
pelos governos federais. Confirma-se, assim, o argumento de Oliveira (2011) sobre a influéncia

da carreira na tomada de decisdo no STF.

6.1.3 Emendas constitucionais mais discutidas

Taylor e Da Ros (2008) observaram que durante o Governo Lula houve uma diminuicao
da judicializacdo de ADIs como tatica para a oposicdo comparativamente ao Governo FHC.
Como descrito anteriormente nesta tese, a EC 20/98 foi discutida, formulada e aprovada durante
0 periodo de 1995 a 1998 dentro do mandato de FHC. Enquanto a EC 41/03 foi discutida,
formulada e aprovada no primeiro ano do Governo Lula. A diferenca da judicializacéo entre as
emendas fica demonstrada também no grafico abaixo que aponta a frequéncia de mencgoes as

emendas sobre temas de seguridade social e do préprio texto original nas decisfes analisadas.
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Gréafico4 - Frequéncia do cddigo Emendas Constitucionais

Constituicao e alteragoes
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Fonte: MAXQDA/A autora

A diferenca € que nesta pesquisa também foram incluidos os recursos extraordinarios
gue eventualmente também citavam algum problema relacionado a interpretacdo de algumas
dessas emendas. Interessante perceber que os recursos em controle difuso ndo questionam
necessariamente uma emenda constitucional, mas versam sobre problemas na aplicabilidade da
politica publica. Seja por causa da forma de interpretagdo de um determinado agente (estados,
municipios, institutos de previdéncia, Agéncia Nacional de Saude) que pode ser encarada como
inconstitucional, seja por causa de interpretacdo criada por jurisdicionados que buscam por um
beneficio melhor do que aquele oferecido pelo Estado.

De toda forma, as alteracdes realizadas pelas emendas ao longo do tempo também
contribuem para o cenario de judicializacdo, como ja afirmado no terceiro capitulo, uma vez
que oferecem brechas de interpretacdo duvidosa as quais terminam por serem resolvidas pelo

Poder Judiciario.

6.2 ANALISE DO CONTEUDO DAS DECISOES

Em sua pesquisa, Taylor (2008) analisou a saliéncia do tipo da politica publica
judicializada, a qual era medida a partir de como 0s custos e 0s beneficios da politica publica
sdo espalhados. Para a previdéncia, Taylor entendeu que os beneficios sdo distribuidos e os
custos concentrados. Ele percebeu que houve uma resposta legalista forte a esse tipo de politica

publica ja que:
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quando o 6nus de politicas publicas amplas é bastante concentrado a tendéncia é que
haja mais acGes judiciais, independentemente da matéria da politica, dado a sua
saliéncia aos potenciais litigantes e aos incentivos fortes para acdo coletiva. [...] Os
exemplos da reforma previdenciaria sugerem que as politicas do tipo Il tendem a
produzir ativagdo significante das cortes. Os litigantes foram capazes de usar o0 STF
com algum efeito positivo na analise sobre a reforma feita por FHC (TAYLOR, 2008,
pag. 62).

O capitulo trés discutiu o excesso de politicas pablicas constitucionalizadas e uma das
consequéncias desse fato que € a inser¢do do Judiciario no processo decisorio de politicas que
deveriam ser decididas pelos demais poderes. A constituigdo originalmente trouxe um conjunto
de direitos amplos e pouco pragmaticos, o Estado se viu obrigado a reformular politicas
relacionadas a administracdo e, também, carreira dos funcionarios publicos e previdéncia
(BRESSER-PEREIRA, 2000). A previdéncia passou por reformulagfes mais vezes e isso
trouxe uma demanda de a¢des ao Judiciéario.

Dentre as acdes escolhidas sob o tema “seguridade social” para serem analisadas, sem
duvida a maior parte versa sobre a previdéncia social (regime geral ou préprios). De acordo
com dados do STF (BRASIL, 2020c), os processos sobre direito previdenciario correspondem
a 6,62% de todos os processos tramitando na Corte, enquanto que direito a satde fica com
apenas 0,15%. Nesta pesquisa, 47 das 52 acOes selecionadas correspondem a algum assunto
relativo a previdéncia. Sabe-se que temas que envolvam salde sdo muito judicializados
também, mas aparentemente ndo atingem o STF tanto quanto aposentadorias e pensfes. Quanto
a assisténcia social, o beneficio de assisténcia constitucionalizado é o de prestacdo continuada
(BPC) e é administrado pelo INSS de forma semelhante aos beneficios previdenciarios. A
diferenca é que ndo é necessaria a contribuicao.

O beneficio de prestacdo continuada é a politica constitucionalizada de assisténcia social
brasileira mais tradicional. Assim, para a pesquisa, 0s recursos e a¢des que versaram sobre ele
dizem respeito & assisténcia social. Novamente, ndo sdo tantos recursos nem agdes quando
comparados a previdéncia. Na verdade, a pesquisa encontrou um RE com julgamento de mérito
(0 587970) e a ADI 1232-12 que formou a jurisprudéncia do Tribunal sobre o tema. No entanto,
a ADI ndo impugna diretamente nenhuma emenda, um dos critérios da pesquisa. Por ter
formado a jurisprudéncia do Tribunal sobre o tema, ela foi incluida mesmo assim.

Portanto, a primeira conclusdo €é que existem mais a¢des e recursos sobre previdéncia

social dentro do tema seguridade social no STF. O que corrobora com os dados apresentados

% A ADI 1232-1 impugna o §3° do art. 20 da Lei 8.742 de 1993 (LOAS) o qual define o limite de ¥ do salario
minimo per capita como renda maxima da familia para comprovacéo da hipossuficiéncia.
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pela propria corte. A salde é um tema importante também, mas por causa do desenho de
pesquisa escolhido, dentre os casos selecionados, apenas um RE (581488) versa sobre normas
relacionadas ao SUS e os RE 573540 e 597064 que trataram sobre a proibicdo de contribuicao
estadual relativa a prestacéo de servigos da saude a funcionarios publicos. No entanto, isso se
d& também por causa da escolha metodoldgica de analisar acbes diretas que desafiaram
emendas constitucionais e pela escolha da janela de tempo entre 2005 e 2018 como limite de
analise para temas de repercussdo geral. E possivel que outras acdes destes temas existam,
contudo ndo se encaixaram nos parametros escolhidos para delimitacdo dos casos.

Quanto a anélise sobre as consideracgdes feitas pelo STF em suas decisdes, Kapiszewski
(2011, p. 491) concluiu que, dentre os casos de matéria econdmica (aos quais se inserem os de
previdéncia) analisados por e¢la, “os ministros brasileiros pesaram todas as considerag¢des
conectadas a tese do equilibrio tatico e da forma que fizeram (favorecendo as abordagens
pragmatica e principled do processo decisorio) afetou tanto a dire¢do quanto a intensidade dos
julgamentos”.

Nesta pesquisa, as decisbes foram analisadas de acordo com as consideragdes descritas
por Kapiszewski (2011) em busca de compreender qual delas teve maior preponderancia em
cada um dos acérddos. Os resultados encontrados quanto a frequéncia de todos os codigos

relativos as consideracfes foram os seguintes:

Gréfico 5 - Frequéncia das consideracBes de acordo com analise

Consideracoes

Pragmatico (economia) 51,9%

Support-building 19,2%

Deferential 11,5%

Self-protective 11,5%

Preference-driven . 1,9%

0% 7% 14% 21% 28% 35% 42% 49% 56% 63%

Fonte: MAXQDA/A autora

No entanto, compreende-se que, na construgdo dos votos, 0s ministros utilizam-se de
argumentos juridicos para fundamentar suas decisdes. Portanto, a consideracdo do tipo

principled pode n&o ser tdo relevante para explicar a motivacao dos julgadores. Como a teoria
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afirma, a norma é importante para o processo decisorio, mas sozinha explica pouco. Por tanto,
o grafico foi reeditado sem a consideragdo principled para uma melhor visualizacdo do peso

das demais consideracGes na analise.

Gréfico 6 - Frequéncia das considerac@es de acordo com analise (exceto cédigo principled)

Consideracoes

Pragmatico (economia) 67,5%

Support-building 25,0%

Deferential 15,0%

Preference-driven . 2,5%

0% 7% 14% 21% 28% 35% 42% 49% 56% 63% 70%

Fonte: MAXQDA/A autora

Percebe-se o avango proporcional da consideracao “pragmatica” que ganha um contorno
mais relevante quando se retira a consideracao principled da frequéncia. Se separarmos as a¢oes
que tém como tema salde e assisténcia®’, os resultados sio um pouco diferentes. Neste caso, s6
é possivel colocar em gréafico a totalidade de codigos utilizados.

Os cddigos mais relevantes destacados nas duas acles de temas de assisténcia social
aparecem, conforme gréfico abaixo. E possivel ver que as decisbes analisadas apresentaram,
cada uma, um caréater preponderante diferente. A ADI 1232 foi considerada de tipo deferential,
jaque o STF determinou que a legislativo é o 6rgdo competente para decidir sobre os critérios
de garantia do beneficio de prestacdo continuada. Ja o RE 587970 foi considerado como
preponderantemente do tipo support-building, uma vez que o STF entendeu que estrangeiros
também tém o direito de receber o mesmo beneficio, apesar da lei ndo os incluir como
beneficiarios.

Os demais cddigos observaveis no grafico informam que Marcos Aurélio e Nelson
Jobim foram os ministros relatores e/ou que definiram o voto vencedor. O primeiro cédigo
(constituicao) foi utilizado para observar se o texto discutido era um texto original de 1988 ou

um texto alterado pelas emendas, neste caso, ambas as a¢Oes trataram de textos originais.

27 Como a maior parte das acdes analisadas sdo de previdéncia, os resultados isolados deste tipo de direito ndo se
diferem do resultado geral.
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Gréfico 7 - Frequéncia de cédigos em decisdes de assisténcia social

Codigos mais relevantes em Assisténcia Social

Constituicdo e alteracdes\Constituicdo 1988 (original) 33,3%
Consideracdes\Support-building 16,7%
Considera¢oes\Deferential 16,7%
Ministros\Marco Aurélio 16,7%
Ministros\Nelson Jobim 16,7%
0% 4% 8% 12% 16% 20% 24% 28% 32% 36%

Fonte: MAXQDAV/A autora

Em temas relacionados & salde, foram analisadas trés acdes. E possivel ver que o
argumento pragmatico esta mais presente. As acfes foram mais complexas e trouxeram um
debate interessante entre os ministros, por isso, foi possivel observar uma variedade de
consideracOes nas decisdes. As agdes versavam sobre a necessidade de restituicdo ao SUS de
valores correspondentes a tratamentos ofertados a pacientes com planos de salde; a
possibilidade de utilizacdo de acomodacdes/tratamentos melhores no SUS pagando-se a
diferenca de modo particular e da possibilidade de cobranca extra por plano de salde ofertado
a servidores estaduais.

Os ministros Gilmar Mendes e Dias Toffoli tiveram maior participagdo nesses casos.

Gréfico 8 - Frequéncia de cddigos em decisbes de salde

Codigos mais relevantes em Saide

Considera¢des\Pragmatico (economia)
Consideragdes\Support-building

Partes\Executivo

Constituicdo e alteragdes\Constituicdo 1988 (original)
Ministros\Min Gilmar Mendes
Consideragbes\Principled
Partes\Jurisdicionados/Autores ADI
Consideracbes\Preference-driven

Ministros\Dias Toffoli
0% 2% 4% 6% 8% 10%  12% 14% 16%  18% 20%

Fonte: MAXQDAV/A autora
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Para explicar melhor cada uma das consideracOes e a relevancia delas para a tese da pesquisa,
cada codigo seré discutido particularmente nos proximos topicos.

6.2.1 Pragmético

Esta categoria comportou argumentos dos acordaos que transpareciam a preocupacao
do Tribunal com as consequéncias econdmicas da decisdo. Diversos segmentos do texto
indicavam que havia um cuidado ao decidir por causa das consequéncias econémicas da
producdo legislativa do Tribunal.

Alguns trechos mostravam explicitamente a preocupacao com os recursos limitados dos
gestores, como, por exemplo, a fala do Min. Gilmar Mendes em seu voto no RE 597064 que
tratava sobre ressarcimento ao SUS pelas operadoras privadas de salde:

S0 essas questdes que se colocam e que levam a distor¢des, evidentemente. Quando
a gente debate isso também - e todos temos tido essa experiéncia - sobre o direito a
salide, vemos todas as queixas que se fazem, talvez muito justamente, em relagdo ao
pagamento da tabela SUS; mas, certamente, nenhum gestor o faz por maldade. Faz-se
diante da insuficiéncia de recursos, vis-a-vis aos desafios: Tantas pessoas utilizando
0 SUS (RE 597064).

Em outros casos, a preocupacdo esteve mais implicita e atrelada a outras decisdes
anteriores que demonstraram o respeito do STF as politicas publicas do Executivo. Como no
exemplo: “Incide contribui¢do previdenciaria sobre os rendimentos pagos aos exercentes de
mandato eletivo decorrentes da prestacdo de servigos a Unido, a estados e ao Distrito Federal
ou a municipios apds o advento da Lei n° 10.887/2004, desde que ndo vinculados a regime

proprio de previdéncia”. Neste trecho do acérdio do RE 626837, o Tribunal considera
constitucional a norma federal e reafirma apenas o que os poderes eleitos definiram através
dela. Por outro lado, por ser uma exigéncia de contribuigdo previdenciaria, nota-se que significa
maior capacidade de arrecadacdo para o fisco federal.

Outro ponto relevante da analise é que foi observado que o STF, em disputas entre 0
governo federal e governos estaduais, da preferéncia ao governo federal. Tem-se como exemplo
o fixado pela ADI 3138, que analisou a constitucionalidade de um dispositivo da EC 41/2003
0 qual determinava aliquota minima de contribuigdo previdenciaria para os regimes proprios.

O STF entendeu ao final que:
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“a norma que fixa aliquota minima (contribuicdo dos servidores titulares de cargos
efetivos na Unido) para a contribuicdo a ser cobrada pelos Estados, pelo Distrito
Federal e pelos Municipios de seus servidores, para o custeio, em beneficio destes, do
regime previdenciario de que trata o art. 40 da Constituicdo da Republica ndo contraria
o0 pacto federativo ou configura quebra de equilibrio atuarial”.

Nesse exemplo, o STF manteve a limitagdo a liberdade de decisdo dos estados e
municipios imposta pela EC 41/2003 que foi pensada e formulada pelos poderes eleitos
federais. A politica social prevista pela constituicdo define competéncias para a Unido e os
estados e municipios. Quando ha incerteza sobre de quem seria a competéncia para
regulamentar uma determinada politica, 0 caso pode ser levado ao STF para que ele decida.
Oliveira (2012) afirmou que o STF, em disputas sobre politica social entre estados e 0 Governo
Federal, tende a atribuir competéncias ao Governo Federal e isso foi observado nos casos aqui
analisados também.

Dialogando com a teoria (OLIVEIRA, 2011; TAYLOR, 2008; KAPISZEWSKI, 2011),
a analise confirma que o STF tem um papel relevante e predominante na amostra de proteger e
validar a politica publica elaborada pelos poderes Executivo e Legislativo. Quanto aos temas
de seguridade social, especialmente previdéncia social, o STF age, principalmente,
corroborando as decisfes dos poderes majoritarios preocupado com as consequéncias sob o
orcamento. Reforca-se que Kapiszewski (2011) conclui no mesmo sentido: 0 modo pragmatico
de raciocinio judicial é o mais utilizado pelo STF em temas que envolvem o orgcamento publico

federal.

6.2.2 Principled

Esta categoria reuniu 0s argumentos decisorios que respeitam precedentes ou o texto
literal da norma. A lei é sempre usada para dar suporte as decisdes de tribunais de uma maneira
ou de outra. Contudo, quando o acérddo menciona jurisprudéncia do STF ou a letra da lei para
ndo conceder ou conceder o que esta sendo pedido (ou até para ndo julgar o assunto), percebe-

se que a lei teve maior importancia para a decisao dos ministros e ministras.
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A andlise revelou uma tendéncia interessante, especialmente em recursos
extraordinarios. A pesquisa selecionou apenas REs com repercussio geral?® reconhecida, por
isso, foi possivel observar que alguns REs foram recebidos apenas para reafirmar jurisprudéncia
e, assim, fazer norma contra todos (consequéncia da repercussdo geral), evitando que casos
idénticos chegassem novamente ao Tribunal e decidindo todos os casos de mesmo tema
distribuidos pelo Brasil.

Algo semelhante ao que a Suprema Corte Americana faz para reforcar seus precedentes.
Ela utiliza-se do certiorari ou cita seus proprios precedentes nas suas decisdes para forcar cortes
inferiores a seguir (compliance) o stare decisis (SEGAL, 2011).

A andlise que se faz dessa estratégia é que o STF usa uma consideracdo aparentemente
do tipo principled, porque fixada em jurisprudéncia, mas também é uma estratégia que traz
praticidade, porque facilita a decisdo de diversos recursos ao mesmo tempo e este € o argumento

usado por eles ao votar. Como no exemplo do RE 580871:

Repercussdo Geral. Aplicabilidade. 4. Questdo de ordem acolhida para reconhecer a
repercussdo geral, reafirmar a jurisprudéncia do Tribunal, negar provimento ao
recurso, autorizar a devolugdo aos tribunais de origem dos recursos extraordinarios e
agravos de instrumento que versem sobre o mesmo tema, autorizando as instancias de
origem a adotar procedimentos do art. 543-B, §3°%°, do Cddigo de Processo Civil.

Por causa desta tendéncia observada em pelo menos dez recursos nesta pesquisa, todos
com data ap6s 2005 (ano que o regimento interno do STF comecou a julgar usando a
repercussao geral), a consideracdo do tipo principled teve grande impacto. A argumentacédo do
tipo “reconhecer a repercussio geral para reafirmar a jurisprudéncia” tem também um caréater
diverso que pode ser pragmatico, deferential ou até self-protective. Por isso, o fato da
consideracdo de tipo principled ser a mais observada, ndo quer dizer que a lei seja prioridade
para o STF necessariamente. A jurisprudéncia reafirmada tem um carater préprio.

Por outro lado, vale salientar novamente que a utilizacdo de argumentos juridicos por si
sO ndo indica uma orientacdo comportamental legalista. Faz parte do proprio procedimento, ou
seja, das regras do processo e do agir judicial®®, a necessidade de vinculacéo da decisio a uma

fundamentacdo que pode ser inspirada na lei ou na jurisprudéncia (principalmente). O espago

28 A repercusséo geral foi definida no terceiro capitulo.

29 O dispositivo citado orienta os tribunais inferiores ao STF a julgarem todos os recursos que estavam sobrestados
como “prejudicados” ou oferecer retratagao.

30 CF, Art. 93, IX - todos os julgamentos dos 6rgdos do Poder Judiciario serdo puablicos, e fundamentadas todas
as decisdes, sob pena de nulidade, podendo a lei limitar a presenca, em determinados atos, as proprias partes e a
seus advogados, ou somente a estes, em casos nos quais a preservacdo do direito a intimidade do interessado no
sigilo ndo prejudique o interesse publico a informacao.



90

de analise do comportamento se encontra no momento de definir qual norma ou qual
jurisprudéncia sera escolhida para ser aplicada ao caso concreto. A frequéncia de recursos
aceitos com repercussdo geral para reafirmar jurisprudéncia do tribunal que, por sinal, ttm a
tendéncia de corroborarem com as politicas dos poderes eleitos mostram que a consideracgéo do

tipo principled néo é utilizada em um carater puramente legalista.

6.2.3 Support-building

Argumentos do tipo support-building demonstram uma preocupac¢do com a opinido
publica ou com algum aspecto importante para a sociedade, mesmo que a decisdo traga
consequéncias econdmicas gravosas. Os acorddos demonstraram ter consideragdes deste tipo,
principalmente em defesa do conjunto de direitos dos funcionarios publicos, o que estabelece
uma conexao com a consideracdo do tipo self-protective. Contudo, algumas agdes foram
destaque por trazerem temas sensiveis para a sociedade e por apresentarem uma resposta
afirmativa do STF.

Os dois temas com maior possibilidade de gerar comogéo na sociedade que estéo entre
as decisdes analisadas sdo a licenca adotante (no caso de funcionérias publicas) e a licenga
maternidade (do regime geral). No RE 778889, funcionarios publicos pediam que o prazo de
licenca adotante fosse equiparado ao prazo de licenca maternidade, ao que o STF respondeu
dizendo que: “os prazos da licenca adotante ndo podem ser inferiores aos prazos da licencga
gestante, 0 mesmo valendo para as respectivas prorrogacdes. Em relacdo a licenca adotante,
nao ¢é possivel fixar prazos diversos em fun¢io da idade da crianga adotada”. Durante o voto de
relatoria do ministro Roberto Barroso, ele ainda fala de como criangas adotadas precisam de
tempo de qualidade com seus pais para que se adaptem a nova familia.

O outro acdrdéo de destaque foi o da ADI 1946 que entendeu como inconstitucional a
interpretacdo dada a EC 20/1998 de que o beneficio de licenca maternidade deveria ser incluido
na logica do teto de beneficios. O voto versou, inclusive, sobre a discriminagdo que as mulheres
ja sofrem e que sofreriam muito mais caso isso fosse implementado, uma vez que as empresas
teriam que arcar com qualquer diferenca salarial que ultrapassasse o teto dos beneficios do
INSS. Sydney Sanches foi o ministro relator do acordao e afirmou que ndo seria “crivel que o
constituinte derivado, de 1998, tenha chegado a esse ponto na chamada Reforma da Previdéncia

Social, desatento a tais consequéncias.”
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Ambas as decisfes trouxeram como consequéncia mais gastos ao governo, mas neste
tipo de consideracdo, Kapiszewski (2011) afirma que a necessidade do tribunal de construir
uma base de apoio publico prevalece. Tomar uma decisdo que incentiva apoio publico tem
como consequéncia um maior empoderamento das cortes, pois traz legitimidade. “Os juizes
acreditam nisso e eles se importam em influenciar isso” (HELMKE; STATON, 2009, p. 29)
Significa que esse tipo de decisdo serve, também, para manter um equilibrio, uma vez que se
eles apenas decidissem em favor do governo, perderiam a credibilidade entre os jurisdicionados
e deixariam de ser provocados a decidir sobre politicas publicas (ja que apenas o governo €

vencedor), consequentemente, perderiam poder.

6.2.4 Deferential

Quando o Tribunal fez reveréncia a um outro bra¢o do poder em sua decisdo, aquele
argumento foi marcado como deferential, ou seja, o0 STF declinou de sua competéncia de
resolver a questdo para afirmar a competéncia do Executivo e/ou do Legislativo. Em situacGes
estratégicas em que o STF foi chamado a criar lei, mas que as consequéncias daquela decisao
poderiam ser muito gravosas e ndo haveria algum beneficio para o Tribunal (do tipo support-
building ou self-protective) a melhor saida foi deixar a cargo do legislativo ou do executivo
para decidir sobre aquele tema.

Exemplo mais importante dentre os casos analisados é o do RE 661256 que perguntava
ao STF se o processo de desaposentacdo seria constitucional. Desaposentagdo foi um termo
criado por juristas para explicar o processo em que uma pessoa aposentada que continua
trabalhando poderia cancelar sua aposentadoria para requisitar beneficio novo e melhor, sem
ter que devolver as parcelas ja recebidas.

O voto do relator original (Roberto Barroso) dizia que seria possivel, mas de maneira
limitada e criava um longo mecanismo para que o INSS pudesse executar a decisdo. Contudo,
o ministro Dias Toffoli elaborou voto que se tornou o vencedor sob o argumento de que “ainda
que existisse alguma davida quando a vinculacéo e ao real sentido do enunciado normativo
previsto no art. 18, 8 2° da Lei n°® 8.213/91, o qual impede se reconheca a possibilidade da
desaposentacédo, na espécie cabe a aplicagdo da maxima juridica in dubio pro legislatore.” Ou

seja, segundo ele, mesmo que houvesse divida sobre a possibilidade juridica do instituto da
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desaposentacéo, o legislador é quem deveria dirimir essa duvida encerrando a disputa no Brasil
inteiro.

Essa decisdo se conecta com o resultado da andlise sobre a participacdo dos ministros e
ministras. Dias Toffoli, ex-AGU, foi um dos ministros que mais atuaram na construcdo da
jurisprudéncia sobre o tema e, como se V&, a postura dele € de reveréncia aos demais poderes.
Contudo, esta postura de respeito aos papeis das instituicGes transparece também uma
preocupacdo com as consequéncias das decisdes sobre o orcamento ou sobre a politica. Por
isso, a teoria do tactical balancing account (KAPISZEWSKI, 2011) afirma que cortes
superiores usam um conjunto de consideragdes ao decidir. Depois de analisar como essas
consideracOes variam, podemos dizer se (e como) a corte desafia as decisdes do governo ou as

confirma.

6.2.5 Preference-driven

O argumento construido para a decisdo é entendido como preference-driven quando o
ministro relator do voto vencedor deixa claro sua posi¢do ideoldgica relativa ao caso no seu
voto e, consequentemente, na decisdo final. Nas acOes analisadas, poucos votos marcaram
posicao ideoldgica mais claramente, mas a posicdo pessoal é marcada de maneira geral durante
0s debates.

Um exemplo dessa consideracdo foi observado no voto do Gilmar Mendes no RE
597064 em que ele diz:

Gostaria de pontuar alguns aspectos muito relevantes. Toda essa crise que afeta esse
chamado Estado do bem-estar social, nunca o tivemos de forma plena no Brasil, mas
ha um programa normativo na Constituicdo nesse sentido. Mas estamos vendo, no
mundo todo, onde ele ja se implementou de maneira muito mais efetiva, e tudo isso
passa por uma grave crise.

O RE trata sobre ressarcimento ao SUS pelas operadoras de salde e, em seu voto,
Gilmar Mendes faz um aparte para falar sobre a crise do Estado de bem-estar social que,
segundo ele, o Brasil nunca teve. Por isso, ele vota em entender como constitucional o
ressarcimento para manutencdo e financiamento do SUS. Demonstrando uma inclinagdo a
defesa de um Estado garantidor.

Este tipo de consideracdo é mais sutil que algumas outras, mas com a analise do

contetdo das decisfes e levando em consideragdo outras variaveis, como por exemplo o
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curriculo dos ministros (OLIVEIRA, 2011), é possivel notar tendéncias pessoais de votos. Em
uma pesquisa sobre o posicionamento individual dos ministros, seria possivel relatar mais, mas

este ndo foi o objetivo da pesquisa.

6.2.6 Self-protective

O Tribunal apresenta a tendéncia de proteger sua categoria (juizes) ou funcionarios
publicos de maneira geral quando o tipo de consideragdo self-protective faz parte do argumento
decisorio. Como o principal tema discutido em todos os casos analisados foi previdéncia social
e muitos versaram sobre a previdéncia dos funcionarios publicos, foi possivel perceber uma
tendéncia de defesa desta categoria por parte do STF.

Um exemplo recorrente foi a reafirmacdo da jurisprudéncia que entende que as
vantagens oferecidas aos servidores da ativa devem ser estendidas aos inativos, caso eles se
encontrem dentro das regras da paridade®. Foram varias as tentativas dos mais diversos regimes
proprios de ndo estender as vantagens aos servidores inativos e, em todas elas que foram

desafiadas no STF, os servidores terminaram vencedores.

ii) nesses casos, a extensdo alcanga os servidores que tenham ingressado no servigo
publico antes da publicacdo das Emendas Constitucionais n° 20/1998 e 41/2003 e se
aposentado ou adquirido o direito a aposentadoria antes da EC n°® 41/2003; iii) com
relagdo aqueles servidores que se aposentaram ap0s a EC n° 41/2003, deverdo ser
observados os requisitos estabelecidos na regra de transicdo contida no seu art. 7°, em
virtude da extin¢do da paridade integral entre ativos e inativos contida no art. 40, § 8°,
da CF para os servidores que ingressaram no servigo publico ap6s a publica¢do da
referida emenda; iv) por fim, com relacdo aos servidores que ingressaram no servigo
publico antes da EC n° 41/2003 e se aposentaram ou adquiriram o direito a
aposentadoria ap6s a sua edicdo, € necessario observar a incidéncia das regras de
transicao fixadas pela EC n° 47/2005, a qual estabeleceu efeitos retroativos a data de
vigéncia da EC n° 41/2003.

A compreensdo é complicada, porque as diversas emendas se sobrepdem e criam
confusdes juridicas. O STF teve que resolver essas confus@es e decidiu em favor do pleito dos
servidores em diversas oportunidades. Em nota de rodapé, Kapiszewski (2011, p. 479) entende
que também seria um movimento de autoprotecdo a decisdo onde explicitamente os juizes
demonstram preocupagdo com o “caos” que, eventualmente, ndo corroborar uma politica

publica econdmica poderia trazer.

3L A EC 41/2003 encerrou o direito a paridade, mas ha normas de transicdo que sdo aplicadas pela EC 47/2005.
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No caso de um comentério desse tipo, a preocupacao esta relacionada as consequéncias
que este caos traria para a imagem da corte. O STF tem a preocupacdo de ndo parecer
“inconsequente” ao julgar casos com consequéncias econdmicas graves para O QOVerno.
Portanto, é possivel entender que em decisbes como a do RE661256 que tratou sobre a
possibilidade de desaposentacdo, para além do argumento do tipo deferential e pragmatico

também existe uma prote¢do a imagem do Tribunal.

6.3. INFERENCIAS SOBRE AS HIPOTESES

Apds a analise dos dados acima, € possivel compreender que o STF age como validador
das politicas do Executivo e do Legislativo na maioria das vezes que ele é provocado sobre
seguridade social e leva em consideracdo diferentes argumentos para isso. Contudo, este ndo é
0 Unico papel exercido pelo Tribunal. Ele ainda pode ser protetor de direitos sociais
constitucionalizados ou agir em defesa do proprio Judiciario e de funcionarios publicos em
geral. Tudo isso dentro de um contexto institucional e respeitando regras procedimentais que
contribuem para tanto.

Por causa do desenho institucional brasileiro que apresenta um presidencialismo de
coalizdo e, também, uma longa constituicdo que versa sobre os mais diversos temas, cada vez
gue o governo tem a necessidade de modificar (por vezes, substancialmente) uma politica
publica social, ele precisa alterar a constituicdo. Entdo, o governo precisa do apoio de pelo
menos 3/5 do Legislativo para a votacdo das alteracBes ja que serd preciso alterar um texto
constitucional. E de se imaginar que o esforco politico para tanto é grande, entdo se o STF
agisse estritamente como defensor do texto constitucional originario, os demais poderes eleitos
teriam muita dificuldade em fazer com que as politicas publicas sociais acompanhassem as
mudancas da sociedade.

Por outro lado, por haver uma grande diversidade de normas nesta area, frequentemente
aparecem brechas ou complicagdes que sdo levadas ao judiciario e o STF também é chamado a
dirimir ddvidas. Nestes casos, o Tribunal tem a possibilidade de organiza-las e definir a
aplicabilidade das normas. Nesse momento, injusticas com grande custo social também podem
ocorrer e 0 STF age como o garantidor da constituicdo. Exemplo disso foi o beneficio de licenca
maternidade ter entrado na regra do teto previdenciario. E uma forma do Tribunal manter seu

papel contramajoritario esperado pela opinido publica.
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A andlise ainda trouxe uma outra revelacdo que se coaduna com a teoria sobre o
comportamento do Judiciéario brasileiro que, quando os interesses do judiciario ou de
funcionarios publicos estdo em questdo, o STF age como protetor desses interesses.
Especialmente apds as emendas constitucionais que alteraram a previdéncia dos servidores
publicos, o STF foi provocado diversas vezes. Em a¢fes em que os estados estavam litigando
contra servidores, o STF imp0s perdas aos estados da federacdo para garantir direitos dos
servidores estaduais.

Em concluséo, o STF exerce diversos papéis a depender do que estiver em jogo no caso
a ser analisado. Ele leva em consideracdo diversos fatores envolvidos (economia, opinido
publica, a norma, os demais poderes, preferéncias individuais dos ministros, privilégios da
carreira) para a tomada de decisdo. O resultado da decisdo pode interferir na politica pablica de
seguridade social proposta pelos poderes eleitos, ou criar uma proposta completamente nova,

ou, ainda, pode confirmar a politica definida pelos poderes eleitos.
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7 CONSIDERACOES FINAIS

O Brasil esté inserido em um contexto latino-americano de alternancia entre momentos
democraticos e momentos autoritarios. Com algumas diferencas, varios paises do continente
contam uma historia semelhante de periodos em que as instituicdes funcionam como uma
democracia, a qual é interrompida por um golpe e se inicia um periodo autoritario. O
comportamento dos judiciarios nestes novos movimentos democraticos expfe diversas
particularidades que sdo consequéncias destas marcas deixadas por este historico. Eles podem
ser pecas fundamentais no jogo do poder e contribuir para a construcdo de politicas publicas ou
podem ser isolados e ter menos poder de decisao.

Com o STF néo foi diferente. Durante o ultimo periodo autoritario brasileiro, entre
1964 e 1985, o judiciario brasileiro se tornou peca secundéria na politica nacional. Durante as
discussbes da nova constituicdo, os magistrados exerceram lobby para aprovacédo de diversas
mudancas estruturais da carreira e do sistema judiciario que fortaleceriam este ramo do poder.
O STF ganhou mais notoriedade com a nova constituicdo democratica e, também, aumentou
sua atuacdo politica. Os novos processos protocolados a cada ano subiram de cerca de 3 mil em
1988 para quase 130 mil no ano de 2006 (BRASIL, 2020c).

Com um cenério de hiper judicializacdo, foi necessario realizar uma reforma no sistema
judicial para desafoga-lo. Em 2004, a emenda constitucional de namero 45 foi aprovada e
trouxe um mecanismo que permitia ao STF criar precedentes obrigatdrios em recursos
extraordinarios. A repercussdo geral € um filtro de selecdo dos REs que s serdo julgados no
STF se apresentarem “questdes relevantes do ponto de vista econémico, politico, social ou
juridico, que ultrapassem os interesses subjetivos da causa”.

Este filtro de selecdo criado teria o objetivo de diminuir o nimero de processos
analisados pelo Tribunal. O nimero chegou a cair, mas o STF ainda recebe dezenas de milhares
de novos processos todos os anos. Por outro lado, a repercussdo geral cria precedente que
vincula as decisdes de todos os tribunais na mesma matéria e vincula também os demais
poderes. Por isso, uma decisdo em RE passou a ter poder de lei, assim como decisdes em ADISs.

As acdes de controle de constitucionalidade ainda sdo importantes instrumentos de
revisdo judicial. A constituicdo de 1988 trouxe maior diversidade para quem pode propor uma
dessas acOes. Antes dela, apenas o PGR tinha esse direito, hoje o art. 103 da constitui¢do elenca

nove grupos que tém esse poder e partidos politicos € um desses. Os partidos tém liberdade
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temaética, ou seja, podem propor acdes com qualquer contetido desde que obedeca aos critérios
de admissibilidade.

Para além de um contexto favoravel de liberdade judicial e mecanismos para acessar a
corte, a alta demanda de judicializagéo se explica também por causa do tamanho da constituicdo
brasileira. Sdo 250 artigos que versam sobre 0s mais variados temas, inclusive as regras da
seguridade social do pais, o que dificulta as escolhas dos governos relativas a economia. Por
causa disso, cada vez que um governo precisa alterar a politica pablica do pais sobre
previdéncia, beneficio de prestacdo continuada ou algo mais importante quanto a saude, eles
precisam de uma maioria qualificada no Congresso Nacional para aprovar uma emenda a
constituicao.

Esse esforco politico é grande, mas mesmo depois de alcancado, os governos ainda
precisam enfrentar batalhas judiciais que podem ocorrer por causa das mudancas ou por causa
de brechas deixadas pelo legislativo na nova lei. O STF tem o dever tedrico de proteger o texto
constitucional sempre que for provocado para isso. E nesse momento que ele pode ser
provocado a opinar sobre uma mudanca atraves de uma ADI ou através de um RE. As emendas
a constituicdo de numeros 20/98, 41/03 e 47/05 (reformas da previdéncia) foram alvo de varias
acOes e o Tribunal se viu na posicao de proteger a politica publica do governo, aceitando as
mudangas; ou proteger o texto da constituicdo original, rejeitando as mudancas.

Héa décadas pesquisadores tentam compreender e tentar prever o comportamento judicial
nas mais diversas matérias. Como método de pesquisa, existem alguns tipos de abordagens que
sdo consideradas classicas: legalista, atitudinal, estratégica, institucional entre outras. A
abordagem legalista entende que os juizes levam em consideracdo principalmente o texto
normativo ao decidir. Claro que a norma importa, mas o modelo atitudinal explica o
comportamento judicial baseando-se na ideologia dos juizes. Um juiz conservador tendera a
manter seu posicionamento conservador nos seus votos e o contrario é verdadeiro para juizes
progressistas. Por uma terceira via, a abordagem estratégica se preocupa em entender como 0s
juizes se comportam quando entendem que suas decisdes tém consequéncias. Eles podem estar
mais preocupados com os custos politicos das suas decisGes do que com suas ideologias. Por
fim, os institucionalistas fazem lembrar que as regras do jogo importam, ou seja, como as
instituicOes estdo desenhadas e dialogam vai fazer diferenca no comportamento judicial.

Pesquisas mais recentes utilizam os varios modelos em paralelo para compreender o
comportamento judicial que, na verdade, ndo pode ser explicado de uma Unica forma. A tese
do equilibrio tatico (KAPISZEWSKI, 2011) entende que 0s ministros de cortes supremas levam

em consideracdo diversos aspectos em todas as decisdes sobressaindo-se alguns em cada uma
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delas. Por tanto, é possivel categorizar alguns tipos de decisdo analisando quais foram as
consideragOes em evidéncia para a tomada de decisdo judicial em cada uma delas.

Kapiszewski (2011) definiu seis categorias: pragmatica, principled, support-building,
deferential, preference-driven e self-protective. Na espécie pragmatica, a tomada de decisdo
judicial levard em conta principalmente as consequéncias econémicas e politicas daquela
decisdo. A categoria principled tem como principal elemento de decisdo a letra da lei ou a
jurisprudéncia. O que a autora chama de support-building sdo decisdes em que 0s ministros
levaram em consideracdo a opinido publica antes de chegarem aos seus votos. A espécie
deferential percebe que os ministros respeitaram as competéncias dos poderes-eleitos deixando
que eles decidam o caso, por exemplo. As decisdes do tipo preference-driven sdo aquelas em
gue se observam a ideologia dos ministros servindo de argumento decisorio. Por fim, a espécie
self-protective retne decisdes em que é possivel notar uma protecdo a carreira judicial ou ao
aparelho do judiciario, até mesmo de servidores publicos.

Este trabalho quis entender qual o papel do STF na resolucéo dos litigios sociais apds
1988. A hipotese foi de que a depender das consideracdes realizadas pelos ministros, o STF
pode ter um papel de protetor da Constituicdo democratica de 1988 e seu projeto de sociedade;
ou de validador das politicas publicas propostas pelos Executivos, mesmo que elas alterem o
projeto constitucional. A pesquisa consistiu em reunir 0s recursos extraordinarios com
repercussdo geral reconhecida e mérito julgado com temas de seguridade social (previdéncia,
assisténcia e salde) e as acdes diretas de inconstitucionalidade de mesmo tema que desafiaram
as emendas constitucionais que modificaram as politicas publicas de seguridade social
constitucionalizadas. O préprio tribunal divulga uma lista com os temas de repercussdo geral
em seu website e esta lista foi utilizada para a selecdo dos casos. Aqueles que a época da coleta
tinham como tema beneficios previdenciarios, beneficio de prestacdo continuada e temas
envolvendo o SUS foram escolhidos.

Para a escolha das ADIs, o critério escolhido foi a norma questionada. As ADIs com
julgamento de merito até 2018 que desafiaram as emendas constitucionais que tratavam sobre
os temas de seguridade foram selecionadas. As emendas de numero 20/98 e 41/03, conhecidas
como reformas da previdéncia, foram as mais questionadas. A escolha pelo julgamento de
mérito se deu porque seria possivel realizar a analise do conteido das decisdes e, também, foi
uma deciséo sobre o recorte da pesquisa. Sabe-se que a ndo decisao e a decisdo monocratica
também tém consequéncias, mas é na decisdo de mérito transitada em julgado que se tem a

formacéo de precedente obrigatdrio. Entdo, € nela que o STF pode fazer lei contra todos.
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Ao final, a pesquisa encontrou 52 processos que se encaixavam nos parametros
escolhidos e analisou seu conteudo utilizando-se da técnica da analise de contetdo de Bardin
(2002) e da tese do equilibrio tatico de Kapiszewski (2011). O software escolhido foi o
MAXQDA 2020 por oferecer uma interface simples e mais acessivel.

Os cddigos definidos foram cada uma das seis consideracdes definidas pela tese do
equilibrio tatico; as emendas constitucionais que foram questionadas; os ministros que
relataram o acordao e aqueles que foram voto vencido e os argumentos dos litigantes. Depois
da definicdo dos cddigos, entendeu-se que seria mais relevante restringir a ementa e ao voto
vencido como trecho escolhido para anélise. Os demais votos servem para o debate, mas a
jurisprudéncia definida é sintetizada na ementa da deciséo.

A terceira fase da analise é a elaboracdo de inferéncias de acordo com os achados. O
STF age como validador das politicas do Executivo e do Legislativo na maioria das vezes que
ele é provocado sobre seguridade social. Foram encontrados principalmente argumentos
legalistas (principled) e pragmaéticos nos acérddos. A maior parte das acdes e recursos
analisados sdo de previdéncia social e contestam o préprio texto das reformas da previdéncia
ou, por causa das varias brechas deixadas pelas alteracfes, contestam injusticas e indefinicdes
criadas pelas reformas.

Os argumentos do tipo principled, contudo, sdo mais frequentes por razdes 6bvias. Os
juizes sdo obrigados a justificar suas decisGes e elas devem ser baseadas na lei e/ou na
jurisprudéncia principalmente. Portanto, a leitura de que este tipo de argumento transcreve uma
atitude de respeito a lei é falsa. A preocupacdo com o impacto no orcamento daquela deciséo,
tipo de consideracdo pragmatica, € mais significativa para a compreensao do papel do STF no
litigio social no Brasil.

Na maioria dos casos, 0 STF manteve as alteracfes dos poderes eleitos ou impediu a
construcdo de novos direitos, como por exemplo a construgédo da tese da desaposentacao que
foi afastada com um argumento do tipo deferential. Foi observado que em pelo menos 10 dos
recursos extraordinarios o STF reconheceu a repercussdo geral para reafirmar a sua propria
jurisprudéncia. Essa estratégia é interessante, ja que algumas teses foram criadas antes do filtro
da repercussdo geral e, agora, foram relembradas ja que é possivel criar lei e vincular os demais
tribunais aquela decisao.

Foi possivel notar argumentos que também se preocupavam com a opinido publica,
support-building, em casos sensiveis para a sociedade. A licenca adotante e a licenca
maternidade foram objeto de analise do tribunal em dois casos distintos. No RE 778889,

funcionarias publicas pediam que o prazo de licenca adotante fosse equiparado ao prazo de
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licenca maternidade, ao que o ministro Roberto Barroso, relator do caso, respondeu dizendo
que criangas adotadas precisam de tempo de qualidade com seus pais para que se adaptem a
nova familia.

A licenca maternidade em 1998 entrou no rol de beneficios que teriam que ser limitados
pelo novo teto constitucional de beneficios previdenciarios. A ADI 1946 contestou e requereu
que o Tribunal a excluisse desta lista, uma vez que as mulheres passariam a ter ainda mais
dificuldades de se colocarem no mercado. Caso uma mulher engravidasse, a empresa
empregadora teria que arcar com a diferenca salarial enquanto o INSS pagaria apenas o valor
até o teto. O voto que entendeu a mudanga como inconstitucional fala sobre a dificuldade das
mulheres no mercado e a importancia de o STF evitar ainda mais esta injustica.

Outra parte da pesquisa consistiu em uma analise por quantidade de palavras com a
possibilidade de ser gerada uma nuvem de palavras. Graficamente, a nuvem nos permite ter
uma ideia das palavras mais utilizadas nos textos analisados. Verificou-se que as palavras com
maior frequéncia e que estdo ligadas ao tema séo: “aposentadoria”, que esta presente em 26 dos
32 documentos (2816 vezes); “saude” que se faz presente em apenas 10 documentos (1656
citacBes). Apesar de ser citada com menor frequéncia (346 vezes), “assisténcia” aparece em 12
documentos. A palavra “social” se faz presente em 25 documentos e teve 2184 mencdes.
Palavras semelhantes a “aposentadoria” também tém alta frequéncia, como: “previdéncia”
(1600); “beneficio” (1724) e seus plurais (1067 ao todo).

Os nomes dos ministros e ministras também foram contabilizados. Marco Aurélio e
Roberto Barroso sdo 0s mais citados, contudo Barroso é muito frequente porque foi relator do
maior acordao analisado: 0 RE 661256, sobre desaposentacéo, que tem 348 paginas. O ministro
Marco Aurélio, por outro lado, tem grande participacdo apresentando votos contrarios. No total,
foram 27 acGes e recursos com participagdes suas (sendo 4 relatorias e 23 votos vencidos) em
52 casos analisados. Os ministros que mais contribuiram para construir a jurisprudéncia em
matéria de seguridade social neste periodo foram Gilmar Mendes, Dias Toffoli, Ricardo
Lewandowski e Carmem Lucia. Eles tém perfil curricular semelhante, pois todos tiveram
carreira na advocacia publica e/ou na politica e faz sentido que isso influencie na construcéo de
uma politica de prote¢do ao orgamento publico.

Finalmente, conclui-se que o STF pode exercer diferentes papéis a depender das
consideracdes levadas em conta na tomada de decisdo. O Tribunal age como validador das
politicas do Executivo e do Legislativo na maioria das vezes que ele é provocado sobre
seguridade social quando se preocupa com o or¢camento e quando respeita a fungdo dos demais

poderes. Por outro lado, ele ndo se preocupa com o orcamento quando mantém privilégios de
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funcionarios publicos e do préprio Judiciario. Eles também podem decidir preocupados com a
opinido publica e a imagem do Tribunal, nestes casos a preocupagdo com a economia perde
para a protecdo de direitos sociais.

Os custos para o STF séo altos e os ministros compreendem que o papel do Tribunal é
proteger a economia e evitar o colapso do sistema. Por causa do desenho institucional brasileiro
e, também, uma longa constituicdo que versa sobre os mais diversos temas, cada vez que o
governo tem a necessidade de modificar substancialmente uma politica publica social, ele
precisa alterar a constituicdo. Entdo, o Executivo precisa do apoio de pelo menos 3/5 do
Legislativo para a votacao das alteragdes. O esforco politico para tanto é grande, entdo se 0 STF
agir estritamente como defensor do texto constitucional originario os demais poderes eleitos
ficariam limitados em suas aces.

Na analise do papel que o STF tem sobre as politicas publicas de seguridade social,
compreende-se que as regras institucionais, a preocupagdo com o orcamento, o tipo de politica
(previdéncia geral ou prépria/satde/assisténcia) judicializada e a carreira dos ministros que
decidem atuam como os principais elementos no processo de tomada de decisdo do Tribunal.
O papel de protetor das politicas do governo pode ser o mais comum, mas ele também entende
que € preciso que as pessoas percebam que ha a possibilidade de ganhar uma disputa contra o
governo para manter uma boa imagem da instituigdo na sociedade.

De acordo com as conclusdes desse trabalho, quando recursos ou agdes tém como
objetivo criar um direito previdenciario ndo planejado pelo legislativo (desaposentacédo, por
exemplo) ou modificar substancialmente reformas realizadas pelo executivo, hd maiores
chances de eles serem rejeitados pelo STF. Enquanto que recursos ou agdes que buscam corrigir
pontos de uma reforma que prejudica uma minoria (como as mulheres na EC 20/1998) tém mais
chances de vitdria.

Acbes ou recursos que sejam promovidos por funcionarios publicos tendem a ter
respostas diversas comparadas aos beneficiarios do regime geral a depender da classe a que
estdo vinculados. Demandas do proprio judiciario tém mais chances de vitorias do que
demandas de funcionérios publicos estaduais. Alias, na disputa entre orcamento federal e
orcamento estadual, o STF tende a conceder vitorias ao orcamento federal.

Quanto aos ministros relatores, é possivel concluir que se o relator do caso for o ministro
Dias Toffoli ou Gilmar Mendes ha maiores chances de o Executivo sair como vencedor, ou
seja, a decisdo devera ser do tipo pragmatica por preocupacéo com a economia.

Trabalhos futuros podem ser desenvolvidos utilizando-se outros materiais com o

objetivo de extrair mais informacdo sobre as motivacdes dos ministros ao julgar, como, por
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exemplo, as sessOes televisionadas pela TV Justica, entrevistas em jornais e TV e entrevistas
com especialistas nas areas dos casos avaliados. Além disso, uma futura linha de pesquisa deve
problematizar também quest@es raciais e de género que influenciam no comportamento judicial.
As consequéncias de ter um judiciario majoritariamente branco e masculino, como o brasileiro,
deve intrigar um proximo trabalho, especialmente quanto as influéncias dessas relacGes na

revisdo de politicas publicas criticas para grupos minoritarios.
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RECURSO EXTRAORDINARIO. ADMINISTRATIVO. ESTADO DO MATO GROSSO
SERVIDOR PUBLICO. INEXISTENCIA DE DIREITO ADQUIRIDO DO SUL

A REGIME JURIDICO. BASE DE CALCULO DE VANTAGENS

PESSOAIS. EFEITO CASCATA: PROIBICAO CONSTITUCIONAL.

PRECEDENTES. IMPOSSIBILIDADE DE REDUCAO DOS

VENCIMENTOS. PRINCIPIO DA IRREDUTIBILIDADE DOS

VENCIMENTOS. RECURSO AO QUAL SE DA PARCIAL

PROVIMENTO. (563708, P. 1: 622)

Parte Ré
VALDEMAR RONCAGLIO

ESTADO DE SANTA
CATARINA

VALDEVINO STANG

ADAO DE FREITAS AMORIM
E OUTROS

109

Relatoria

ROBERTO BARROSO/DIAS
TOFFOLI

ALEXANDRE DE MORAES

MARCO AURELIO

CARMEM LUCIA



RE 563965

RE 564354

RE 572052

RE 573540

RE 575089

Direitos constitucional e administrativo. Estabilidade MARIA AURELIA MORAES DE
Financeira. Modificagdo de forma de calculo da PAIVA

remunerag¢do. Ofensa a garantia constitucional da

irredutibilidade da remuneragdo: auséncia. Jurisprudéncia.

Lei complementar n. 203/2001 do Estado do Rio Grande do

Norte: constitucionalidade.

DIREITOS CONSTITUCIONAL E PREVIDENCIARIO. REVISAO INSS

DE BENEFICIO. ALTERACAO NO TETO DOS BENEFICIOS DO
REGIME GERAL DE PREVIDENCIA. REFLEXOS NOS
BENEFICIOS CONCEDIDOS ANTES DA ALTERACAO.
EMENDAS CONSTITUCIONAIS N. 20/1998 E 41/2003.
DIREITO INTERTEMPORAL: ATO JURIDICO PERFEITO.
NECESSIDADE DE INTERPRETACAO DA LEI
INFRACONSTITUCIONA. AUSENCIA DE OFENSA AO
PRINCIPIO DA IRRETROATIVIDADE DAS LEIS. RECURSO
EXTRAORDINARIO A QUE SE NEGA PROVIMENTO.
RECURSO EXTRAORDINARIO. GRATIFICACAO DE
DESEMPENHO DE ATIVIDADES DE SEGURIDADE SOCIAL E
DO TRABALHO - GDASST, INSTITUIDA PELA LEI
10.483/2002. EXTENSAO. SERVIDORES INATIVOS.
POSSIBILIDADE. RECURSO DESPROVIDO.

CONTRIBUICAO PARA O CUSTEIO DOS SERVICOS DE
ASSISTENCIA MEDICA, HOSPITALAR, ODONTOLOGICA E INSTITUTO DE PREVIDENCIA
FARMACEUTICA. ART. 85 DA LEI COMPLEMENTAR N2 DO ESTADO DE MINAS
62/2002, DO ESTADO DE MINAS GERAIS. NATUREZA GERAIS

TRIBUTARIA. COMPULSORIEDADE. DISTRIBUI(;AO DE
COMPETENCIAS TRIBUTARIAS. ROL TAXATIVO.
INCOMPETENCIA DO ESTADO-MEMBRO.
INCONSTITUCIONALIDADE. RECURSO EXTRAORDINARIO
NAO PROVIDO.

INSS. APOSENTADORIA. CONTAGEM DE TEMPO. DIREITO
ADQUIRIDO. ART. 32 DA EX 20/98. CONTAGEM DE TEMPO
DE SERVICO POSTERIOR A 16.12.1998. POSSIBILIDADE.
BENEFiCIO CALCULADO EM CONFORMIDADE COM
NORMAS VIGENTES ANTES DO ADVENTO DA REFERIDA
EMENDA. INADMISSIBILIDADE. RE IMPROVIDO.

FUNDACAO NACIONAL DE
SAUDE - FUNASA

ESTADO DE MINAS GERAIS E

RENI NUNES MACHADO
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ESTADO DO RIO GRANDE DO CARMEM LUCIA
NORTE

LUIZ FERNANDES DOS CARMEM LUCIA

SANTOS

CARMEZITA BARBOZA DE
MELO LIMA

RICARDO LEWANDOWSKI

CASSIANO RICARDO
CAMPOS FARDIN E OUTROS

GILMAR MENDES

INSS RICARDO LEWANDOWSKI



RE 587970

RE 580871

ASSISTENCIA SOCIAL — ESTRANGEIROS RESIDENTES NO
PAIS — ARTIGO 203, INCISO V, DA CONSTITUI(;AO FEDERAL
— ALCANCE. A assisténcia social prevista no artigo 203,
inciso V, da Constituicdo Federal beneficia brasileiros
natos, naturalizados e estrangeiros residentes no Pais,

atendidos os requisitos constitucionais e legais. (587970, P.

1: 785)

Quest&o de ordem. 2. E devida a devolugdo aos
pensionistas e inativos de contribuicdo previdenciaria
indevidamente recolhida no periodo entre a EC 20/98 e a
EC 41/2003, sob pena de enriquecimento ilicito do ente
estatal. Precedentes. 3. Jurisprudéncia pacificada na Corte.
Repercussdo Geral. Aplicabilidade. 4. Questao de ordem
acolhida para reconhecer a repercussao geral, reafirmar a
jurisprudéncia do Tribunal, negar provimento ao recurso,
autorizar a devolugdo aos tribunais de origem dos recursos
extraordindrios e agravos de instrumento que versem
sobre o mesmo tema, autorizando as instancias de origem
a adotar procedimentos do art. 543-B, §32, do Cédigo de
Processo Civil.

INSS

INSTITUTO DE PREVIDENCIA
MUNICIPAL DE SAO PAULO

FELICIA MAZZITELLO
ALBANESE

FELIPE RIGUEIRO NETO

MARCO AURELIO

GILMAR MENDES
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RE 581488

RE 582019

RE 583834

RE 587365

Direito Constitucional e Administrativo. Agdo civil publica. = CONSELHO REGIONAL DE
Acesso de paciente a internagdo pelo sistema Unico de MEDICINA DO ESTADO
salde (SUS) com a possibilidade de melhoria do tipo de DO RIO GRANDE DO SUL
acomodacao recebida e de atendimento por médico de sua

confianca mediante o pagamento da diferenga entre os

valores correspondentes. Inconstitucionalidade. Validade

de portaria que exige triagem prévia para a internagdo pelo

sistema publico de saude. Alcance da norma do art. 196 da

Constituicdo Federal. Recurso extraordinario a que se nega

provimento. (581488, P. 1: 504)

CONSTITUCIONAL. SERVIDOR PUBLICO. SALARIO-BASE ESTADO DE SAO PAULO
INFERIOR AO SALARIO MINIMO. POSSIBILIDADE. ARTS. 72,

IV, E 39, § 32 (REDACAO DADA PELA EC 19/98), DA

CONSTITUICAO. (582019, P. 1: 361)

CONSTITUCIONAL. PREVIDENCIARIO. REGIME GERAL DA INSS
PREVIDENCIA SOCIAL. CARATER CONTRIBUTIVO.
APOSENTADORIA POR INVALIDEZ. AUXILIO-DOENCA.
COMPETENCIA REGULAMENTAR. LIMITES. (583834, P. 1:

405)

PREVIDENCIARIO. CONSTITUCIONAL. RECURSO INSS
EXTRAORDINARIO. AUXILIO-RECLUSAO. ART. 201, IV, DA
CONSTITUICAO DA REPUBLICA. LIMITACAO DO UNIVERSO

DOS CONTEMPLADOS PELO AUXILIO-RECLUSAO. BENEFICIO
RESTRITO AOS SEGURADOS PRESOS DE BAIXA RENDA.

RENDA DO SEGURADO PRESO. RECURSO EXTRAORDINARIO
PROVIDO.

UNIAO; MUNICIPIO DE
CANELA; ESTADO DO
RIGRANDE DO SUL

ALEXANDRE NASSAR
VARGAS E OUTRO(A/S)
(582019, P. 1: 257)

CARLOS FARIAS NETO

PATRICIA DE FATIMA LUZ DE
MIRANDA
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DIAS TOFFOLI

RICARDO LEWANDOWSKI

AYRES BRITTO

RICARDO LEWANDOWSKI



RE 590260

RE 594435

RE 596962

RECURSO EXTRAORDINARIO. ADMINISTRATIVO E ERCIO MOLINARI
PREVIDENCIARIO. SERVIDOR PUBLICO. GRATIFICA(;AO POR

ATIVIDADE DE MAGISTERIO, INSTITUIDA PELA LEI

COMPLEMENTAR 977/2005, DO ESTADO DE SAO PAULO.

DIREITO INTERTEMPORAL. PARIDADE REMUNERATORIA

ENTRE SERVIDORES ATIVOS E INATIVOS QUE

INGRESSARAM NO SERVICO PUBLICO ANTES DA EC

41/2003, E ARTS. 22 E 32 DA EC 47/2005. REGRAS DE

TRANSICAO. REPERCUSSAO GERAL RECONHECIDA.

RECURSO PARCIALMENTE PROVIDO.

COMPETENCIA — COMPLEMENTACAO DE APOSENTADORIA ESTADO DE SAO PAULO
— INCIDENCIA DE CONTRIBUICAO SOCIAL. Compete a

Justica comum o julgamento de conflito a envolver a

incidéncia de contribuicdo previdenciaria sobre

complementacdo de proventos de aposentadoria.

(594435, P. 1: 297)

Recurso extraordindrio. Repercussao geral reconhecida. ESTADO DE MATO GROSSO
Direito Administrativo e Constitucional. Mandado de

seguranga. Pretendida extensdo a servidora inativa de

gratificacdo atribuida a professores em efetivo exercicio da

docéncia na rede publica estadual de ensino. Possibilidade

de extensdo da verba aos servidores inativos, por ser ela

dotada de carater geral. Inteligéncia do art. 40, § 82, da

Constituicdo Federal. Precedentes do Supremo Tribunal

Federal aplicaveis ao caso. Fixagdo das teses. Recurso nao

provido. (596962, P. 1: 302)
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ESTADO DE SAO PAULO RICARDO LEWANDOWSKI
GERALDO AMOROSO E MARCO AURELIO
OUTROS

CELIA MARIA GUIMARAES DIAS TOFFOLI
DE OLIVEIRA



RE 597064

RE 597389

RE 603580

RE 606358

ADMINISTRATIVO. RESSARCIMENTO SUS. OPERADORAS DE
PLANOS DE SAUDE. ART. 32 DA LEI 9.656/98. ART. 199 DA
CONSTTUICAO FEDERAL. CONSTITUCIONALIDADE.
IMPUGNACAO. CONTRADITORIO E AMPLA DEFESA
ASSEGURADOS. PRINCIPIO DA IRRETROATIVIDADE. FATOS
JURIGENOS POSTERIORES A VIGENCIA DA LEI FEDERAL
(597064, P. 2: 443)

Questdo de ordem. Recurso extraordinario. 2. Previdéncia
Social. Revisdo de beneficio previdenciario. Pensdo por
morte. 3. Lei n2 9.032, de 1995. Beneficios concedidos
antes de sua vigéncia. Inaplicabilidade. 4. Aplicagdo
retroativa. Auséncia de autorizagdo legal. 5. Clausula
indicativa de fonte de custeio correspondente a majoragdo
do beneficio previdenciario. Auséncia. 6. Jurisprudéncia
pacificada na Corte. Regime da repercussao geral.
Aplicabilidade. 7. Questdo de ordem acolhida para
reafirmar a jurisprudéncia do Tribunal e determinar a
devolugdo aos Tribunais de origem dos recursos
extraordindrios e agravos de instrumento que versem
sobre o mesmo tema, para adog¢do do procedimento legal.
8. Recurso extraordinario q que se da provimento.
RECURSO EXTRAORDINARIO. CONSTITUCIONAL.
PREVIDENCIARIO. PENSAO POR MORTE. INSTITUIDOR
APOSENTADO ANTES DA EMENDA CONSTITUCIONAL
41/2003, POREM FALECIDO APOS SEU ADVENTO. DIREITO
DO PENSIONISTA A PARIDADE. IMPOSSIBILIDADE.
EXCE(;AO: ART. 32 DA EC 47/2005. RECURSO
EXTRAORDINARIO A QUE SE DA PARCIAL PROVIMENTO.
(603580, P. 2: 959)

RECURSO EXTRAORDINARIO. DIREITO ADMINISTRATIVO E
CONSTITUCIONAL. SERVIDORES PUBLICOS.
REMUNERACAO. INCIDENCIA DO TETO DE RETRIBUICAO.
VANTAGENS PESSOAIS. VALORES PERCEBIDOS ANTES DO
ADVENTO DA EMENDA CONSTITUCIONAL N2 41/2003.
INCLUSAO. ART. 37, Xl e XV, DA CONSTITUICAO DA
REPUBLICA. (606358, P. 3: 658)

IRMANDADE DO HOSPITAL ~ AGENCIA NACIONAL DE
DE NOSSA SENHORA DAS

DORES

INSS ESTELA VILELA GONCASVES

FUNDO UNICO DE
PREVIDENCIA SOCIAL DO
ESTADO DO RIO DE JANEIRO
- RIOPREVIDENCIA; ESTADO
DO RIO DE JANEIRO

RUTH CONFORTO BOISSON
SANTOS E OUTROS

ESTADO DE SAO PAULO LACY DIAS DE ALMEIDA

SAUDE SUPLEMENTAR - ANS
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GILMAR MENDES

GILMAR MENDES

RICARDO LEWANDOWSKI

ROSA WEBER



RE 609381

RE 626489

RE 626837

RE 630501

RE 631240

CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. TETO DE ESTADO DE GOIAS
RETRIBUICAO. EMENDA CONSTITUCIONAL 41/03. EFICACIA

IMEDIATA DOS LIMITES MAXIMOS NELA FIXADOS.

EXCESSOS. PERCEPCAO NAO RESPALDADA PELA GARANTIA

DA IRREDUTIBILIDADE (609381, P. 3: 173)

RECURSO EXTRAODINARIO. DIREITO PREVIDENCIARIO. INSS
REGIME GERAL DE PREVIDENCIA SOCIAL (RGPS). REVISAO

DO ATO DE CONCESSAO DE BENEFICIO. DECADENCIA.

(626489, P. 1: 744)

Recurso extraordindrio. Repercussdo geral. Tributario. ESTADO DE GOIAS
Contribuigdo previdencidria. Imunidade reciproca.

Inexisténcia. Artigo 195, |, a, e Il, da CF, na versdo da EC n?

20/98. Lei n2 10.887/04. Exercentes de mandato eletivo.

Agentes politicos. Condi¢do de segurado do RGPS.

Incidéncia das contribuigcdes previdenciarias do segurado e

do patrdo. Possibilidade. (626837, P. 1: 269)

APOSENTADORIA - PROVENTOS - CALCULO. Cumpre INSS
observar o quadro mais favoravel ao beneficiario, pouco
importando o decesso remuneratério ocorrido em data

posterior ao implemento das condigGes legais.

Considerag0es sobre o instituto do direito adquirido, na

voz abalizada da relatora - ministra Ellen Gracie -,

subscritas pela maioria.

RECURSO EXTRAORDINARIO. REPERCUSSAO GERAL. INSS
PREVIO REQUERIMENTO ADMINISTRATIVO E INTERESSE

EM AGIR (631240, P. 1: 557)
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ANTHONY JEFFERSON TEORI ZAVASCKI
SOARES FRAZAO E
OUTRO(A/S)

MARIA DAS DORES OLIVEIRA  ROBERTO BARROSO
MARTINS

UNIAO DIAS TOFFOLI

ALOYSIO KALIL ELLEN GRACIE / MARCO
AURELIO

MARLENE DE ARAUJO ROBERTO BARROSO

SANTOS



RE 642682

RE 642827

RE 650851

RE 656860

RECURSO. Extraordinario. Adicional de insalubridade. Lei
Complementar Estadual n2 432/1985. Extens&o. Policiais
militares inativos. Precedentes. Repercussdo geral
reconhecida. Reafirmacgao da jurisprudéncia. Recurso
improvido. E incompativel com a Constituigio a extens3o,
aos policiais militares inativos e pensionistas, do adicional
de insalubridade instituido pela Lei Complementar
432/1985 do Estado de S3o Paulo.

RECURSO. Agravo convertido em Extraordinario.
Gratificacdo de Desempenho de Atividade Técnico-
Administrativa do Meio Ambiente - GDAMB. Critérios de
calculo. Extensdo. Servidores publicos inativos e
pensionistas. Precedentes. Repercussao geral reconhecida.
Reafirmacdo da jurisprudéncia. Recurso Improvido.
Recurso extraordindrio. Questdo de ordem. 2. A imposi¢do
de restri¢Ges, por legislagdo local, a contagem reciproca do
tempo de contribuicdo na administracdo publica e na
atividade privada para fins de concessdo de aposentadoria
viola o art. 202, § 22, da Constituicao Federal, com redagao
anterior a EC 20/98. Precedentes. A Lei n. 1.109/81 do
Municipio de Franco da Rocha/SP n3o foi recepcionada
pela Constituicdo Federal de 1988. 3. Jurisprudéncia
pacificada pela Corte. Repercussdo Geral. Aplicabilidade. 4.
Questdo de ordem acolhida para reconhecer a repercussao
geral, reafirmar a jurisprudéncia do Tribunal e dar parcial
provimento ao recurso extraordinario para determinar a
Administragdo Municipal que examine o pedido de
aposentadoria do recorrente considerando a contagem
reciproca do tempo de contribuicdo na administragdo
publica e na atividade privada para o fim de sua concessao.
5. Aplicacdo dos procedimentos previstos no art. 543-B, §
392, do Cddigo de Processo Civil (650851, P. 1: 306)
CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. SERVIDOR PUBLICO.
APOSENTADORIA POR INVALIDEZ COM PROVENTOS
INTEGRALIS. ART. 40, § 12, |, DA CF. SUBMISSAO AO
DISPOSTO EM LEI ORDINARIA. (656860, P. 2: 424)

CAIXA BENEFICENTE DA
POLICIA MILITAR DE SAO
PAULO

INSTITUTO BRASILEIRO DO
MEIO AMBIENTE E DOS
RECURSOS RENOVAVEIS -
IBAMA

SERGIO GIACOMIM

ESTADO DE MATO GROSSO

NATALIA MENZANI

ELZA THEREZINHA GARUZZI
BARCELOS

PRESIDENTE DA CAMARA
MUNICIPAL DE FRANCO DA
ROCHA

REGINA AUXILIADORA DE
ALMEIDA CAMPOS

CEZAR PELUSO

CEZAR PELUSO

GILMAR MENDES

TEORI ZAVASCKI
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AgRE 664335

RE 677730

AgRE 703550

CONSTITUCIONAL PREVIDENCIARIO. APOSENTADORIA INSS
ESPECIAL. ART. 201, § 12, DA CONSTITUICAO DA
REPUBLICA. REQUISITOS DE CARACTERIZACAO. TEMPO DE
SERVICO PRESTADO SOB CONDIC@ES NOCIVAS.
FORNECIMENTO DE EQUIPAMENTO DE PROTECAO
INDIVIDUAL - EPI. TEMA COM REPERCUSSAO GERAL
RECONHECIDA PELO PLENARIO VIRTUAL. EFETIVA
EXPOSICAO A AGENTES NOCIVOS A SAUDE.
NEUTRALIZA(;AO DA RELACAO NOCIVA ENTRE O AGENTE
INSALUBRE E O TRABALHADOR. COMPROVACAO NO PERFIL
PROFISSIOGRAFICO PREVIDENCIARIO PPP OU SIMILAR.
NAO CARACTERIZAGAO DOS PRESSUPOSTOS HABEIS A
CONCESSAO DE APOSENTADORIA ESPECIAL. CASO
CONCRETO. AGENTE NOCIVO RUIDO. UTILIZACAO DE EPI.
EFICACIA. REDUCAO DA NOCIVIDADE. CENARIO ATUAL.
IMPOSSIBILIDADE DE NEUTRALIZACAO. NAO
DESCARACTERIZA(;AO DAS CONDICC)ES PREJUDICIAIS.
BENEFiCIO PREVIDENCIARIO DEVIDO. AGRAVO CONHECIDO
PARA NEGAR PROVIMENTO AO RECURSO
EXTRAORDINARIO. (664335, P. 2: 36)

Recurso extraordinario. Repercussdo geral reconhecida. 1.  UNIAO
Administrativo. 2. Paridade. Art. 40, § 82 (redagdo dada
pela EC 20/1998). 3. Servidores inativos e pensionistas do
extinto DNER possuem direito aos efeitos financeiros
decorrentes do enquadramento de servidores ativos no
Plano Especial de Cargos do DNIT. 4. Recurso
extraordindrio ndo provido. (677730, P. 1: 379)

Recurso extraordindrio com agravo. Repercussdo geral da  INSS
guestao constitucional reconhecida. Reafirmacdo de
jurisprudéncia. 2. Direito Previdenciario. Magistério.

Conversdo do tempo de servigo especial em comum. 3.
Impossibilidade da conversdo apds a EC 18/81. Recurso
extraordindrio provido. (703550, P. 1: 323)

ANTONIO FAGUNDES

LUIZ FUX

MOYSES FRANCISCO ALVES E  GILMAR MENDES

OUTRO(A/S)

DOUGLAS VOI XAVIER

GILMAR MENDES
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RE 759518

RE 778889

RE 786540

AgRE 808107

Recurso extraordindrio. Repercussao geral da questdo
constitucional reconhecida. Reafirmagao de jurisprudéncia.
2. Direito Administrativo e Direito Previdencidrio.
Vinculagdo de pensdes e proventos de aposentadoria de
servidores publicos efetivos a subsidios de agentes
politicos. Impossibilidade. 3. Alteragdo de padrdo
remuneratdrio. Matéria de iniciativa privativa do chefe do
Poder Executivo. Inconstitucionalidade formal. 4.
Impossibilidade de vinculagdo de vencimentos de cargos
distintos. Inconstitucionalidade material. 5. Declarada a
inconstitucionalidade do artigo 273 da Constituicao do
Estado de Alagoas, tanto na sua redagdo atual como na
original. Recurso extraordinario provido. (759518, P. 1:
337)

DIREITO CONSTITUCIONAL. RECURSO EXTRAORDINARIO.
REPERCUSSAO GERAL. EQUIPARACAO DO PRAZO DA
LICENCA-ADOTANTE AO PRAZO DE LICENCA-GESTANTE
(778889, P. 1: 278)

Direito constitucional e previdenciario. Servidor publico
ocupante exclusivamente de cargo em comissao. Ndo
submissdo a aposentadoria compulsdria prevista no art. 40,
§ 19, inciso Il, da Constitui¢cao Federal. Compulsoriedade
gue se impde apenas aos servidores efetivos. Nomeagao
de servidor efetivo aposentado compulsoriamente para
exercicio de cargo em comissao. Possibilidade. Recurso
extraordindrio a que se nega provimento. (786540, P. 1:
309)

PREVIDENCIARIO. REAJUSTE DE BENEFICIOS. INDICES DE
CORRECAO MONETARIA RELATIVOS AOS ANOS DE 1997,
1999, 2000, 2001, 2002 E 2003. CONSTITUCIONALIDADE.
PERCENTUAIS SUPERIORES AO INDICE NACIONAL DE
PRECOS AO CONSUMIDOR (INPC). REPERCUSSAO GERAL
CONFIGURADA. REAFIRMAGAO DA JURISPRUDENCIA.
(808107, P. 1: 338)

ESTADO DE ALAGOAS

MONICA CORREIA DE
ARAUJO

ESTADO DE RONDONIA

JACIARA CORREIA CERVINO

JAYME LUSTOSA DE
ALTAVILA E OUTRO(A/S)

UNIAO

JOAO TEIXEIRA DE SOUZA

INSS
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AgRE 831223

RE 924456

RE 937595

RE 596962

RECURSO. Agravo de instrumento convertido em
Extraordinario. Proventos e pensdes. Contribuigdo.
Assisténcia a Saude. Servidores Publicos. Interregno das EC
n2 20/98 e n2 41/03. Repercussdo geral reconhecida.
Precedentes. Reafirmagdo da jurisprudéncia. Recurso
improvido. E incompativel com a Constituicio norma que
institui contribuicdo a saldde incidente sobre o valor de
proventos e pensdes de servidores publicos, no interregno
das Emendas Constitucionais n. 20/98 e n. 41/03.
CONSTITUCIONAL. APOSENTADORIA POR INVALIDEZ
DECORRENTE DE DOENCA GRAVE ESPECIFICADA EM LEI.
CF, ART. 40, § 12, |. INTEGRALIDADE DOS PROVENTOS.
CALCULO NA FORMA DO ART. 12 DA LEI 10.887/2004.
EMENDA CONSTITUCIONAL 70/2012. CORRESPONDENCIA
DOS PROVENTOS A REMUNERACAO DO CARGO. EFEITOS
FINANCEIROS PROSPECTIVOS. (924456, P. 1: 593)

DIREITO PREVIDENCIARIO. RECURSO EXTRAORDINARIO.
READEQUACAO DE BENEFICIO CONCEDIDO ENTRE
05.10.1988 E 05.04.1991 (BURACO NEGRO). APLICACAO
IMEDIATA DOS TETOS INSTITUIDOS PELAS EC'S N2 20/1998
E 41/2003. REPERCUSSAO GERAL. REAFIRMAGAO DE
JURISPRUDENCIA. (937595, P. 1: 329)

Recurso extraordindrio. Repercussao geral reconhecida.
Direito Administrativo e Constitucional. Mandado de
seguranga. Pretendida extensdo a servidora inativa de
gratificagdo atribuida a professores em efetivo exercicio da
docéncia na rede publica estadual de ensino. Possibilidade
de extensdo da verba aos servidores inativos, por ser ela
dotada de carater geral. Inteligéncia do art. 40, § 89, da
Constituicdo Federal. Precedentes do Supremo Tribunal
Federal aplicaveis ao caso. Fixagdo das teses. Recurso ndo
provido. (RE 596962, P. 1: 302)

INSTITUTO DE PREVIDENCIA
DO ESTADO DE MINAS
GERAIS; ESTADO DE MINAS
GERAIS

ESTADO DO RIO DE JANEIRO
/ DER - DEPARTAMENTO DE
ESTRADAS DE RODAGEM

INSS

ESTADO DE MATO GROSSO

BENICIO SOUZA RAMOS

:CRISTINA REIS DANTAS

ESMERALDO ESPINOSA

CELIA MARIA GUIMARAES
DE OLIVEIRA
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ADI 1946

ADI 2024

ADI 1232

DIREITO CONSTITUCIONAL, PREVIDENCIARIO E
PROCESSUAL CIVIL. LICENGA-GESTANTE. SALARIO.
LIMITACAO. AGAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
DO ART. 14 DA EMENDA CONSTITUCIONAL N2 20 DE 1998.
ALEGAGAO DE VIOLAGAO AO DISPOSTO NOS ARTIGOS 3¢,
IV, 52, 1, 72, XVIII E 60, §42, IV DA CONSTITUIGAO FEDERAL.

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE: SEU
CABIMENTO - SEDIMENTADO NA JURISPRUDENCIA DO
TRIBUNAL - PARA QUESTIONAR A COMPATIBILIDADE DE
EMENDA CONSTITUCIONAL COM OS LIMITES FORMAIS OU
MATERIAIS IMPOSTOS PELA CONSTITUICAO AO PODER
CONSTITUINTE DERIVADO: PRECEDENTES. Previdéncia
Social.

CONSTITUCIONAL. IMPUGNA DISPOSITIVO DE LEI FEDERAL
QUE ESTABELECE O CRITERIO PARA RECEBER O BENEFICIO
DO INCISO V DO ART. 203, DA CF. INEXISTE A RESTRICAO
ALEGADA EM FACE AO PROPRIO DISPOSITIVO
CONSTITUCIONAL QUE REPORTA A LEI PARA FIXAR OS
CRITERIOS DE GARANTIA DO BENEFICIO DE SALARIO
MINIMO A PESSOA PORTADORA DE DEFICIENCIA FiSICA E
AO IDOSO. ESTA LEI TRAZ HIPOTESE OBJETIVO DE
PRESTACAO ASSISTENCIAL DO ESTADO.

PARTIDO SOCIALISTA
BRASILEIRO (PSB)

GOVERNADOR DO ESTADO
DE MATO GROSSO DO SUL

PROCURADOR-GERAL DA
REPUBLICA

MESAS DA CAMARA DOS
DEPUTADOS E DO SENADO
FEDERAL; MINISTRO DO
ESTADO DA PREVIDENCIA E
ASSISTENCIA SOCIAL

CONGRESSO NACIONAL
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SYDNEY SANCHES

SEPULVEDA PERTENCE

PRESIDENTE DA REPUBLICA / ILMAR GALVAO

CONGRESSO NACIONAL
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ADI 2242 Arguigdo de inconstitucionalidade do inciso VI do artigo 93 MESA DA ASSEMBLEIA CONGRESSO NACIONAL MOREIRA ALVES
da Constituigdo Federal na redacdo dada pela Emenda LEGISLATIVA DO ESTADO DO
Constitucional n2 20/98. Em se tratando de Mesa de PARANA

Assembleia Legislativa, que ndo é daquelas entidades cuja
legitimacgdo ativa para propor agdo direta de
inconstitucionalidade |he é conferida para a defesa da
ordem juridica em geral, em nada lhe diz respeito, para sua
competéncia ou para sofrer os seus efeitos, seja
constitucional, ou ndo, o preceito ora impugnado que se
adstringe a determinagao da aposentadoria compulsdria
dos membros do Poder Judicidrio, inclusive estadual, aos
setenta anos de idade. E a pertinéncia tematica é, segundo
a orientacdo firme desta Corte, requisito de observancia
necessaria para o cabimento da ADI. Ademais, ndo tendo
sido atacado o artigo 93, VI, da Constituicao em sua
redagao originaria, e que seria também inconstitucional
pelos mesmos motivos que o seria na redagdao da Emenda
Constitucional n2 20/98, n3o é de conhecer-se, também
por esse fundamento, a presente agao, segundo o
entendimento ja firmado por esta Corte na ADIN 2.132.

ADI 2760 ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE CONTRA O PARTIDO SOCIAL LIBERAL CONGRESSO NACIONAL JOAQUIM BARBOSA
ART. 12 DA EMENDA CONSTITUCIONAL 20/1998 E A (PSL)
REDACAO ANTERIOR DOS ARTS. 40, § 12, 11; 73, § 32, E 93,
VI POR ELA ALTERADOS. Inviabilidade da impugnagao de
textos da redagdo original da Constituicdo federal nao
alterados substancialmente pelo constituinte derivado.
Precedente. ADI de que ndo se conhece.

ADI 3104 CONSTITUCIONAL. PREVIDENCIARIO. ART. 22 E EXPRESSAO  ASSOCIAGCAO NACIONAL CONGRESSO NACIONAL CARMEM LUCIA
82 DO ART. 10, AMBOS DA EMENDA CONSTITUCIONAL N. DOS MEMBROS DO
41/2003. APOSENTADORIA. TEMPUS REGIT ACTUM. MINISTERIO PUBLICO

REGIME JURIDICO. DIREITO ADQUIRIDO: NAO-
OCORRENCIA.



ADI 3105

ADI 3128

ADI 3138

ADI 3867

Inconstitucionalidade. Seguridade social. Servidor publico.  ASSOCIACAO NACIONAL CONGRESSO NACIONAL
Vencimentos. Proventos de aposentadoria e pensdes. DOS MEMBROS DO
Sujei¢do a incidéncia de contribuicdo previdencidria. MINISTERIO PUBLICO

Ofensa a direito adquirido no ato da aposentadoria. Nao
ocorréncia. Contribuigdo social. exigéncia patrimonial de
natureza tributdria. Inexisténcia de norma de imunidade
tributaria absoluta. Emenda Constitucional n2 41/2003 (art.
49, caput). Regra ndo retroativa. Incidéncia sobre fatos
geradores ocorridos depois do inicio de sua vigéncia.
Precedentes da Corte. Inteligéncia dos arts. 52, XXXVI, 146,
I, 149, 150, 1 e lll, 194, 195, caput, Il e §6, da CF e art. 49,
caput da EC n2 41/2003.

Inconstitucionalidade. Seguridade social. Servidor publico. = ASSOCIACAO NACIONAL CONGRESSO NACIONAL
Vencimentos. Proventos de aposentadoria e pensdes. DOS PROCURADORES DA
Sujeicdo a incidéncia de contribuicdo previdenciaria. REPUBLICA

Ofensa a direito adquirido no ato da aposentadoria. Ndo
ocorréncia. Contribuigdo social. exigéncia patrimonial de
natureza tributdria. Inexisténcia de norma de imunidade
tributaria absoluta. Emenda Constitucional n2 41/2003 (art.
49, caput). Regra ndo retroativa. Incidéncia sobre fatos
geradores ocorridos depois do inicio de sua vigéncia.
Precedentes da Corte. Inteligéncia dos arts. 52, XXXVI, 146,
I, 149, 150, | e lll, 194, 195, caput, Il e §6, da CF e art. 49,
caput da EC n2 41/2003.

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ART. 149,§  ASSOCIACAO DOS CONGRESSO NACIONAL
12, DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA (ALTERADO PELA MAGISTRADOS BRASILEIROS

EMENDA CONSTITUCIONAL N. 41/2003). (ADI 3138, P. 1:

276)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. INTERESSES  Partido Democratico CONGRESSO NACIONAL
SUBJETIVOS. CONFLITOS INDIVIDUAIS E CONCRETOS. Trabalhista — PDT

IMPOSSIBILIDADE DE ANALISE EM AGAO DE CONTROLE
ABSTRATO. ACAO NAO CONHECIDA. (ADI 3867, Pos. 2)
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ELLEN GRACIE / CEZAR
PELUSO

ELLEN GRACIE / CEZAR
PELUSO

CARMEM LUCIA

CARMEM LUCIA



ADI 2135 / Excluida MEDIDA CAUTELAR EM AGAO DIRETA DE

por se tratar de
contrato de
trabalho.

INCONSTITUCIONALIDADE. PODER CONSTITUINTE
REFORMADOR. PROCESSO LEGISLATIVO. EMENDA

CONSTITUCIONAL 19, DE 04.06.1998. ART. 39, CAPUT,

DA CONSTITUICAO FEDERAL. SERVIDORES PUBLICOS.
REGIME JURIDICO UNICO. PROPOSTA DE
IMPLEMENTAGAO, DURANTE A ATIVIDADE
CONSTITUINTE DERIVADA, DA FIGURA DO CONTRATO
DE EMPREGO PUBLICO. INOVACAO QUE NAO OBTEVE
A APROVACAO DA MAIORIA DE TRES QUINTOS DOS
MEMBROS DA CAMARA DOS DEPUTADOS QUANDO
DA APRECIACAO, EM PRIMEIRO TURNO, DO
DESTAQUE PARA VOTAGAO EM SEPARADO (DVS) N2
9. SUBSTITUICAO, NA ELABORACAO DA PROPOSTA
LEVADA A SEGUNDO TURNO, DA REDACAO ORIGINAL
DO CAPUT DO ART. 39 PELO TEXTO INICIALMENTE
PREVISTO PARA O PARAGRAFO 22 DO MESMO
DISPOSITIVO, NOS TERMOS DO SUBSTITUTIVO
APROVADO. SUPRESSAO, DO TEXTO
CONSTITUCIONAL, DA EXPRESSA MENCAO AO
SISTEMA DE REGIME JURIDICO UNICO DOS
SERVIDORES DA ADMINISTRACAO PUBLICA.
RECONHECIMENTO, PELA MAIORIA DO PLENARIO DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, DA PLAUSIBILIDADE
DA ALEGACAO DE ViCIO FORMAL POR OFENSA AO
ART. 60, § 22, DA CONSTITUICAO FEDERAL.
RELEVANCIA JURIDICA DAS DEMAIS ALEGACOES DE
INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL E MATERIAL
REJEITADA POR UNANIMIDADE.

PARTIDO DOS
TRABALHADORES (PT);
PARTIDO DEMOCRATICO
TRABALHISTA (PDT)

CONGRESSO NACIONAL

CARMEM LUCIA
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ADI 2883 / Tem
mesmo tema da
ADI 2760

Acao Direta de Inconstitucionalidade. 2.
Aposentadoria Compulséria de Magistrados,
Membros do Ministério Publico e Membros do
Tribunal de Contas da Unido aos 70 anos de idade. 3.
Emenda n2 20/1998. 4. Inexisténcia de alteracdo
substancial dos dispositivos impugnados pelo poder
constituinte derivado reformador. 5. Impossibilidade
de declaragdo de inconstitucionalidade da norma
impugnada quando a norma por ela revogada padece
do mesmo vicio de inconstitucionalidade e nao foi
objeto da acdo direta (ADI n2 2132, Rel. Min. Moreira
Alves, DJ de 05.04.02). 6. Mesmo que houvesse sido
arguida a inconstitucionalidade material da norma
constitucional originaria, sua inconstitucionalidade
ndo poderia ser declarada na esteira dos precedentes
desta Corte (ADI n2 815, Rel. Min. Moreira Alves, DJ
de 10.05.96). 7. Agdo direta ndo conhecida.

PARTIDO VERDE (PV)

CONGRESSO NACIONAL

GILMAR MENDES
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ADI 3099 / Idéntica
a 3105

ADI 3172 / Idéntica
a3184

Na presente acao direta de inconstitucionalidade, o
Partido Democratico Trabalhista impugnou a
expressao "e inativos e dos pensionistas", presente
no caput do art. 40 da Constituicao Federal, alterado
por forca do art. 12 da EC 41/03, bem como a integra
do art. 42 da mesma Emenda, dispositivos que,
inseridos na chamada Reforma da Previdéncia Social,
instituiram a contribuicdo dos servidores inativos e
dos pensionistas para o custeio do regime
previdenciario do setor publico. O exame de mérito,
nesta Suprema Corte, da constitucionalidade de tal
inovacdo foi levado a efeito no julgamento conjunto
das Acoes Diretas 3.105 e 3.128, finalizado na sessao
de 18.08.04, na qual, proclamada a parcial
procedéncia do pedido formulado, somente foi
declarada a inconstitucionalidade do pardgrafo Unico
do art. 42 da EC 41/03, por ofensa aos principios da
igualdade e da isonomia tributaria.

DECISAOACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. CONTRIBUICAO
PREVIDENCIARIA DE INATIVOS E PENSIONISTAS.
DISPOSITIVOS IMPUGNADOS REPERCUTEM NA
ESFERA JURIDICA DE TODOS OS MAGISTRADOS
NACIONAIS, NAO APENAS DOS SUBSTITUIDOS PELA
ASSOCIACAO AUTORA. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE A QUAL SE NEGA
SEGUIMENTO.

Partido Democratico
Trabalhista — PDT

ASSOCIACAO NACIONAL
DOS MAGISTRADOS DA
JUSTICA DO TRABALHO

CONGRESSO NACIONAL

PRESIDENTE DA
REPUBLICA

ELLEN GRACIE

CARMEM LUCIA
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ADI 3184 / Foi
julgada apenas em
2020 e ainda ndo
possui acérdao
completo
publicado.

ADI 3291/
Apensada a 3104.

O Tribunal, por maioria, julgou improcedente a acio ~ ASSOCIACAO DOS
quanto ao art. 40, § 18, da Constituicdao Federal, MAGISTRADOS
alterado pela redagao do art. 12 da Emenda BRASILEIROS
Constitucional n2 41/2003, nos termos do voto da

Ministra Carmen Lucia (Relatora), vencido o Ministro

Marco Aurélio. Na sequéncia, por maioria, julgou

improcedente a agao quanto ao art. 92 da Emenda

Constitucional n2 41/2003, nos termos do voto da

Relatora, vencidos os Ministros Marco Aurélio,

Ricardo Lewandowski, Ayres Britto, Celso de Mello e

Cezar Peluso, que proferiram voto em assentada

anterior. Ndo votou o Ministro Alexandre de Moraes,

por suceder a cadeira do Ministro Cezar Peluso.

Afirmou suspeicdo o Ministro Roberto Barroso.

Presidéncia do Ministro Dias Toffoli. Plenario,

24.06.2020 (Sessdo realizada inteiramente por

videoconferéncia - Resolugdo 672/2020/STF).

"em homenagem a economia processual, e para o ASSOCIACAO NACIONAL
aproveitamento das informac¢des, manifestacdes e DOS MAGISTRADOS DA
pareceres ja prestados (...) determin[ou] o JUSTICA DO TRABALHO
apensamento desta ADI n2 3.291 aos autos da ADI n2

3.104", por terem idéntico objeto (fl. 56). Em

26.9.2007, o Plenario deste Supremo Tribunal, por

maioria, nos termos do voto por mim proferido,

julgou improcedente a Agdo Direta de

Inconstitucionalidade n. 3.104. O acérdao foi

publicado em 9.11.2007 e transitou em julgado em

19.11.2007. Pelo exposto, julgo prejudicada a

presente Acdo Direta de Inconstitucionalidade (art.

21, inc. IX, do Regimento Interno do Supremo

Tribunal Federal).

PRESIDENTE DA
REPUBLICA

CONGRESSO NACIONAL

CARMEM LUCIA

CARMEM LUCIA
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APENDICE B — TABELA DE CODIGOS DA ANALISE DE CONTEUDO E
DESCRICAO

Cadigos

Preference-driven

Self-Protective

Support-building

Descricdo

Decisdes nas quais a Preference-driven

tendéncia ideoldgica
(politica ou judicial) dos
ministros €& primordial
para 0 resultado

(KAPISZEWSKI, 2011).

“Decisdes nas quais os
interesses institucionais,
prerrogativas ou imagem
do Tribunal séo as
consideracGes mais
importantes”
(KAPISZEWSKI, 2011,
p. 478).

Quando a opinido publica
define a decisdo
(KAPISZEWSKI, 2011).

Categorias

Self-Protective

Support-building

Exemplos

“Gostaria de pontuar
alguns aspectos muito
relevantes. Toda essa
crise que afeta esse
chamado Estado do bem-
estar social, nunca o
tivemos de forma plena
no Brasil, mas hd um
programa normativo na
Constituicao nesse
sentido. Mas estamos
vendo, no mundo todo,
onde ele ja se
implementou de maneira
muito mais efetiva, e tudo
iSSO passa por uma grave
crise.” Gilmar Mendes —
RE 597064

“Em suma, para garantir-
lhes o direito, é suficiente
que se verifique se os
servidores aposentados e
0S pensionistas gozariam
dos  beneficios caso
estivessem em
atividade.” RE 677730

“Os prazos da licenca
adotante ndo podem ser
inferiores aos prazos da
licengca  gestante, o
mesmo Vvalendo para as
respectivas prorrogagoes.
Em relagdo a licenga

adotante, ndo é possivel



Deferential

Pragmatic

Principled

Quando o  Tribunal | Deferential
respeita as preferéncias

dos poderes eleitos que

possam colidir com suas

decises

(KAPISZEWSKI, 2011).

Quando os ministros se = Pragmatico
preocupam  com  as
consequéncias

econbmicas das suas

decisdes

(KAPISZEWSKI, 2011)

Quando o0s ministros | Principled
decidem para reafirmar
sua jurisprudéncia ou
respeitam o texto literal
da Constituicdo ou da lei
(KAPISZEWSKI, 2011).
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fixar prazos diversos em
funcdo da idade da
crianga adotada.” RE
778889

“Ainda que existisse
alguma duvida quando a
vinculago e ao real
sentido do enunciado
normativo previsto no art.
18, § 2° da Lei n°
8.213/91, o qual impede

se reconhega a
possibilidade da
desaposentac&o, na

espécie cabe a aplicagdo
da maxima juridica in
dubio pro legislatore”.
RE 661256

“E constitucional a regra
que veda, no ambito do
Sistema Unico de Satide,
a internagdo em
acomodacgOes superiores,
bem como o atendimento
diferenciado por médico
do préprio Sistema Unico
de Saude (SUS) ou por
conveniado, mediante o

pagamento da diferenca

dos valores
correspondentes”. RE
581488

“Na mesma linha foi o
decidido no ARE
699.864-AgR/RJ,  Rel.
Min. Teori Zavascki; RE
581.530-AgR/ES, Rel.
Min. Dias Toffoli; RE
638,227- AgR/RJ, Rel.
Min. Luiz Fux; RE



Emendas

Constitucionais citadas

Ministros

Partes

Citacoes feitas as
emendas e/ou ao texto
original da constituicéo.

Anotacdo da participacdo
dos ministros(as) seja
como relator(a) ou voto

vencido.

Argumentos  utilizados
pelos jurisdicionados ou
autores das ADIs ou pelo

Executivo.

ECs.: 19/98; 20/98; 41/03
e 47/05.

Sepulveda Pertence;
Moreira Alves; Sydney
Sanches; Edson Fachin;
Carmen Lucia; Joaquim
Barbosa; Alexandre de
Moraes; Marco Aurélio;
Ricardo

Eros  Grau;

Lewandowski;  Gilmar
Dias Toffoli;

Britto;

Mendes;
Carlos  Ayres
Ellen Gracie; Luiz Fux;
Teori Zavascki; Roberto
Rosa Weber;

Celso de Mello; Cezar

Barroso;

Peluso.
Jurisdicionados/Autores

ADI; Executivo.

Fonte: Elaboracdo prépria com fundamentacdo em Alves et al (2015).
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577.827-AgR/RJ,  Rel.
Min. Ellen Gracie; RE

320.179/RJ, Rel. Min.
Carmen  Llcia; RE
465.072/RJ, Rel. Min.
Gilmar Mendes”. RE
603580

“Emenda Constitucional
20/1998”

“No mérito, por maioria,
reafirmou a
jurisprudéncia dominante
sobre a matéria, vencido
0  Ministro  Marco

Aurélio.”

“Os prazos da licenca

adotante ndo podem ser
inferiores aos prazos da
licenga  gestante, o
mesmo Vvalendo para as
respectivas prorrogagoes.
Em relagdo a licenca
adotante, ndo é possivel
fixar prazos diversos em
funcdo da idade da

crianga adotada”.



