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35 Atos poh 1COS OU d(‘ g0overno
5&'}::-_1 do as classicas licoes de JEZE, atos politicos ou de governo

seriam aquel les que ‘unicamente por ra/oea, de “Ptirfumdade “U[]m
- \’_A
pam a todo controle jurisdicional”.*! A teoria francesa dos atos

-"“‘\.» -

je governo remontava ao dmmmmado Caso Laffitte, julgado pelo

Conselho de Estado em 1822.3% Porém, em, 1925, ocasiio da terceira
edigao -:le— seu Principios gerais de direito administrative, o mestre da

I'l'.

escola de Bordeaux ja declarava que os atos de governo eram fruto d
ra Criacao empirica e qu > a longevidade e a contradicao dessa nocae
‘ideias modernas” lhe pareciam “um escandalo intoleravel”

ainda segundo ele, os atos de governo vinham se tornando

da vez mais raros, sendo excluidos da jurisdicao somente (1) os
atos de relacionamento entre o Poder Executivo e o Legislativo; (2) a
decretacao de estado de sitio; (3) os atos diplomaticos; e (4) as medidas
de policia tomadas no curso de uma guerra declarada contra estados

Tanse ,‘_, ”)_‘_'L._

*‘._;LJ*‘.*.%E:I' das enfaticas decla n](s"(")es de IEZE o direito frances con-
servou até hoje a nocao de atos de governo, ressalvado o fato de que a
jurisprudencia do Conselho de Estado os tenha numericamente redu-

Z1do ainda mais. Atualmente, o direito francés s0 reconhece dois tpos

nento com

Aa ~i
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40 pertence exclusivamente ao Governo’
“' ed [,1“'-[‘}
Cf,

JEZE, Gaston. Les principes généraux du droit administr
Ct. JEZE , Gaston, Les {strtif. P

€ 8

alloz, 2014. p. 350 loz, 2005. t. 1. p- 395.

* Paris: Dal
tif. Paris: L a8

5.1, 1. p
Dalloz, 2005. t.
principes généraux du droit admin aris:




: AUGUSTO PEREZ Sl . Sl
208 | ms LEGALIDADE: METODOS PARA O AMPLO CONTROLE JURISDICION DISCRICIONARIEDADE AD"mﬂm
TIva

o Parlamento (ou atos entre 0S poderes constin}cionais) ~ PO exemp,
a iniciativa legislativa, a promulga}géo da lei (Fllje correspon derfaof
sancao presidencial no direito brasileiro), a dgmsao presidencia] Para
nomeacao de membro do Conselho Constitucional, entre outros; e (;
2tos do Executivo em matéria de relagbes com poténcias estrangeiras, e.g., ato
relativos a negociagao de um tratado internacional, relativos 3 protega:
de cidadaos no exterior, extradicao e atos de guerra.’®

O direito administrativo brasileiro, acostumado a querelas
doutrinarias em temas com esse grau de generalidade e sem ymj
previsao normativa inequivoca, tem forjado um incomum consensg
nessa matéria. Ressalvada a posigao de MEIRELLES, que admite a exis-
téncia de atos politicos ou de governo como atos “que se fundam na

|
|
|

ampla liberdade de apreciagao [...] sem se aterem a critérios jurfdicos g
: preestabelecidos",“s“ e mesmo assim admitindo controle jurisdicional g_fﬁﬁm _nﬂl. :
! destes com “maiores restricoes”, praticamente toda a doutrina nacional W

converge atualmente ou para afirmar a inexisténcia desse tipo de ato, o
X ou para admitir ampla jurisdi¢ao sobre os mesmos. w{udﬂlﬂa .
' MEDAUAR, por exemplo, admite a existéncia de atos politicos, 'Pedﬂ“djaam'
mas explica: gkairse em
| s a separa

Com frequéncia o ato de governo vem estudado sob o angulo do
“controle jurisdicional” da Administracdo, visto haver uma afirmacao
tradicional de que tal ato fugiria desse controle. Na realidade atual, tal
chavio ndo se sustenta [...] por forga do inc. XXXV do art. 5%, da CF [..}
Firmou-se no direito patrio a orientagdo no sentido da admissibilidade
da apreciacao jurisdicional do ato de governo se deste decorrer lesao
ou ameaca a direito.*’

* Cf. WALINE, Jean. Droit administratif. 25. ed. Paris: Dalloz, 2014. p. 351-353. No mesmo
sentido; FRIER, Pierre-Laurent; PETIT, Jacques. Droil administratif. Paris: LGDJ. 3‘.313'
; p. 329-332 e MORAND-DEVILLER, Jacqueline. Droit administratif. Paris: Montchrestier,
I 2011. p. 575-579. ]

* Cf, MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro, 39. ed. Atualizagao de Delai®

Balestero Aleixo e José Emmanuel Burle Filho. Sao Paulo: Malheiros, 2013. p. 791
] ‘ Cf. MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. Sao Belo Horizonte: Forum w8
! p- 147. Outros autores, como se disse, apoiam a tese de que 0s atos politicos existem n¢
| ordenamento brasileiro, mas submetem-se & ampla jurisdigao, entre eles: FIGUEIR ol
Lucia Valle. Curso de direito administrativo. 6, ed, Sao Paulo: Malheiros, 2003. p- 194‘1%61 é
P_IETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 29. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2 sio
- P-901; BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de direito administrative. 32.ed. atos
_ Paulo; Malheiros, 2015, p. 392; PEGORARO, Luiz Nunes. Controle jurisdicional J%RL
. @dministrativos discricionarios, Campinas: Servanda, 2010. p. 146-147; CAD e
- Luiz Henrique Urquhart. Discricionariedade administrativa no Estado constitucional daliﬁ do
a: Jurud, 2007. p. 54. MOREIRA NETOQ nem ao menos admite 2 existén edo.
ridico brasileiro”, Cf. MOREIRA NETO, Diogo de FIg!
ttivo. 16. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2014. p. 151.
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A analise de alguns julgados recentes, porém f

az pensar sobre
conse nso ex istente no t]ﬂ(‘lh‘l b;

asileiro em torno do controle
1 dos atos de governo. O consenso (ou qu

g
L\n‘*l 1L1 o b e
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dase consenso)
ico encontra-se re fletido no efetivo exercicio da jurisdicio?
T 1L y I | .

jcve =“11i1clen ’ “OCP W a ’ s } *
De fato, a jut isprudencia recente dos tribunais superiores oscila
4 d

cantemente em relacao a €sseé ponto. Com muita frequéncia, in-
|- 1 F

Jusive, 0 STF tem ‘]‘“"i‘i'“i“ por maioria de votos, ndo sem acirrada
.rada d1SCo1 Ancia entre os ministros, eno S7 []também ha re lam a
mancia de tendéncias

l\ Um dos temas tratados no STF, que pode ser considerado se
=5 coincidente, a0 MENOS correlacionado com o dos atos politicos, é
1. nossibilidade do controle jurisdicional sobre os chamados atos

» corporis do Legislativo. Nesse caso, a posi¢do tradicional da

Corte Constitucional brasileira € a externada pelo voto do Min. Dias
~OFFOLL no ARE n® 1.028.435 AgR/PR, segundo o qual:

A udéncia do Supremo Tribunal Federal é no sentidoden ber
Judiciario, a pretexto de realizar o controle de atos leg‘ l::
s, imiscuir-se em materias interna (‘mjﬂorr’s, sob pena de violagao do
orincipio da separe :c'ﬁcu dos Poderes.*®

orém, ha posicdes na Corte Suprema que nao concedem ta-
manha imunidade aos atos interna corporis do Legislativo. Observe-se

2 posicao do Min. Roberto BARROSO:

) Supremo Tribunal Federal somente deve interferir ém procedimentos

- e N rytaTET
egislativos para assegurar o cumprimento da Constituicao, proteget
- A o oy ~ “11‘-\[1 ‘i"'(‘
ireitos fundamentais e resguardar os pressupostos de funcic

- 1 z 1 l -
da democracia e das institui¢des republicanas. E \tmph‘ tipico Na jurs

€NcCla € a preser vacao dos direitos das minorias.

( f nr‘
L. Y1Ye L

):-'. Jlf.!H--L,.‘ljl“'Ht“ ( I]Utlt‘l““‘-( flll'd{ Ve
\ controle jurisdicion
eger direitos leﬂL‘Lll’l\t‘l’tl.ll-- e

ser ll'l.’lt'llf'ltt.,hit‘u
dl ﬁt‘bl‘t' 0s

'r"'f‘:._l!, .
i, 0u seja: a decisao salienta que 80 hi
alos
11 .ffij'”lr['”;”” {L (*Llill“\i(] S0 I 1 ij ara }"”("t

"._.H c ‘ “{k\u\lltldllk‘
asnormas essenciais da Constituigdo, 0 que, emt st s

Py —— o ! Em -,QI‘ttidU
a_a-!}r;"ﬁ'k no ARE ne 1.026,435/PR. Rel, Min, Dias TOFFOLL Dle hﬁm; l\t.l\ em MS 1
i I(’ 1arT & . £,

v hhante: AgR no MS ne 31,951/DF. Rel. Min, Luiz FUX. : 3/DF. Rel. Min. Gilmar

5.10.2016; € Mq n* 32. “’

3/L Rel. Min. Ed )
MEN . son FACHIN. DJe, :
.M Trs:[DL‘1 Rel. Min, para Acdrdéao Teori 7 AVASCKI. DJe, :"{ 14.
S1343)7/DF, Rel. Min, Roberto BARROSO. DJe, 18 2017.

209




~ PEREZ ~ANTRE JRISDICIONAL DA DISCRICION
MARCOS AUGUSTO PERD\{[—"]’"‘IK"‘ PARA O AMPLO CONTROLE JL RISDICI L DA DISCRICION
0 EGALIDADE: METLRESE
21 TESTES DE LEG

.-\RIF[U\[,I,
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deciséo

ifica que ha controle jurisdicional sobre os atos inter,
jenifica P : - : 1 :
§1g:1 sente 0 0posto do que salientou o Min. Dias TOFFOLJ na
_]LlS ame

anteriormente transcrita.

Nessa mesma linha caminha o Min. Celso de MELLQ, Para quen

O Poder Judiciario, quando mt'ur\:'ém para assegurar as fram[uiah(t(:»mh.
tucionais e para garantir a integridade e a qurpremaﬁa da Cun'at'm_n@;_.
desempenha, de maneira p]{*l‘t{i{‘l'\(!ﬂtl(‘ l‘pg:t:rr‘"la, as al‘rik"ui(:_l:lr_‘}n,
lhe conferiu a propria Carta da ch::.zllailca, ainda que ess
institucional se projete na esfera organica do Poder Le

que
d ah_]a(r-é”
giﬂldti\r’h_ Nio
obstante o carater politico dos atos parlamentares, revela-ge legitima 3
intervengao jurisdicional, sempre que os corpos legislativos yltra Passem
os limites delineados pela Constituicao ou exercam as suas atribuicges
institucionais com ofensa a direitos publicos subjetivos imPT’Er;-:r-a,{;jf-.;_
de qualificacao constitucional e titularizados, ou nao, POT membros de
Congresso Nacional [...] sem que isso caracterize situacio de ilegitima
interferéncia na esfera organica de outro Poder da Republica.®

Observe-se que, por meio da interpretacio contrario sens
se certa flexibilidade para a Corte decidir conforme as circunstancias
do caso concreto, pois, raciocinando em termos de regra e excecao -
sendo regra a nao interferéncia, sem, entretanto, que se deixe claro nos
precedentes quais as excegdes —, 0 Tribunal fica razoavelmente livre para
definir exceges no varejo, caso a caso, como demonstra enfaticamente
outra decisao do Min. Celso de MELLO:

u, da-

A submissao das questoes de indole regimental ao poder de supervisao
jurisdicional dos Tribunais implicaria, em tltima analise, caso admitida,
a inaceitavel nulificacao do proprio Poder Legislativo, especialmente
em matérias em que
Impugnado tenha ef
Republica,*!

nao se verifica evidéncia de que 0 comportamento
etivamente vulnerado o texto da Constituigio da

Observe-se que nao h
€Xpressa a mesma defere
Executivo, mas o raciocin
do Legislativo pode
a respeito de

a precedentes no STF que fagam mengad
ncia com relagao a matérias interna c‘t”?"”"'s.do
io desenvolvido pela Corte para os atos pol f‘m} H
ria ser visto como um esboco de sua compreensa®
todos os atos polj ticos, inclusive os atos de governo, Ot
390
9

L
Ct. .
£ M5 1 24.849/DF. Rel, Min, Celse de MELLO. DJ, 29.9.2006.

Cf. MS n° 33.705 AgR/DF - in, Celso dé
MELLO, Tribuna Plgeno’ i 3'338;1‘6[_{88- ém Mandado de Seguranga. Rel. Min. C |
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G Uiz Fux. DJe, 3.4.2013.
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Suprema com

cordao proferido pela Min. Regina COSTA, no REsp n®
que aborda textualmente a reserva de jurisdica

POlTIcos d¢

CAPITULD 3
ADMINISTRATIVO, |

DA TEORIA DA IMUNIDADE JURISDICION AT

A SUPERAGA L DO MERITO BO ATO

refira, 0s atos politicos do Executivo. A an4lise do Caso Césa
sare

cionada ao ato politico de extradicao, revelou a divisio d
) da

atéria, filiando-se a maioria dos ministros a ideia de

: : que
do processo de extradicao € de juizo exclusivamente politico:

}'\

T - \-»““-.'\I'!\ nia. relativame - . P
No campo da soberania, 1¢ lativamente a ¢ xtradicao, é assente que o ato

X traditando é
de entrega do extraditando € exclusivo, da competéncia indeclingvel

jo Presidente da Republica, “‘”f(\llﬂt‘((‘I\‘sd?—,rad{! na Constituicio, nas

Leis, nos Tratados e na propria decisao do Egrégio Supremo Tribun

L

" al
Federalna E \lmdlg 1010 1.085. [...]. A anulagao, pelo Supremo Tribunal
I

Federal, da decisao do Ministro da Justiga que concedeu refgio politico
aoextraditando, nao o autoriza, a posteriori, a substituir-se ao Chefe de
E _._Ll\ o e determinar a remessa do extraditando as autoridades italiarias

Ptu":'u‘htn do Tratado de Extradi¢do, ad argumentandum

-
'@

= L‘\k\ it La ikl
tantum, gera efeitos apenas no plano internacional, e ndo ne plano

interno, motivo pelo qual nao pode o [udicia’rio compelir o Chefe de
Estado a entregar o sudito estrangeiro.”

akdl

A -iec.:f:éo acima lastreia-se na ideia de imunidade dos atos
overno, interpretagao, ademais, reiterada pe a Corte

_‘.,,

lacao a possibilidade de controle jurisdicional do veto

o0
&-
e

{ T
UMl L

Ementa: agravo regimental no mandado de seguranca. Estatuto da
com deficiéncia. Reserva de vagas em instituigdes de ens

0 e :;". vado pa ra estudantes. Veto prealaenglal Ato politico sujerc
e do congresso nacional. Descabimento da impetrag ao. Agravoaa

qual se nega provimento. (Grifos nossos)™

Lente fruto
248.667

CT
\f;"‘_,ll

por seu turno, ha pelo menos uma decisao re

s

ao H\\blt 0s atos
do Executivo:

j = : : \ pacifico O enten-
Por malor que seja o ambito da nl\!dU civil pllblltd e pac

bstituir o Poder Pub
evantes que elas

» O pill‘lLll_‘lU da

= 5 - Y
dimen T lico n\dndt
“imento que descabe ao Judiciario su

Droywvi Az 7 . 0 4 |
Providéncias e diretrizes administrativas, por mais re
5€)¢ g : v ca. irre ente,
€jam, sob pena de comprometer-se, 1“'-}1‘”‘1“[”

ilmar MENDES. Rel. Min. para Acordao

, 26.10.2015.
* ABTR no MS n 33,694/DF. Rel, Min, CARMEN LUCIA. DJé, 26:1
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Minjs-

ionia e separagao dos poderes @ exerci'ci‘() da ativibdade ad
rativa, 0 C]iSlTibUiT oS f(‘CUTI'\';'“-“' (.'II'(;EIhn-I]{_‘n[r'ahOS, COT'lStlt'ui! co
poderia deixar de ser, um juizo dmt‘f""“f‘afm do Poder Publice, Cuja
apreci acao pelo Judiciario mu-rmtr_a —R_e (3&(,11.1}_1da', nos termos dg Pacificq
entendimento e da jurisprudéncia. Trata-se,

denominadas questoe

harn

da doutrina il MO €80, ipe
‘qpnh'ff(‘;'?s_, ou “interna corporis”, examinadas Magistral
: Stral-

bosa, em obra classica, verbis: “A linha diretriz Nac
=1 ]

mente por Ruy Bar i
De um lado estdo os grandes poderes pr

parece dificil de tracar.

me : ] -
as suas atribuigoes determinadas em textos formais. De

Estado, com _
os direitos do individuo, com as suas garantias expressas em

axativas. Em meio a uma € outra parte, a Constituiciq

in rerpretada pela Justiga, para evitar entre 0s dlreih__r;s_ e 0s poderes as
colisoes possiveis. Quando, ['\nrta[jtu, o poder exercido nao cabe no
texto invocado, quando o interesse ferido por esse se apoia num direitg
prescrito. a oportu_nidadt‘ da intervencao judiciaria é incontestivel
O assunto serd entao judicial. Quando nao, serd politico. [...]. Versa

enfim, sobre a maneira de exercitar esse poder, sua conveniéncia, sua
oportunidade? Neste caso a questao é politica; porque seus elementos de
apreciagao pertencem intrinsicamente a funcao conferida, e a ingeréncia
de outro poder a anularia intrinsicamente” (in Os Atos Inconstitucionais
do Congresso e do Executivo perante a Justica Federal, Companhia

Impressora, Rio, 1893, pp. 126/7). (Grifos nossos)**

outro,
disposigoes t

r

A longa transcrigao do acérdao justifica-se pela erudita citagao
feita da obra de RUY BARBOSA, a qual, curiosamente, nada ajuda na
compreensio do tema, pois na transcricdo verifica-se que 0 famoso
jurista dos primeiros anos da Republica brasileira utilizava o adjetivo
inferna corporis para se referir aos atos discricionarios em geral. De
gualguer sorte, a Min. Regina COSTA vota expressamente pela exis-
téncia de atos politicos — “questoes politicas” em seu VOto —€ 0S 1senta
do controle jurisdicional.®®

Mas hé, ainda, dois casos que provocaram recentemente muita
polémica e que merecem ser analisados. Um deles é o caso da obstrugao

::‘ if I(E.sp n®1.248.667/PR. Rel. Min. Regina Helena Costa. DJe, 22.9.2016.
ale ainda notar que, em caso recente, a mesma ministra votou em sentido ‘-11_‘\"11‘ent't'fmente
Oposto, em mais uma demonstragio de que o tema ndo se encontra bem assentado em
2225;1 ;réi;;“a;?;);!\:én .St‘ pode falar ‘aqui que a decirlsﬁo t'(_‘rm 0 prmc%pia ;d‘a ;e;:jrétliﬁci-;
condicionada ac aii,e qu,m a concretizagdo dos direitos fundamentais nao E’{: o
B it et 3 ei nc(l) cci:lu Admmlstra}dcar~ Publico, sendo relevante que€ e
Ademais, seria verdaIQZT‘ Eli O opere como Orgdo controlador da atividade _adnum il
inicialmente criad i e.fo; midade julgar que o principio da separaga® dos P <

0 com 0 objetivo de garantir os direitos fundamentais, fosse, 8 reve

usado como obstaculo i realizacs o4 . el
Regina Helena COSTA, D?i?l;iiq(‘}a 30?5;5595 direitos”. Cf. REsp n® 1.671.358/PE. R

;;;;;
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! %\ \ ao do Ex-Presidente Luj i : f
' i nﬂﬁ:%\\ -udidal a noﬂ.le?iro chefe da Casa Civilulz b Silva para |
?bis‘ dﬁ i | carg0 o pela também Ex-Presidente |
4 e - %Q% O'Ima Rousse . . E
% &r\m Wil D" Nessecaso, oMin. Gilmar MENDES, j4 citadona introdugio deste
\s SR wudo, foi enfatico quanto a possibilidade de amplo escrutinio juridico ) |
’3“%?'%% gium ato admitidamente de governo: a nomeagio de ym ministro 1
r ‘ A .. ! = H 1 A 5 |

y pﬂ%%%[‘{ s decisdo aplicou funﬁlamen;almente O principio da moralidade e da "
,dlreifo;a \, l,mpesh.;oaIid.ade, reconhecen ]? il:e a teoria do “desvio de finalidade” :
T Oy 8 «eria “perfeitamente aplicavel”. 1] ]
358%:%%%‘- "~ Observe-se que 0 approach utilizado pelo ministro para analisa ‘
iiqéri:@f'a% X o ato politico foi 0 mesmo que os .trlb-ur}am’ geralmente utilizam para g
@ré’mﬁgw ulgar qualquer ato ou defc1.sa0 dlsc_ncu?nanm da Administragio: a |
i tcy [ *l\h; “consonancia com 0s principios con'stlt-ugfmms explicitos e implicitos”. , !
o Oy Dai o STF ter negado (amda que implicitamente) a tese de que, em i
i €seygq, X decisoes anteriormente citadas, o mesmo STF abragara: a imunidade 1
| ernda,,ei. i jurisdicional dos atos politicos ou de governo.?*” |
~5Atosln i : Em outro caso, ainda mais recente, também referido na intro- ﬁ
; ;: edera, Compe, dugao deste trabalho, decidiu-se pela obstrugao a nomeagao pelo entao 1
) | Presidente Michel Temer da Deputada Federal Cristiane Brasil, para |

o cargo de ministra do trabalho. Neste caso, a Min. CARMEN LUCIA ||
| pela enudie 22 manteve a suspensao da nomeacao e, muito embora nao tenha disposto _ t
sl sobre 0 mérito da demanda, salientou: { |
\ente, nadagds |
‘ o fans . L - . ! |
ca-se que 0% Observam os reclamantes que a discussao posta na agao popular teria 1
luﬁﬁzaﬁﬂw natureza constitucional, concernente a moralidade administrativa, *
irios €0 Pﬁm ao principio da separagao dos poderes e a competéncia pnvatw:s do |
\ i 4 Presidente da Repuiblica para nomeagao dos Ministros de Estado. .
1 4 i
' ..eﬁﬂ
qu e ——— A
e ’: £ MC no MS 1 34.069/DF. Rel. Min. Gilmar MENDES. DJe, 31.3.2016. : 4 f
M \{.ale Observar que, anteriormente, entre os anos 1950 e 1960 (sob outro W% |
m@n M 9onal, portanto), o STF chegou a exarar algumas decisdes diretamente sobre o tem:m ! |
| dﬁ . aos de governo, Um acérdao sobre o tema é o do Ministro Luiz GALLOTTL clei- i.lm ! |
0 ?r:’d'?ll{al 0 relgmr declara: “Desde que se recorre ao judiciario, alegando que um iste ,'
foi Jl“idual foi lesado por ato de outro Poder, cabe-lhe examunar se o MW | |
" Coesazﬂ- Eximir-se com a escusa de tratar-se de ato politico s;:i-&”fﬂg:m_ "~y
"Shtuicao lhe impde, “méxime” apés ter ela inscrito en i v Yok
Mentais, como nenhunf’a outra antes ﬁze]:a o principio de que nem a lei '
apreci | 43 reito individual (art. 141, 849"
€cacdo do Poder Judiciario ualquer lesao de direito in ) din. Luiz
G Aiﬂs " 1.959/DF. Rel, Min, Luig GALLOTTI, DJe, 13.8.1953. Do mesmgu M:tm
i d[ifT'Tl ha uma outra passagem ementada do seguinte mode: ﬁ:.ngdimm. oude
Geyemmaoné““ apenas no sentido de que pertencem a discrigdo o seforados
limige. L) Mas a discricao legislativa ou administrativa nio pode eXerPRT e DL

v constitucionais ou legais. Cf. MS n® 1423/DF. Rel. Min. Lz GEEE

s e

MCna Rel. v 29,508/, Rel, Min, CARMEN LUCIA. DJe 1143
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Ou seja, ainda que nao se tenha j?‘ﬂgado definitivamente 5, do,
onheceu a relevancia constitucional do teme? tré teido, deixand,
STF rec ue se encontrava em julgamento era a incidéncia 4, Prin.
claTo que 0 q lidade sobre o ato politico de “nomeagao de Minisg
ciP;EO f;;ljogamantt“’e’ desse modo, a suspensao do ato de nomeagé?z
Sgitasdi Pe{o Sresidente da Republica a qtieim, Geitqmdo a qmsﬁmi@éo,
compete ‘[Jr‘ft‘afff?ﬁmf’”?‘F: “nomear e exonerar os Ministros de EStado”
(art. 84, I). LAk
Como se vé, quanto aos atos de governo - diferentemente 4 que
se constata na doutrina — ha uma clara oscilagao L C‘ rte Suprema, que
ora reconhece que ha esferas de im?l.nidade jurisdici oln.a_l — em relacio
as quais deveria prevalecer 0s pI_‘iI”IClplF)S da democracia reprgsentah‘va
e da separacao de poderes —, ora defende um controle Jurisdicional
universal sem zonas de reserva ou imunidade, mesmo na relacio entre
os poderes.™

O fato € que a defesa da existéncia dos atos de governo e a tese
de sua imunidade jurisdicional geralmente nao produzem qualquer
simpatia. Mesmo porque, uma vez nao definidos juridica e claramente
na forma de numerus clausus, como atualmente ocorre no direito frances,
abre-se uma porta perigosa para o arbitrio e para o autoritarismo.
Como a Constituico brasileira nio traz explicitamente essa definicdo,
Ou seja, como nao estabelece quais s3o os atos de governo e qual sera
O tratamento que estes obterdo dos orgaos de controle jurisdicional, a
missao do intérprete fica realmente tormentosa, o que, de certo modo,
explica as oscilagbes do Judicidrio nesse ponto.

Ha que se reconhecer ainda que as constituigdes contemporaneas
€ as cortes constitucionais tém deixado um espac¢o cada vez menor
para as decistes politicas controladas e
Mas ha também que se admitir que
ineliminavel para estas, pois as deci

xclusivamente pela via poltica.
ha um espago aparentemente
sOes politicas sao inerentes a

€ caso, 0 ST| geralmente reconhece a capacidade de mterfe“,ﬂfi
IVOs as politicas de saude, notadamente nos casos de prnI’B?:
O (cf. AgR em REsp n® 901.721/R]. Rel. Min, Benedito GON(:"’Q‘L\'TES;(JIfnt
Rel, Min. Herman BENJAMIN. DJe, 0'9: 18)’
apoledo Nunes MAIA FILHO. DJe, 16-'?“"0811':
equentemente a interferéncia do Judiciari® 7l
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de poderes e a imbricagao, em termos de arranjo normativo

..UPJTSC‘-]U 1 4

o : e - O o1 : y YPoyY : F . ,

jer-se-1a dizer, em termos de regras do jogo), entre politica, governo

fyOUEL * WL 2 b r 8 :

.I.'lit 'ﬁﬂi-;t'mchm e democracia.

aaImiss ' WO s ARy ol sttt
Volte-se a0 caso da nomeacao de ministros de Estado, pois ele

TR . ’ 40 mesmo

luencia e € influenciado pelos usos e costumes da politica

tom PO E‘,WT-H
.l Tas \'ﬂﬂ.“it]il](‘l(‘ﬂdlh, no PT (‘Qfdl.‘n(.lall.qn'!() praticadm no Brac‘il
' r

}\L‘i:‘f‘ 1 tl.?"l

nece um bom p\‘vmph‘\ d(w;‘-;{- arranjo normativo qU(-‘
o1 ;

] , 11+ 117249 191 1 . = - :
_!L-\ws!‘.1:7"-:§\-§“ a0 € P.L( to ] ;\Ifje’ T H?J‘I!HHH de (();?{[h(‘:”‘ O f-_—.‘t“VE‘TH('I prﬁ’clﬁa
de constante apol10 das duas casas do Legislativo para que possa atuar

realizar seus COMpPromissos ou programas eleitorais. Para que se

juiste essa }{”1"*"-’""”;“"}-"-"j"’”'f‘?""' é importante para o Executivo obter

COTIY WL

. apoio de uma sjgm!_‘imli\'a maioria tanto na Camara de Deputados
uanto no Senado, maioria esta que lhe possibilite a aprovacio de

W

Sroietos de lei e eventualmente de emendas constitucionais. Essa

maioria é muito dificil de ser obtida no Legislativo brasileiro, pois h4
am numero excessivo de partidos politicos ali representados. Boa parte
dos motivos desse nimero excessivo encontra-se no sistema eleitoral,
induz a fragmentacao partidaria, a presenca de multiplos partidos
) Legislativo e as consequentes dificuldades de governabilidade.™
disso, a utilizacdo da nomeacgao de ministros de Estado (e seus
correspondentes nos estados e municipios: os secretarios de estado

icipais), com o intuito de arregimentar uma bancada de apoio

-

Legislativo, tornou-se um expediente normal, corriqueiro, que O
governo maneja em fungao das pretensdes muitas vezes paroquiais de
cadabancada partidaria. A imprensa apelidou esse costume de politica
40 "e dando que se recebe”, ressaltando os tragos morais (ou imorais)
desse comportamento. Mas esse é um expediente tipico da politica

‘aslleira, ja de muito tempo, e por vezes absolutamente essencial
DATA 3 DAL van e = ; . ' N R
Paraa propria manutencao do mandato do presidente da Republica.

R CF AD = : . o

- ARANTES, Rogério; COUTO, Claudio. Constituigdo, governo & gove rmabilidade.

Al A ¥ -
~ANG, Danie] Wi " ; A0 oximagoes entre
, Daniel Wei | iang (Org.). Constituigdo e politica na democracia: aproXimagoes €

direnis Ll?-l:“ 5\\'.1“.' o conceito de

,.l ciéncia ;mjjt“ a. Sao Paulo: Marcial Pons, 2013, p 1
governabilid- A ) . :
o :'J"““"’“ e as dificuldades ensejadas pelo ordenamento ¢
YT 2inda 535 . - ; 1o
Sarai \da: FERREIRA FII HO, Manoel Gongcalves. Constitiigac ¢ gove
diVa 1008 o C A nir y . L
ECy t:l,.] 770e SANT( )S, Wanderlev Guilherme dos. A democracia impeé 1
ay [.djlr.;d 2017 o - e, J
V « U7, pos, 731 de 3024.
Notag 3(

" Muit

L

onstitucional hrasileiro,
wnabilidade. Sdo Paulo:
{a. Rio de Janeiro:

)6 e 30)7 supra,
aqui colocado como _uhietu_. trata-se
ocinio aqul desenvolvido
Nas eleicdes de 2014,
aioria apertada: cerca
a de seu partido (PT)

s;nm;if?gz'id_u tema da governabilidade niig esteja 0
Para que ge ‘:-“ 'f‘)(l_'n'li'}ln ,I-'\l_‘!'t'.‘i(‘{}lllk‘l‘l‘l-.‘-t‘ dois ponl}-:ﬁ:m Idﬂuaqi[
&legeu-se‘[_)j{)uce:ba 4 ?’inli\'ldado desse prnhlema pohtu [.T no Br ..‘ nl1
de 519, dos \’_m‘_’ r\‘)lf-ffSEH' presidente, no sc.'gund.o turno, mnj Llfﬂr‘ :

Otos validos. Em que pese a maioria formada, a bancac

. 2 !
O DOATO ADMINISTRATIVO.., 2]
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Tomar-se todo esse quadro, em que Interesses paroquiajg dos
partidos e pessoais dos agﬂnt?s POlmC”? tra.dlcmn almepte_ S€ Misturap,
a0 interesse politico — e muitas vezefs ao mFeresse publico - de e
nutengao da governabilidade, e rotula-lo de imoral e, assim, de ncons.-
titucional, rompe um lago importante qu&; gne anormada separagio de
poderes  estabilidade ou har_'nmn.la p(’)]lthE‘l, .dandc:)-.se 40 ao conflitg
entre os poderes instituidos, e obviamente, a instabilidade politics por
meio da retirada dos poucos mecanismos que, mal ou bem, favorecem
a gm-emabihdad_e no contexto analisado e gerado pelo sistema eleitora]
vigente.*”

E certo que talvez nao seja esse 0 movel pelos quais as consti-
tuicoes geralmente preconizam a existéncia de atos de governo e sua
maior ou menor reserva jurisdicional, mas nao se duvide de que a versjo
brasileira dos atos de governo - entendidos assim aqueles que devem
estar baseados em critérios exclusivamente politicos e, portanto, imunes
ao controle jurisdicional — tem profunda ligac¢do com a conquista e a
manutencao da governabilidade. Uma governabilidade que, como
nao poderia deixar de ser, € fruto de uma percepcao criada a partir da
experiéncia concreta da politica parlamentar no Brasil, ao longo dos
seculos.

Constate-se, além disso, que em muitos ordenamentos constitu-
aonais ocidentais (alem do francés, ja mencionado) — e que nao podem,
alias, ser considerados menos democraticos que o brasileiro nem podem
ser vistos como fruto de uma tradicao histdrica menos democratica
que a brasileira — é comum constatar-se a presenca de uma zona de
restricao a penetracao do controle jurisdicional, cujo intuito é o de
preservar alguns temas para a deciso politica ou, melhor, para a decisao

nz Camara de Deputados tinha 68 deputados em um total de 513, o que correspondia a
Foc0 mais de 13% de apoio. Ainda que se contasse a principal coalizao mantida pelo
entao governo, com o PMDB (atual MDB), o apoio fotal nao chegava, nos seus melhores
momentos, a 25% da Camara. Acrescente-se a isso o fato de que o impeachment tem sido
usad‘o no Brasil como um instrumento de responsabilidade politica do presidente da
RfPUbllca € 0s ingredientes para a crise de governabilidade estarao praticamente todos
mis en place,
:ﬁﬁ“ﬂfsafﬁiafzzcezlgggqe Ar antes sobre os potenciais conflitos entre 08 tf:‘%irzt
$686 vhtace or s ness}: ‘“ae t:(:instztulqao de 19_)88:! "Mal cm?\_para.andf), a Consti xcloséo
que deu origem 3 d'iVersas‘ nli' 0, um verdadeiro ‘big bang institucional: uma e ax};ente-
sem um centro d galdxias de poder que gravitam quase que autonom

: O de atracdo, e que frequentemente se chocam num movimente s
mas que revelam a forca misteriosa de um Ca'l
udicidrio e politica no Brasil, Sao Paulo; Idesp-E"

razoes aparentemente desconhecidas,
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A GUPERAG A
‘esso politico :
curso do proce a partir : 2
0 P de uma racionalidade

erﬁeﬂfe politica.

ont
ﬂ‘nen{ D YO s .
£ o que acontece No ( rdenamento italiano com os chamados atos

f-emanados df‘ gm'e?jn I’l::;f::;icit;dg Pode’r PC)U.ti co”, exemplificados
el0S mecanismos de resy s 1‘1 a - po%lhga do primeiro ministro
ate 0 par]amenfﬂ A tens Sl.ndlCé.]veqs por qualquer juiz” ¢
Taml‘t‘“‘ no mdm,} arne.ﬂdm C S.}.W‘a?h.o'l., & .ng 2_9“'998 (que regula a
ri5 dicao Contcncmslnuai rmmst‘l ‘at-n a) pen_mte a jurisdigao dos atos de
governo somente quanc 0 a questao debatida envolva a “protecio de
direitos fundamentais, 0S elementos'r_-egu]_ados e a fixacao de indeni-
ac0es” 5. que, Con h-m'n.) .‘-iefn,‘-in, permite deduzir que os atos de governo
o recmmeCidOS pelo direito e desfrutam de imunidade jurisdicional,
essalvados OS €asos em que haja violagao de direitos fundamentais
e 0s casos de responsabilidade do Estado pelos danos causados pela
medida, em funcao do que a imunidade deixa de valer.

Como se vé, tal como disse WALINE em referéncia aos ensina-
mentos de CHAPUS: “M. René Chapus sublinhou que o ato de governo
n30 era esse monstro que gostévamos de descrever com frequéncia
oxcessiva, mas simplesmente 0 exercicio da funcao governamental”.*®
Indo além, pode-se dizer que, em democracias menos maduras e mesmo
nas democracias mais consolidadas que tenham problemas estruturais
de governabilidade, os atos de governo tendem a assumir um papel
importante na estabilizacao das relagoes politico-institucionais € na
harmonia entre os poderes. Dito de outro modo, na medida em que
avanca e se consolida o Estado Democratico de Direito, as hipoteses
de atos politicos ou de governo se reduzem, mas nao sio eliminadas.

Mas, mesmo néo sendo os atos de governo “esse monstro”, nao
se pode interpretar a Constituigao de modo a ampliar imensamente .as
zonas de imunidade do governo e da politica, do Executivo, do 1:-9815"
Lan“..-o e mesmo do Judiciario. O limite disso tudo é a manutencao C}O
E;:];T;; jEsta(j(_; Democratico de D.ireit”0 ou dt:i“- \?tlt?;ﬁ;at‘mfztzz
s Z,,ta{s q\;mu o de concret..lzagao.dosl' 1reﬁo P de
POdere; 5¢ 08 .a.tos de gU\I/er‘no calibram a aphicag - bilidade) @ a

, conciliando o direito, o governo (e a governa

'\t‘Tt-l

; 13. p. 475~
o amministrativg. Bolonha: 11 Mulino, 2013.p
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" egwwm PASTOR, Juan Alfonso. Principios de dere
04 V\.IA dri; lustel, 2016. p. 152. 354

LINE, Jean. Droit administratif. 25. ed. Paris: Dalloz, 2014. p- 2%
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democracia, um nUmMero excessiy d‘ ec nhﬁ.ﬂdamente fog
pode levar ao efeito contrario, ou seja, ao df’ﬁf_‘qulibriO do Sist fles
)C i,
ao arbitrio como regra.
Observe o que diz PASTOR:
Em que pese a hostilidade com que se lhes tem tratadq .
- : ; )8
governo, sao um instrumento permanente e fund ! d

sistema politico, cuja compatibilizacao com os princi
Direito nao pode nem deve confiar-se a uns tribunais ¢
que seja sua fun¢ao, ndo deve endossar a decisio de
ais relagoes entre poderes do Estado ou temas de alt

: - -f]df'_.
pios dg Estadq de

Jue, POr im p"’”dmp
(iUE’qtl:\eC. atin\“_‘}"u,‘eg

a relevancis politics
ou constitucional, cuja resolucao deve se buscar em outras iﬁ.‘?ténqag

LUQUI em reflexdo que transborda as lindes do direitq argen.
tino, reforca essa linha:

Na atualidade, essa tendéncia se m odificou, mas nio
absoluta. Inclina-se cada vez mais a restringir os atos estatais que antes
€ram imunes a revisao jurisdicional imunidade que nunca
totalmente, pois, como assinala Weil com acerto, atua co
escape, ja que se é o “demasi co de
nao poder resistir 4 pressio do poder”. Se os chame atos politicos ou de
governo [...] o certo é que — ainda que sejam cada vez menos — sempre
existiram e sempre existir3o 08

de maneira

desaparecers
mo valvula de
ado rigido, o controle correria o risco de

Desse modo, nio ha Incongruéncia do conceito de atos de

‘€Imo com as normas inerentes ao Estado Democratico de Direito
Ou com o art, 52 XXXV, da Consti tuicao. Os atos de governo tem, a0
contrério, uma funcio importante no edificio constitucional de normas,
.Pf.u's, Preservando determinadas decisdes de sua eventual revisao
urisdicional - por razges de ordem politica -, confere-se estabilidade
€ governabilidade Para algumas agoes fulcrais do Estado.

. Mas quais sao o atos que, a partir da Constituicao de 1988, pode
rlam’ Sfer considerados atos politicos oy de governo? A falta de I-mrm_ﬂi‘
explicitas na Congt; tuicdo sobre egsa materia dificulta muito a missdc
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A .

ratamento ou para com a irfterpretagéo que normalmente vem
com Odo 3 competéncias criadas diretamente Pelo texto constitucional.
20 POT exemplo, de ‘toda? a remansosa jurisprudéncia sobre os

0¢ I}mm corporis do Leglslatwq, o da recente decisdo sobre o veto

atos -I:jjencia]- A seguir-se esse criterio, por exemplo, o STF deveria
reslbe-deci do a tradigao segundo a qual a nomeagéo de ministros de
tef odo 4 um ato incondicionado e imune a jurisdi¢ao e, no limite, alterar
Esititerpff‘-ta‘;é A tl-'adiciorlwalm’ente cor‘lferida a Constituigao daquele
omento para frente, isto €, a Partu' do momento em que a Corte
255asSe 3 entender que o ato de1x0}1 de figurar na lista dos atos de
governo, passando a ser comprefmc.hclio como um ato administrativo
:guiejto_, portanto, a0 cont‘role ].unsdlcm_nal).
" Nessa linha de raciocinio, 0 STF, enquanto a Constituicdo nao
fosse expressa na delimitacao de quais sao os atos de governo, deveria
fxar uma lista e, de modo algum, diante dos primados da harmonia
entre 0s poderes e da seguranca juridica, poderia dar efeito retroativo
2 uma interpretacao que alterasse a lista dos atos de governo.

Outra saida é tentar determinar, a partir da interpretacao do
Texto Constitucional, quais seriam os atos politicos ou de governo e,
nesse sentido, ha pelo menos duas pistasja seguidas anteriormente pela
urisprudéncia: a primeira delas é verificar na Constitui¢do o que se
encontra definido como competéncia privativa de cadaum dos poderes
einferir que a prerrogativa conferida privativamente ao Executivo ou
a0 Legislativo (art. 51; art. 52; art. 61, §1°; art. 84 e outros) ndo poderia
ser objeto de controle pelo Judicidrio. A nomeagao de ministro de
Estado entraria nesse rol. Outra corresponderia a verificar, no sistemna
de controles reciprocos inerentes aos freios e contrapesos da separagao
de poderes, quais mecanismos de controle sao realizados dheth!nfe
zzl(;f;’efn’lt‘ivo e pelo Legislativo, reciprocamente, Sem angﬁo a::’;':
3 IV)’E;E\TIO, como exemplo, no caso do veto presidencial (art. 34

A verdade é que ndo ha um critério exegética unico que possa

EUbSﬁtuir a d _ - ¥ fa,l desta’ 0s
eclaracao expressa da Constituigao. Na falta -
o : P mbinados, para

S interpretativos enumerados poderiam ser ¢0

N
e estado de defesa, de mmvm

Nesge
federaf:sg ha;_eria ainda a ratificagio da decretagio d 2® o (art. 57, 86 leart
49,1), , P4 de autorizagho para a decretagao de esta::i’s d(:ﬂ e eclaracdo de

nuce:;l;?ﬁi; de tratados, acordos ou atos internacio
ragio de paz (art, 49, Il); a autorizagao para o presi adose:
trog dotg;'g%R“‘_POr mais de 15 dias; a aprovagao da indicagho de FRE, .

indicados pelo presidente da Republica (art: 32 o e :
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formagao de uma lista curta e clara de atos de governg, i
a .

o ) nda que
: icprudellcial e ainda que cambiavel empiricamente
juris -

ao I(lng“ da
historia. | b, 1N
gublinhe-se que, seja qualquer a lista dos atos de gove

- . . v ¥ rnnr na(j
ha como se impedir a atuacao do controle jurisdicional p

Sy draa pr(’h‘?ﬁéu
jos direitos fundamentais e, no caso brasileiro, das demais (|
C - -

. WE rp-l’l-lfql.]la_q
pétreas listadas no art. 60, §4°, da Constitui¢ao. Nao de

regras Ou principios constitucionais, observe-se, mas dos direitge fun-

damentais, pois todas as demais regras e principios constitucionais
giram em torno desse epicentro normativo: os direitos fundamentais
; sua concretizagao. Obviamente a guarda da Constituigao impede
que outras clausulas imutaveis sejam afetadas pelos atos de governo: a
r'::\rma federativa de Estado; o voto direto, secreto, universal e periédico:
e a separacao dos poderes, de vez que também darado margem para a
atuacao do controle jurisdicional.

* Por fim, é importante ressaltar que a desobediéncia dos ritos
fixados pela Constitui¢ao para a pratica e o controle dos atos politicos
fora do Judiciario enseja a atuagao do controle jurisdicional. Seria o
caso, por exemplo, da promulgagao pelo Executivo de uma lei que nao
tenha seguido estritamente os procedimentos para realizagao do veto
e sua ratificacao ou derrubada pelo Legislativo (como estabelecido
pelo art. 66, da Constituicao). Nesses casos, o Judiciario deve m'temr.
sempre que provocado, para reconhecer a inconstitucionalidade formal
e declarar a nulidade do ato politico. .

De qualquer sorte, apesar da longa discussao que ha e ainda
pode vir a ocorrer sobre os atos de governo, o fato € que, uma vez
admitidos, os atos de governo nao sao objeto de controle iuri:‘-di‘iwndl
sendo na hipétese de afrontarem ou obstarem a concretizaga® d‘f‘
direitos fundamentais; na hipétese de tenderem a abolir as clausulas
pétreas indicadas no art. 60, §4¢, da Constituicao; ou, por fim, qucu'ld&‘»
por erro ou fraude, ndo tiverem sido submetidos, como de\'erm,m:
aos procedimentos de controle de outro poder, conforme disposto
expressamente na Constituicao.

3.4 Em resumo
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Assinalou-se que hé, por fim, duas limitages juridicas 3
absolutas, mas muito relevantes, para a determinacio do obieto. dn
controle jurisdicional da discricionariedade administrativa. 3

Primeiramente, nao ha controle jurisdicional de resulta

dos
Os controles de resultados, tao celebrados neste momento dg

. direitq
administrativo, sdo exercidos pelos orgaos de autocontrole, de controle
interno, mas nao pelo Judicidrio ou pelos demais 6rgaos de i'-‘riﬁdicém_
A estes incumbem-se o controle de legalidade e, particularmente qu a’n tﬂ
ao controle de resultados, a verificacao dos elementos de legalidade
desse controle (quanto a existéncia de mecanismos de autocontrole: 3
fixacao dos critérios e indicadores e também a sua efetiva execugio).

Por fim, destacou-se que os atos politicos ou de governo njg
s6 existem no ordenamento constitucional brasileiro como sio rela-
tivamente imunes ao controle jurisdicional — excegao feita aos atos
que afrontarem ou obstarem a concretizacao de direitos fundamentais:
aos voltados a abolir as clausulas pétreas indicadas no art. 60, §4?, da
Constituigao; ou, por fim, aos que padecam de inconstitucionalidade
formal por erro no procedimento adotado para o seu controle politico.

Resta, portanto, abordar uma questao, ainda que muito ja se
tenha caminhado no rumo de sua resposta: como deve ser executado
o controle jurisdicional? E essa indagacdo que sera investigada no
proximo capitulo.
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