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Resumo

O presente estudo analisa os limites do controle judicial sobre os atos politicos. De modo
delimitado, examina, com fundamento na political questions doctrine, as decisbes
judiciais do Supremo Tribunal Federal que suspenderam nomeacfes de Ministro de
Estado, no periodo compreendido entre 1988 e 2020. Assim, busca-se responder ao
seguinte problema: sob a perspectiva da doutrina das questfes politicas, em que ponto se
situam os limites as decisdes judiciais do Supremo Tribunal Federal que suspendem
nomeagdes de Ministro de Estado? Esta pesquisa é dividida em duas partes. Na primeira,
sintetizam-se as principais compreensoes jurisprudenciais e doutrinarias sobre a doutrina
das questBes politicas tanto no ordenamento juridico norte-americano quanto no
brasileiro. Na segunda, aborda-se a nomeagdo de Ministro de Estado na ordem
constitucional brasileira de 1988, com énfase para a dogmatica do Direito
Administrativo brasileiro e para a jurisprudéncia do STF. A hipotese levantada, que foi
confirmada como conclusdo, é de que a nomeagdo de Ministro de Estado, sendo de
natureza estritamente politica, configura ato judicialmente insindicavel, salvo quanto aos
requisitos formais previstos no ordenamento juridico. Utiliza-se o método dialético
acrescido de pesquisa bibliogréafica e jurisprudencial realizadas com suporte no
ordenamento juridico brasileiro e em ordenamentos juridicos estrangeiros, em um
dialogo interdisciplinar.

Palavras-chave: controle judicial; atos politicos; political questions doctrine; Ministro
de Estado.

Abstract

This study analyzes the limits of judicial control over political acts. In a limited way, it
examines, based on the political questions doctrine, the judicial decisions of the Federal
Supreme Court that suspended appointments of Minister of State, in the period between
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1988 and 2020. Thus, it seeks to answer the following problem: from the perspective of
the political questions doctrine, at what point are the limits of the Supreme Court's
judicial decisions that suspend Minister of State appointments? This research is divided
into two parts. The first part summarizes the main jurisprudential and doctrinal
understandings about the doctrine of political questions in both the American and
Brazilian legal systems. In the second part, the appointment of Minister of State in the
Brazilian constitutional order of 1988 is addressed, with emphasis on the dogmatics of
Brazilian Administrative Law and the jurisprudence of the STF. The hypothesis raised,
which was confirmed as a conclusion, is that appointments of Ministers of State, being
of a strictly political nature, are judicially unreviewable acts, except with regard to the
formal requirements provided for in the legal system. The dialectical method is used
plus bibliographical and jurisprudential research carried out with support in the Brazilian
legal system and in foreign legal systems, in an interdisciplinary dialogue.

Keywords: judicial control; political acts; political questions doctrine; Minister of State.
Sumario: 1. Introdugdo; 2. A political questions doctrine; 2.1. A political questions
doctrine no ordenamento juridico norte-americano; 2.2 A doutrina das questdes politicas
no ordenamento juridico brasileiro; 3. O controle judicial sobre a nomeacéo de Ministro
de Estado; 3.1. A nomeacdo de Ministro de Estado no Direito Administrativo brasileiro;
3.2. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal; 4. ConsideragBes finais; 5.
Referéncias.

1 INTRODUCAO

A partir do movimento cultural europeu do Iluminismo, ocorrido entre 0s sé-
culos XVII e XVIII, a sociedade moderna herdou, dentre tantos avangos civilizatd-
rios, a teoria da separacdo dos poderes. Ao ser concebida como resposta ao Absolu-
tismo, a nova proposta de organizacdo dos Estados modernos estabeleceu, em ter-
mos breves, que o poder politico deve ser tripartido entre os Poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario. Na verdade, os dois primeiros sdo poderes inerentemente
politicos, ao passo que o Poder Judiciério, por ndo serem os magistrados normal-
mente investidos pelo voto popular, teria uma legitimidade apenas técnica, pois sua
tarefa residiria simplesmente em aplicar, 0 mais mecanicamente possivel, as leis
elaboradas pelo Poder Legislativo aos casos concretos®.

Em tese, ao impedir que o destino de toda uma nacéo estivesse submetida ao
arbitrio da vontade de um soberano, a teoria da triparticdo dos poderes* revelou-se
aparentemente perfeita e funcional, permitindo que efetivamente a vontade da maio-
ria da populagdo, expressa por meio de representantes democraticamente eleitos,
governasse 0s destinos da nacdo. Todavia, acontecimentos dramaticos que ocorre-
ram ao longo do século XX, ainda ao alcance da meméria de muitos® — o0 nazismo
alemdo, o fascismo italiano, o totalitarismo soviético, o franquismo espanhol, o
salazarismo portugués, as experiéncias comunistas do leste asiatico, o militarismo
latino-americano, para citar 0s mais conhecidos — mostraram o qudo distante ainda

8 MONTESQUIEU, Charles de Secondat, Do espirito das leis, Tradugdo de Jean Melville, S&o Paulo, Martin
Claret, 2007, p. 172.

MONTESCHIO, H, “Triparti¢do de Poderes no Brasil: Necessidade de Realmente Torna-los Independentes e
Auténomos”, Revista Internacional Consinter de Direito, v. 6, n. 11, 2020, p. 496.

ARENDT, Hannah, Origens do totalitarismo, Tradug&o de Roberto Raposo, Sdo Paulo, Companhia das Letras,
2012, p. 341.



estd a humanidade de alcancar formas de governo que espelhem a vontade da maio-
ria e a0 mesmo tempo respeitem os direitos fundamentais das minorias, em cenérios
de diversidade, pluralismo e toleréncia.

Novos avangos, entdo, se fizeram necessarios. O constitucionalismo que sur-
giu como resposta aos totalitarismos e autoritarismos ocorridos principalmente no
segundo tergo do século XX, introduziu mudancas sobre os significados tanto do
poder politico quanto da propria democracia. Novas cartas constitucionais modernas,
liberais e com preocupacdes sociais sdo elaboradas, inicialmente na Alemanha e
Itdlia e depois imitadas em Portugal, Espanha, paises latino-americanos e, posteri-
ormente, por paises do resto do mundo®. Em verdade, esse novo movimento politico
e juridico do pos-segunda-guerra, além de renovar convicgdes, como a do ideal
democrético, consagra o principio da dignidade da pessoa humana e afirma existi-
rem limites ao poder da maioria. Desse modo, se antes a democracia poderia ser
resumida exclusivamente na vontade da maioria, agora se trata de uma maioria que
também deve respeitar as minorias, que também dispdem de direitos a serem prote-
gidos.

Assim, o exercicio da jurisdicdo passou a envolver também um novo papel
nas democracias constitucionais: a defesa dos direitos das minorias contra a maioria,
papel esse que ha muito vem sendo chamado de contramajoritério’.

No Brasil, sdo diversas as decisbes em que o Supremo Tribunal Federal
(STF) se vale dos seus novos papeis contramajoritario, representativo e iluminista®
para promover avangos sociais que ainda carecem de adesdo majoritaria e de consa-
gracdo legislativa, mas que seriam imposi¢des do processo civilizatorio. Isso porque
as modernas constituicbes contém instancias voltadas a transformacéo do presente
em direcdo a um futuro por elas desenhado. E isso faz com que as Cortes Supremas,
no desempenho da jurisdi¢do constitucional, tornem-se garantes ndo s6 daquilo que
é, mas também daquilo que deve ser e, as vezes, daquilo que deve ser contra aquilo
que é°.

Todavia, 0 desempenho de tais papéis faz surgir ineliminaveis atritos com os
demais poderes e, muitas vezes, em dissintonia com certas parcelas — grandes ou

& Segundo Sweet, de 1985 a 2007 foram promulgadas 106 constitui¢des nacionais. Todas continham um rol de
direitos fundamentais e apenas 5 néo previam alguma forma de controle de constitucionalidade — SWEET,
Alec Stone,‘Constitutional Courts’, in ROSENFELD, Michel e SAIO, Andrés (ed.), The Oxford Handbook of
Comparative Constitutional Law, Oxford, Oxford University Press, 2012, p. 816.

" Onome deriva de uma obra seminal da ciéncia politica norte-americana, publicada originariamente em 1962,
por BICKEL, Alexander, The Least Dangerous Branch, The Supreme Court at the Bar of Politics, 2. ed., New
Haven, Yale University Press, 1986.

8 SHo as denominagBes que Barroso atribui contemporaneamente ao Judiciério, especialmente em sede de

controle de constitucionalidade: BARROSO, Luis Roberto, A judicializag&o da vida e o papel do Supremo Tri-

bunal Federal, Belo Horizonte, Férum, 2018, p. 129.

SILVESTRI, Gaetano, “Poteri attivi e poteri moderatori: attualita dela distinzione”, in LUATTI, Lorenzo (org.),

L equilibrio tra i poteri nei moderni orinamenti costituzionalli, Torino, Giappichelli, 1994, p. 32.



pequenas — da sociedade que se se identificam com os valores preteridos pelo Poder
Judiciério®®.

Nesse cenario, o presente estudo surge da identificacdo de um problema rele-
vante no ordenamento juridico nacional para, em seguida, buscar potenciais solucGes
doutrinérias e jurisprudenciais, aplicando, inclusive, ferramentas do Direito Compa-
rado. Em especifico, o tema aqui analisado se refere aos desentendimentos instituci-
onais decorrentes das decisfes judiciais do STF que suspenderam nomeacdes de
Ministro de Estado realizadas pelo Presidente da Republica, no periodo compreendi-
do entre 1988 e 2020.

Este trabalho objetiva analisar os limites do controle judicial sobre os atos
politicos, utilizando-se, para tanto, a denominada political questions doctrine (dou-
trina das questdes politicas), teoria desenvolvida na Suprema Corte dos Estados
Unidos da América (EUA), que afasta da tutela jurisdicional as demandas judiciais
com assuntos considerados politicos. Sera investigada a aplicabilidade de tal enfo-
que a diversa estrutura constitucional brasileira.

A pesquisa busca responder ao seguinte problema: sob a perspectiva da dou-
trina das questBes politicas, em que ponto se situam os limites hermenéuticos das
decisdes judiciais do Supremo Tribunal Federal que suspendem nomeacdes de Mi-
nistro de Estado? Como objetivos especificos, pretende-se (i) determinar, analisar e
classificar as intepretacGes jurisprudenciais e doutrinarias existentes sobre a doutrina
das questdes politicas tanto no ordenamento juridico norte-americano quanto no
brasileiro; (ii) compreender, com base na dogmaética do Direito Administrativo brasi-
leiro, a natureza da nomeacéo de Ministro de Estado e a possibilidade de seu contro-
le judicial; e (iii) considerar criticamente os limites impostos pela doutrina das ques-
tbes politicas sobre as decisdes judiciais.

A hipoétese levantada, que foi confirmada como concluséo, € de que nomea-
¢ao de Ministro de Estado, sendo de natureza estritamente politica, configura ato
judicialmente insindicavel, salvo quanto aos requisitos formais previstos no ordena-
mento juridico. Metodologicamente, para alcancar as finalidades indicadas, empre-
ga-se 0 método dialético de contraposi¢do de argumentos, mediante pesquisa biblio-
gréafica e jurisprudencial envolvendo tanto o ordenamento juridico brasileiro quanto
ordenamentos estrangeiros, com énfase para o norte-americano, em um dialogo
interdisciplinar, especialmente com a Ciéncia Politica e com a Filosofia do Direito.

2 A POLITICAL QUESTIONS DOCTRINE

Na primeira parte deste estudo, serdo sintetizadas as principais compreensdes
tedricas e praticas sobre a doutrina das questbes politicas. Com o objetivo de se
realizar uma pesquisa de Direito Comparado, e ndo apenas de Direito Estrangeiro,
abordar-se-a a political questions doctrine tanto no ordenamento juridico norte-
americano quanto no ordenamento juridico brasileiro. Ao final, serdo indicados
alguns pontos de convergéncia entre as duas realidades.

1 RODRIGUES, S. T.; MARTIN, N. B, “Dialogos entre a Hermenéutica Filoséfica e o Neoconstitucionalismo:
Entre Arbitrios e Corregdes”, Revista Internacional Consinter de Direito, v. 1, n. 1, 2015, p. 420.



2.1 A Political Questions Doctrine no Ordenamento Juridico Norte-Americano

Ao determinar a estrutura organizacional do Poder Judiciario federal, o artigo
111, secdo Il da Constituicdo dos EUA, circunscreve a apreciacdo judicial aos deno-
minados cases e controversies'. Essas duas amplas e genéricas expressdes vém
sendo interpretadas hd mais de 230 anos, cujo resultado hermenéutico redundou em
categorias especificas que limitam o acesso a justica norte-americana. As expressdes
ndo tém significado idéntico naquele cenario juridico, pois a expressdo controversy
tem uma acepcdo mais ampla, compreendendo tanto as causas civis quanto as pe-
nais, ao passo que o termo case compreende apenas as causas civis'?.

Com base nessa vaga previsao normativa, a jurisprudéncia da Suprema Corte,
ao longo do tempo, estabeleceu as denominadas doctrines of justiciability, isto é, as
doutrinas de justiciabilidade, como forma de restringir e disciplinar o acesso a justi-
ca'®. A ideia basica é a de que “nem todas as questdes controvertidas podem ser
submetidas a apreciacdo judicial”, pois “o Judiciario somente poderia ser ativado
para apreciar demandas que fossem justiciables (judicializaveis)”, ou seja, “appro-
priate for judicial determination (apropriadas para uma deliberacdo judicial)”4%®,

Assim, para que o Poder Judiciario possa conhecer de uma demanda, é neces-
sario que esta ndo encontre entrave em alguma das doutrinas de justiciabilidade,
quais sejam, a standing to sue, a ripeness, a mootness e a political questions doctri-
ne. De modo ilustrativo, em um cendrio em que os requisitos das doutrinas de justi-
ciabilidade ndo sdo atendidos, 0s magistrados podem escolher ndo analisar o mérito

11 Artigo Il, segdo I, da Constituigdo dos EUA: “The judicial Power shall extend to all Cases, in Law and
Equity, arising under this Constitution, the Laws of the United States, and Treaties made, or which shall be
made, under their Authority;—to all Cases affecting Ambassadors, other public ministers and Consuls;—to
all Cases of admiralty and maritime Jurisdiction;—to Controversies to which the United States shall be a Par-
ty;—to Controversies between two or more States;,—between a State and Citizens of another State;—between
Citizens of different States;—between Citizens of the same State claiming Lands under Grants of different
States, and between a State, or the Citizens thereof, and foreign States, Citizens or Subjects”. Em tradugo li-
vre: “O Poder Judiciario se estendera a todos os casos, fundados na lei ou na equity, decorrentes desta Consti-
tuicdo, das leis dos Estados Unidos e dos tratados feitos, ou que serdo feitos, sob sua autoridade; — a todos 0s
casos que afetam embaixadores, outros ministros pablicos e consules; — para todos os casos de almirantado e
jurisdicdo maritima; — para controvérsias das quais os Estados Unidos serdo parte; — para controvérsias entre
dois ou mais Estados; — entre um Estado e cidaddos de outro Estado; — entre cidad&os de diferentes Estados; —
entre Cidaddos do mesmo Estado que reivindicam terras sob concessdes de Estados diferentes, e entre um Es-
tado, ou seus cidadaos, e Estados, cidaddos ou suditos estrangeiros”.

Conforme ampla referéncia doutrinaria encontrada em BARSOTTI, Vittoria, “La sentenza Lujan della
Corte suprema degli Stati Uniti sulla legittimazione ad agire delle associazioni ambientaliste”, Rivista
Trimestrale di Diritto e Procedura Civile, 1996, Il, p. 1180, n. 31, e SUNSTEIN, Cass R., “What’s
Standing after Lujan? Of Citizen Suits, ‘Injuries’, and Article III”, 91 Michigan Law Review 168
[1992], p. 168. Esse Gltimo autor indica que a primeira vez que a Suprema Corte fez referéncia a essa
distingdo entre os dois termos foi ao julgar o caso Chisholm v. Georgia, julgado em 1793.

18 FALLON JR., Richard H, “Verbete Article III” in HALL, Kermit L. (ed.), The Oxford Companion to American
Law, New York, Oxford University, 2002.

Segundo expressdo contida no importante caso Aetna Life Insurance Co. v. Haworth (300 U.S. 227
[1937]).

FAccHINI NETO, Eugénio, “Doctrines of justiciability: quando ndo decidir ja é uma deciséo”, Revista Juridica
Luso-Brasileira— RILB, Ano 7 (2021), n° 6, p. 743-781, p. 746.
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do litigio'®. Tais figuras juridicas, desprovidas de uma base normativa explicita,
como referido por Tushnet'’, procuram responder as seguintes questdes; quem pode
ter acesso a justiga (standing to sue); que tipo de pretensdo pode ser levada ao exa-
me do Judiciéario (political question); em que momento as pretensGes podem ser
levadas ao Poder Judiciario (mootness e ripeness)*.

Dentre as referidas doutrinas de justiciabilidade, destaca-se a political questi-
ons doctrine, ou doutrina das questdes politicas. Por definicéo, ela consiste na nocao
de que os processos judiciais que envolvam assuntos qualificados como politicos
ndo possam ser examinados pelo Poder Judiciario®®, devendo ser resolvidas em es-
pacos propriamente politicos?®, detentores de legitimidade democratica. Essa doutri-
na aplica-se especialmente no ambito do controle de constitucionalidade e no exerci-
cio da jurisdi¢do constitucional, representando uma forma de autocontencdo judicial
da Suprema Corte?.

Como ndo h& uma base normativa expressa, o real significado da doutrina das
questBes politicas sé pode ser aferido mediante atento exame da casuistica judicial.
Realizando esse exame, a doutrina assinala dois diferentes conjuntos de ideias que se
propdem a determinar os fundamentos dessa espécie de doutrina de justiciabilidade.
Para o primeiro, a doutrina das quest8es politicas encontraria apoio no préprio texto
constitucional, especificamente no mencionado artigo 111, se¢do Il da Constituicdo
dos EUA. Para o segundo, a political questions doctrine resultaria, ao contrério, de
uma politica de prudente autocontencdo judicial, representando uma espécie de
resposta & dificuldade contramajoritaria do Poder Judiciério. De toda e qualquer
sorte, reafirma-se a relacdo da doutrina das questBes politicas com a teoria da sepa-
racdo dos poderes?.

Sob o ponto de vista histdrico, a doutrina das questdes politicas tem sido en-
frentada em julgamentos na Suprema Corte ha mais de dois séculos. De modo resu-
mido, consideram-se especialmente relevantes trés casos judiciais especificos para a
sua formacédo no ordenamento juridico norte-americano: o caso Marbury v. Madison
(1803); o caso Luther v. Borden (1849); e o caso Baker v. Carr (1962). Examinan-
do-os, percebe-se uma evolugcdo na compreensdo do que seja uma political question.

16 BRILMAYER, Lea, “The jurisprudence of article III: perspectives on the case or controversy requirement”,

Harward Law Review, [S. I.: s.n.], v. 93, n. 2, p. 297-321, dez. 1979.

17 TUSHNET, Mark, verbete “Standing to Sue”, in HALL, Kermit L. (ed.), The Oxford Companion to the Su-
preme Court of the United States, New York, Oxford University, 1992, p. 819.

18 para uma explicagdo mais aprofundada sobre cada uma dessas figuras, remete-se a FACCHINI NETO,
Eugénio, “Doctrines of justiciability: quando ndo decidir ja ¢ uma decisdo”, Revista Juridica Luso-Brasileira
—RJILB, Ano 7 (2021), n° 6, p. 743-781, bem como FACCHINI NETO, Eugénio, “Filtros e barreiras no aces-
SO & justica norte-americana: as doctrines of justiciability ”, Revista Quaestio Iuris, vol. 09, n° 01, Rio de
Janeiro, 2016, pp. 485-509.

1 LOEWENSTEIN, Karl, “La Funcién Politica del Tribunal Supremo de los Estados Unidos: comentario en torno

al caso Baker vs. Car”, Revista de Estudios Politicos, Madri, n. 133, 1964.

HORBACH, Carlos Bastide, “Controle judicial da atividade politica: as questdes politicas e os atos de gov-

erno”, Revista de Informag&o Legislativa, Brasilia, a. 46, n. 182, 2009.

2 TEIXEIRA, José Eleares Marques, A doutrina das questdes politicas no Supremo Tribunal Federal — STF,
Orientador: Prof. Dr. Silvio Dobrowolski, 2004, Dissertagdo (Mestrado em Direito) — Programa de Pés-
Graduagao em Direito, Universidade Federal de Santa Catarina, Florianopolis, 2004.

COLE, Jared, “The Political Question Doctrine: Justiciability and the Separation of Powers”, Congressional
Research Service, Washington D.C., dez. 2014.
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Em uma perspectiva progressiva, compreende-se, respectivamente, cada uma dessas
trés demandas judiciais como inserida em uma fase do desenvolvimento da political
questions doctrine: na classical doctrine (doutrina classica); na prudential doctrine
(doutrina prudencial); e na judicial supremacy (supremacia judicial)?.

Em primeiro lugar, para além da afirmacéo do controle de constitucionalida-
de, o julgamento do caso Marbury v. Madison representa o surgimento da nocgdo
norte-americana de que o Poder Judiciario ndo deve avaliar questdes exclusivamente
politicas. Em 1801, John Adams, entdo Presidente dos EUA, nomeou William Mar-
bury para o cargo de juiz de paz do Distrito de Columbia. No entanto, antes de Mar-
bury tomar posse, 0 mandato presidencial de Adams acabou e, na sequéncia, 0 novo
Presidente, Thomas Jefferson, determinou, por variadas razdes, a descontinuacéo das
nomeacdes realizadas na gestdo anterior. Diante desse cenario, William Marbury,
impetrou um writ of mandamus na Suprema Corte solicitando a notificagdo ao Se-
cretario de Estado James Madison para que a sua posse fosse, finalmente, realizada.

Do ponto de vista juridico, o caso Marbury v. Madison envolveu a discussdo
acerca da aplicacdo de lei ordinaria conflitante com a Constituicdo — no caso, a afir-
macdo da competéncia origindria da Suprema Corte para conhecer de demandas
contra Secretarios de Estado, prevista no Judiciary Act de 1789, em descompasso
com a Constituicdo, que ndo previa tal competéncia originaria®. E, nesse ponto,
considerando a supremacia do texto constitucional, os juizes da Suprema Corte, sob a
lideranca de seu Presidente (Chief Justice), John Marshall, atribuiram a si mesmos a
competéncia para reconhecer a inconstitucionalidade de norma conflitante com a
Constituicao, com sua consequente desaplicacdo. No que se refere & doutrina das ques-
tBes politicas, a Suprema Corte afirmou a inviabilidade de os magistrados apreciarem
questdes politicas, indicando que os tribunais norte-americanos ndo tém competéncia
para avaliar a forma com que os Poderes Legislativo e Executivo desempenham as
suas fungdes discricionarias constitucionalmente atribuidas. De forma minimamente
objetiva, Marshall indicou como politicas as questdes referentes a nagdo; e, por exclu-
sdo, como ndo politicas as questdes relativas a direitos individuais?®.

Em segundo lugar, na disputa entre Martin Luther e Luther Borden, o Chief
Justice Roger Taney aplicou a doutrina das questdes politicas pela primeira vez
como fundamento juridico auténomo?®. No ano de 1849, Martin Luther teve a sua
prisdo ordenada por Luther Borden, agente pdblico de um governo paralelo que
surgiu como decorréncia da Rebelido Dorr, no Estado de Rhode Island. Diante da
Suprema Corte, Luther requereu a declaragdo de ilegitimidade do referido governo,
indicando que a existéncia desse, por fundar-se em forma ndo republicana, confron-

2 BARKOW, Rachel, “More Supreme than Court? The fall of the political question doctrine and the rise of

judicial supremacy”, Columbia Law Review, Columbia, v. 102, n. 2, 2002.

2 para uma melhor compreensio do caso e todo o seu contexto juridico e politico, ver FACCHINI NETO, Eu-
génio, “Controle judicial dos demais poderes — dez bons e maus exemplos da experiéncia norte-americana”,
Pensar, Fortaleza, v. 27, n. 2, p. 1-17, abr./jun. 2022, paginas 2 a 4.

% bidem.

% PICININI, Joel, O controle jurisdicional de atos politicos, Orientador: Prof. Dr. Cezar Saldanha Souza Junior,
2012, Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade Federal do Rio Grande do
Sul, Porto Alegre, 2012.



tava a Constituicdo. No julgamento, o Chief Justice Taney reconheceu a impossibili-
dade de o Poder Judiciario apreciar a causa em razdo da auséncia de nitidos parame-
tros juridicos. Assim, ao abster-se do julgamento do mérito, determinou que o caso
em questdo deveria ser resolvido pelo Congresso e pelo Presidente da Republica,
compreendendo que a solugdo de demandas como essa sdo proprias dos espagos
discricionarios e politicos.

E em terceiro lugar, o julgamento do caso Charles Baker et al. v. Joe. Carr et
al reformulou totalmente a doutrina das questdes politicas, tal como compreendida
até entdo. Na situacdo em questdo, um grupo de eleitores do Tennessee requereu
judicialmente a declaracdo de inconstitucionalidade da distribuicdo de certos distri-
tos eleitorais naquele Estado?’.

No voto majoritario, o Justice William Brennan Jr., reformulou a political
questions doctrine, indicando seis critérios para configurar uma questdo como politi-
ca e, portanto, ndo judicializavel. Séo eles: (a) atribuicdo de competéncia para o
enfrentamento da quest&o a um dos poderes politicos por expressa disposicéo consti-
tucional; (b) auséncia de critérios juridicos objetivos para a resolucéo da questéo; (c)
impossibilidade de decidir juridicamente a questdo sem antes emitir um posiciona-
mento politico; (d) impossibilidade de o Poder Judiciario decidir sem desrespeitar os
outros poderes politicos; (€) necessidade extraordinaria de aderir a decisfes politicas
anteriores; e (f) potencial dificuldade e constrangimento decorrente da coexisténcia
de solugdes conflitantes oriundas de diferentes setores do governo®,

Ao final, por maioria de 6 votos contra 2, a Suprema Corte afirmou a incons-
titucionalidade da divisdo dos distritos eleitorais do estado do Tennessee. Dessa
forma, depois da elaboracdo de critérios relativamente objetivos sobre o alcance da
doutrina das questfes politicas, confirmou-se a ampliacdo da revisao judicial sobre
questdes consideradas precedentemente néo judicializaveis?.

Em conformidade com as ideias expostas anteriormente, verifica-se que a
aplicacdo da doutrina das questdes politicas requer a presenga de certas premissas.
Primeiro, vigora em ordenamentos juridicos que permitem a afastabilidade da juris-

2 Na sintese de Facchini sobre esse importante caso, desde o inicio do século XX era perceptivel a mudanga
demogréfica da sociedade norte-americana, com a maioria da populagdo passando a viver em cidades e ndo
mais em éreas rurais. Essa alteracdo, porém, ndo encontrara eco na modificagéo dos distritos eleitorais, acarre-
tando uma crescente desigualdade na importancia do eleitor urbano frente ao rural. No Estado de Tennessee,
por exemplo, em meados do século XX, apenas 11% da populagéo vivia na area rural, e mais de 60% de seus
deputados eram eleitos por tais eleitores. Com isso, Charles Baker, prefeito de Millington, Tennessee, perce-
beu a necessidade de alteracdo da composicao do Legislativo, de forma que ele espelhasse a real composicéo
da populacdo estadual. Sentindo que ndo haveria solugdo pelas vias politicas, resolveu ajuizar uma acéo judi-
cial buscando alterar a situagéo. Nas instancias iniciais, porém, sua pretenséo foi rejeitada, sem analise do mé-
rito, sob o argumento de que a questao era politica, e ndo juridica, ndo podendo ser apreciada pelo Judiciario.
FAccHINI NETO, Eugénio, “Controle judicial dos demais poderes — dez bons e maus exemplos da experiéncia
norte-americana”, Pensar, Fortaleza, v. 27, n. 2, p. 1-17, abr./jun. 2022, p. 9.

2 ARAUJO, Antonio “Political question doctrine”, Sub Judice, Justica e Sociedade, n. 12, p. 190-193, jan./jun.,

Coimbra, Almedina, 1998.

NAVOT, Suzie, Political questions in the Court: is “justicial self-restraint” a better alternative than a “non

Justiciable” approach?, [S. l.: s. n.]. Disponivel em: https:/papers.ssr.com/sol3/papers.cfm?abstract_i

d=1367596. Acesso em: 07 jun. 2021.
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dicdo. Segundo, pressupde a separacdo entre 0s espacos politico e juridico. No am-
biente norte-americano, em razdo da inexisténcia de previsdo normativa sobre o
conceito de questdo politica, os parametros hermenéuticos para o enfrentamento da
questdo derivam da casuistica da Suprema Corte.

2.2 A Doutrina das Questdes Politicas no Ordenamento Juridico Brasileiro

Como visto, nos EUA, a doutrina das questdes politicas, enquanto espécie
das doctrines of justiciability, encontra vago fundamento normativo no texto consti-
tucional e também na postura de autocontencdo judicial. Sua adogdo, por uma ques-
tdo de logica, supde ordenamentos juridicos que permitam o afastamento da jurisdi-
¢ao. No caso do ordenamento juridico brasileiro, ao longo de sua evolugéo constitu-
cional, passou-se da possibilidade de absten¢do judicial para a obrigatoriedade de
apreciacdo das demandas levadas ao Poder Judiciério.

De fato, na Constituicdo de 1891, depois da alteracdo promovida pela Emen-
da Constitucional n. 3/1926, proibiu-se a apreciacdo judicial de algumas questdes
consideradas politicas, indicando-se expressamente uma série de situacdes nao pas-
siveis de judicializagdo®. Na sequéncia, revelando uma influéncia da cultura consti-
tucional norte-americana, 0s textos constitucionais de 1934 e de 1937, com idéntica
redagdo, genericamente vedaram ao Poder Judiciario “conhecer questdes exclusi-
vamente politicas”. A partir da Constituicdo de 1946 inaugura-se a inafastabilidade
da jurisdi¢ao no ordenamento juridico nacional, afirmando que “a lei ndao podera
excluir da apreciacdo do Poder Judiciario qualquer lesio de direito individual®2. Por
ltimo e com conteddo normativo semelhante, mas mais amplo ao suprimir a ex-
pressdo “individual” e abrindo espago para a tutela de direitos coletivos, a vigente
Constituicdo de 1988 estabelece que “a lei ndo excluira da apreciagdo do Poder
Judicirio lesdo ou ameaca a direito”%3,

Assim, no Brasil, percebe-se que embasamento normativo para o acolhimen-
to da doutrina das questdes politicas somente existiu durante a vigéncia das consti-
tuicbes de 1891, 1934 e 1937. A partir da Constituicdo de 1946, a fundamentagéo
para o uso da political questions doctrine em decisfes judiciais pode ser encontrada
apenas em raz@es jurisprudenciais e doutrinarias. Pode-se até sustentar, como fazem

% Artigo 60, § 5°, da Constituigio de 1891: “Nenhum recurso judiciario é permittido, para a justiga federal ou

local, contra a intervencdo nos Estados, a declaragdo do estado de sitio e a verificacdo de poderes, 0
reconhecimento, a posse, a legitimidade e a perda de mandato dos membros do Poder Legislativo ou Executi-
vo, federal ou estadual; assim como, na vigencia do estado de sitio, ndo poderéo os tribunaes conhecer dos ac-
tos praticados em virtude delle pelo Poder Legislativo ou Executivo”.
81 Em termos dispositivos idénticos, o artigo 68 da Constituigio de 1934; e o artigo 94 da Constituigio de 1937:
“E vedado ao Poder Judiciario conhecer de questdes exclusivamente politicas”.
% Também em termos dispositivos idénticos, o artigo 141, § 4° da Constituido de 1946; o artigo 150, § 4°, da
Constituicdo de 1967; e o artigo 153, § 4°, da Constituigdo de 1969: “A lei ndo podera excluir da apreciagdo
do Poder Judiciario qualquer lesao de direito individual”.
Artigo 5° inciso XXXV, da Constitui¢do de 1988: “a lei ndo excluira da apreciagdo do Poder Judiciario lesao
ou ameaga a direito”.
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alguns®, que por causa do principio da inafastabilidade da jurisdicdo, seria inaplica-
vel entre nos a doutrina das questdes politicas na ordem constitucional vigente.

Em retrospectiva histérica, o Supremo Tribunal Federal aplicou a doutrina
das questbes politicas pela primeira vez no julgamento do Habeas Corpus n.° 300,
em 1892. Na época, o Presidente da Republica, Marechal Deodoro da Fonseca, ha-
via renunciado antes de transcorridos dois anos de seu mandato. O artigo 42 da
Constituicdo de 1891 previa, para situagdes como essa, a convocagao de novas elei-
cOes presidenciais®. No entanto, o Vice-Presidente, Marechal Floriano Peixoto,
recusou-se a deixar o cargo, provocando a insatisfacdo de parte da populacdo. Em
vista disso, treze oficiais militares publicaram na imprensa o denominado “Manifes-
to dos 13 Generais”, em que se exigia a realizacdo de novas elei¢cdes. Como resposta
a manifestacéo, Floriano Peixoto decretou, por meio do Decreto n.° 791, de 10 de
abril de 1892, estado de sitio no Distrito Federal, suspendendo as garantias constitu-
cionais por 72 (setenta e duas) horas e ordenando o desterro dos cidadaos discordan-
tes para o estado do Amazonas.

Na condi¢do de advogado, Rui Barbosa, entdo, impetrou, perante o STF, o re-
ferido Habeas Corpus n.° 300 em favor dos desterrados. Em sua argumentacéo,
antevendo a possivel recusa da apreciacdo jurisdicional, defendeu que apenas as
questBes puramente politicas ndo eram passiveis de apreciacdo por parte do Poder
Judiciério, afirmando que situacfes que envolvessem direitos individuais, ainda que
ligados a interesses politicos, deveriam ser analisadas pelos tribunais®. Todavia, em
atencdo ao texto constitucional entdo vigente, 0os ministros do STF decidiram, com
apenas um voto vencido, pela ndo concessdo do remédio constitucional, afirmando
que “ndo ¢ da indole do Supremo Tribunal Federal envolver-se nas funcées politicas
do Poder Executivo ou Legislativo™®’.

Jé& na vigéncia da Constituicdo de 1946, que acolheu o principio da inafastabi-
lidade da jurisdicdo, destacaram-se dois julgamentos do Supremo Tribunal Federal.
O primeiro, realizado em 1953, ao apreciar 0 Mandado de Seguranca n.° 1.959,
evidenciou a alteracdo constitucional ao afirmar que “desde que se recorre ao judici-
ario alegando que um direito individual foi lesado por ato de outro Poder, cabe-lhe
examinar se esse direito existe e foi lesado. Eximir-se com a escusa de tratar-se de
ato politico seria fugir ao dever que a Constituicio lhe impde”. O segundo julga-
mento, concluido em 1962, para 0 Mandado de Seguranga n.° 9.077, envolveu a
regulamentagdo imposta pelo Governo Federal sobre a indUstria do trigo. Naquela
ocasido, o Ministro Victor Nunes, excluindo a questéo do controle judicial, declarou

3 BOECKEL, Fabricio Dani de, “Reflexdes sobre a aplicabilidade da doutrina das questdes politicas a realidade

brasileira”, Revista da Faculdade de Direito da UFRGS, Porto Alegre, n° 25, 2005.

Artigo 42 da Constituicdo de 1891: “Se no caso de vaga, por qualquer causa, da Presidéncia ou Vice-

Presidéncia, ndo houverem ainda decorrido dois anos do periodo presidencial, proceder-se-a a nova eleigéo”.

% BARBOSA, Rui, “O Estado de Sitio, sua natureza, seus efeitos, seus limites”, in Obras Completas de Rui
Barbosa, Rio de Janeiro, Ministério da Educacéo e Cultura, 1956, v. XIX, t. lll, p. 41.

87 BRASIL, Supremo Tribunal Federal, Habeas corpus n.° 300, disponivel em: https:/jurisprudencia.stf.j

us.br/pages/search/sjur364972/false, acesso em: 19 set. 2021.

Idem, Supremo Tribunal Federal, Mandado de Seguranca n. 1.959, disponivel em: https://jurisprude

ncia.stf.jus.br/pages/search/sjur9027/false, acesso em: 19 set. 2021.
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que “ndo cabe ao Supremo Tribunal Federal corrigir essa politica, mesmo que ela
possa parecer a um ou outro injusta, ndo equitativa”°,

Na vigéncia da Constituicdo de 1988, o tema das questdes politicas foi anali-
sado pelo Supremo Tribunal Federal em diferentes oportunidades. Em 1989, com
suporte em informagdes levantadas por Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI)
instalada pelo Senado Federal, um grupo de politicos liderado pelo Senador José
Ferreira impetrou o Mandado de Seguranca n.° 20.941, pretendendo questionar a
decisdo da Presidéncia da Camara dos Deputados que liminarmente rejeitara denun-
cia por crime de responsabilidade envolvendo o entdo Presidente da Republica José
Sarney e alguns Ministros de Estado. De acordo com os impetrantes, a andlise do
mérito da denlncia seria de competéncia privativa do Plenario da Camara.

No julgamento, concluido em fevereiro de 1990, os magistrados do Supremo
Tribunal Federal decidiram, por cinco votos contra quatro, pelo indeferimento do
Mandado de Seguranca. Preliminarmente, discutiram a tese da falta de jurisdi¢do do
Poder Judiciario em relagdo ao impeachment. Sobre esse ponto, restaram vencidos
os Ministros Sepulveda Pertence, Paulo Brossard e Célio Borja, que entenderam que
todas as decisdes tomadas pelo Congresso Nacional relativas a processos de impe-
dimento seriam infensas a escrutinio judicial. O posicionamento majoritario, porém,
sustentou que “embora a autorizag¢do prévia para a sua instauracdo e a decisdo final
sejam medidas de natureza predominantemente politica [...], cabe submeter [a apre-
ciacdo judicial] a regularidade do processo de ‘impeachment’, sempre que, no de-
senvolvimento dele, se alegue violagdo ou ameaga ao direito das partes™.

Posteriormente o Supremo Tribunal Federal analisou a justiciabilidade de
questdes politicas para além dos referidos casos envolvendo estado de sitio, politicas
publicas e impeachment. De forma ilustrativa, os magistrados do STF decidiram
sobre o controle judicial em relagdo a pontos como veto do Poder Executivo*, in-
dulto presidencial®? e assuntos internos das Casas Legislativas®.

Percebe-se, assim, que o Supremo Tribunal Federal, ao longo de sua historia,
acompanhando a evolucdo constitucional, manifestou-se sobre o enquadramento
conceitual de certas questdes como politicas e sobre a possibilidade de sua aprecia-
¢éo na arena judiciaria*,

Em comparagdo com as premissas consideradas para a aplicacdo da doutrina
das questBes politicas no ordenamento juridico norte-americano, constata-se que,
embora 0 Supremo Tribunal Federal ndo faga mengdo formal a political questions
doctrine, a invocacao judicial dessa ideia fundamenta-se materialmente na separagdo

% Idem, Supremo Tribunal Federal, Mandado de Seguranga n.° 9.077, disponivel em: https:/jurispru
dencia.stf.jus.br/pages/search/sjur152968/false, acesso em: 19 set. 2021.

40 Idem, Supremo Tribunal Federal, Mandado de Seguranga n.° 20.941, disponivel em: https:/jurisprud
encia.stf.jus.br/pages/search/sjurl52158/false, acesso em: 20 set. 2021.

41 1dem, Supremo Tribunal Federal, Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n.° 1, disponivel
em: https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur97122/false, acesso em: 20 set. 2021.

2 1dem, Supremo Tribunal Federal, Agdo Direta de Inconstitucionalidade n.° 5.874, disponivel em: https:/jur
isprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur435644/false, acesso em: 20 set. 2021.

4 Idem, Supremo Tribunal Federal, Recurso Extraordinario n.° 1.297.884, disponivel em: https:/ju
risprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur435644/false, acesso em: 20 set. 2021.

4 PICININI, Joel, opus citatum.



dos Poderes Politicos, estabelecida no artigo 2° da Constituicdo de 1988%. Assim,
embora vigorando entre n6s um dispositivo constitucional consagrando o principio
da inafastabilidade da jurisdicdo, a jurisprudéncia do STF reconhece a existéncia de
certas controvérsias, originadas dos outros dois poderes, sobre as quais nao deve
incidir controle judicial. Essa orientagdo da maioria, porém, nem sempre se reflete
no posicionamento individual de alguns Ministros. E o que se passa a analisar, com
foco no objeto especifico deste estudo.

3 O CONTROLE JUDICIAL SOBRE A NOMEAGAO DE MINISTRO DE
ESTADO NA ORDEM CONSTITUCIONAL BRASILEIRA DE 1988

Depois de examinados 0s principais aspectos da teoria e da pratica da doutri-
na das questdes politicas, aborda-se agora o tema da nomeacéo de Ministro de Esta-
do na ordem constitucional brasileira de 1988 e a possibilidade de questionamentos
judiciais a respeito. Em um primeiro momento, abordaremos a dogmatica juridica a
respeito do tema, seguido da analise da casuistica jurisprudencial existente, no &mbi-
to do STF, abrangendo um periodo compreendido entre 1988 e 2020.

3.1 A Nomeagdo de Ministro de Estado no Direito Administrativo Brasileiro

Os Ministros de Estado, compreendidos como integrantes da Administracéo
Puablica direta em nivel federal, conforme o artigo 4° do Decreto-Lei n.° 200/1967,
na condicdo de chefes dos Ministérios, ttm como dever primordial o auxilio ao Pre-
sidente da Republica no desempenho do Poder Executivo.

Do ponto de vista normativo, a regulamentacdo referente aos Ministros de
Estado esta prevista na prdpria Constituicdo da Republica. De forma especifica,
destacam-se os dispositivos constitucionais compreendidos no capitulo II (“Do Po-
der Executivo™), do titulo IV (“Da Organizacao dos Poderes”), da Constitui¢ao.
Deste arcabougo normativo, depreende-se que a fungdo precipua dos Ministros de
Estado consiste em auxiliar o Presidente da Republica no exercicio do Poder Execu-
tivo (artigo 76). Sua nomeacdo, assim como sua exoneragdo, € de competéncia pri-
vativa do Presidente (artigo 84, inciso 1), observados poucos condicionamentos
legais (artigo 87). As atribuicBes dos Ministros de Estado estéo previstas de forma
meramente exemplificativa (artigo 87, pardgrafo Unico), podendo ainda ser-lhes
delegados alguns encargos privativos do Presidente, taxativamente indicados (artigo
76, paragrafo Unico).

De acordo com o artigo 87 da Constituicdo, o Ministro nomeado deve atender
apenas aos seguintes requisitos: (i) que seja brasileiro nato (artigo 12, § 3°, VII); (ii)
que tenha mais de vinte e um anos de idade; e (iii) que se encontre no exercicio dos
seus direitos politicos. Ndo ha necessidade de aprovacao pelo Senado Federal.

Como o constituinte estabeleceu outras exigéncias para a nomeagéo presiden-
cial de outros cargos (Ministros do Supremo Tribunal Federal, Ministros do Tribunal
de Contas da Unido; certos magistrados; Advogado-Geral da Unido; membros do
Conselho da Republica), deduz-se que, no caso dos Ministros de Estado, aquelas

4 Artigo 2° da Constituigio de 1988: “Sdo Poderes da Unido, independentes e harménicos entre si, o Legisla-

tivo, o Executivo e o Judiciario”.



acima elencadas sdo as Unicas a serem observadas, observando-se o chamado argu-
mento a contrario*.

Examinando-se as atas das comissoes da Assembleia Nacional Constituinte*’,
percebe-se que os parlamentares, naquela oportunidade, trataram do tema dos Minis-
tros de Estado sob diferentes perspectivas. Quanto a nomeagdo, com base no exem-
plo norte-americano, 0s congressistas brasileiros debateram a possibilidade de exi-
gir-se a aprovacdo da indicacdo pelo Congresso Nacional, ou ao menos de uma de
suas Casas*® (provavelmente o Senado, como ocorre nos EUA, de acordo com o
artigo 11, secdo 2 da Constituicdo norte-americana). Em relagdo a exoneracéo, 0s
parlamentares constituintes analisaram, dentre outras sugestdes, a proposta de desti-
tuicdo de Ministro de Estado pelo Parlamento®. Ao final, vingou o entendimento,
fixado no texto constitucional, que tanto a nomeagdo quanto a exoneragdo dos Mi-
nistros de Estado sdo atribuicdes de competéncia privativa do Presidente da Repu-
blica, sem interferéncia do Legislativo, ressalvada a hip6tese excepcional do impe-
achment, nos termos da legislacao propria.

Por serem considerados auxiliares do Chefe do Poder Executivo, 0os Ministros
de Estado séo entendidos, na classificagdo dos agentes publicos, como agentes poli-
ticos™, sendo sua investidura fundamentada Unica e exclusivamente na condicdo
civica do cidaddo — a denominada investidura politica®. Em outras palavras, diante
do figurino constitucional, ndo estdo em causa as qualidades profissionais e técnicas
do Ministro de Estado, mas tdo somente as suas condigOes cidad e politica®.

Atualmente, em conformidade com o artigo 20 da Lei n.° 13.844/2019, séo
considerados Ministros de Estado: os titulares dos Ministérios; o Chefe da Casa
Civil da Presidéncia da Republica; o Chefe da Secretaria de Governo da Presidéncia
da Republica; o Chefe da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica; o Chefe do
Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica; e o Advogado-
Geral da Unido. Com a alteragdo promovida pela Lei Complementar n.° 179/2021, o
Presidente do Banco Central do Brasil deixou de integrar o referido elenco dos Mi-
nistros de Estado.

Os administrativistas brasileiros divergem quanto a natureza juridica da nomea-
¢do de Ministro de Estado. Enquanto alguns tedricos, como Hely Lopes Meirelles®® e
Maria Sylvia Zanella Di Pietro®, compreendem a nomeacdo de Ministro de Estado
como ato politico, outros, como Odete Medauar®®, entendem-na como ato administrativo

4 GUASTINI, Ricardo, Interpretar y Argumentar, Madrid, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2014,
p. 265.

47 BRAsIL, Assembleia Nacional Constituinte (Atas de Comissdes), Comissdo da Organizagdo dos Poderes e
Sistema de Governo, Subcomisséo do Poder Executivo, Ata da subcomissido “Do Poder Executivo”, da As-
sembleia Nacional Constituinte, Brasilia, Centro Grafico do Senado Federal, maio de 1987.

48 De modo ilustrativo, cita-se a sugestdo n° 80-9, de autoria do Constituinte Nyder Barbosa.

4 De modo igualmente ilustrativo, cita-se a sugestdo n° 519, de autoria do Constituinte Nilson Gibson.

%0 DIPIETRO, Maria Sylvia Zanella, Direito Administrativo, 31 ed., Rio de Janeiro, Forense, 2018, p. 742.

1 MEIRELLES, Hely Lopes, Direito Administrativo Brasileiro, 42 ed., Sdo Paulo, Malheiros, 2016, p. 87.

%2 MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de, Curso de Direito Administrativo, 32 ed., Sdo Paulo. Malheiros, 2015, p.
254,

%% MEIRELLES, Hely Lopes, opus citatum p. 848.

% DIPIETRO, Maria Sylvia Zanella, opus citatum p. 120.

% MEDAUAR, Odete, Direito Administrativo Moderno, 21 ed., Belo Horizonte, Férum, 2018, p. 140.



discriciondrio. A adocdo de uma outra perspectiva resulta em diferentes consequéncias,
sobretudo em relagdo ao controle judicial da nomeacéo de Ministro de Estado.

A compreensdo da nomeacdo de Ministro de Estado como ato politico fun-
damenta-se em certas raz8es, como: a previsdo propria no texto constitucional; a
nocgdo de Ministro de Estado como agente publico que desempenha fungdo de go-
verno; e o0 enquadramento do Ministro de Estado como agente politico. J& o enten-
dimento da nomeacao de Ministro de Estado como ato administrativo discricionario
firma-se nos seguintes motivos: a designacdo do Ministro de Estado como servidor
para cargo comissionado; a regulamentacdo estatutaria do cargo de Ministro de
Estado, no caso, disposta na Lei n.° 8.112/1990, configurando-se como servidor
publico em sentido estrito.

Com a devida vénia, discorda-se da integracdo do Ministro de Estado como
servidor publico em sentido estrito, na forma da Lei n.° 8.112/1990. Diferentemente
dos servidores pablicos civis da Unido, os chefes de Ministério ocupam cargos cons-
titucionalmente previstos de carater politico e precario, estando sujeitos a livre exo-
neracdo por parte do Presidente da RepuUblica. Nesse mesmo sentido, invocavel o
Parecer da Advocacia-Geral da Unido (AGU) n.° GQ-35, de contelido vinculante,
que reconhece a natureza especial dos chefes de Ministério e, com isso, afasta a
sujeicao dos Ministros de Estado as regras da Lei n.° 8.112/1990.

Rejeitando-se o entendimento da nomeacdo de Ministro de Estado como ato
administrativo discricionario, como aqui se faz, resta sua compreensdo como ato
politico. Como tal, ele resulta de uma tomada de decisdo pela mais alta autoridade
do Poder Executivo®, autorizada pelo préprio texto constitucional®, dispondo o
nomeante de amplo espaco para uma ampla “discricionariedade politica ou gover-
namental”®,

Passa-se, agora, a analisar a casuistica jurisprudencial a respeito do tema.

3.2 A lJurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal de 1988 a 2020

Ao analisar a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal referente ao tema
do controle judicial sobre a nomeacdo de Ministro de Estado, no periodo entre 1988
e 2020, percebe-se que apenas no Ultimo quadriénio da pesquisa a questdo foi alvo
de demandas judiciais — e por trés vezes. Primeiro, 0 caso do entdo ex-presidente
Luiz Inécio Lula da Silva, nomeado Ministro-Chefe da Casa Civil, em 2016; segun-
do, o do ex-ministro Wellington Moreira Franco, nomeado Ministro-Chefe da Secre-
taria-Geral da Presidéncia da Republica, em 2017; e terceiro, o da ex-deputada fede-
ral Cristiane Brasil Francisco, nomeada Ministra do Trabalho, em 2018.

Desses casos, apenas os dois primeiros serdo efetivamente aqui analisados,
uma vez que a decisdo judicial da Ministra Carmen Lucia, na Reclamagdo n.°
29.508%°, sobre a nomeagéo de Cristiane Brasil para o cargo de Ministra do Traba-

% Idem, “Ato de Governo”, Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 191, p. 67-85, jan./mar. 1993.

7 MEIRELLES, Hely Lopes, opus citatum p. 849.

% CRETELLA JUNIOR, Jos¢, “Teoria do Ato de Governo™, Revista de Informag&o Legislativa, Brasilia, a. 24, n.
95, p. 73-84, jul./set. 1987.

% BRrAsIL, Supremo Tribunal Federal, Reclamagdo n.° 29.508, disponivel em: http://portal.stf.jus.br/proces
sos/detalhe.asp?incidente=5341589, acesso em: 21 set. 2021.



Iho, abordou matéria essencialmente processual e regimental, dirimindo questdo
afeta a fixacdo da competéncia do Superior Tribunal de Justica (STJ) ou do Supremo
Tribunal Federal, deixando de analisar a viabilidade ou ndo do controle judicial
sobre a nomeacdo de Ministro de Estado.

Quanto ao primeiro caso, rememora-se que em marco de 2016, a entdo Presi-
dente da Republica, Dilma Rousseff, nomeou Lula para o cargo de Ministro-Chefe
da Casa Civil, substituindo Jaques Wagner. Naquela época, o ex-presidente estava
sendo investigado na denominada Operacdo Lava Jato. Em razdo de terem sido
tornadas publicas as gravagdes telefénicas de conversa entre a Presidente Dilma e o
ex-presidente Lula (independentemente do posterior reconhecimento, pelo STF, da
ilegalidade de tal grampeamento, posteriormente divulgado em rede nacional), ques-
tionou-se se a sua nomeacao para a chefia da Casa Civil ndo representaria uma tenta-
tiva de evitar eventual prisdo de Lula, conferindo a ele foro especial, por prerrogati-
va de funcéo, junto ao Supremo Tribunal Federal.

Nessa perspectiva, depois de decisdo do juiz federal Itagiba Catta Preta Neto,
da 42 Vara Federal do Distrito Federal (DF)®, que sustou, liminarmente, o ato de
nomeacdo do ex-presidente, impetraram-se dois mandados de seguranga perante o
STF: 0 Mandado de Seguranga Coletivo n.° 34.070, promovido pelo Partido Popular
Socialista (PPS); e o Mandado de Seguranca Coletivo n.° 34.071, proposto pelo
Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB). Ambos buscavam a declaracdo da
nulidade da nomeacdo para o cargo de Ministro de Estado, sob os argumentos de
desvio de finalidade e violagdo ao principio da moralidade administrativa.

No Supremo Tribunal Federal, o Ministro Gilmar Mendes analisou, monocra-
ticamente, os dois mandados de seguranca coletivos de forma conjunta®’. Em sua
decisdo, apreciou diversos aspectos processuais relativos ao caso em andlise, discor-
rendo, por exemplo, sobre a legitimidade de partidos politicos impetrarem mandado
de seguranca e, ainda, acerca da licitude da gravacgéo telefénica da Presidente com o
ex-presidente. De forma especifica, sustentou a nulidade do ato administrativo prati-
cado em contrariedade a sua finalidade legal; e a necessidade de observancia, por
parte de qualquer ato administrativo, dos principios constitucionais que regem a
Administracdo Publica. Em seus termos:

Apesar de ser atribuicao privativa do Presidente da Republica a nomeagdo de Minis-
tro de Estado (art. 84, inciso I, da CF), o ato que visa o preenchimento de tal cargo
deve passar pelo crivo dos principios constitucionais, mais notadamente os da mora-
lidade e da impessoalidade (interpretacdo sistemética do art. 87 c/c art. 37, Il, da
CF) [...]. Aplicando essas nogdes ao caso em tela, tem-se que a Presidente da Repu-
blica praticou conduta que, a priori, estaria em conformidade com a atribuicéo que
Ihe confere o0 art. 84, inciso I, da Constituicdo — nomear Ministros de Estado. Mas, ao
fazé-lo, produziu resultado concreto de todo incompativel com a ordem constitucional
em vigor: conferir ao investigado foro no Supremo Tribunal Federal®.

8 Idem, Justica Federal — 4% Vara Federal do Distrito Federal, Processo n.° 0016542-54.2016.4.01.3400, dis-
ponivel em: https://processual.trf1.jus.br/consultaProcessual/processo.php, acesso em: 22 set. 2021.

1 Idem, Supremo Tribunal Federal, Mandado de Seguranga n.° 34.070, disponivel em: http:/portal.stf.jus.br/
processos/detalhe.asp?incidente=4948822, acesso em: 22 set. 2021.

2 lbidem.



Ao final, de forma liminar, o Ministro Gilmar Mendes, entendendo que a
nomeacdo do ex-presidente para a chefia do mencionado Ministério consistia em
desvio de finalidade com a intencéo de fraudar a lei e que poderia obstar consequén-
cias futuras da Operacgdo Lava Jato, determinou a suspensdo da sua eficacia. Além
disso, de forma expressa, determinou a manutencdo da competéncia judicial da 132
Vara Federal de Curitiba para o julgamento dos procedimentos criminais que envol-
viam Lula.

Somente trés anos mais tarde, o colegiado da Segunda Turma do STF, em
sessdo virtual realizada em marco de 2019, analisou 0 caso em questdo, em sede de
Agravo Regimental interposto em face da decisdo monocratica do Ministro Gilmar.
Apesar de reconhecerem a perda superveniente do objeto da acdo judicial, o colegia-
do ndo sufragou o entendimento do Ministro Relator, com excec¢do do Ministro Fux,
que ndo teceu qualquer comentario sobre a questdo. O Ministro Fachin entendeu que
partidos politicos ndo tinham legitimidade ativa para impetrar mandado de seguran-
¢a no caso tem tela e, por isso, ndo ingressou no mérito. Ja 0s Ministros Levandows-
ki e Rosa Weber, ainda que concordando que teria havido perda superveniente do
objeto, fizeram questdo de deixar claro que, no mérito, entendiam que se tratava de
ato judicialmente insindicavel:

A Senhora Ministra Rosa Weber: a indicacdo e nomeagdo de autoridade para assu-
mir o cargo de Ministro de Estado esta na algada politico-administrativa deciséria do
Presidente da Republica [...]. Ou seja, circunscreve-se ao ambito decisério do Chefe
do Poder Executivo da Uni&o, porquanto versa matéria politico-administrativa de seu
interesse e competéncia, ndo cabendo ao Poder Judiciario o controle dessa liberdade
decisoria, cuja responsabilidade centra-se no campo da sua legitimidade politica.

O Senhor Ministro Ricardo Lewandowski: Acompanho o relator, mas registro que a
nomeacdo e a destituicdo de Ministros de Estado, nos termos do art. 84, I, da Consti-
tuicdo Federal, séo atos de governo de competéncia privativa do Presidente da Repu-
blica e, portanto, insindicaveis pelo Poder Judiciario, desde que observados os requi-
sitos constantes do art. 87 da CF®,

O segundo caso teve inicio em fevereiro de 2017, quando o entdo Presidente
Michel Temer nomeou Wellington Moreira Franco para o cargo de Ministro-Chefe
da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica. Moreira Franco também estava
sendo investigado na Operacdo Lava Jato. Também invocando a tese do desvio de
finalidade da nomeacéo como forma de garantir a Moreira Franco foro especial por
prerrogativa de fungdo, o juiz federal Eduardo Santos da Rocha Penteado, da 142
Vara Federal do Distrito Federal, suspendeu, liminarmente, a eficacia do ato de
nomeag&o®.

Depois de sucessivas decisdes judiciais liminares, umas cassando e outras
mantendo a posse de Moreira Franco, o partido politico Rede Sustentabilidade (RE-
DE) impetrou 0 Mandado de Seguran¢a n.° 34.609 no Supremo Tribunal Federal,
afirmando que a demanda se assemelhava ao caso da nomeacdo do ex-presidente

8 bidem.

8 Idem, Justica Federal — 14* Vara Federal do Distrito Federal, Processo n.° 0006349-43.2017.4.01.3400,
disponivel em: https://processual.trf1.jus.br/consultaProcessual/processo.php, acesso em: 22 set. 2021.



Lula e defendendo, de forma semelhante ao anterior, a sua invalidade em razéo da
configuracéo do desvio de finalidade, por apenas procurar garantir foro privilegiado
a um investigado.

De forma monocratica, 0 Ministro Celso de Mello analisou o processo judici-
al com entendimento diferente daquele antes externado pelo Ministro Gilmar Men-
des no caso do ex-presidente Lula. Na fundamentagdo da sua decisdo judicial, o
Ministro Celso de Mello fez referéncia a diversos precedentes do STF, valendo-se da
afirmagdo de que “A interferéncia excessiva do direito e do Poder Judiciario na
politica, ainda que iniciada ou fomentada pela atuacdo dos proprios partidos politi-
cos, pode acarretar prejuizo a separacao dos poderes”. Além disso, o magistrado
reconheceu que:

a investidura de qualquer pessoa no cargo de Ministro de Estado nédo representa obs-
taculo algum a atos de persecugéo penal que contra ela venham eventualmente a ser
promovidos perante o seu juiz natural, que, por efeito do que determina a prépria
Constitui¢do (CF, art. 102, I, alinea “c”), é o Supremo Tribunal Federal®.

Assim, o Ministro Celso de Mello manteve a nomeacéo de Moreira Franco
como Ministro de Estado Chefe da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica.

Posteriormente, em marco de 2019, o STF, no julgamento da Acéo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) n.° 5.079, tendo por objeto a constitucionalidade ou ndo
da medida proviséria que, em 2017, havia conferido status de ministério a Secreta-
ria-Geral da Presidéncia, voltou a analisar, ainda que secundariamente, o controle
judicial exercido sobre a nomeacdo de Moreira Franco. Nesse caso, a Ministra Rosa
Weber, na condi¢éo de Relatora, voltou a afirmar que:

O argumento de que a criacdo da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica, com
o status de Ministério de Estado, implica burla aos postulados constitucionais de mo-
ralidade e probidade na Administracdo Publica ndo convence e ndo se sustenta do
ponto de vista juridico, porque a criagéo e a extingcdo de Ministérios e 6rgdos da Pre-
sidéncia da Republica estdo no campo decisional do Chefe do Poder Executivo. Ade-
mais, encerra hipotese abstrata de criacao de 6rgao que ndo esta relacionado com o
favorecimento de pessoa especifica, haja vista que 0 nomeado para assumir o cargo
de Ministro de Estado esta na algcada politico-administrativa decisoria, conforme art.
84 da Constituicdo Federal, desde que presentes os requisitos do art. 87,

Nessa mesma ADI n.? 5.079, o Ministro Roberto Barroso também adiantou
seu posicionamento sobre o0 cerne da questéo, nos seguintes termos:

No tocante ao desvio de finalidade, também penso — e, neste caso, ainda nédo havia
manifestacdo do Plenario — que, preenchidos os requisitos do art. 87 da Constituicdo,
que € mais de 21 anos e no gozo de direitos politicos, a escolha de um ministro de Esta-
do é uma decisdo politica discricionaria do Presidente da Repulblica, insuscetivel de
exame, no seu mérito, pelo Supremo Tribunal Federal ou qualquer 6rgdo Judiciario.

8 Idem, Supremo Tribunal Federal, Mandado de Seguranca n.° 34.609. disponivel em: http:/portal.stf
Jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5126193, acesso em: 22 set. 2021.

Idem, Supremo Tribunal Federal, Agdo Direta de Inconstitucionalidade n. 5.079, disponivel em:
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur407011/false, acesso em: 24 set. 2021.
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Vale a pena também reproduzir trecho do voto, em sede de discussdo, do Mi-
nistro Lewandowski, nesse mesmo julgamento:

Foi em um ato conjunto, ao passo que o ex-Presidente Lula foi em um ato exclusivo
de nomeacdo de Sua Exceléncia. Mas o “pano de fundo” é o mesmo. O que se diz é
que houve desvio de finalidade. E, agora, o Plenario reafirma que esse ato ¢ de altis-
sima discricionariedade, um ato politico exclusivo do Presidente da Republica, insin-
dicavel por parte do Poder Judiciario, alias, como ensina a doutrina de longa data.

Resumindo-se este topico, alguns pontos podem ser fixados: (i) ndo ha um
posicionamento consolidado do Supremo Tribunal Federal acerca da viabilidade de
controle judicial sobre a nomeacdo de Ministros de Estado; (ii) entre os Ministros
que clara e expressamente se manifestaram sobre o tema, apenas o Ministro Gilmar
Mendes defendeu a possibilidade de um controle judicial sobre a nomeacéo de Mi-
nistros de Estado, invocando principios do Direito Administrativo, como a teoria do
desvio de finalidade e da moralidade administrativa. Dentre os integrantes da Corte
nos ultimos anos, os Ministros Celso de Mello, Rosa Weber, Ricardo Lewandowski
e Roberto Barroso entenderam tratar-se de ato politico, de competéncia exclusiva do
Presidente da Republica. Com a aposentadoria do primeiro, em 2021 e a iminente
aposentadoria dos Ministros Lewandowski e Rosa Weber no ano de 2023, pode-se
dizer que ha uma incognita sobre como o STF ira se posicionar nos anos futuros,
caso novamente chamado a intervir, pois da composicdo que restara e que ja se ma-
nifestou sobre o tema, restardo os posicionamentos opostos dos Ministros Gilmar
Mendes e Roberto Barroso.

4 CONSIDERAGCOES FINAIS

O presente estudo examinou, com suporte na political questions doctrine, as
decisdes judiciais do Supremo Tribunal Federal que suspenderam nomeacGes de
Ministro de Estado, no periodo compreendido entre 1988 e 2020. Referida teoria
consiste em uma das denominadas doutrinas de justiciabilidade estabelecidas pela
Suprema Corte dos EUA ao longo de sua bicentenéria atividade jurisdicional, repre-
sentando um conjunto de ideias que sdo utilizadas como filtros ou barreiras ao aces-
S0 a justica. Em nome dessas figuras, veda-se 0 acesso a justica sob o argumento de
que determinadas pretensfes ndo devem, ou ndo podem, ou ainda ndo podem ou nao
podem mais, serem enfrentadas em uma acdo judicial.

Em especifico, a political questions doctrine sustenta a nogao de que os pro-
cessos judiciais que versem sobre assuntos de natureza essencialmente politica nao
devem ser examinados pelo Poder Judiciario, devendo ser enfrentados em arenas
propriamente politicas, ou seja, no ambito do Executivo ou do Legislativo. Sua in-
vocacao, por magistrados, também representa uma forma de autocontencéo judicial.

Observando-se o desenvolvimento jurisprudencial na Suprema Corte dos
EUA, identificaram-se algumas premissas para a aplicacdo da political questions
doctrine, podendo-se destacar as seguintes: ela é invocavel em ordenamentos juridi-
cos que permitem a afastabilidade da jurisdicdo e pressupfe a separacdo entre 0s



espacos politico e juridico e a existéncia de temas essencialmente politicos e outros
em que ha parametros juridicos para uma tomada de deciséo.

Confrontando a experiéncia norte-americana com a brasileira, percebeu-se
que embora inexista mencdo formal a doutrina das questbes politicas, o recurso
judicial a essa teoria se alicerca materialmente na separacdo dos Poderes Politicos e
tem sido utilizado como fundamento para posicionamentos judiciais. Com isso,
constatou-se que o STF, ao longo da sua histéria, realizou apreciagcdes empiricas
sobre o enquadramento conceitual de certas questGes como politicas, com repercus-
s8o na possibilidade de seu controle judicial.

O cargo de Ministro de Estado integra a Administracdo Publica direta em ni-
vel federal e serve, primordialmente, ao auxilio do Presidente da Republica no de-
sempenho do Poder Executivo. Segundo nosso texto constitucional, os critérios
legais para a nomeacdo dos Ministros de Estado sdo fixados em rol préprio e taxati-
vo, entendendo-se que a relacdo estabelecida entre o Ministro de Estado e o Presi-
dente constitui um vinculo essencialmente politico.

Expostas as divergéncias teoricas a respeito da natureza juridica da nomeacao
para o cargo, posicionou-se pelo seu enquadramento como um ato politico. Em ter-
mos jurisprudenciais, observou-se que o Supremo Tribunal Federal aflorou o tema,
na atual ordem constitucional, em trés situagcdes, sem que em nenhuma delas tenha
havido uma expressa manifestagdo do plenario da Corte ou de ambos os colegiados,
sobre o fundo da questdo. Dentre os Ministros que expressamente se posicionaram a
respeito, o Ministro Gilmar Mendes entendeu ser possivel o controle judicial da
nomeacdo de Ministros de Estado, quando violados importantes principios do Direi-
to Administrativo, quais sejam o que veda o desvio da finalidade e que exige a ob-
servancia da moralidade. Outros trés, Celso de Mello, Lewandowski e Rosa Weber,
entenderam que se trata de ato judicialmente insindicavel, por se tratar de ato emi-
nentemente politico.

Confrontando-se as experiéncias norte-americana e brasileira a respeito do
tema das political questions doctrine, percebe-se que aquela estipula firmes limites
ao controle judicial da Suprema Corte sobre as questdes consideradas essencialmen-
te politicas. Nas vezes em que enfrentou o tema, a Corte manifestou-se como 6rgédo
colegiado, ainda que com divergéncias internas. Ja na experiéncia brasileira, ainda
ndo houve um claro e recente posicionamento colegiado do Supremo Tribunal Fede-
ral sobre o tema. As manifestagdes monocraticas ou obiter dictum proferidos em
sede de julgamento colegiados permitem identificar posicionamentos individuais
diversos. Ainda que tenha predominado o entendimento no sentido de uma maior
autocontencdo, em homenagem & natureza essencialmente politica de atos como o de
nomeacao de Ministros de Estado, a aposentadoria de trés dos Ministros com posici-
onamentos mais deferentes deixara a Corte com dois abertos posicionamentos opos-
tos entre aqueles Ministros que ja se manifestaram sobre o tema (Ministros Gilmar
Mendes e Roberto Barroso).

De nossa parte, em termos objetivos, posicionamo-nos da seguinte forma em
relagdo a conclusao deste estudo: (i) a nomeagao dos Ministros de Estado encontra-
se disciplinada na prdpria Constituicdo; (ii) os critérios normativos para a nomeagao



dos Ministros de Estado constituem um rol proprio e taxativo; (iii) durante a Assem-
bleia Constituinte, apresentaram-se e rejeitaram-se propostas de intermediacdo do
Congresso Nacional na nomeacdo e na exoneracdo dos Ministros de Estado; (iv) os
Ministros de Estado sdo considerados agentes politicos em nosso arcabouco legisla-
tivo; (v) a relacdo estabelecida entre os Ministros de Estado e o Presidente da Repu-
blica representa um vinculo essencialmente politico; (vi) em sendo de natureza estri-
tamente politico, configura-se como ato judicialmente insindicavel, salvo quanto aos
requisitos formais previstos no ordenamento juridico.

Assim, encerra-se esta pesquisa com a confirmacgéo da hip6tese indicada. As
nomeacdes de Ministro de Estado representam ato judicialmente insindicavel, salvo
quanto aos requisitos formais previstos no ordenamento juridico. Com isso, 0 Su-
premo Tribunal Federal, ao apreciar pedidos de suspensdo de nomeacdes de Minis-
tro de Estado, deve limitar sua andlise a apreciagdo dos aspectos formais do ato, nao
podendo invadir o seu mérito. Quanto a esse Ultimo aspecto, eventuais consequén-
cias de uma malfadada nomeacdo deverao se situar na esfera politica — com a perda
de apoio popular ou da classe politica -, ndo na juridica.
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