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“Tudo o que temos que decidir é o que fazer
com o tempo que nos ¢ dado.”

J. R. R. Tolkien



RESUMO

O presente trabalho de pesquisa foi elaborado com o propdsito de identificar se e,
eventualmente, quais agentes do cenério politico nacional internos ou externos ao Poder
Judiciario interferiram na deflagracdo do poder de pauta do Supremo Tribunal Federal no
ambito da tramitagcdo da Ac¢édo Direta de Inconstitucionalidade n°. 2.238, ajuizada em face de
dispositivos da Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000, a chamada “Lei de
Responsabilidade Fiscal”, em relagdo aos seus principais pontos de discusséo, destacando-se as
eventuais consequéncias da manifestacdo dos interesses desses agentes no desenvolvimento do
iter processual e na definicdo do momento concernente a pratica dos atos processuais de maior
relevancia. Para tanto, inicialmente, far-se-a uma breve revisao de literatura sobre as teorias que
envolvem o poder de pauta do Poder Judiciario, identificando-se seus principais atributos e
alocagdes internas. Em seguida, far-se-4& uma analise pormenorizada dos fatores politicos,
sociais, econdmicos e juridicos que permearam a elaboracdo da norma juridica, desde os seus
antecedentes historicos até a efetiva promulgacdo, com destaque aos agentes e interesses
envolvidos. Apds, elaborar-se-4& um exame detalhado dos termos da referida acédo judicial,
destacando-se as circunstancias contextuais do ajuizamento, da tramitagéo e dos atos decisorios,
os pontos de relevancia em relagdo ao objeto da pesquisa e a repercussdes nos meios de
comunicacgdo. Posteriormente, realizar-se-a um estudo aprofundado da respectiva tramitacao
processual, com o propésito de verificar a hipdtese e apurar, efetivamente, se a pratica de atos
de deflagracédo do poder de pauta pode ser associada a atuacdo e a manifestacao de interesses
de agentes internos e externos, assinalando as respectivas consequéncias. Por fim, do cotejo
entre os referenciais tedricos e o estudo da tramitacdo, concluir-se-a se a hipotese delineada na
pesquisa é verdadeira ou nao.

Palavras-chave: Poder Judiciario. Poder de Pauta. Influéncia de Agentes Internos e Externos.



ABSTRACT

The present research work was elaborated with the purpose of identifying if and,
eventually, which agents of the national political scene, internal or external to the Judiciary
Power, interfered in the triggering of the Supreme Federal Court's agenda power within the
scope of the Direct Action of Unconstitutionality n° . 2,238, filed against the provisions of
Complementary Law no. 101, of May 4, 2000, the so-called “Law of Fiscal Responsibility”, in
relation to its main points of discussion, highlighting the possible consequences of the
expression of the interests of these agents in the development of the procedural iter and in the
definition of the moment concerned the practice of the most relevant procedural acts. To this
end, initially, a brief review of the literature will be made on the theories that involve the power
of the Judiciary, in order to identify its main attributes and internal allocations. Then, a detailed
analysis will be made of the political, social, economic and legal factors that permeated the
elaboration of the legal norm, from its historical background to the actual promulgation, with
emphasis on the agents and interests involved. Afterwards, a detailed examination of the terms
of the aforementioned lawsuit will be elaborated, highlighting the contextual circumstances of
the filing, processing and decision-making acts, the points of relevance in relation to the object
of the research and the repercussions in the media. Subsequently, an in-depth study of the
respective procedural process will be carried out, with the purpose of verifying the hypothesis
and verifying, effectively, if the practice of acts of deflagration of the agenda power can be
associated with the performance and the expression of interests of agents internal and external
and to determine the respective consequences. Finally, from the comparison between the
theoretical frameworks and the study of the procedure, it will be concluded whether the
hypothesis outlined in the research is true or not.

Keywords: Judiciary. Agenda Power. Influence of Internal and External Agents.
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1. INTRODUCAO

As questBes concernentes a legitimidade democrética e ao papel desempenhado pelo
Poder Judiciario perante o paradigma classico da separacao dos poderes, permeiam, hé séculos,
intensos debates no &mbito da ciéncia politica e juridica — em especial, nos estudos
vocacionados ao exame da estrutura, das atribuicGes e das principais caracteristicas dos 6rgaos
que desempenham a jurisdicdo constitucional.

Com efeito, segundo Barroso (2015), os tedricos acordam em reconhecer um papel
contramajoritario aos Tribunais Constitucionais, partindo da premissa de que as instituicdes da
espécie resguardam o poder de invalidar atos emanados dos Poderes Executivo e Legislativo,
os quais auferem legitimidade democratica do voto e representam a vontade da maioria.

Em raz&o dessa caracteristica fundamental e com o intuito de viabilizar, em termos
praticos, a implementacdo de ideias como supremacia constitucional, independéncia e
equilibrio harménico entre os poderes, 0 desenho institucional atribuido ao Poder Judiciario
apresenta-se notadamente diferenciado, sendo marcado por um elevado grau de neutralidade
politica e por uma contundente independéncia em relacdo a vontade majoritaria que delineia a
atuacdo dos Poderes Executivo e Legislativo (BARROSO, 2015).

Esse contexto fez surgir a necessidade de conferir instrumentos ao Judiciario para
evitar a ingeréncia dos outros Poderes e da opinido publica, os quais objetivam, em carater
precipuo, resguardar aos agentes que o exercem a possibilidade de decidir de forma contraria
ao sentimento majoritario, com certo grau de imunidade em relacédo as pressdes exercidas pela
opinido publica e pelos outros poderes do Estado. No caso do Brasil, segundo Tomio e Robl
Filho (2013), a Constituicdo da Republica de 1988 atribuiu aos magistrados diversas garantias
funcionais — como vitaliciedade, irredutibilidade de subsidios e inamovibilidade — justamente
como forma de preservar a autonomia das Cortes, tanto perante os atos praticados pelos Poderes
Legislativo e Executivo, quanto perante a vontade majoritaria que se mostrar contraria ao
disposto na Constituicdo.

Sucede que, diante de uma verdadeira crise de representacdo politica pelos Poderes
majoritarios em todo o mundo democratico, as Cortes Constitucionais passaram a exercer,
também, um papel representativo dos interesses da populacdo e de “vanguarda iluminista”
(BARROSO, 2015, p. 42) — portanto, majoritario em esséncia. Nesse sentido, argumentando
que a legitimidade discursiva também é uma expressdo da democracia, ao lado e a par da
legitimidade eleitoral, alguns sustentam que o Judiciario pode ser, inclusive, um melhor
“intérprete do sentimento majoritario” (BARROSO, 2015, p. 40)



Essa forma de atuacdo é criticada por autores como Arguelhes (2017), ao ponderar que
0 Judiciario, ao atuar direcionado a obtencdo de legitimidade publica, acaba usurpando
caracteristicas intrinsecas ao desenho institucional dos outros Poderes, sem, contudo, sujeitar-
se as mesmas criticas e mecanismos de controle, ja que os juizes sdo imunes a punicdo pelo
voto e, por esse motivo, ndao tendem a buscar a melhor interpretacdo do sentimento majoritario
com o propdsito de permanecer do Poder, podendo decidir conforme posicdes politicas
pessoais, capturados pela vontade de maiorias ou minorias.

A existéncia dessa problematica e de outras relevantes e pertinentes discussdes acerca
das extrapolacfes cometidas pelo Poder Judiciario no desempenho de suas fungdes - tais como
os debates sobre ativismo judicial e “ministrocracia — evidencia, de forma contundente, que
os Tribunais se relacionam com a sociedade e que, apesar dos designios de maxima neutralidade
politica, ndo escapam as influéncias e interesses de agentes internos e externos.

E diante desse complexo contexto que as questdes relativas a definicdo de agenda do
Poder Judiciario ganham relevancia. Considerando que as normas de regéncia atribuem aos
respectivos representantes o poder de organizar as pautas de julgamento — definindo quando as
questdes trazidas a analise serdo efetivamente decididas — o timing das decisfes passou a ser
ponderado nas relacGes firmadas com a sociedade e com os demais Poderes, com o escopo de
influenciar processos politicos e maximizar a legitimidade das decisdes.

A questdo aufere contornos de destaque no ambito do Supremo Tribunal Federal, na
medida em que as questdes submetidas a analise da Corte Suprema possuem repercussao
nacional e tangenciam matérias que se mostram sensiveis tanto para a opinido publica quanto
para 0s demais poderes de Estado. Nesse contexto, o poder de definir a agenda acaba
viabilizando uma participacdo ativa do Supremo na agenda publica nacional, pois, ao organizar
as pautas, a corte passa a ponderar fatores como a cobertura midiatica e a repercussdo sobre a
opinido publica.

Assim, de um processo essencialmente burocratico e dissociado das demandas da
opinido publica, o emprego do poder de definir a prépria agenda outorgado ao STF passou a
ser utilizada de forma planejada e voltada a propdsitos especificos — questdo que deve ser
estudada com o propésito de avaliar, segundo critérios técnicos e cientificos, as repercussoes

dessa postura institucional.

! Trata-se de termo cunhado por Arguelhes e Ribeiro (2018) para designar a influéncia que os Ministros do
Supremo Tribunal Federal possuem, de forma individualizada e descentralizada, sobre o processo politico
decisorio.



E diante desse cenario que se delineia o escopo da presente pesquisa: analisar a atuacio
do Supremo Tribunal Federal no julgamento de dispositivos de lei tratados em um caso
paradigmatico —a Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 2238 - com o propdsito de identificar
se e como a atuacdo de agentes do cenério politico nacional internos e externos ao Poder
Judiciario interferiram na conducdo da agenda do Supremo Tribunal Federal no ambito da
tramitacdo da Acédo Direta de Inconstitucionalidade n°. 2.238, em relagdo aos seus principais
pontos de discusséo, destacando-se as eventuais consequéncias da manifestacdo dos interesses
desses agentes no desenvolvimento do iter processual e na definicdo do momento concernente
a préatica dos atos processuais de maior relevancia.

A centralizacdo do estudo no ambito dos principais temas tratados na referida ADI
mostra-se conveniente e oportuna para o desenvolvimento de um trabalho de pesquisa, na
medida em que as circunstancias que envolveram a longa tramitacdo do processo — que
perdurou por quase duas décadas - possibilitam uma visualizagcdo mais clara dos grupos e dos
interesses envolvidos e da forma como podem ter influido na agenda da corte.

Com efeito, a Agdo Direta de Inconstitucionalidade n° 2.238 foi ajuizada pelo Partido
dos Trabalhadores (PT) e do Partido Comunista do Brasil (PC do B) em 04 de julho de 2000,
em face da quase totalidade dos dispositivos contidos na recém-publicada Lei Complementar
n°. 101/2000 — a chamada “Lei de Responsabilidade Fiscal” (LRF). Sancionada durante o
segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso, a norma foi editada com o propdsito de
realizar um ajuste fiscal contundente e permanente no pais, interferindo em questdes relativas
a todos os Poderes de todos os niveis da Federacdo — e, portanto, envolvendo interesses de
diversos agentes do processo politico.

Em deciséo liminar proferida naquele mesmo ano, trés meses ap0s o ajuizamento, o STF
suspendeu a eficacia de diversos dispositivos delineados na norma, dentre os quais se destacam
alguns temas sensiveis, como a autorizacdo ao Poder Executivo para restringir de forma
unilateral o repasse de recursos aos Poderes Legislativo, Judiciario e Ministério Pablico em
caso de frustracdo na arrecadacdo da receita estimada, a reparticdo do limite global de despesa
de pessoal entre 6rgaos componentes dos entes da federacédo e a reducdo temporaria da jornada
de trabalho dos servidores publicos, com reducdo dos vencimentos proporcional a nova carga
horéria, caso sejam ultrapassados os limites definidos na lei para despesas com pessoal nas
diversas esferas do poder publico.

Apesar da rapida suspensao liminar, ratificada pelo Plenario apenas em 2007, 0 processo
sO veio a ser julgado definitivamente em junho de 2020, atravessando governos de diferentes

matizes ideoldgicos e momentos econdmicos completamente distintos entre si.



10

Assim, mediante o cotejo com as consideracOes de natureza tedrica, a pesquisa avaliard,
mediante analise das movimentagdes processuais, dos fundamentos adotados na prolacdo da
liminar, de artigos publicados pela imprensa - publicagdes na internet e jornais impressos com
acervos disponiveis na rede - e de analises sobre o contexto politico e econémico do periodo,
se a deflagracéo do poder de pauta, no caso, pode ser atribuida as pressfes de outros atores do

processo politico sobre a atuacdo dos ministros.
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2. O PODER DE PAUTA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

2.1 Contexto

Para a adequada analise quanto aos agentes e fatores que podem ter influenciado a
agenda do Supremo Tribunal Federal em relacdo a tramitacdo da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) n° 2.238, é necessario delinear, em carater prefacial, um breve
estudo sobre o poder de definir a prdpria agenda atribuido a instituicdo — o qual, durante o
desenvolvimento deste trabalho de pesquisa, também sera designado como “poder de pauta”.

Para tanto, inicialmente, é relevante destacar que o Poder Judiciario interage com a
sociedade e participa, nas palavras de Falcdo e Oliveira (2013, p. 434), de uma relacéo
comunicativa continua com os cidadaos, em um processo que se mostra “interativo e temporal,
isto &, histdrico, de multiplas agdes e reagdes, sequenciais € concomitantes” e que se desenvolve
mediante a troca de mensagens ativas e reativas que podem assumir diversas naturezas.

A luz dessas consideragdes e ao tratar especificamente do Supremo Tribunal Federal, os
autores consideram que a principal mensagem-acdo emitida pela Corte seria a decisdo
jurisdicional, enquanto a mais relevante mensagem-reacdo da sociedade consistiria na
legitimacéo dessa decisao.

Da analise desse processo e das respectivas interacfes, depreende-se que nem mesmo
os designios de méaxima neutralidade politica ttm o conddo de afastar completamente as
influéncias de agentes internos e externos na conduc¢do dos processos de natureza judicial — e
nem poderia, ja que a propria manutencdo do poder dos tribunais pressupde um certo grau de
legitimidade publica, com o propdsito de assegurar o respeito e a aceitacdo de suas decisdes
(MURPHY; TANENHAUS, 1968 apud FALCAO; OLIVEIRA, 2013).

Os atributos e as repercussdes dessa relacdo comunicativa assumem maior grau de
relevancia e destaque no ambito dos tribunais constitucionais, 0s quais consubstanciam,
segundo Arguelhes e Ribeiro (2018, p. 4), atores de veto no processo politico decisério. Com
efeito, para os autores, a anuéncia das cortes da espécie é indispensavel para a alteracdo ou
manutencdo do status quo, razao pela qual os demais atores envolvidos nos processos da espécie
ponderam, necessariamente, as preferéncias do Judiciario em seus calculos politicos, em
circunstancia resulta na adogdo de comportamentos estratégicos de diversas naturezas pelas
partes envolvidas, internamente ou externamente aos processos.

Dentre 0 amplo plexo de comportamentos que resultam dessa situagcéo, Arguelhes e

Ribeiro (2018) destacam que o receio de uma intervencdo direta — mediante a invalidagdo de
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decisdes legislativas — gera, nos atores externos aos tribunais, efeitos pedagdgicos e indiretos,
incidentes sobre o proprio processo legislativo. Ponderam, por outro lado, que as cortes também
estdo sujeitas as retaliacBes por parte dos representantes dos Poderes majoritarios, o que pode
coibir a prolacéo de decisdes que conflitem com 0s respectivos interesses.

Sucede que as decisOes judiciais, por si, ndo se mostram suficientes para evidenciar
todos os modos pelos quais os tribunais influenciam o processo politico decisério. De fato,
outros mecanismos podem ser empregados pelo Poder Judiciario para a mesma finalidade,
dentre os quais se destaca o poder de pauta, que é capaz de modular a percep¢do dos atores e
influencia os respectivos comportamentos ao tornar mais ou menos provavel que uma decisdo
seja efetivamente proferida (ARGUELHES; RIBEIRO, 2018, p. 5).

Com efeito, conquanto a formagdo da agenda do STF ndo seja integralmente
controlada pelo Tribunal? (OLIVEIRA, 2016), as normas de regéncia atribuem aos respectivos
representantes o poder de organizar as proprias pautas de julgamento — definindo quando as
questdes trazidas a analise serdo efetivamente decididas pelo plenario. Assim, o timing das
decisdes tem sido utilizado, nas palavras de Lunardi (2020), como um recurso estratégico das
cortes®, sendo sopesado no escopo da relagdo firmada com a sociedade e com os demais Poderes
com o proposito de interferir nos processos politicos, maximizar o grau de legitimidade das
decisdes e permitir, inclusive, que cada ministro busque estabelecer a sua propria agenda.

Para Abramovay (2012 apud Falcdo e Oliveira, 2013), o poder de definir a pauta
representa, na verdade, um dos principais momentos de exercicio do poder.

E relevante ressaltar, no entanto, que nem sempre o Supremo empregou de forma
estratégica as prerrogativas de agenda. Falcdo e Oliveira (2013) anotam, nesse sentido, que até
a gestdo do Ministro Nelson Jobim (2002-2004) inexistiam grandes preocupa¢des em relacao
ao timing politico e as repercussdes da decisdo para além das partes processualmente
envolvidas: apesar da discricionariedade atribuida a Presidéncia, as inclusdes na pauta eram
tratadas de forma puramente burocratica, pela secretaria, sem critérios preestabelecidos. Com

efeito, os autores anotam que o Min. Jobim teve a iniciativa de inovar esses critérios,

2 Segundo Oliveira (2018), a possibilidade de definir totalmente a pauta é limitada pelo fato de os Tribunais serem
atores reativos, que se manifestam apenas mediante provocacao dos legitimados.

% Citando pesquisa de campo realizada por Virgilio Afonso da Silva, Lunardi (2020, p. 888) esclarece que o0s
proprios ministros reconhecem a existéncia e a relevancia do poder de pauta: “um dos Ministros afirmou que ‘o
relator administra a tese que ele tem sob julgamento com o tempo’. E continuou o mesmo Ministro: ‘Se ele for
uma pessoa de visao tatica, ai € uma questdo ndo estritamente técnico-juridica, mas que faz parte da formagéo do
ser humano e também de quem chegou & Suprema Corte, de saber o seguinte: ‘olha esse ndo € 0 momento de eu
levar tal tema’’. Outro Ministro, em relagdo & mesma questao, salientou que ‘o relator tem um papel quase absoluto
quanto a agenda, porque o processo s6 vai a julgamento a partir do momento em que ele resolva levar o processo

299

a julgamento. [...] Esse é um poder grande de supressdo da discussdo’”.
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selecionando para inclusdo em pauta 0s processos correspondentes ao contexto politico-juridico
do momento e que geravam expectativas da opinido publica, em diretriz seguida pelos

presidentes que o sucederam?®.

2.2 Definicao e Alocagao

De forma técnica, Arguelhes e Ribeiro (2018, p. 6) definem o poder de pauta como
aquele que “envolve escolher quando julgar um dado tema ou caso, habilitando ou impedindo
decisdes judiciais em momentos especificos”, abrangendo, portanto, “os mecanismos formais
pelos quais tribunais escolhem que casos julgar” —em especial, quando a prolacéo das decisoes
ndo se sujeita a prazo vinculante e determinado.

Partindo dessa conceituacdo, é possivel concluir que a modulagdo do timing de
determinada decisdo pode afetar o respectivo resultado de, ao menos, trés maneiras nédo

excludentes, quais sejam:

“1. alterando o contexto politico de tomada de decisdo e, com isso, a probabilidade de
reacdo ou retaliacdo de partes derrotadas; 2. interagindo com os mecanismos de
indicacdo para o tribunal, fazendo com que uma composicao diferente (possivelmente
com preferéncias diferentes) venha a decidir a questdo; 3. por meio do simples siléncio
judicial, produzindo fatos consumados e aumentando assim os custos de uma decisdo
judicial futura que contrarie esses fatos.” (ARGUELHES E RIBEIRO, 2018, p. 6)

Os autores ressalvam, no entanto, que os mecanismos de definicdo de agenda também
podem afetar o comportamento dos atores politicos de formas ndo relacionadas ao resultado da
decisdo, sinalizando, por exemplo, a auséncia de interesse e disposi¢do do tribunal em decidir
sobre um determinado assunto.

Quanto a alocacgdo interna, é relevante destacar que os mecanismos institucionais
correlacionados ao poder de pauta estdo distribuidos, essencialmente, em dois niveis individuais

diferentes: em primeiro lugar, ha o poder individual descentralizado® atribuido ao relator para

4 Falcdo e Oliveira (2013, p. 446) comentam, inclusive, uma polémica envolvendo os critérios empregados pelo
ministro Ayres Britto em 2012, enquanto Presidente do STF, ao revelar o propdsito de julgar semanalmente um
caso relevante até a data de sua aposentadoria no tribunal: “um dos ministros teria dito, segundo a Folha de S.
Paulo que ‘nédo é prudente colocar na pauta uma final de Copa por semana””.

5> Ao tratar da fragmentacdo e da distribuicido dos poderes no ambito interno do Supremo Tribunal Federal,
Arguelhes e Ribeiro (2018) ponderam que as alocagdes individuais de poder ocorrem quando a agéo de um Unico
ministro é suficiente para praticar agfes que possam deflagra-lo. A alocacdo é individual e descentralizada quando,
em principio, essa acdo pode ser exercida por qualquer ministro, como é o caso dos poderes atribuidos aos relatores
no curso dos processos.
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liberar o caso para julgamento, na forma do artigo 21 do Regimento Interno do STF®; em
segundo, o poder individual centralizado’ outorgado ao Presidente da Corte para inclui-lo em
pauta, nos termos do artigo 13, 111 do mesmo ato normativo® (ARGUELHES; RIBEIRO, 2018).

Lunardi (2021, p. 886-887) destaca outras duas circunstancias do uso estratégico do
poder de pauta pelo relator: quando as liminares ndo sdo decididas e quando, apesar de
decididas, ndo séo submetidas ao referendo pelo Pleno. Os ministros podem empregar esses
estratagemas com diversos prop6sitos, como aguardar uma composicao mais favoravel da corte,
ndo intervir na matéria, aguardar o posicionamento dos demais Poderes ou preservar
circunstancias de fato.®

Por sua vez, os Presidentes do STF tém ponderado diversos fatores para realizar a
gestdo estrategica da pauta e incluir os processos nas sessdes de julgamento, tais como 0s temas
priorizados durante a respectiva gestdo (OLIVEIRA, 2018), a ordem de chegada, os pedidos de
prioridade formulados por partes ou ministros, os critérios legais de prioridade e as solicitacdes
formais ou informais do Poder Executivo, em especial, sobre as agdes com maior impacto
financeiro, nas quais se destacam “as eventuais consequéncias juridicas e politicas de se
apressar ou de se retardar um julgamento” (FALCAO; OLIVEIRA, 2013, p. 444).

Além disso, os pedidos de vista também consubstanciam um poder relativo a agenda,
com caréater de veto, que pode ser utilizado individualmente por qualquer ministro a partir do
inicio de julgamento (ARGUELHES; RIBEIRO, 2018). Embora haja prazo regimental para
consolidacdo da medida, dirigida a viabilizar um estudo mais aprofundado das questbes
processuais, Arguelhes e Ribeiro (2018, p. 8) destacam que os pedidos da espécie sdo
rotineiramente empregados pelos ministros para adiar decisdes por prazos indefinidos, mesmo
guando ja formada maioria em relacdo a alguma das teses.

Partindo dessas consideragfes, conclui-se que prolacdo de uma decisdo colegiada e

definitiva pelo Supremo pressupde, necessariamente, a consolidacdo de trés atos de

6 O artigo 21 do Regimento Interno prescreve, como atribuigdo do relator, “pedir dia para julgamento dos feitos
nos quais estiver habilitado a proferir voto, ou passa-los ao Revisor, com o relatério, se for o caso” (BRASIL,
20204, p. 39)

7 Para Arguelhes e Ribeiro (2018), as alocagGes individuais centralizadas de poder ocorrem quando as agdes que
podem deflagra-lo sdo restritas a um ministro em uma posicao institucional especifica, como o decano de turma
ou o Presidente do Tribunal.

8 O artigo 13, 111, do Regimento Interno prescreve, como atribui¢do do Presidente do STF, “dirigir-lhe os trabalhos
e presidir-lhe as sessdes plenarias, cumprindo e fazendo cumprir este Regimento” (BRASIL, 20204, p. 33)

® Lunardi (2021, p. 887) exemplifica: “assim, por exemplo, quando o ministro relator acredita que ndo possui
maioria no colegiado, pode simplesmente jamais pedir pauta para julgamento. Da mesma forma, se 0 ministro
relator entende que o STF ndo deve intervir na questdo, porque ela deve ser resolvida pelo Legislativo ou pelo
Executivo, ou simplesmente que a circunstancia fatica nao deve ser modificada, pode, por exemplo, dizer que nao
ha urgéncia, indeferir a liminar (por uma questdo de forma) e jamais pautar o processo.”
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manifestacdo do poder de definir a agenda: a liberacdo do caso pelo relator, a incluséo em pauta
pelo Presidente e a ndo deducdo de nenhum pedido de vista pelos demais ministros. Os trés
mecanismos seriam, na prética, discricionarios (ARGUELHES; RIBEIRO, 2018).

Por fim, considerando a conjuncdo entre a falta de prazos vinculantes, os potenciais
efeitos sobre os comportamentos dos demais agentes do processo politico e as respectivas
alocacOes individualizadas, Arguelhes e Ribeiro (2018, p. 9) advertem que 0s mecanismos de
defini¢do de agenda sdo “eficazes mecanismos individuais de interferéncia no status quo”, que
podem encorajar ou viabilizar “comportamentos politicos que dependem da manutencdo ou

alteracdo desse estado de coisas”.1°

10 Como exemplo, os autores citam o caso das agGes propostas por Dilma Rousseff sobre o respectivo processo de
impeachment, em 2016. Ao tempo da elaboracdo do artigo (2018), as demandas ndo haviam sido liberadas para
inclusdo em pauta pelos relatores e, consequentemente, a politica ja havia se consolidado sobre impeachment,
mitigando o desgaste dos ministros em relagdo a prolagdo de decisdo que seria polémica independentemente do
conteddo.
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3. LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL: HISTORICO E FATORES DE
INFLUENCIA

3.1 Circunstancias anteriores a elaboracao da lei

A adequada andlise dos fatores que influenciaram a agenda do Supremo Tribunal
Federal no curso da tramitacdo da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°. 2.238 pressupde,
também em carater introdutdério, um exame aprofundado dos fatores sociais, politicos e
econémicos que motivaram a estruturacéo e a promulgacao da norma que compde 0 seu objeto
de discussdo — qual seja, a Lei Complementar n°. 101, de 04 de maio de 2000, popularmente
conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

De fato, a assimilacéo dos elementos que influiram nas agendas legislativa e executiva
durante o longo processo que culminou na edi¢do da norma é fundamental para compreender a
atuacdo dos diversos atores envolvidos na futura tramitacdo da acdo judicial — em especial,
representantes dos Poderes Executivo e Legislativo, funcionalismo publico e veiculos de
imprensa — bem como as respectivas ingeréncias na agenda do Poder Judiciario.

A elaboracdo da LRF, ao seu turno, esta essencialmente atrelada aos processos
historicos que culminaram no advento da Constituicdo de 1988.

Surgida no curso de um processo gradual de transicdo de regime politico — marcado,
nas palavras de Codato (2005), pelo encerramento de um regime ditatorial-militar e 0 advento
de um novo modelo abalizado no paradigma democratico-liberal — e resultante do consenso de
um plexo de forcas politicas e de um substancial exercicio de representatividade popular, a
Constituicdo veio a instituir diversas inovagdes em relacéo ao papel e a estruturacdo do Estado
brasileiro.

Dentre essas inovacOes, destacam-se as concernentes ao controle do déficit publico,
posteriormente consagradas no Capitulo 11 do texto promulgado. Muito embora as constituicdes
pregressas ja trouxessem normas relativas ao direito financeiro, o respectivo escopo de
regulamentaco era notadamente restrito’!, ndo subsistindo, conforme Pelicioli (2000), um
corpo normativo robusto com aptiddo para conglobar, em apenas um sistema, regras de

planejamento, execucdo orgamentéria e disciplina fiscal.

11 As ConstituicOes de 1946 e 1967 traziam, meramente, normas bésicas sobre orcamento e fiscalizacéo financeira
e orcamentaria, ndo prevendo, por exemplo, a existéncia de normas dirigidas a promogdo da responsabilidade
fiscal (BRASIL, 1946, 1967).
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Nesse sentido, Tavares (2005) anota que, no inicio dos anos 1980, o arranjo
institucional e legal de finangas publicas era absolutamente insatisfatorio e pouco transparente,
0 que prejudicava a conducdo adequada da politica macroeconémica e dificultava a acdo
fiscalizadora do Poder Legislativo e da sociedade. Da andlise que o autor delineia sobre o
cenario econdmico da época, infere-se que a precariedade desse arcabougo contribuiu para o
agravamento, no Brasil, dos reflexos da crise econdmica mundial oriunda da segunda crise do
petréleo, em especial apo6s a interrupgdo do pagamento dos servigos de divida externa e a
consequente mitigacdo do fluxo de capital estrangeiro para o pais.

De fato, a segunda metade da década ficou marcada pela confluéncia de um conjunto
de fatores politicos, econdmicos e sociais que sinalizavam uma piora da crise fiscal e
evidenciavam a necessidade de um ajuste nas contas publicas, tais como a instabilidade
econdmica, a superinflacdo (TAVARES, 2005), a ruptura do padréo de financiamento externo,
a descompressdao de demandas sociais e corporativas e a remodelagem do pacto federativo
oriunda da transicéo de regime (GOBETTI; AMADO, 2011).

No ambito dos Estados e Municipios, segundo Tavares (2005), a situacdo também se
mostrava dificultosa. Apesar da reducao consideravel das respectivas receitas e do consequente
endividamento em face da Unido, predominava, nos entes subnacionais, uma cultura politico-
administrativa marcada pela completa auséncia compromisso institucional em relacéo ao déficit
publico.

Segundo Leite (2011), foi nesse contexto que o0s policy-makers brasileiros
diagnosticaram que a resolucdo dos problemas fiscais domeésticos era um pressuposto essencial
para a sustentabilidade do processo de estabilizacdo monetaria e passaram a ponderar, no corpo
da agenda politica, as acbes necessarias para promoveé-la.

Apesar disso, Afonso (2016) destaca que as poucas normas que sinalizavam em favor
da disciplina fiscal recebiam pouca ou nenhuma atencdo. O fato suscitou a atencdo dos
constituintes que integravam a comissdo tematica relativa aos tributos, aos orcamentos e as
financas'?, na segunda fase do desenvolvimento dos trabalhos da Assembleia, motivando a
elaboracdo de dispositivo que impusesse a legislacdo complementar o munus de regulamentar,

de forma sistémica, as questdes essencialmente atreladas aos designios de equilibrio fiscal.

12 Nesse sentido, Afonso (2006) destaca os termos de parecer apresentado pelo constituinte José Serra, no qual se
destaca que as normas concernentes a organizacdo do gasto publico, ao equilibrio fiscal, a transparéncia e ao
planejamento das decisfes governamentais sobre a alocacdo de recursos estavam sendo ignoradas.
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Trata-se, no caso, do artigo 163 da Constituicdo’3, que determinou a regulamentagio
das financas e do endividamento publico, firmando as bases para o futuro advento da LRF.

E relevante salientar, no entanto, que o referido dispositivo foi ignorado por quase uma
década, ndo tendo sido, segundo Afonso (2016), objeto de qualquer projeto de lei, de iniciativa
do Poder Executivo ou Legislativo. Na verdade, o cenério propicio ao surgimento da LRF
resultou da continuidade desse longo e gradual processo de amadurecimento da politica
nacional em relagdo as finangas publicas nos anos 1990, bem como da conjunc¢édo de fatores
sociais, politicos e econdmicos daquela década.

Tavares (2005) identifica como um marco importante desse processo o impeachment
do presidente Fernando Collor em 1992, o qual teria fortalecido as instituicbes democraticas e
as exigéncias de respeito ao contribuinte e eficiéncia e transparéncia na gestédo publica, além de
reforcar a rejeicdo de ideias como o desrespeito as leis e falta de ética no plano politico. Na
opinido do autor, esse novo contexto impds uma mudanca de postura aos governantes e
administradores de recursos publicos, viabilizando o aperfeicoamento institucional-legal das
financas publicas.

Leite (2011), ao seu turno, considera que a edi¢cdo da Lei de Responsabilidade Fiscal
adveio da conjuncéo de quatro fatores principais.

O primeiro deles esta consubstanciado nas mudancas ensejadas pelo Plano Real (1994)
nas relacdes entre os entes federativos, em especial na area financeira e fiscal. Na opinido da
autora, a estabilizacdo econdmica promovida pelo Plano acarretou um verdadeiro choque sobre
as contas publicas dos entes federativos, com o agravamento da crise dos bancos estaduais € 0
consequente enfraquecimento dos governadores, dando margem a edicdo de normas mais
rigorosas de controle pelo Governo Federal e aos processos de privatizacdo ou das instituicdes
estaduais insolventes.

Como segundo fator, a articulista destaca o desenvolvimento de um processo
incremental de ordenamento das despesas publicas, marcado por diversos pontos de destaque

ao longo de quase duas décadas'®. Dentre diversos marcos, esse movimento perpassou a

13 De forma mais detalhada, o artigo 163 da Constituicdo outorga a lei complementar a disciplina das seguintes
questdes: financas publicas, divida publica externa e interna (incluida a das autarquias, fundacbes e demais
entidades controladas pelo Poder Pablico), concessdo de garantias pelas entidades pablicas, emisséo e resgate de
titulos da divida publica, fiscalizagdo das institui¢des financeiras, fiscalizacao financeira da administragdo publica
direta e indireta, operac@es de cambio realizadas por 6rgdos e entidades da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios e compatibilizacdo das funcGes das instituicBes oficiais de crédito da Unido, resguardadas as
caracteristicas e condi¢Bes operacionais plenas das voltadas ao desenvolvimento regional (BRASIL, 1988)

14 Citando Tavares (2005), a autora destaca os seguintes momentos do processo: a extingdo da Conta Movimento
(1985), a criacdo da Secretaria do Tesouro Nacional (1986), o Plano Real (1994), a edicdo da Lei Camata |
(limitac@o de gasto com pessoal) e a criagdo do Programa de Incentivo a Redugdo do Setor Publico Estadual na
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promulgacdo da Emenda Constitucional n® 19/1998, responsavel pela reforma administrativa,
e que trouxe, por iniciativa do proprio Congresso Nacional (AFONSO, 2016), um dispositivo
prevendo a apresentacdo de projeto de lei infraconstitucional para regulamentar o art. 163 da
Constituicdo no prazo maximo de 180 dias.

Em seguida, como terceiro fator, Leite (2011) identifica o contexto da crise cambial
russa de 1998 e os catastroficos efeitos gerados na economia brasileira, 0s quais motivaram a
necessidade de sinalizar, institucionalmente, que o Brasil estava comprometido com a
austeridade fiscal.

Como derradeiro fator, a autora cita a experiéncia e o aprendizado da equipe de
técnicos do governo federal responsaveis pela formulacdo da lei, acumulados ao longo do
periodo incremental de ordenamento das despesas publicas, e, especialmente, a mudanca
conjuntural na postura de governadores e prefeitos ao longo desse processo — que, por sua

pertinéncia ao objeto da pesquisa, sera analisada, de forma mais detida, no proximo capitulo.

3.2 Atuacdo de Governadores e Prefeitos

A compreensdo quanto a atuacao de governadores e prefeitos mostra-se fundamental
para a analise do jogo de interesses que permeou o futuro questionamento judicial da LRF, nas
questdes envolvendo as medidas de ajuste incidentes sobre os servidores publicos e a interacdo
entre 0s poderes.

E que, conforme mencionado anteriormente, até meados dos anos 1990, néo subsistia
um compromisso contundente dos entes subnacionais com a responsabilidade fiscal. A situacao

era agravada no ambito dos Governos Estaduais, levando Tavares (2005, p. 85) a anotar que:

“(...) quando um novo governador ou prefeito tomava posse, tomava também um
avido para ir a Brasilia queixar-se de que estava recebendo o estado ou 0 municipio
em péssimas condices financeiras e dizer que a divida encontrada ndo tinha sido feita
por ele e que, portanto, ndo a pagaria, a menos que o governo central o ajudasse. Da
mesma forma, mencionava os problemas relativos a seus bancos, prometia nao utiliza-
los como seus antecessores, jurava respeito ao BC e, depois, nada cumpria. (...)

Atividade Bancaria (1995), a crise dos governos estaduais, reflexa a crise do Leste Asiatico e o consequente
refinanciamento das dividas no ambito do Programa de Apoio & Reestruturacdo Fiscal e Financeira (1997), a
Reforma Administrativa e a edicdo da Resolucdo do Senado n° 78/1998 e o advento do Plano de Estabilizacdo
Fiscal (1998).
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Apesar disso, segundo o mesmo autor (2005), os governadores possuiam uma base
parlamentar sélida no Congresso e utilizavam os respectivos votos como poder de barganha
junto ao governo central, o que dificultava a adocdo de medidas de disciplina e ajuste fiscal.

O cenério sofreu uma alteracdo substancial com a aprovacdo da emenda da reeleicéo,
em 1997. Para Tavares (2005), a perspectiva de exercer um segundo mandato, mas acabar
herdando as consequéncias deletérias do desajuste nas contas oriundo do primeiro periodo de
representacdo, incentivou os governadores da época a adotarem comportamentos fiscais mais
responsaveis.

Porém, simultaneamente, tais agentes ndo queriam suportar o 6nus politico causado
pela adocdo, a propria conta, de medidas de ajuste incidentes sobre o funcionalismo, como a
realizacdo de demissdes em massa. Também segundo Tavares (2005), essa conjuntura motivou
os governadores a conferirem apoio as medidas de disciplina fiscal capitaneadas pela Unido,
como o refinanciamento das dividas no ambito do Programa de Apoio a Reestruturacao Fiscal
e Financeira (1997), a Lei Camata Il (1999) e a prépria LRF, pois, dessa forma, se desoneravam
politicamente das possiveis repercussdes negativas.

A interacao entre o Poder Executivo e os Poderes Legislativo, Judiciario e Ministério
Publico também foi sopesada no calculo politico dos governos estaduais. Depreende-se do
trabalho de Leite (2011), nesse sentido, que as despesas de pessoal dos trés ultimos ndo estavam
efetivamente enquadradas em limites sustentaveis, razdo pela qual a imposicdo de restri¢cbes
pelo primeiro poderia ensejar um cenario de crise interinstitucional. No entanto, com a LRF, o
Governo Federal pretendia fixar sublimites de despesa a cada poder, 0 que tornava a aprovagao
da norma ainda mais interessante para 0s governadores, em vista da mitigacdo do 6nus politico.

Ao tratar do tema, Afonso (2016) pondera que os Governos mineiro e alagoano foram
o0s principais defensores da proposta de estabelecimento de sublimites de despesa de pessoal,
sendo que, na época, seus governadores faziam oposicdo ao Governo Federal.

Leite (2011) salienta, diante desse contexto, que os governadores foram verdadeiros
facilitadores do processo de elaboracdo da LRF — ndo apenas por terem deixado de mobilizar
suas bancadas no Congresso para barrarem o respectivo processo decisério, mas, também, por
terem sugerido ideias que convergiam para seus interesses.

Os prefeitos, ao seu turno, assumiram uma postura diametralmente distinta, opondo-
se de forma contundente a aprovacdo da lei. Leite (2011) justifica a diferenca ao ponderar que
as condicOes de refinanciamento oferecidas aos municipios ndo foram similares as oferecidas

aos estados e que, diferentemente dos agentes estaduais, sujeitos, meramente, as sanc¢ées de
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natureza politica, os agentes municipais sofriam consequéncias penais pelo desajuste nas

contas®®.

3.3 O papel da oposigdo

Em mesmo sentido, é relevante destacar a postura da oposi¢do durante o processo de
elaboracdo da lei — a época, capitaneada de forma contundente pelo Partido dos Trabalhadores
(PT).

Para tanto, convém salientar que, durante a crise cambial russa de 1998, o Brasil
recorreu ao Fundo Monetario Internacional (FMI) para obter um empréstimo de US$ 41,5
bilhGes, a ser recebido de forma parcelada e condicionada a obtencéo de metas de ajuste fiscal®®.
Diante dessas circunstancias, segundo Leite (2011) e Afonso (2016), o PT veiculou a narrativa
de que o projeto da Lei de Responsabilidade Fiscal era, na verdade, um “projeto do FMI”,
consubstanciando uma imposi¢do do organismo internacional ao governo brasileiro, de forma
ofensiva a soberania nacional®’.

Os mesmos autores destacam, todavia, que o FMI manifestou diversas criticas e
duvidas sobre o anteprojeto preparado pelo Executivo, considerando que o seu contetdo
mesclava principios e regras e abrangia normas de contetdo muito diverso. Leite (2011) conclui
que o FMI, de fato, posicionou suas condicionalidades, mas que a redacéo final aprovada pelos
parlamentares resultou de um “jogo de barganha” entre os diversos atores politicos envolvidos
— ndo refletindo, necessariamente e exclusivamente, os interesses do Fundo.

Quanto a atuacdo dos agentes politicos, Leite (2011) e Afonso (2016) identificam uma
diferenca substancial na reacdo dos governadores do Partido dos Trabalhadores e dos
parlamentares vinculados a legenda.

Segundo Afonso (2016), os parlamentares posicionaram-se de forma ostensiva e

ferrenha contra o projeto de lei — destacando, em especial, que a norma estimularia o pagamento

15 Leite (2011, p. 23) pontua que “os primeiros sio regidos pela Lein® 1.079, de 10 de abril de 1950, Lei de Crimes
de Responsabilidade, que prevé punicao politica, e os Ultimos, pelo Decreto-Lei n® 201, de 27 de fevereiro de 1967,
que prevé punicao penal”.

16 Os termos dos acordos firmados pelo Brasil com o FMI foram detalhados em reportagem da “Folha de Sdo
Paulo” de 07 de agosto de 2002, intitulada “FHC fechou trés acordos com o FMI; confira o historico” (MANFRINI,
2002)

17 Mesmo ap6s o advento da LRF, os partidos de esquerda continuaram a reforgar a narrativa, como denota artigo
publicado em 2008 no site do Partido Socialista dos Trabalhadores Unidos (PSTU), intitulado “Lei de
Responsabilidade Fiscal: o FMI em sua cidade” (CRUZ, 2009). Leite (2011) pondera que o primeiro grupo de
discussdo do anteprojeto contou com a participagdo de Alvaro Manoel, que havia trabalhado no FMI, o que pode
ter contribuido para a elaboracéo do argumento.
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de juros em detrimento de gastos sociais, representando uma intervencdo direta do FMI nos
entes subnacionais. Ressaltaram, ainda, que a lei dificultaria a repactuacdo de dividas e
encerraria as politicas de solidariedade entre os entes federativos. Quanto as questdes
municipais, os Deputados e Senadores assinalaram que as novas regras ndo obstariam as
praticas de corrupgdo, mas consubstanciariam, tdo somente, um instrumento de coer¢do dos
administradores que ndo seguissem as diretrizes do Governo Federal.

J& os governadores do PT, segundo Leite (2011), atuaram de forma cooperativa e
demonstraram interesse na aprovacdo do projeto. Como ja possuiam ampla experiéncia com a
administracao estadual, tais agentes perceberam que, com o advento da lei, ndo teriam que arcar
com o 6nus politico de diversas medidas de ajuste que os beneficiariam - como a ja referida
estipulacdo de sublimites para cada poder com os gastos de pessoal.

Em seguida, ao tratar da atuacdo do partido no processo legislativo, Afonso (2016)
pondera que varias emendas que contemplavam teses defendidas por deputados do PT*8 foram
incorporadas pela Camara dos Deputados — em particular, aquelas que visavam a disciplinar o
relacionamento do Fisco com o Banco Central.

No entanto, mesmo assim, a lideranca do PT apresentou medidas para protelar a
deliberacdo e, ao final, orientou os parlamentares a votarem pela rejeicéo integral da proposicéo.

Afonso (2016) destaca, ainda, que varias das teses incluidas por iniciativa do proprio
PT vieram a ser impugnadas futuramente pelo partido no ambito da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n°. 2.238 — circunstancia que, por sua relevancia ao tema da pesquisa,

sera oportunamente e detalhadamente analisada.

3.4 Tramitacdo no Executivo

Segundo Afonso (2016), incumbiu ao Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestdo — a época, conduzido pelo Ministro Martus Tavares — 0 munus de coordenar a equipe
responsavel pela elaboracdo do anteprojeto da Lei de Responsabilidade Fiscal, orientando a
formulacdo, por um lado, de regras que se vocacionavam ao enfrentamento imediato da crise e
de diretrizes que, por outro lado, se projetavam para o futuro, denotando uma visao abrangente

e intertemporal da realidade fiscal.

18 Afonso (2011) destaca que o PT apresentou 50 emendas, sendo 46 de autoria de José Genoino e 4 de autoria de
Jodo Fassarela.
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O autor destaca que, apo6s a conclusdo dos trabalhos iniciais pela equipe técnica, o
primeiro esboco do anteprojeto foi publicado na integra no Diario Oficial da Unido,
acompanhado de extensa justificativa, e submetido ao debate pablico. Leite (2011) e Afonso
(2016) ponderam que a medida — inédita em relacdo as questdes fiscais — consubstanciou um
dos principais mecanismos politicos empregados pelo Governo para mitigar divergéncias e
acelerar a aprovacdo do projeto, por ter ensejado o0 apoio dos diversos atores politicos e sociais
envolvidos, bem como dos formadores de opinido e da midia.

De fato, conforme o exposto por Afonso (2016), dezenas de sugestdes apresentadas no
periodo de debate publico foram efetivamente incorporadas ao projeto, o que denota 0 sucesso
da iniciativa.

Em complemento, Leite (2011) destaca que outros estratagemas foram adotados pelo
Governo Federal com 0 mesmo proposito, antes mesmo da submisséo do projeto a apreciacao
parlamentar. Cita, nesse sentido, a consulta formulada aos técnicos de outras instancias do
Poder Executivo, como do Banco Central, com o intuito de abrandar possiveis divergéncias

internas.

3.5 Tramitacdo no Parlamento

Finalmente, em 15 de abril de 1999, o projeto foi apresentado a Camara dos
Deputados®®. De imediato, com o objetivo de aprova-lo o mais rapidamente e com o menor
quantitativo de alteracdes possivel, o Poder Executivo lancou méo de outros mecanismos
institucionais, identificados por Leite (2011) como a convocacgdo extraordinaria, a instalacao de
Comissdo Especial, a tramitacdo em regime de urgéncia, a votacdo em bloco dos destaques
simples, o trabalho de convencimento dos assessores parlamentares e a distribui¢do de emendas
no orgamento.

Como reflexo da adocdo dessas medidas, o tramite se desenvolveu sem embaragos ao
longo de nove meses — periodo tido como curto por Afonso (2016) e Leite (2011). A aprovacao
deu-se por 385 votos a favor e 86 contrarios, em placar que, segundo o autor, foi o segundo

mais expressivo daquela sessao legislativa ordinaria.

19 Na Camara dos Deputados, a proposicdo foi cadastrada como Projeto de Lei Complementar n° 18 de 1999,
conforme informacgéo do site do orgdo. Disponivel em: <
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=38154>. Acesso em 23 de abr. de
2021.
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Ao tratar desta fase da tramitagdo, Afonso (2016) destaca que Céamara promoveu
mudancas expressivas na estruturacdo e na técnica redacional da lei, muito embora tenha
preservado os principios propostos pelo Executivo. As alteracdes — que, segundo o autor,
contaram com a anuéncia do Governo Federal - acentuaram ainda mais o rigor das medidas de
austeridade delineadas no projeto e aumentaram o grau de adesédo politica dos parlamentares.

Superada a primeira etapa, a proposi¢cdo chegou ao Senado em 03 de fevereiro de
2000% e foi submetida a trés audiéncias publicas. Nesta fase, segundo Leite (2011), o Governo
utilizou dois subterflgios para acelerar a tramitacdo: a tramitacdo em regime de urgéncia e o
estabelecimento um acordo com os senadores para que evitassem mudancgas nos dispositivos,
com o propésito de impedir o retorno do processo a Camara e 0 Seu consequente
atravancamento.

A adocédo dessas medidas surtiu o efeito esperado, ja que em 11 de abril de 2000 -
pouco mais de dois meses ap0s a chegada na segunda casa legislativa - o projeto foi aprovado
pelo Plenario, pelo expressivo placar de 60 votos contra 10 (LEITE, 2011). Em face dessas
circunstancias, a Lei Complementar n°. 101 foi efetivamente promulgada em 04 de maio de
2000.

Ao analisar todo o contexto, Leite (2011) pondera que os termos do desfecho
revelaram o éxito do conjunto de medidas adotadas pelo Executivo federal na conducdo do
processo, tendo em vista que a proposicao tramitou por um curto periodo, ndo sofreu alteracdes
substanciais de texto e foi validada por quérum que, conforme observa Afonso (2016) se
mostrava suficiente para a aprovacdo de uma emenda constitucional.

Em especial, a autora atribui o resultado aos processos de negociacao estabelecidos
pela equipe técnica, observando que o Governo soube incorporar os atores politicos que
potencialmente obstruiriam o processo e possibilitar que atuassem na coproducdo das normas

gue vieram a ser aprovadas.

20 No Senado, foi registrado como Projeto de Lei da Camara n°. 04 de 1999, segundo ficha de tramitag&o constante
do site do 6rgédo. Disponivel em < https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/43190>. Acesso
em 15 de mar. de 2021.
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4. ACAO DIRETA DE INSCONSTITUCIONALIDADE N°. 2.238

4.1 Contexto

Ao tratar do periodo imediatamente posterior ao advento da LRF, Afonso (2016)
destaca que, apesar do éxito governista e do elevado quantitativo de dispositivos autoaplicaveis
no corpo da norma, muitos ndo acreditavam que seus preceitos seriam efetivamente
implementados. De fato, corroborando essa percepcao quanto as incertezas, a imprensa chegou
a noticiar os esforcos do entdo deputado governista Aécio Neves, do Partido Social-Democrata
Brasileiro (PSDB), em rever determinados aspectos do projeto, justamente com o propdsito de
captar o apoio dos parlamentares do Partido dos Trabalhadores (AECIO..., 2001, p. 2).

No entanto, apesar desse clima de descrenca, da acachapante derrota sofrida no
Parlamento e do apoio dos governadores vinculados a legenda, o Partido dos Trabalhadores
(PT) - a0 menos aparentemente - ndo se conformou com a efetiva implementacdo das medidas
de ajuste. Assim, menos de dois meses ap0s a promulgacao da lei e em conjunto com o Partido
Comunista do Brasil (PC do B) e o Partido Socialista Brasileiro (PSB), a referida legenda veio
a ajuizar, perante o Supremo Tribunal Federal, a A¢éo Direta de Inconstitucionalidade n°. 2.238,
questionando inumeras questdes relativas a LRF.

Nesse ponto, € relevante ressaltar que a judicializacdo do tema pelos partidos de
oposicdo e a consequente derrubada de alguns dispositivos da norma ja eram esperadas pela
equipe técnica que conduziu o processo. Nesse sentido, em entrevista dada a Leite (2006, p.
113 e 114) em 20 de setembro de 2005, Selene Peres Peres Nunes, Assessora Econémica do
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo que acompanhou todo o processo de

tramitacdo da lei, esclareceu:

“Depois de votar contra, 0s partidos de oposic¢do iniciaram uma guerra no judiciario.
(O trabalho de acompanhamento da equipe do planejamento) foi importante porque
havia um risco de que alguns pontos pudessem ser considerados inconstitucionais,
embora nos tivéssemos trabalhado intensamente na questdo da constitucionalidade.
Dai, todo 0 nosso trabalho iria por 4gua abaixo. E 0 PT e 0 PC do B entraram de fato
com as Adins questionando toda a lei e um nimero grande de dispositivos, um a um,
tentando se ndo derruba-la por completo, derrubar o maior nimero de dispositivos
possiveis. Eles tentavam principalmente atingir a questao das relagGes federativas...

O governador do Estado de Minas Gerais [Itamar Franco] que, desde sempre, fez
oposicdo ao governo FHC e que, até por razbes dessa natureza, queria derrubar a LRF.
Mas vocé percebe que ndo houve nas Adins um risco efetivo a LRF. Alguns
dispositivos que tiveram a sua eficicia suspensa, foram dispositivos que nds,
inclusive, na negociagdo no Congresso, nos ja tinhamos percebido que havia algum
risco, mas que até por uma questdo de negociacdo se optou por deixar passar e que
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depois foram derrubadas pela Adin mas ndo eram coisas significativas que n6s nem
tinhamos colocado no projeto executivo original.”

Nesse sentido, merece destaque reportagem publicada no Jornal do Commercio em 27
de janeiro de 2000 — ou seja, quatro meses antes da promulgacéo da lei —em que se noticia que
0 Partido dos Trabalhadores, ja naquela época, estudava o ingresso da acdo direta de
inconstitucionalidade (PT..., 2000, p. 4). Na oportunidade, o periodico deu destaque as criticas
manifestadas pelo entdo prefeito de Porto Alegre, Raul Pont, ao destacar que, no &mbito dos

debates publicos, ninguém almejava a adocdo de medidas como a demissdo de servidores.

4.2 Propositura

4.2.1 Argumentos sobre a inconstitucionalidade formal da lei

Conforme se infere da peticdo inicial (PT, PSB, PC DO B, 2000), os demandantes
postularam o reconhecimento da inconstitucionalidade formal da LRF, em face da suposta
existéncia de vicio no processo legislativo. Assinalaram, nesse sentido, que as emendas de
redacdo apresentadas no ambito do Senado consubstanciaram, na verdade, emendas de
conteudo, por denotarem a divergéncia na vontade politica entre os integrantes das duas Casas.
Nesse sentido, ponderaram que o projeto deveria ter retornado a Camara para nova votagéo, em
obediéncia ao disposto no paragrafo Gnico do art. 65 da Constituicao?L.

Em seguida, em argumento também voltado ao pronunciamento da
inconstitucionalidade formal, os postulantes sustentaram que o Congresso deveria ter
regulamentado no escopo da LRF, de uma s vez, todo o contetido delineado nos termos do art.
163 da Constituicdo. No entanto, o legislador teria deixado de abranger no corpo normativo as
matérias apresentadas nos incisos V, VI e VII do dispositivo??, além de ter incluido questdes
afetas a outros dispositivos constitucionais?®, em desconformidade que inquinaria de vicio todo

o conteudo da lei.

21 O paragrafo Unico do art. 65 da Constituicdo prescreve que o projeto de lei emendado deve retornar a Casa
iniciadora (BRASIL, 1988).

22 Na redacdo vigente a época, os referidos incisos do artigo 163 indicavam as seguintes matérias: fiscalizagéo das
instituicdes financeiras (V), operacBes de cdmbio realizadas por érgédos e entidades da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios (V1) e compatibilizacdo das funcgGes das institui¢des oficiais de crédito da Unido,
resguardadas as caracteristicas e condicfes operacionais plenas das voltadas ao desenvolvimento regional (V1)
(BRASIL, 1988).

23 Os postulantes assinalaram, nesse sentido, que a LRF também regulamentou questdes correlacionadas aos
artigos 165 a 168 da Constituicdo, que tratam dos orgamentos (PT, PSB, PC DO B, 2000).
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4.2.2 Argumentos sobre a inconstitucionalidade material dos dispositivos da lei

4.2.2.1 ConsideracOes gerais

Em seguida, ao longo de argumentos deduzidos por 33 capitulos da peti¢do inicial, 0s
autores assinalaram, de forma individualizada, a inconstitucionalidade material da maior parte
dos dispositivos da LRF — inclusive, segundo Afonso (2016), de artigos que foram incluidos
mediante a incorporacdo de emendas do proprio Partido dos Trabalhadores durante a fase de
tramitacdo no parlamento.

O autor destaca, em complemento, que a referida ADI foi primeira e a mais abrangente
de vérias acOes apresentadas ao STF que visavam, também, a derrubada de questdes especificas
da LRF. Leite (2006) anota, em mesmo sentido, que, a par da ADI n°. 2.238, as principais a¢oes
foram as ajuizadas pela Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil
(ATRICON)?* e pelo Governador do Estado de Minas Gerais, Itamar Franco®, ja que as demais
possuiam escopo mais restrito, questionando, meramente, os sublimites para gastos com a
rubrica de pessoal delineados no art. 20 da LRF?,

Dentre os inumeros questionamentos especificos e para fins de delimitacdo do objeto
da pesquisa, € relevante destacar trés que, futuramente, viriam a ensejar pressdes dos diversos
agentes impactados pela norma sobre o Supremo Tribunal Federal, com aptiddo para impactar

a agenda da Corte.
4.2.2.2 Regra do contingenciamento de empenhos (art. 9°, §3°)
O primeiro argumento que comporta destaque € o relativo ao paragrafo terceiro do

artigo 9° da LRF, que estabelece uma regra concernente a limitacdo de empenho dos Poderes

Legislativo e Judiciario e do Ministério Publico.

24 Segundo Leite (2006), ainda em 2000, a ATRICON ajuizou as ADI n°. 2.324 e 2.256. A primeira questionou 0s
art. 56 e 59 da LRF, que estabeleciam regras concernentes a prestagdo de contas e a fiscalizacdo da gestéo fiscal;
a segunda, questionou os sublimites para gastos com pessoal estabelecidos no art. 20.

% Trata-se da ADI n°. 2.250, ajuizada em 2003, que questionou a constitucionalidade dos art. 35 e 50 da LRF, os
quais dispdem, respectivamente, sobre a vedacao a realizacdo de opera¢des de crédito entre os entes federativos e
sobre as normas de contabilidade publica que devem ser observadas na escrituracdo das contas publicas (LEITE,
2006).

% Cita-se, segundo Leite (2006), a ADI n°. 2.241, ajuizada pela Mesa da Assembleia Legislativa do Estado de
Minas Gerais, a ADI n°. 2.365, apresentada pelo Partido Comunista do Brasil e apensada a ADI n°. 2.238 e a ADI
n°. 2.261, proposta pela Associacdo Nacional dos Membros do Ministério Piblico (CONAMP).



28

Segundo Fuck e Afonso (2016), quando ha frustracdo na receita efetivamente
arrecadada pelo Estado — ou seja, o valor da arrecadacdo € inferior ao estimado anualmente na
lei de diretrizes orcamentarias (LDO), mediante apuracdo bimestral — o caput do artigo 9° da
LRF?” impde a cada um dos Poderes e ao Ministério Plblico o dever de restringir
proporcionalmente a realizacdo de empenhos e movimentacdes financeiras, com o propdsito de
assegurar o cumprimento da meta de resultado fiscal. Essa limitagdo, segundo os autores,
precisa ser feita por ato proprio de cada um dos Poderes, de forma equilibrada, seguindo os
critérios estabelecidos na propria LDO e no prazo de 30 dias.

J& a regra estabelecida no 83° visa a assegurar, justamente, que a limitacdo sera
efetivamente implementada de forma equanime entre os Poderes. Nesse sentido, 0 preceito
autoriza o Poder Executivo a promover, de forma unilateral, o contingenciamento dos
empenhos dos Poderes Legislativo e Executivo e do Ministério Publico, quando estes néo
adotarem tempestivamente as providéncias previstas no caput?.

Na prética, segundo Toledo Junior e Rossi (2000), a limitacdo é implementada pelo
corte dos chamados duodécimos, que consubstanciam os repasses mensais que o Poder
Executivo, como administrador do erario, faz as demais unidades orcamentarias.

Nos fundamentos da ADI n°. 2.238, o PT, o PSB e o PC do B argumentaram que a
norma erigiria o Poder Executivo em um ‘“superpoder”, com a prerrogativa de suprir
administrativamente as condutas dos demais Poderes — tidos como irresponsaveis em sua
atuacdo - e, consequentemente, substitui-los em seus julgamentos de oportunidade e
conveniéncia (PT; PSB; PC DO B, 2000).

Ponderaram, ainda, que a aplicacdo do preceito denotaria a supressdo das capacidades
de autogoverno e de autoadministracdo dos demais Poderes e do MP, ameacando de forma
contundente a separacdo dos Poderes os atributos fundamentais da forma federativa de Estado

e ofendendo, por decorréncia, as clausulas pétreas delineadas nos art. 1° e 2° da Constituic&o?®.

270 art. 9°, caput, da LRF dispde que “se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagdo da receita podera
ndo comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas
Fiscais, os Poderes e 0 Ministério Publico promoverdo, por ato proprio € nos montantes necessarios, nos trinta dias
subsequentes, limitagdo de empenho e movimentagdo financeira, segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes
orcamentarias.” (BRASIL, 2000b)

28 O dispositivo prescreve, in verbis: “§3° No caso de os Poderes Legislativo e Judiciario e o Ministério Publico
ndo promoverem a limitagdo no prazo estabelecido no caput, é o Poder Executivo autorizado a limitar os valores
financeiros segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes orgamentarias.” (BRASIL, 2000b)

29 Nesse aspecto, os postulantes destacam a suposta violagao ao principio federativo, resguardado pelo artigo 1°, e
ao principio da separacdo dos poderes, previsto no art. 2° (PT, PSB, PC DO B, 2000).
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4.2.2.3 Regras quanto aos sublimites da despesa com pessoal (art. 20)

Outro dispositivo que merece destaque — em especial, por ter sido questionado em
outras aces diretas de inconstitucionalidade, como dito no inicio deste capitulo — € o artigo 20
da LRF.

Sobre o tema, é relevante ressaltar, inicialmente, que todos os dispositivos
contemplados no respectivo capitulo se prestam a finalidade de conferir aplicabilidade ao art.
169 da Constituicdo, que impde a fixagdo de limites de despesa com pessoal no ambito de
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios®.

Enquanto o artigo 18 arrolou os gastos contemplados no conceito de “despesa total
com pessoal”®! e 0 art. 19 firmou os limites globais dessa despesa no ambito da Unido, Estados
e Municipios - na forma de um percentual maximo em relagio a receita corrente liquida® - o
artigo 20 dispositivo repartiu esse percentual entre os orgdos e Poderes de cada esfera,
discriminando os percentuais maximos atribuidos ao Poder Legislativo (com inclusdo dos
Tribunais de Contas), ao Poder Judiciario e ao Ministério Publico®.

Ao argumentar pela desconformidade do artigo 20 em relacdo aos preceitos
constitucionais, os demandantes ponderaram que a proposta de estabelecimento dos

“sublimites” ja havia sido considerada — e rejeitada — na tramitacdo da Emenda a Constituicdo

%0 Dispde o artigo, em sua redagdo origindria: “Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativo da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios ndo podera exceder os limites estabelecidos em lei complementar.”
(BRASIL, 1988)

31 O caput do art. 18 prescreve, literalmente, que “entende-se como despesa total com pessoal: o somatério dos
gastos do ente da Federacdo com os ativos, 0s inativos e 0s pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cargos,
fungdes ou empregos, civis, militares e de membros de Poder, com quaisquer espécies remuneratérias, tais como
vencimentos e vantagens, fixas e varidveis, subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e pensoes, inclusive
adicionais, gratificag@es, horas extras e vantagens pessoais de qualquer natureza, bem como encargos sociais e
contribuices recolhidas pelo ente as entidades de previdéncia” (BRASIL, 2000b).

320 art. 19 prescreve, em sintese, que “a despesa total com pessoal, em cada periodo de apuragio e em cada ente
da Federacdo, ndo podera exceder os percentuais da receita corrente liquida, a seguir discriminados: | - Unido:
50% (cinqlenta por cento); Il - Estados: 60% (sessenta por cento); 11l - Municipios: 60% (sessenta por cento)”
(BRASIL, 2000b).

3 O dispositivo estabelece que “a reparticio dos limites globais do art. 19 ndo podera exceder os seguintes
percentuais: | - na esfera federal: a) 2,5% (dois inteiros e cinco décimos por cento) para o Legislativo, incluido o
Tribunal de Contas da Unido; b) 6% (seis por cento) para o Judiciario; c) 40,9% (quarenta inteiros e nove décimos
por cento) para 0 Executivo, destacando-se 3% (trés por cento) para as despesas com pessoal decorrentes do que
dispdem os incisos X111 e XIV do art. 21 da Constitui¢do e o art. 31 da Emenda Constitucional no 19, repartidos
de forma proporcional & média das despesas relativas a cada um destes dispositivos, em percentual da receita
corrente liquida, verificadas nos trés exercicios financeiros imediatamente anteriores ao da publicacdo desta Lei
Complementar; d) 0,6% (seis décimos por cento) para 0 Ministério Publico da Unido; Il - na esfera estadual: a)
3% (trés por cento) para o Legislativo, incluido o Tribunal de Contas do Estado; b) 6% (seis por cento) para 0
Judiciario; ¢) 49% (quarenta e nove por cento) para o Executivo; d) 2% (dois por cento) para o0 Ministério Pablico
dos Estados; Il - na esfera municipal: a) 6% (seis por cento) para o Legislativo, incluido o Tribunal de Contas do
Municipio, quando houver; b) 54% (cinqiienta e quatro por cento) para o Executivo” (BRASIL, 2000Db).
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n°. 19/1998, em que se pretendeu a alteracdo do art. 169 de forma a contemplé-los. Em seguida,
ressaltaram que a autorizacdo delineada na literalidade do referido dispositivo constitucional
dizia respeito, meramente, ao estabelecimento de limites por esfera de governo, ndo havendo
mencéo a possibilidade de cisdo por Poder, realizada no dispositivo impugnado.

Em seguida, os autores destacaram que a reparticdo interna do limite global somente
poderia ser formalizada com a participacéo de todos os Poderes, no ambito da Lei de Diretrizes
Orcamentérias, por forca do disposto no art. 99, 81° da CR/88. Destacaram, inclusive, que o
projeto apresentado a sancdo presidencial constava um paragrafo sexto no corpo do art. 20,
determinando, justamente, que os sublimites da LRF s6 seriam considerados diante de omissao
na LDO, mas que o dispositivo havia sido vetado®,

Nesses termos, 0s suscitantes consideraram que o dispositivo fora editado com o
propoésito de retirar a definicdo dos sublimites do ambito da LDO, em confronto com as
disposicGes constitucionais que a atribuem o munus de delinea-los.

Em capitulo apartado - porém, concernente ao mesmo artigo — os partidos ressaltaram
que o estabelecimento dos sublimites representaria, também, interferéncia na autonomia
funcional e administrativa do Ministério Publico da Unido (MPU). Assinalaram, nessa linha
argumentativa, que o 6rgéo ficou simultaneamente sujeito a dois sublimites: um global e um
especifico para o Ministério Pablico do Distrito Federal e Territdrios — érgéo que compde sua

estrutura organica®.

4.2.2.4 Regras sobre a possibilidade de reducdo de salarios dos servidores publicos (art. 23)

Como ultimo ponto de destague, é relevante destacar os questionamentos delineados
na ADI n°. 2.238 em relagdo a parte do §1° e ao 82° do artigo 23 da LRF, os quais
consubstanciaram medidas a serem adotadas pela Administracdo Publica nos casos de
extrapolacdo dos limites de despesa de pessoal.

Para a analise desse ponto, convém salientar que, em sua redacao originaria, o art. 169

ndo estabelecia nenhuma consequéncia para a extrapolacdo dos limites da espécie, nem

3 0 dispositivo vetado previa que “somente sera aplicada a reparti¢do dos limites estabelecidos no caput caso a
lei de diretrizes orcamentarias nao disponha de forma diferente” (BRASIL, 2000a).

¥ O art. 20, 1, “c” fixa o limite de 40% da receita corrente liquida ao Executivo, mas ressalva que, desse total, 3%
seriam destinados as despesas de 6rgdos de outras esferas da Federagdo que sdo organizados e mantidos pela
Unido, como o Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios (MPDFT), que integra a estrutura organica do
Ministério Publico da Unido (MPU). Por outro lado, a alinea “d” fixa o limite de 0,6% da RCL para o MPU
(BRASIL, 2000b).
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mecanismos a serem empregados pelos entes para conforma-la em caso de desajustes. Com
efeito, conforme reconhecido no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado - PDRAE
(MARE, 1995), a Constituicdo de 1988 gerou um encarecimento significativo da despesa
pessoal, com o consequente aumento da participacdo da rubrica na receita da Unido; no entanto,
ao mesmo tempo, estabeleceu um elevado grau de rigidez nos quadros da Administracéo
Publica, impedindo a adequacdo do quantitativo de funcionérios as necessidades do servico e
orcamentarias.

De fato, antes de 1998, os servidores publicos gozavam de um elevado grau de
estabilidade, sendo passiveis de demissdo apenas nas estritas hipoteses delineadas no artigo 41
da Constituicdo — quais sejam, em virtude de sentenca judicial transitada em julgado ou
mediante processo administrativo com garantia de ampla defesa (BRASIL, 1988).

Assim, com o intuito de conferir efetividade as limitacdes globais com as despesas da
espécie e no &mbito da Reforma do Estado de 1998, foi ponderada, a principio, a possibilidade
de desligamento de servidores estaveis por “excesso de quadros” (MARE, 1995, p. 51). No
entanto, no curso da tramitacdo, a proposicao foi aperfeicoada e a possibilidade de demissao
para adequacdo das despesas foi alcada ao patamar de medida extrema, condicionada a
aplicacdo prévia de outras medidas de adequacéo de despesa.

A luz dessas diretrizes, a Emenda a Constituicdo n°. 19/1998 alterou e acrescentou
dispositivos ao art. 169 da Constituicdo, que passou a prever que: a) a lei complementar
responsavel pelo estabelecimento dos percentuais de limite fixaria, também, um prazo para
adequacdo, em caso de extrapolacdo; b) durante esse prazo, os entes adotariam duas medidas
para mitigacdo dos gastos da espécie: reducdo em pelo menos 20% das despesas com cargos
em comissao e funcdes de confianca e exoneracao de servidores ndo estaveis; c) se tais medidas
se mostrarem insuficientes para assegurar a adequacdo do limite no prazo, poderad ocorrer o

desligamento do servidor estavel®®.

36 Com as alteracdes formalizadas pela Emenda a Constituicdo n°. 19/1998, o artigo 169 passou a determinar que:
“82° Decorrido o0 prazo estabelecido na lei complementar referida neste artigo para a adaptacéo aos parametros ali
previstos, serdo imediatamente suspensos todos os repasses de verbas federais ou estaduais aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios que ndo observarem os referidos limites” (Brasil, 1988); “§ 3° Para o cumprimento dos
limites estabelecidos com base neste artigo, durante o prazo fixado na lei complementar referida no caput, a Unido,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios adotardo as seguintes providéncias: | - redugdo em pelo menos vinte
por cento das despesas com cargos em comissao e funcBes de confianga; Il - exoneracdo dos servidores ndo
estaveis” (Brasil, 1988) ¢ “§4° Se as medidas adotadas com base no paragrafo anterior ndo forem suficientes para
assegurar o cumprimento da determinacdo da lei complementar referida neste artigo, o servidor estavel podera
perder o cargo, desde que ato normativo motivado de cada um dos Poderes especifique a atividade funcional, o
6rgdo ou unidade administrativa objeto da redugdo de pessoal.” (BRASIL, 1988).
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Em atencdo ao munus estabelecido na Constituicdo, as normas delineadas na subsecéo
Il da Lei de Responsabilidade Fiscal (art. 21 a 23) vieram a regulamentar os prazos para
apuracdo e adequacdo do limite referente a despesa de pessoal. Nesse sentido, o art. 22
posicionou a obrigacéo de aferir o percentual ao final de cada quadrimestre e o art. 23, caput,
determinou a eliminacdo de eventuais excedentes nos dois quadrimestres seguintes, sendo, no
minimo, um ter¢o no primeiro (BRASIL, 2000b).

No entanto, ao tratar das medidas a serem adotadas para a readequacao dos gastos aos
parametros legais, os pardgrafos do art. 23 delinearam duas medidas que ndo estavam
contempladas no texto constitucional. No primeiro, estabeleceu-se que a reducao de gastos com
cargos em comissdo poderia ser implementada tanto pela extingdo quanto pela reducéo dos
valores a eles atribuidos; no segundo, facultou-se a reducéo temporaria da jornada de trabalho,
com adequacao dos vencimentos a nova carga horaria, como medida de contengéo de despesas.

Ao questionar ambos os dispositivos no ambito da ADI n°. 2.238, os partidos alegaram
que as medidas delineadas na Lei Complementar ndo poderiam contrariar o principio da
irredutibilidade de vencimentos, previsto no art. 37, X1V da Constituicdo®’ e atribuido aos
detentores de cargos comissionados e efetivos. Assim, na compreensdo dos demandantes, a
implementacao das medidas arroladas no artigo 169 da CR/88 dependeria da extin¢ao de cargos
comissionados e da exoneracdo dos servidores ndo estaveis, ou, no minimo, da concordancia

prévia e expressa do servidor cujo cargo fosse objeto da reducao de jornada.

4.2.25 Pedidos

Com a conclusdo das fundamentac@es, o PT, 0 PC do B e 0 PSB pleitearam a concessao
de medida cautelar, com a consequente suspensao da integralidade de toda a Lei Complementar
n°. 101/2000 ou, pelo menos, dos dispositivos questionados em especifico.

Por derradeiro, ao finalizar a peca inaugural, requereram o pronunciamento da
inconstitucionalidade formal da lei ou, sucessivamente, o0 reconhecimento da

inconstitucionalidade material em 25 (vinte e cinco) pontos especificos.

37 Com a redagdo dada pela Emenda a Constituigdo n°. 19/1998, o dispositivo prescreve que “o subsidio e 0s
vencimentos dos ocupantes de cargos e empregos publicos sdo irredutiveis, ressalvado o disposto nos incisos Xl e
XIV deste artigo e nos arts. 39, § 4°, 150, 11, 153, 11l e 153, § 2°, I” (BRASIL, 1988).
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4.3 Pods-ajuizamento imediato

Segundo consta do extrato concernente a tramitacdo processual®®, a ADI ne. 2.238 foi
registrada em 04 de julho de 2000, sendo imediatamente concluida ao Ministro Vice-Presidente,
Marco Aurélio Mello. E que, naquela data, segundo o noticiado na imprensa®®, o STF
encontrava-se em recesso judiciario, razdo pela qual a decisdo sobre a medida cautelar poderia
ser proferida pelo Presidente da corte ou, em sua auséncia, pelo substituto legal, por defini¢éo
regimental“C.

E relevante ressaltar que, nesse primeiro momento, a propositura da a¢ao no recebeu
grande destaque nos veiculos de imprensa pesquisados. O jornal “O Globo”, naquela data,
limitou-se a publicar um breve comentario opinativo a respeito do tema, no qual ponderava que
0 Supremo certamente reputaria ao menos um dispositivo inconstitucional — “o que sujeita todos
os poderes aos ditames financeiros da lei” (CRUVINEL, 2000, p. 2) - indicando, em tom de
desconfianca, uma expectativa de parcialidade da Corte. Ja o “Jornal do Commercio”
(OPOSICAO....2000, p. A8) e “O Estado de Sao Paulo” (SILVA, S. C., 2000, p. A6) vieram a
reportar os termos principais da acéo apenas no dia seguinte, conferindo destaque aos alertas
dados pelo deputado Sérgio Miranda, entdo lider do PC do B, sobre a potencial quebra de
isonomia entre os Poderes que a LRF ocasionaria em relacdo ao Judiciario.

Posteriormente, no periodo em que foram adotadas as medidas de instrucdo iniciais
previstas na Lei n°. 9.868/1999*!, a ADI nio veio a ser novamente noticiada nos veiculos de
imprensa. Além disso, ndo consta, nos autos, nenhuma reiteracdo quanto a urgéncia delineada
no pedido liminar, mas apenas sucessivos pedidos de emenda formalizados pelo PC do B com
0 intuito de complementar os termos da peticao inicial.

Apenas temas diretamente referentes a Lei Fiscal e as respectivas implicacdes
receberam algum destaque midiatico, podendo-se citar, no que releva ao escopo da pesquisa,

aqueles concernentes a reacdo do funcionalismo publico. Nesse sentido, em 26 de maio de 2000,

38 Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1829732>. Acesso em 05 de mar. de
2021.

39 Nesse sentido, tem-se a reportagem intitulada “Oposi¢éo tenta sustar efeitos da LRF”, publicada no Jornal do
Commercio de 05 de julho de 2000 (OPOSICAO..., 2000, p. A8).

40 Nesse sentido, em sua redagdo originria, o artigo 13 do Regimento Interno do STF indicava, como atribuicdo
do Presidente, “decidir, nos periodos de recesso ou de férias, pedido de medida cautelar” (BRASIL, 20203, p. 2)
41 Ainda durante o periodo de recesso, em 07 de julho de 2000, o Presidente da Corte despachou determinando a
oitiva das Presidéncias da Republica e do Congresso Nacional para se manifestarem sobre o pedido liminar, na
forma do artigo 10 da Lei n° 9.868/1999, segundo consta da tramitacdo. O extrato esta disponivel em
<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1829732>, acesso em 05 de mar. de 2021.
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o Jornal do Brasil noticiava, em uma mesma péagina, as greves deflagradas tanto pelos
servidores federais (SILVEIR, 2000, p. 6) e quanto pelos servidores do Estado de Sdo Paulo
(BARROS, 2000, p. 6) —ambas motivadas em negativas de reajuste salarial fundadas na LRF.

J& 0 Governo de Minas Gerais — que, posicionado na oposicéo, ja havia apresentado
sua propria ADI questionando a lei, conforme exposto anteriormente — concedeu um substancial
aumento de salario aos servidores, conforme também noticiado no Jornal do Brasil
(ITAMAR..., 2000, p. 7). Porém, segundo a reportagem, o Governador Itamar Franco fez
questdo de ressaltar aos beneficiados, em tom ameacador, que a nova lei daria aval para a
realizacdo de demissdes — atribuindo, portanto, o 6nus politico dos ajustes fiscais ao Governo
Federal.

A manifesta contrariedade dos prefeitos a LRF, citada no capitulo anterior, também
pode ser depreendida das coberturas da época. Destaca-se, nesse sentido, a nota do Jornal do
Brasil referenciando a postura do entdo prefeito do Rio de Janeiro, Luiz Paulo Conde, que,
apesar de filiado ao Partido da Frente Liberal (PFL), assinalava publicamente o prejuizo
causado pela Lei Fiscal a determinada categoria de servidores, ao impedir a concessdo de
empréstimos pelos fundos de previdéncia dos estados e prefeituras (LIMA, 2000, p. 7).

Porém, no geral, as publicacdes da época ressaltavam a indignacao dos prefeitos que
visavam a reeleicdo, que, em razdo das recém-implementadas prescricbes normativas,
encontraram dificuldades em desenvolver as campanhas eleitorais naquele ano, ja que néo
podiam, por exemplo, realizar obras de Gltima hora para apresentar nos palanques*.

Por fim, € relevante destacar a postura do Partido dos Trabalhadores nesse periodo, o
qual, apesar de ter sido o principal responsavel pelo questionamento judicial da LRF,
manifestava expressamente a intencdo de utiliza-la em desfavor do entéo prefeito de So Paulo,
Celso Pitta, com o propdsito de evitar a contracdo de despesas nos Ultimos meses do respectivo
mandato (PITTA..., 2000, p. 5).

Ao tratar dessas posturas supostamente contraditérias, Alves (2000, p. 4) comentava,
a época, que os parlamentares do PT estariam acometidos pela “sindrome do touro mitra”,
anotando que “basta uma proposta do Governo ser agitada na sua frente, que eles partem para
a marrada, sem sequer indagar se a proposta ¢ boa ou ruim”. A critica é antecedida por um

comentario do entdo Ministro Chefe da Secretaria-Geral da Presidéncia, Aloysio Nunes,

42 A reportagem “Palanques Empobrecidos”, publicada no Jornal do Brasil de 13 de junho de 2000, informa sobre
as alteracBes de estratégia eleitoral em razdo da vedagdo a realizacdo de obras no periodo antecedente a elei¢do
(RODRIGUES, 2000, p. 2)
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destacando que o PT aplicava responsabilidade nas suas administragdes; porém, manifestava-
se publicamente contra a lei (ALVES, 2000, p. 4).

Ja a base governista ressaltava contundentemente, em alguns periodicos, a relevancia
das novas regras. Pode-se citar, nesse sentido, a coluna publicada pela ex-ministra da
Administracdo e Reforma do Estado Claudia Costin no jornal “O Globo”, destacando a
relevancia da LRF para resguardar a ética na administracdo publica (COSTIN, 2000, p. 7).

Diante desse contexto, instados a manifestacdo sobre o pedido cautelar, as Presidéncias
do Congresso Nacional e da Republica apresentaram informacdes ainda no més de julho de
2000*%. A primeira, em breves seis laudas, limitou-se a arguir a inépcia do pedido de medida
cautelar, bem como a auséncia dos respectivos requisitos de concessdo (BRASIL, 2000c). A
segunda, ao longo de quase seis dezenas, impugnou especificamente cada argumento delineado
pelos proponentes (BRASIL, 2000d).

4.4  Apreciacdo do Pedido Liminar de Concessédo da Medida Cautelar

4.4.1 Primeira sessao de julgamento

Findo o recesso forense, em 1° de agosto de 2000, a ADI foi imediatamente distribuida
a relatoria do Ministro llmar Galvéo, e, posteriormente, no dia 04 do mesmo més, apensada as
ADI n°. 2.241, 2.256 e 2.261, para analise e julgamento conjunto®,

Segundo Afonso (2016), a votacdo comegou surpreendentemente poucos meses depois
da distribuicdo, em 28 de setembro de 2000. De fato, os veiculos de midia impressa pesquisados
ndo noticiaram previsdes ou expectativas quanto a possibilidade de inclusdo em pauta em prazo
tdo exiguo.

Chama a atencdo que, nesse primeiro ato decisorio e logo no primeiro dia de
julgamento, o STF rejeitou integralmente as arguicdes de inconstitucionalidade formal, que
potencialmente poderiam ensejar a derrubada da integralidade da lei. O primeiro argumento,
relativo a auséncia de retorno a Camara apos as alteracdes do Senado, foi rechacado a

unanimidade e com voto do Presidente; o segundo, concernente a tese de que o projeto teria

43 Informacdes extraidas do extrato de tramitagdo processual do site do Supremo Tribunal Federal. Disponivel em
<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1829732>. Acesso em 22 de mar. de 2021.

4 InformagGes também depreendidas do extrato de tramitagdo processual do site do Supremo Tribunal Federal.
Disponivel em <http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1829732>. Acesso em 22 de mar. de 2021.
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que ter disciplinado por inteiro o art. 163 da CR, foi negado por maioria dos Ministros, vencido,
apenas, 0 Ministro Marco Aurélio®.

O maior destaque daquele momento, todavia, esta na postura assumida pela Corte logo
em seguida, ao passar a analise especifica dos dispositivos da Lei Fiscal. Segundo Afonso
(2016), ao invés de seguir uma ordem baseada na numeracdo da lei ou na sequéncia dos
argumentos delineados na ADI, o STF passou direto ao julgamento do pedido liminar relativo
ao artigo 20 — justamente o polémico dispositivo que criava sublimites de gastos com pessoal
por Poder, abordado, também, em outras a¢fes constitucionais.

A anélise prioritaria do dispositivo foi justificada de forma breve pelo relator, como
decorrente “da urgéncia reclamada pela preméncia de oferecimento das propostas
orgamentarias para o proximo exercicio” (BRASIL, 2007, p. 50). E relevante salientar, todavia,
que os efeitos de outros artigos questionados liminarmente também interfeririam na elaboragéo
das propostas or¢camentarias do exercicio de 2001, e que as respectivas argui¢cdes ndo receberam
0 mesmo tratamento prioritario*®.

Da analise do acorddo da medida cautelar (BRASIL, 2007), depreende-se que,
mediante a adogdo de fundamentos sucintos, o Min. llmar Galvdo considerou que a regra
delineada no art. 169 da Constituicdo autorizaria, exclusivamente, o estabelecimento de limites
globais de despesa de pessoal, a serem observados pelas esferas da federacdo. Por esse motivo
e por considerar que a previsao dos sublimites na LRF desconsideraria “dessemelhangas de
realidades e diversidade de circunstancias conjunturais” (BRASIL, 2007, p. 53) que seriam
abordadas adequadamente no a&mbito das leis de diretrizes orcamentarias, o relator votou pelo
deferimento da medida cautelar, com a consequente suspensao da eficacia da norma.

Inaugurando a divergéncia, o Ministro Nelson Jobim destacou que a demissdo de
servidores estaveis por extrapolacao dos limites de despesa de pessoal - prevista no 84° do artigo
169 - pressuporia a edicdo de ato normativo motivado de cada um dos Poderes, o que
corroboraria o entendimento de que Legislativo e Judiciario também deveriam participar do

processo de reducdo de gastos.

4 Acerca dos dois pontos, a ementa do julgado assevera as seguintes teses: “Lei Complementar n® 101/2000. Vicio
formal. Inexisténcia. 11 - o paragrafo tnico do art. 65 da Constituigdo Federal sé determina o retorno do projeto
de lei & Casa iniciadora se a emenda parlamentar introduzida acarretar modificacdo no sentido da proposicao
juridica. IV - Por abranger assuntos de natureza diversa, pode-se regulamentar o art. 163 da Constituigdo por meio
de mais de uma lei complementar. Lei Complementar n® 101/200. Vicios materiais. Cautelar indeferida.”
(BRASIL, 2007, p. 25)

46 Cite-se, nesse sentido, o paragrafo segundo do artigo 12 da LRF, que estabelece que o montante das receitas das
operagdes de crédito ndo podera superar as despesas de capital constantes do projeto de lei orgamentéria (BRASIL,
2000b).
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Em seguida, o referido Ministro lancou mao de argumentos concernentes a experiéncia
da Administracdo Pulblica com a Lei Camata*’, salientando que, quando o referido ato
normativo entrou em vigéncia, as cadmaras de vereadores, as assembleias legislativas, o Poder
Judiciario e o Ministério Ptblico disseram “nao ter nada a ver” com os limites de despesa de
pessoal nela estabelecidos e que quem teria que atendé-los seria 0 Poder Executivo (BRASIL,
2007, p. 94 e 95). Desse modo, considerou que a auséncia da fixagdo dos sublimites na LRF
implicaria na transferéncia de todos os esforcos de contencdo de gastos ao Executivo, sem
corresponsabilidade dos demais Poderes, 0 que estabeleceria um “bill de indenidade” no tocante
a responsabilidade fiscal (BRASIL, 2007, p. 99) e ensejaria um cenario de crise
interinstitucional®.

Ressalte-se que esse mesmo problema ja havia sido abordado pela Presidéncia da
Republica ao vetar o paragrafo sexto do artigo 20, que condicionava a aplicacéo dos sublimites
da LRF a omisséo da lei de diretrizes orcamentarias. De fato, nas razdes do veto, chamou-se a
atencdo para o fato de que determinados Poderes possuem um maior poder de barganha,
podendo demandar ou incentivar a ampliagcdo dos respectivos limites em prejuizo dos demais,
durante a elaboragdo das leis orcamentarias*.

Trata-se, também, de percepcéo captada pelos veiculos de imprensa pesquisados —em
coluna publicada na semana seguinte, Nassif (2000, p. B3) destacou que, a luz da Lei Camata,
0 Executivo estava, de fato, suportando os estouros nas folhas motivados pelos outros Poderes
e pelo Ministério Publico, garantindo-lhes uma situacdo comoda.

Além disso, da fundamentacdo elaborada pelo ministro, verifica-se que o0s

representantes do Poder Executivo ja haviam debatido esse problema com o STF em trés

47 Segundo Luque e Silva (2004) e Leite (2011), antes do advento da Lei de Responsabilidade Fiscal, as Leis
Camata | (Lei Complementar n°. 82/1995) e a Camata Il (Lei Complementar n°. 96/1999) estabeleciam os limites
para a despesa de pessoal de cada ente da federacdo, bem como os prazos de readequacdo em caso de excesso.

48 O Ministro Nelson Jobim sintetizou a problematica ao destacar em seu voto: “E como participam [o0s outros
Poderes, dos reforcos de reducdo de despesa]? Estabelecendo sublimitagdes internas para esse efeito. Sendo
estariamos voltando ao sistema da Lei Camata, que foi terrivel e deu origem a conflitos tremendos entre os Poderes,
principalmente entre os Poderes Legislativo e Executivo dos Estados, qual seja, o limite da despesa. O Executivo
dizia que ndo estava recebendo as transferéncias constitucionais, porque esta-se trancando, uma vez que estamos
acima do limite. Ai, o Poder Executivo fazia um esforco imenso no sentido da demissdo, e o Legislativo ndo
entrava no jogo, dizendo que ndo tinha nada a ver com isso, porque ndo havia apenacdo direta aos cofres do
Legislativo, porque os cofres do Legislativo ndo tém receitas préprias. As receitas do Legislativo nada mais sdo
do que transferéncias do orgamento do Executivo” (BRASIL, 2007, p. 97)

490 veto foi fundamentado nas seguintes razdes: “a possibilidade de que os limites de despesas de pessoal dos
Poderes e 6rgdos possam ser alterados na lei de diretrizes orgcamentérias podera resultar em demandas ou incentivo,
especialmente no ambito dos Estados e Municipios, para que 0s gastos com pessoal e encargos sociais de
determinado Poder ou 6rgdo sejam ampliados em detrimento de outros, visto que o limite global do ente da
Federacdo é fixado na Lei Complementar. Desse modo, afigura-se prejudicado o objetivo da lei complementar em
estabelecer limites efetivos de gastos de pessoal aos trés Poderes. Na linha desse entendimento, o dispositivo
contraria o interesse publico, motivo pelo qual sugere-se a oposi¢do de veto.” (BRASIL, 2000a, p. 62)
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oportunidades anteriores, em discussoes travadas fora de processos, assinalando as respectivas
consequéncias na dindmica com os outros Poderes e 6rgdos constitucionalmente auténomos®.

Assim, partindo de analise mais conjuntural do que técnica — conforme reconhecido
pelo Min. Sepulveda Pertence no respectivo voto®! - o Ministro Nelson Jobim indeferiu a
medida cautelar.

Posteriormente, quatro ministros — Carlos Velloso (Presidente), Marco Aurélio,
Sepulveda Pertence e Octavio Galloti — acompanharam o relator e votaram pela concessao da
medida cautelar, enquanto trés — Celso de Mello, Sydney Sanches e Moreira Alves — apoiaram
a divergéncia e posicionaram-se pelo indeferimento. Em seguida, segundo o extrato de ata que
compde o acoérddo (BRASIL, 2007, p. 104), o julgamento foi suspenso, em face da auséncia
justificada dos Ministros Mauricio Corréa e Néri da Silveira.

4.4.2 Periodo posterior & primeira sessao

Da andlise dos veiculos de imprensa pesquisados, verifica-se que o inicio do
julgamento repercutiu consideravelmente no meio politico nacional, ensejando movimentagoes
de diversos agentes em relacao aos respectivos interesses. Esse contexto estd bem evidenciado
em reportagem publicada no jornal “O Estado de Sdo Paulo” no dia 30 de setembro de 2000,
que registra as reacdes dos politicos de situacdo e de oposicao as primeiras manifestacdes do
STF (SAMARCO, 2000, p. 4).

Segundo a referida noticia, os interlocutores do Governo Federal mostravam-se
nervosos e preocupados em relacdo a invalidacdo do artigo 20, apesar de nutrirem expectativas
- sem muita convicgdo - de que nenhum dos pedidos liminares seria acolhido pelo STF.

Com efeito, reiterando a relevancia da lei para a obtencdo do equilibrio fiscal,
parlamentares da base governista destacaram que a invalidagdo do artigo representaria um “tiro

no pé” dado pela oposi¢cao e demonstraram irritacdo com a postura adotada pelo Poder

0 Em seu voto, o Ministro Nelson Jobim recorda-se de trés situagdes ocorridas na vigéncia da Lei Camata: na
primeira, em conjunto com o Ministro Sepulveda Pertence, havia sido intermediério em discussdo travada entre o
Executivo e o Legislativo de um Estado néo especificado; na segunda, havia participado de debate estabelecido
em S&o Paulo, no qual os Poderes Executivos das capitais reclamaram dos problemas na regulagdo da despesa de
pessoal das camaras de vereadores. Por fim, na Ultima, realizada no Congresso Nacional, o Ministro havia apurado
uma discrepancia substancial no gasto per capita dos habitantes de cada estado em relagdo ao respectivo Poder
Legislativo, o que justificaria uma padronizacdo por Lei Complementar Federal (BRASIL, 2007).

51 A despeito de se mostrar impressionado com a demonstragéo das dificuldades para implementagdo dos limites
delineada no voto de Nelson Jobim, o Ministro Septilveda pontuou que “a ndo ser que coloquemos as conjunturas
acima da Constituicdo Federal, ndo vejo como validar a solu¢do encontrada pela Lei Complementar n°. 101, ora
questionada” (BRASIL, 2007, p. 79).
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Judiciario. Subsistia, além disso, um receio em relacéo a “volta da pressao dos tribunais e das
assembleias legislativas pela expansdo dos salarios ¢ da folha de pessoal nos Estados”,
registrado em outra reportagem publicada na mesma data e na mesma pagina (LAVORATTI,
2000, p. 4) e em editorial da “Folha de Sdo Paulo” do mesmo periodo (SEM..., 2000, p. A2).

De fato, diante das expectativas de que os Min. Mauricio Corréa e Néri da Silveira se
posicionariam de forma favoravel a concessao da referida liminar, o Governo Federal chegou
a tentar articular a reviséo do voto do relator, Min. llmar Galvéo (FARIA; RUSSI, 2000, p. A6).

J& a oposicao, representada pelo lider do PC do B na Cémara, Sérgio Miranda,
reconhecia a necessidade de corrigir alguns excessos nos Estados, mas acusava o governo de
manobrar a opinido publica ao “tomar como regra alguns exemplos escandalosos”
(SAMARCO, 2000, p. 4) e cometer ilegalidades que, de antem&o, j& sabiam que seriam
eventualmente derrubadas em juizo.

Além disso, os governadores repetiram a postura demonstrada durante a elaboracao da
lei em relacdo ao estabelecimento dos sublimites, exercendo pressdo sobre o STF pela
manutencdo do dispositivo (FARIA; PERES, 2000, p. A4).

Nesse ponto, é relevante ressaltar que, novamente, os Governadores do Partido dos
Trabalhadores conferiram apoio a regra, inclusive peticionando nos autos com o intuito de
prorrogar a suspensdo do julgamento e reiterar a constitucionalidade do artigo®. De fato, em
entrevista dada ao “O Estado de Sao Paulo”, o governador do Acre, Jorge Viana, filiado ao PT,
manifestou-se expressamente a favor da manutencéo dos sublimites, sob a justificativa de que
estes resguardariam “o maximo de recursos para o cidadao, sem prejudicar os demais Poderes”
(FARIA; PERES, 2000, p. A4).

A mesma reportagem revela um detalhe relevante sobre as influéncias exercidas sobre
a pauta do Supremo Tribunal Federal, ao informar que o pedido relativo ao artigo 20 foi
imediatamente pautado para julgamento por pressao dos representantes dos tribunais regionais
— identificados como o0s principais responsaveis pelo lobby contrario aos sublimites de

despesa®. A circunstancia, portanto, contraria a justificativa delineada pelo Ministro relator no

52 Nesse sentido, de noticia publicada no jornal “O Estado de Sdo Paulo” de 11 de outubro de 2000, extrai-se: “até
governadores petistas, como o gatcho Olivio Dutra e Jorge Viana do Acre defendem a manutencao do texto. Olivio
entrou com peti¢do no Supremo. Da mesma forma que o advogado-geral da Unido, Gilmar Mendes, pede ao STF
que suspenda o julgamento da liminar da acdo proposta por seu partido, com PDT e PC do B. A Procuradoria
Juridica do governo do Acre enviou ao ministro do STF limar Galvdo pedido para que o governo do Estado seja
ouvido no julgamento. “Somos pela constitucionalidade do artigo”, disse o Procurador-Geral, Edson Manchini.
“se ele for suprimido o Executivo tera de reduzir investimentos sociais apenas para manutencdo do privilégio de
alguns” (CRESCE..., 2000, p. 4).

%3 Nesse sentido, extrai-se da reportagem: “Contra-ofensiva — A maior presséo contra o artigo 20, segundo fontes
do governo, vem dos tribunais regionais, contrarios ao enquadramento no limite de gastos impostos ao Judiciario
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voto inaugural, relativa as preocupagdes quanto & elaboracdo do orgcamento do exercicio
seguinte.

Em mesmo sentido, o jornal esclareceu que a agenda do julgamento foi ajustada dessa
forma por atuacdo do Presidente da Corte, Ministro Carlos Velloso, cedendo & pressdo dos
tribunais e em ato considerado como corporativista pelo Governo Federal. De fato, subsistia a
preocupagdo de que diversos tribunais ficariam inviabilizados com a incidéncia dos
sublimites®.

Firmadas essas consideracdes sobre as repercussdes iniciais, convém destacar que a
préxima movimentacao relevante dos autos ocorreu em 04 de outubro de 2000. Gilmar Mendes
— atuando, a eépoca como Advogado-Geral da Unido — protocolou peticdo assinalando que
alguns orgéos estavam considerando os limites normativos excessivamente restritos e que, para
apurar a repercussao e a razoabilidade dos respectivos percentuais, afigurava-se necessario
admitir a manifestacdo de entidades representativas e imediatamente interessadas, bem como
as consideragdes de profissionais e técnicos experientes na matéria — na condicdo de amicus
curiae - alem do oferecimento de razbes adicionais pelas Presidéncias do Congresso e da
Republica®™ (BRASIL, 2020e).

Por fim, na mesma peca, o Advogado-Geral ressaltou a necessidade de antecipar o

julgamento de mérito da ag&o®®.

pela lei. A presséo chegou rapidamente ao STF, quando os presidentes dos tribunais verificaram que os orcamentos
para 2001, impondo os cortes exigidos pela lei, comegardo a ser votados nas Assembléias Legislativas. A matéria
entrou imediatamente na pauta, provocando criticas ao espirito de corpo demonstrado por ministros do Supremo.”
(FARIA; PERES, 2000, p. A4)

%% Nesse sentido, a reportagem publicada no jornal “O Estado de Sdo Paulo” de 04 de outubro de 2000 aclara: “a
decisdo de colocar o caso em julgamento partiu do presidente do STF, ministro Carlos Velloso, que foi pressionado
pelos tribunais regionais, inconformados com os cortes nas despesas. O Planalto esta se sentido traido com a
decisdo de Velloso, que ja se adiantou que votara a favor da liminar suspendendo os efeitos do artigo 20, que fixa
o porcentual para o limite de gastos pelos poderes com o pagamento de servidores. A decisdo de Velloso foi
interpretada como um ato corporativista” (FARIA e RUSSI, 2000, p. A6)

% Os pedidos se fundamentaram no art. 7°, §2° da Lei n° 9.868/1999, que disciplina o ingresso de 6rgdos e
entidades na demanda na condicdo de amicus curiae, ao dispor que “o relator, considerando a relevancia e
representatividade dos postulantes, podera, por despacho irrecorrivel, admitir, observado o prazo fixado no
paragrafo anterior, a manifestacdo de outros 6rgdos e entidades”, bem como nos paragrafos do art. 9°, que
prescrevem que “em caso de necessidade de esclarecimento de matéria ou circunstincia de fato ou de notoria
insuficiéncia das informages existentes nos autos, podera o relator requisitar informac@es adicionais, designar
perito ou comissdo de peritos para que emita parecer sobre a questdo, ou fixar data para, em audiéncia puablica,
ouvir depoimentos de pessoas com experiéncia e autoridade na matéria” (§°), que “o relator podera, ainda, solicitar
informagdes aos Tribunais Superiores, aos Tribunais federais e aos Tribunais estaduais acerca da aplicacdo da
norma impugnada no &mbito de sua jurisdi¢do” (§2°) e que “as informagdes, pericias e audiéncias a que se referem
os paragrafos anteriores serdo realizadas no prazo de trinta dias, contado da solicitagdo do relator” (§3°) (BRASIL,
1999).

% A pretensdo esta fundamentada no art. 12 da Lei n° 9.868/1999, que prevé que “havendo pedido de medida
cautelar, o relator, em face da relevancia da matéria e de seu especial significado para a ordem social e a seguranca
juridica, poderd, ap6s a prestacao das informacgdes, no prazo de dez dias, e a manifestacdo do Advogado-Geral da
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Segundo o reportado pela “Folha de Sdo Paulo” em 06 de outubro de 2000, o referido
pedido visava, meramente, a protelagdo do julgamento por um periodo indefinido, diante da
perspectiva de derrota do Governo em relacdo a preservacao da eficacia do artigo 20. De fato,
naquela oportunidade, o Presidente da Corte assinalou ao jornal que, diante do eventual
deferimento do pedido, a concluséo do julgamento demoraria alguns meses (FREITAS, 2000,
p. Ad).

Além disso, conforme ja exposto, os Governadores do Acre e do Rio Grande do Sul -
apesar de afiliados ao Partido dos Trabalhadores - também solicitaram o ingresso na demanda
como amicus curiae, com o proposito de protelar o julgamento e, alternativamente, defender a
constitucionalidade do artigo (CRESCE..., 2000, p 4). Segundo o extrato de tramitacéo, outros
entes da federacdo também peticionaram nos autos solicitando a oportunidade de manifestar na
ADI ou requerendo o julgamento direto da demanda, quais sejam, o Distrito Federal e 0s
Estados de Santa Catarina e Parana®’.

A medida cautelar foi pautada para julgamento no dia 04 de outubro de 2000, mas,
apos pedido dos ministros que ainda ndo haviam votado, o Presidente da Corte adiou o

julgamento para a semana seguinte (RUSSI, 2000, p. A6).

4.4.3 Segunda sessdo de julgamento

A previsdo dada pelo Ministro Ilmar Galvao em reportagem da “Folha de S&o Paulo”
(FREITAS, 2000, p. A4) foi observada e, a despeito do pedido formulado pela Advocacia-Geral
da Unido, o julgamento da medida cautelar foi retomado na sessdo realizada em 11 de outubro
de 2000.

Na oportunidade, logo de inicio, o Min. Marco Aurélio resolveu modificar o
posicionamento proferido na sessdo anterior (BRASIL, 2007, p. 105-106). Para tanto, assim
como o Min. Nelson Jobim, empregou diversos argumentos de ordem conjuntural, concernentes
ao expressivo comprometimento das receitas estaduais com as despesas de pessoal — fazendo,
inclusive, referéncia expressa a citada reportagem do “O Estado de Sdo Paulo”, em que

constaram o0s percentuais concernentes a cada estado (FARIA; PERES, 2000, p. A4),

Unido e do Procurador-Geral da Republica, sucessivamente, no prazo de cinco dias, submeter 0 processo
diretamente ao Tribunal, que terd a faculdade de julgar definitivamente a acdo” (BRASIL, 1999).

57 InformagGes extraidas do extrato de tramitagdo processual do site do Supremo Tribunal Federal. Disponivel em
<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1829732>. Acesso em 22 de mar. de 2021.
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Além disso, 0 Min. Marco Aurélio manifestou desconfianga em relagdo a iniciativa
dos Poderes Legislativo em Judiciario em reduzirem os proprios gastos de forma espontéanea,
receando que a omissao no controle das despesas inviabilizaria a realizacdo de investimentos
em outras areas sensiveis, como educacdo, salde e seguranca publica

Por fim, ressaltando que a deciséo poderia ser revista oportunamente “se houver uma
consequéncia danosa do ndo-deferimento da medida acauteladora”, bem como o intuito de
“experimentar essa lei” (BRASIL, 2007, p. 116), o ministro concluiu que a falta de
estabelecimento de sublimites tornaria o art. 169 da Constituicdo indcuo, 0 que motivou a
revisao do voto e o consequente indeferimento da liminar.

Em seguida, os Ministros que ndo haviam votado na primeira sessdo - Mauricio Corréa
e Neéri da Silveira — proferiram os respectivos votos. O primeiro, de forma sucinta, seguiu a
divergéncia instalada pelo Min. Nelson Jobim e indeferiu a medida cautelar quanto ao art. 20
(BRASIL, 2007, p. 117-121); j4 o segundo, em pronunciamento consideravelmente extenso,
seguiu o relator e deferiu o pedido liminar (BRASIL, 2007, p. 125-127).

E relevante ressaltar que, ao elaborar os fundamentos da decisdo, o Min. Néri adotou
uma linha argumentativa completamente distinta dos pares, delineando, em caréater prefacial,
uma andlise histérica aprofundada sobre o papel do Poder Judiciario a luz do
constitucionalismo, sua legitimidade enquanto poder politico e sua independéncia em relacao
aos demais Poderes.

Em seguida, apds delinear consideracdes sobre a autonomia administrativa e financeira
do Judiciario, 0 ministro considerou que o art. 169 da CR/88 “ndo autorizou a lei ordinaria
federal a intervir dentro das unidades federadas” (BRASIL, 2007, p. 147) e que os sublimites
devem ser estabelecidos no ambito da lei de diretrizes orcamentéarias de cada ente, que “reflete
a convivéncia politica dos Poderes” e “expressa a convivéncia das respectivas autonomias, na
definig¢do dos custos, dos gastos” (BRASIL, 2007, p. 148).

Ap0ds intervencBes do Min. Nelson Jobim — novamente ressaltando que, na pratica,
apenas 0 Executivo procederia a reducdo das despesas — o0 Min. Néri ressaltou que a
circunstancia seria um problema de convivéncia entre os Poderes, a ser tratado a luz da

democracia e do espirito da Constituicdo, em carater de solidariedade e corresponsabilidade.>®

%8 Do acorddo, extrai-se o seguinte dialogo: “[Min. Néri da Silveira:] Quem adotara [as medidas previstas no caput
do art. 169 da Constituicdo]? Os entes, como um todo. E um problema deles e eles tém que estabelecer essa
reducdo.

O SENHOR MINISTRO NELSON JOBIM: - S6 0 Executivo.

O SENHOR MINISTRO NERI DA SILVEIRA: - V. Exa. € quem esta chegando a essa conclusdo. Nao foi isso o
que afirmei.
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Com essas consideracGes, o julgador se posicionou pelo deferimento da medida
cautelar.

Assim, ao contrério das expectativas, por apenas um voto de diferenca e mediante a
decisiva alteracdo de posicionamento realizada pelo Min. Marco Aurélio, o Supremo Tribunal
Federal negou, por maioria, o pedido liminar relativo ao artigo 20 da LRF, preservando a
vigéncia dos sublimites com gastos de pessoal até o julgamento definitivo da acao.

Com a manutencdo de um dos pontos mais polémicos em relacéo a interagdo entre os

Poderes, o julgamento foi novamente adiado, por indicacéo expressa do ministro relator®®.

4.4.4 Periodo posterior a segunda sessao

Os veiculos de imprensa pesquisados noticiaram as repercussoes imediatas em relacao
a deciséo do STF.

Os Governadores de Estado festejaram o que consideraram uma verdadeira vitoria no
ambito do Supremo, tendo “O Estado de Sdo Paulo” apurado, na oportunidade, que pelo menos
16 (dezesseis) deles, aquela altura, defendiam a manutencao de tetos especificos (SAMARCO;
CARNEIRO, 2000, p. A6). Notadamente surpreendido, o colunista Giobbi (2000, p. D11)
ponderou que a decisdo — proferida no mesmo dia em que o Senado aprovou o projeto de lei
que instituiu punicdes para os administradores em caso de transgressdo da LRF — seria um
verdadeiro presente ao pais.

A imprensa destacou, também, a decisiva alteracdo do voto proferido pelo Min. Marco
Aurélio, refor¢gando sua fama de “ministro do voto vencido no colegiado” (CORTES, 2000, p.
7).

Ja as instituicbes do sistema de justica manifestaram receio em relacdo a
implementacdo dos sublimites. De fato, a época, representantes do Tribunal de Justica e do
Ministério Publico do Estado de Sdo Paulo ressaltaram, perante a imprensa, a relevancia da

norma para a utilizacao do dinheiro publico, mas ponderaram que a restri¢do delineada no artigo

O SENHOR MINISTRO NELSON JOBIM: - V. Exa. sabe que aconteceu isso, tanto é que votamos aqui, tantas
vezes, coisas que ndo mostraram o contrério.

O SENHOR MINISTRO NERI DA SILVEIRA — Mas isso ¢ um problema de convivéncia entre os Poderes. Estou
entendendo que a Constitui¢do quis uma convivéncia politica entre eles. 1sso é democracia e esta no espirito da
Constituigdo” (BRASIL, 2007, p. 149).

% Consta do extrato de ata da sessdo: “Decisdo: Prosseguindo no julgamento, o Tribunal, por maioria, vencidos os
Senhores Ministros Ilmar Galvao (Relator), Sepulveda Pertence, Octavio Galloti, Néri da Silveira e o Presidente
(Ministro Carlos Velloso), indeferiu a medida cautelar de suspensdo dos efeitos do artigo 20 da Lei Complementar
n° 101, de 04 de maio de 2000. Retificou o voto proferido anteriormente o Senhor Ministro Marco Aurélio. Em
seguida, o julgamento foi adiado por indica¢@o do Relator. Plenario, 11.10.2000” (BRASIL. 2000, p. 158).
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20 acarretaria a paralisacdo do processo de expansdo dos servigos judiciarios, dificultando a
implementacdo de novas varas, foros, comarcas e juizados especiais, podendo, eventualmente,
resultar no cerceamento dos respectivos recursos (ROCHA, 2000, p. A4).

Diante desse contexto e visando afastar a imagem de “vilao” e de “gastador” atribuida
ao Poder Judiciario, o Presidente do STF, Min. Carlos Velloso, concedeu entrevista ao “O
Estado de Sao Paulo” de 22 de outubro de 2001, abordando diversos aspectos relativos ao
julgamento da medida cautelar. Apresentando alguns dados quantitativos, 0 ministro destacou
que a preservacdo do artigo 20 agravaria a lentiddo da Justica — em especial, nos Estados mais
carentes, que ndo disporiam de recursos para investir nos processos de expansdo — além de
denotar violacdo ao pacto federativo e a separacdo dos Poderes (LAVORATTI; RUSSI, 2000,
p. A5).

Na mesma reportagem, em resposta as criticas concernentes a auséncia de colaboracao
do Judiciario nos esforcos de reducédo de despesas, 0 Presidente ressaltou que a maior parte da
despesa publica estava, na verdade, voltada ao pagamento dos juros da divida.

No inicio do ano seguinte, a “Folha de Sdo Paulo” reportou que 16 (dezesseis)
Assembleias Legislativas haviam extrapolado os respectivos limites de despesa de pessoal,
assinalando substanciais discrepancias no custo per capita de cada Legislativo Estadual
(CORREA, 2001, p. A5). Os Tribunais de Contas, por outro lado, sinalizavam uma certa
tendéncia de leniéncia com os Estados e Municipios, deixando para exigir o cumprimento dos
percentuais apenas no final de 2002 (TRIBUNAIS..., 2001, p. A5).

Por fim, é relevante destacar que a postura aparentemente contraditoria do Partido dos
Trabalhadores em relacdo a questdo foi, novamente, abordada e debatida nos veiculos de
imprensa pesquisados.

Com efeito, em 13 de outubro de 2000, o entdo presidente do PT, José Dirceu, divulgou
nota oficial visando ao esclarecimento de “equivoco grave” provocado pela decisdo do STF em
relacdo a “intencao dos partidos signatarios da ag¢do”. Para tanto, ressaltou que a adequada
gestdo das despesas, a honestidade e a transparéncia administrativa eram valorizadas pelas
administracdes vinculadas a legenda, que teria se esforcado para que a proposta que deu origem
a LRF “bloqueasse gastos desordenados”, sem, contudo, afetar a independéncia entre 0s
Poderes (DIRCEU, 2000, p. A4).

Partindo dessas consideracdes, o parlamentar ponderou que a questdo abordada no
artigo 20 suscitava um razoavel grau de controvérsia quanto a interpretacdo constitucional —
demonstrada, inclusive, pelo apertado placar de julgamento - tornando necessario o imediato

pronunciamento do Supremo sobre o tema, com o intuito de pacifica-lo. Assim, o ajuizamento
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da ADI n° 2.238 ndo teria visado a irresponsabilidade fiscal, mas & obtencdo de seguranca
juridica sobre a matéria.

Por fim, de forma expressa, José Dirceu salientou que o Partido dos Trabalhadores
seria favoravel a estipulacao de limites de despesa de pessoal.

Em artigo publicado na mesma pagina, “O Estado de Sdo Paulo” assinalou que, na
opinido dos economistas Raul Velloso e Mailson da Nébrega, as justificativas delineadas na
nota ndo mitigariam o carater contraditério das acdes do PT, que ndo teria se libertado
totalmente de seu passado e de uma postura enviesada quanto as questdes fiscais. No entanto,
Nobrega viu com otimismo o posicionamento, considerado um “‘sinal de evolugdo” da legenda
no sentido de encaminhar-se “para o centro e tornar-se um grupo social-democrata nos moldes
europeus” (LEONEL, 2000, p. A4).

Concomitantemente, 0 “O Estado de Sao Paulo” (COLUNA..., 2000, p. A6) e o
“Jornal do Commercio” (JOGO..., 2000, p. Al7) assinalaram a intencdo do Governo Federal
em aproveitar a “ambiguidade” do PT para enfraquecer o partido no segundo turno das eleigdes
municipais, que ocorreria ainda naquele més, conferindo destaque a rejeicdo dos governadores
da legenda ao pedido liminar formulado pelo proprio partido. Em editoriais e artigos de opiniéo,
a situaco foi qualificada como farisaica (FARISAISMO..., 2000, p. A3), esquizofrénica, fruto
de discurso de palanque (MALAN..., 2000, p. A7), nonsense e ma-fé (NONSENSE, 2000, p.
A3).

Com efeito, a questdo ja estava sendo objeto de criticas e embaracos dentro do préprio
PT (COLUNA...2000, p. A6). Em novembro de 2000, durante Conferéncia de Prefeitos
realizada pelo Partido, posicionamentos diametralmente distintos sobre a LRF foram debatidos
— inclusive, com defesas contundentes da responsabilidade fiscal®® - e muitos participantes
chegaram a se surpreender com as recomendacdes feitas pelo economista Amir Khair, contrario
ao questionamento judicial do artigo 20 (ROSA, 2000, p. A5).

Os governadores petistas do Mato Grosso do Sul e do Rio Grande do Sul, Zeca do PT
e Olivio Dutra, iriam além. O primeiro publicou, na “Folha de Sdo Paulo”, um artigo de opinido

defendendo expressamente e contundentemente a Lei de Responsabilidade Fiscal®!; o segundo

80 Nesse sentido, destaca-se o trecho da reunido transcrito pelo jornal “O Estado de Sdo Paulo”: “Ajuste fiscal ndo
é bandeira ideoldgica da direita, gente! Afirmou o secretério da Fazenda do Mato Grosso do Sul, Paulo Bernardo,
na noite de sabado, para uma plateia formada pela quinta geracdo de prefeitos petistas. “Vamos deixar para nos
mesmos a pecha de quebradores da maquina publica?”” (ROSA, 2000, p. AS)

61 Nesse sentido, no artigo, o governador destaca que “promover o ajuste fiscal, cortar gastos de um Estado
clientelista, perduldrio e ineficiente, rever a tributacdo e a renincia fiscal para minimizar a regressividade, mesmo
com o sacrificio de privilégios de algumas corporacdes, € mais do que necessario, é imperativo de moralidade na
gestdo da coisa publica. Se ndo houvesse a necessidade financeira, haveria a exigéncia moral. Ndo ha nada mais
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logrou a cassacdo de liminar que concedia aumento salarial aos servidores do Legislativo,
empregando, para tanto, argumentos fundados nos sublimites do artigo 20 (STJ..., 2000, p. A4).

Em termos processuais, apds a sessdo de outubro, ndo houve nenhuma movimentagdo
processual de grande relevancia. Alguns érgdos requereram a possibilidade de se manifestar
nos autos, como o Estado do Mato Grosso®; os requerentes continuaram a fazer diversos
aditamentos a inicial, visando ao reconhecimento da inconstitucionalidade por arrastamento de
normas publicadas posteriormente & LRF e fundadas em seus termos® e a ADI n°. 2.365 foi

apensada, para julgamento conjunto.

4.45 Terceira sessdo de julgamento

Apenas quatro meses apos a Ultima decisdo, em 22 de fevereiro de 2001, o julgamento
da medida cautelar foi retomado®.

Inicialmente, por unanimidade, os ministros indeferiram a liminar em relacdo a
diversas argui¢des que suscitavam um menor grau de controvérsia — quais sejam, as relativas
ao art. 4°, 82°, 11 e 84°; art. 7°, caput e §1°, art. 9°, 85°. O pedido nem sequer foi conhecido em
relacdo as arguicdes contrarias aos paragrafos 2° e 3° do art. 79,

Porém, nesse momento, 0 Supremo também se posicionou sobre a polémica questdo
do contingenciamento dos duodécimos, prevista no art. 9°, 83° da LRF.

Quanto a questdo, o relator ja havia proferido seu voto no ano anterior, ainda durante
primeira sessdo de julgamento. De forma sintética, ponderou que a autorizacdo para reduzir 0s
repasses aos demais Poderes ndo representaria uma interferéncia indevida, mas providéncia
implementada com o escopo de prevenir os efeitos da inobservancia dos limites legais, razéo
pela qual indeferiu o pedido liminar (BRASIL, 2007, p. 57-68).

imoral que o calote no cidaddo. Especialmente no trabalhador de baixa renda que, nunca é demais lembrar, paga a
maior parte da conta e vé cada dia mais ameacada a sua dignidade e 0 seu emprego, quando nao teme pela vida.”
(SANTOS, 2000, p. A3)

82 Informacdes extraidas do extrato de tramitagdo processual do site do Supremo Tribunal Federal. Disponivel em
<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1829732>. Acesso em 22 de mar. de 2021.

83 Cite-se, nesse sentido, as Medidas Provisorias n°. 1980-24 de 27/10/2000, n°.1980-26, 21/12/2000 e n° 2101-28
de 27/01/2001.

84 Informacdes extraidas do extrato de tramitagdo processual do site do Supremo Tribunal Federal. Disponivel em
<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1829732>. Acesso em 22 de mar. de 2021.

8 Constou do extrato de ata daquela sessdo: “Decisdo: Prosseguindo no julgamento, o Tribunal, por unanimidade,
indeferiu o pedido de suspenséo cautelar do inciso 11 do § 2° do artigo 4°; do § 4° do artigo 4°; do artigo 7°, caput;
do 8§ 1° do artigo 7° e do 8§ 5° do artigo 9°, todos da Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000. Ainda por
unanimidade, ndo conheceu da agdo no que toca aos § § 2° e 3° do artigo 7°. [...]” (BRASIL, 2007, p. 172-173)
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Apos a prolacdo do voto seguinte, elaborado pela Min. Ellen Gracie, simplesmente
manifestando concordancia com o relator, os Min. Nelson Jobim e SepuUlveda Pertence
novamente estabeleceram um debate, no qual alertaram para a tese de que o Executivo ndo
poderia ser “o julgador e o executor de uma eventual ilegalidade cometida por outro Poder, que
tem vias constitucionais proprias, de impugnagdo”, e, por esse motivo, votaram pela concessao
da medida cautelar quanto ao dispositivo (BRASIL, 2000, p. 169-170).

O entendimento foi acompanhado a unanimidade, inclusive com revisdo dos votos do

relator e da Min. Ellen Gracie, e o julgamento foi novamente adiado®®.

4.4.6 Periodo posterior a terceira sessao

Segundo consta dos veiculos de imprensa analisados na pesquisa, 0 Governo Federal
ndo esbogou nenhuma reacdo incisiva a suspensao do art. 9°, 83° da LRF, apesar de considerar
que a lei ficou “incompleta” diante da retirada do “poder de san¢do” do Executivo (LEI..., 2001,
p. Ad). Apesar disso, 0 Governo Federal chegou a realizar corte no orgcamento do Judiciario no
més consecutivo a decisdo, o qual foi contestado pelo STF em razdo da concessdo da liminar
(CARNEIRO, 2001, p. 2).

Naquele momento, os Chefes dos Executivos estaduais também ndo manifestaram
oposicdo a decisdo do Supremo. Entrevistado, o0 Governador de S&o Paulo assinalou a
inexisténcia de repercussdes praticas®’; ja os Governadores de Santa Catarina e de Alagoas
manifestaram apoio a decis&o®, considerando que o Executivo ndo deve ingerir na autonomia
dos demais Poderes, aos quais incumbe o munus de reduzir os respectivos empenhos nos casos
de frustracdo de receita (LEI..., 2001, p. A4).

Ja “O Estado de Sao Paulo” noticiou de forma sucinta a decisdo, dando destaque a
manutencdo do artigo 20 e a expectativa de que o Supremo preservaria o restante da lei
(LAVORATTI; GALLUCCI, 2001, p. A9).

% Sobre o tema, consta do extrato de ata “Decisdo: [...] E, também por unanimidade, deferiu o pedido de medida
cautelar para suspender a eficacia do 83° da mesma lei complementar. Votou o Presidente. Em seguida, o
julgamento [...]” (BRASIL, 2000, p. 172-173)

57 Nesse sentido, extrai-se de reportagem do Jornal do Commercio de 24 de fev. de 2001: “o governador em
exercicio de Sdo Paulo, Geraldo Alckmin disse ontem que a decisdo do STF, de derrubar o dispositivo da LRF que
permitia aos Estados cortarem or¢amento do Legislativo e do Judiciario, ndo deve afetar o Governo paulista. “Acho
que os proprios poderes fardo os cortes e se manterdo dentro dos limites que a lei estabelece. Na préatica, acho que
ndo teve grandes alteragdes”, declarou.” (LEL.., 2001, p. A4)

8 Os governadores manifestaram-se nos seguintes termos: ““O STF esta dizendo que ndo deve haver tutela”,
afirmou Amim. [...] Para o governador alagoano, ndo deve haver ingeréncia de um poder sobre o outro.” (LEL..,
2001, p. A4)
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Posteriormente, 0s jornais pesquisados ndo vieram a abordar novamente a ADI n°.
2.238 por um periodo consideravel. Nesse intersticio, as noticias sobre a LRF versaram,
precipuamente, sobre questdes correlacionadas a aplicacdo do artigo 20, como o0 apoio das
instituicdes do sistema de justica ao projeto de lei que visava a alteracdo da Lei Fiscal para
autorizar o Judicirio a ultrapassar o respectivo subteto (GALLUCCI, 2000, p. A5) e as greves
do funcionalismo em face das negativas de reajuste salarial fundadas na norma (BRASIL, S.;
LANDULPHO, J., 2001, p. A7).

Uma nova tentativa de conferir continuidade ao julgamento sé veio se consolidar
quatro meses depois, em 20 de junho de 2001. No entanto, ap6s apresentacdo do feito em mesa
e diante da auséncia justificada dos Min. Marco Aurélio e Ellen Gracie, o julgamento foi adiado,
para eventual prosseguimento com o quérum completo®.

Posteriormente, em 22 de agosto de 2001, o Advogado-Geral da Unido requereu
informacdes ao STF quanto a provavel data de julgamento do feito, com o propdsito de preparar
sustentacdo oral. Em resposta, o relator ponderou que o julgamento ja havia sido iniciado em
setembro do ano anterior e que a sustentacdo oral deveria ter ocorrido oportunamente apés a
leitura do relatério™.

Ainda no més de agosto, os 6rgdos do Poder Judiciario comecaram a manifestar
interesse em ingressar na demanda. No dia 21, o Tribunal de Justica de Sao Paulo solicitou
copia da inicial, fornecida no més seguinte’, e, no dia 24, a Associacéo Paulista de Magistrados
(APAMAGIS) requereu sua admissdo na acdo direta e a reapreciacdo do pedido liminar em
relacdo ao art. 20 (APAMAGIS, 2001), sendo o pedido deferido pelo relator em 27 de agosto
de 200172,

8 Do extrato de tramitagdo processual do site do Supremo Tribunal Federal, deprrende-se que “apresentado o feito
em mesa, o0 julgamento foi adiado para prosseguimento com o quérum completo. Ausentes, justificadamente, a
senhora ministra Ellen Gracie e, neste julgamento, o senhor Ministro Marco Aurélio (Presidente). Presidéncia do
senhor Ministro lImar Galvéo. Plenério. 20.6.2001.”. Disponivel em
<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1829732>. Acesso em 22 de mar. de 2021.

0 No extrato do andamento processual disponivel no site do Supremo Tribunal Federal, consta o teor do despacho
proferido em 22/08/2001, nos seguintes termos: "Junte-se. Requer o Advogado-Geral da Unido seja-lhe
comunicada a provavel data de julgamento da presente acdo direta, para fins de sustentacdo oral. Ocorre,
entretanto, que a medida cautelar nesta ADI 2.238 teve seu julgamento iniciado na assentada de 28.09.2000,
ocasido em que, apds a leitura do relatério, caberia a sustentacdo oral dos procuradores dos requerentes e dos
requeridos. Isto posto, nada ha a prover." Disponivel em
<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1829732>. Acesso em 22 de mar. de 2021.

1 Informagdes extraidas do extrato de tramitagdo processual do site do Supremo Tribunal Federal. Disponivel em
<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1829732>. Acesso em 22 de mar. de 2021.

72 InformagGes extraidas do extrato de tramitagdo processual do site do Supremo Tribunal Federal. Disponivel em
<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1829732>. Acesso em 22 de mar. de 2021.
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Apos a prolacdo desse ultimo despacho, a a¢do ndo teve nenhuma movimentagdo
relevante por mais de oito meses’®. Os jornais pesquisados, em mesmo sentido, nada publicaram
sobre a demanda; apenas reportavam circunstancias decorrentes da incidéncia da LRF, como
0s respectivos efeitos sobre as eleicGes presidenciais que seriam realizadas em 2002 (DA
RESPONSABILIDADE..., 2001, p. A3), as decisfes tomadas pelo Poder Judiciario no sentido
de dificultar a implementacéo da lei’* e as dificuldades oriundas da incidéncia de limites de
despesa (ALECRIM, 2002, p. 14), em especial no relacionamento entre os Poderes’®.

4.4.7 Quarta sessdo de julgamento

Apos longa paralisacéo, o julgamento da medida cautelar veio a ser pautado na sessao
de 09 de maio de 20027°.

Em carater inicial, o plenario do Supremo Tribunal Federal passou a analisar questdo
de ordem, referente a decisdo monocratica do relator que havia admitido o ingresso da
APAMAGIS como amicus curiae. E, nos debates que se sucederam, ficou evidente que a
pratica do ato estava correlacionada a presséo de setores do Poder Judiciario em rever a liminar
sobre o artigo 20, tendo o Min. limar Galvdo mencionado, nesse sentido, que “houve um apelo
dramatico da Associagdo paulista” no sentido de revisa-la, “tendo em vista a dificuldade em
que ficou e em que continua o Poder Judiciario do Estado de So Paulo, sem poder praticar até
a admissdo de juizes concursados” (BRASIL, 2007, p. 175).

De fato, segundo consta do acérddo (BRASIL, 2007, p. 176), o relator reconheceu
expressamente que tendia a admitir o ingresso e propor a revisdo do indeferimento da medida
cautelar relativa ao artigo 20, revelando, inclusive, que havia recebido diversas visitas do vice-
Presidente do Tribunal de Justica de S&o Paulo para tratar sobre a matéria.

No entanto, o posicionamento ndo foi acompanhado pela maioria e a decisdo de admitir
o ingresso da APAMAGIS néo foi referendada pelo Pleno, vencidos o Relator e os Min. Carlos

Velloso e Sepulveda Pertence. Em seguida, o Tribunal decidiu o pedido cautelar em relacéo a

3 Informacdes extraidas do extrato de tramitagdo processual do site do Supremo Tribunal Federal. Disponivel em
<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1829732>. Acesso em 22 de mar. de 2021.

74 Cita-se a decisdo do Superior Tribunal de Justica que reconheceu o direito a indenizagao dos servidores publicos
ndo estdveis do Estado de Ronddnia, fundamentada na Lei de Responsabilidade Fiscal (GALLUCI e
LAVORATTI, 2001, p. A7)

75 Ressalta-se, nesse sentido, a reportagem publicada no jornal “O Estado de Sdo Paulo” em 19 de outubro de 2001,
que noticia os questionamentos do Ministério Publico do Estado de S&o Paulo em relagcdo aos repasses
orcamentarios (MACEDO, 2001, p.4)

76 InformagGes extraidas do extrato de tramitagdo processual do site do Supremo Tribunal Federal. Disponivel em
<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1829732>. Acesso em 22 de mar. de 2021.
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diversas arguicGes que ndo suscitavam grandes controvérsias, sem debates ou discussdes
adicionais’’.

Por fim, na mesma oportunidade, a Corte acompanhou o entendimento do Min. Relator
no sentido de considerar que as normas que autorizavam a redugédo dos vencimentos dos cargos
comissionados (art. 23, 81°) e dos cargos efetivos, mediante reducéo de jornada (art. 23, §2°)
atentavam contra o principio da irredutibilidade salarial (BRASIL, 2000, p. 67-68), razdo pela
qual, & unanimidade, medida acauteladora foi deferida nesse ponto’®.

Em seguida, segundo consta do extrato de tramitacdo’®, o julgamento foi novamente

suspenso, relegando-se para posterior exame o restante dos pedidos.

4.4.8 Periodo posterior a quarta sessao

A sessdo do dia 09 de maio de 2002 ndo recebeu grande destaque nos meios de
imprensa pesquisados, 0s quais destacaram, de forma sucinta, que o STF teria aberto brechas
para a ampliacdo dos gastos do poder publico (STF..., 20023, p. 9). O jornal “O Estado de Sao
Paulo” chegou a manifestar, em editorial, que as suspensdes de vigéncia decretadas no Supremo
ndo produziriam grandes e imediatos impactos sobre as contas dos entes da federagcdo, com
excecao dos estados que haviam extrapolado os limites legais, apesar de ressaltar que a lei havia
sido, de certa forma, vulnerada pelo julgamento (DECISAO..., 2002, p A3).

E relevante ressaltar que, na opinido dos editores, a suspensdo do dispositivo que
permitia a reducdo de vencimentos representaria uma medida mais “amarga” para o

funcionalismo, ja que os entes teriam que lancar médo de demissdes e extin¢es de cargo para

" Constou do extrato de ata da sessdo: “O Tribunal, preliminarmente, por maioria, deixou de referendar a
admissibilidade, no processo, da Associacdo Paulista dos Magistrados, vencidos os Senhores Ministros IImar
Galvéo, Relator, Carlos Velloso e Sepulveda Pertence. E, por unanimidade, indeferiu a liminar, na Lei
Complementar n°® 101, de 04 de maio de 2000, relativamente ao artigo 9°, § 5% ao artigo 11, pardgrafo Unico; ao
artigo 15; ao artigo 17 e § §; ao § 1° do artigo 18; & expressdo "atendidas ainda as exigéncias do art. 17", contida
na cabeca do artigo 24; ao § 1° do artigo 26; ao § 2° do artigo 28; ao § 1° do artigo 29 e & cabeca do artigo 39. [...]
E, por unanimidade, julgou prejudicado o pedido quanto ao artigo 30, inciso I. Votaram o Presidente, o Senhor
Ministro Marco Aurélio, e a Senhora Ministra Ellen Gracie. Em seguida, o julgamento foi suspenso, projetando
para posterior exame, 0 pedido de concessdo de liminar relativamente ao artigo 14, inciso |1, e ao artigo 21, inciso
Il. Ausentes, justificadamente, os Senhores Ministros Nelson Jobim e Celso de Mello. - Plenério, 09.05.2002”
(BRASIL, 2007, p. 193)

8 Em mesmo sentido, extrai-se do extrato de ata da sessdo: “[...] Por unanimidade, o Tribunal deferiu a medida
acauteladora para suspender a eficacia do & 2° do artigo 12, e, no § 1° do artigo 23, da expressdo "quanto pela
reducdo dos valores a eles atribuidos”, e, integralmente, a eficacia do § 2° do referido artigo. [...]” (BRASIL, 2007,
p. 193).

79 InformagGes extraidas do extrato de tramitagdo processual do site do Supremo Tribunal Federal. Disponivel em
<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1829732>. Acesso em 22 de mar. de 2021.
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enxugamento das folhas de pagamento, muito embora os Tribunais de Contas ja estivessem
utilizando “interpretagdes criativas para burlar o espirito da lei” (DECISAO..., 2002, p A3).

Aquela altura, alguns integrantes do Governo Federal compreendiam que os pontos
essenciais da LRF ja haviam sido analisados pelo STF, que a ultima decisdo ndo prejudicaria
as contas publicas e que o fato da lei ndo ter sido derrubada integralmente ja seria uma grande
vitéria (OTTA; LAVORATTI; CHIARINI, 2002, p. A4).

Além disso, a postura ambigua do PT em relacdo a LRF continuava a ser ironizada
pelo Governo, que esperava que, em algum momento, o partido revisaria oficialmente o
posicionamento de que seria possivel conciliar a melhoria das condi¢cBes sociais a
responsabilidade fiscal (MALAN..., 2002, p. A4).

A circunstancia mais relevante no periodo imediatamente posterior ao julgamento &,
no entanto, a movimentacao de representantes do Poder Judiciario no sentido de proceder o
reexame da questdo relativa ao artigo 20, com o intuito de flexibilizar os subtetos.

Nesse sentido, chama a atencdo a entrevista coletiva dada pelo entdo Presidente do
Supremo, Min. Marco Aurélio Mello, ainda na data da sessdo, reconhecendo que a LRF
representou um “avango em termos de Administragdo Publica”, 0 que impunha uma marcha
cautelosa a Corte em relacao a sua analise. Ao tratar do pedido de reexame da liminar relativa
ao artigo 20, o juiz ressaltou que o melhor caminho seria a alteracdo da Lei Fiscal pelas vias
legais, com o intuito de aumentar o percentual da receita corrente liquida dirigido ao Judiciario,
considerando que os limites ndo se conformavam a realidade de alguns Estados, como o de S&o
Paulo (STF..., 2002b).

Posteriormente, em 13 de maio de 2002, o “Estado de Sdo Paulo” (LAVORATTI,
2002a, p. A5) e o “Correio Braziliense” (AJUSTE..., 2002, p. 8) noticiaram que a questdo
relativa ao estabelecimento dos subtetos por Poder — tida como o “cora¢ao” da LRF -seria objeto
de reexame pelo Supremo na sessdo marcada para o dia 15 do mesmo més, diante da intencao
do Min. Ilmar Galvdo de antecipar o respectivo julgamento do mérito. Em contraponto, 0s
Estados, mediante atuacdo dos Secretarios de Fazenda, pressionaram as respectivas bancadas
para defender a manutencéo dos limites (LAVORATT]I, 2002b, p. A9).

Aparentemente, a pressao contraposta surtiu efeito, ja que a acdo ndo foi sequer
movimentada no restante daquele ano, sendo novamente incluida em pauta apenas em 12 de

fevereiro de 20032,

8 InformacGes extraidas do extrato de tramitagdo processual do site do Supremo Tribunal Federal. Disponivel em
<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1829732>. Acesso em 22 de mar. de 2021.
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Por fim, é relevante ressaltar que Gilmar Mendes, Advogado-Geral da Unido durante
todo o periodo de tramitagdo da ADI n°. 2.238, foi nomeado e empossado Ministro do Supremo
Tribunal Federal em 20 de junho de 2002 (SENADO..., 2002) — fato que impactaria,
futuramente, o julgamento definitivo da acéo.

E necessario salientar, também, que o PT logrou eleger seu primeiro presidente, Luis
Inécio Lula da Silva, nas elei¢Oes realizadas em outubro daquele ano, invertendo, no ambito da

Uni&o, os polos de situagdo e oposicédo (BEZERRA, 2012).

4.4.9 Quinta sessao de julgamento

Apds nove meses de completa paralisacdo, os autos foram incluidos na pauta do dia
12 de fevereiro de 200381, Na oportunidade, ap6s alguns debates, o STF analisou os pedidos
liminares relativos a maior parte das arguicdes restantes, com exce¢do das concernentes aos
artigos 56 e 57 da Lei Complementar, em razdo de pedido de vista apresentado pelo Min.

Sepulveda Pertence®,

4.4.10 Periodo posterior a quinta sessao

Dois dias ap0s a sessdo, “O Estado de Sado Paulo” publicou uma reportagem sobre o
tema, na qual considerou, em tom de ironia, que a manutencdo dos dispositivos da LRF
representava a primeira vitoria do presidente Lula contra o Partido dos Trabalhadores,
reiterando que o partido estava defendendo a lei apesar de ter ajuizado a acdo (SUPREMO...,
2003, p. A8).

81 Informacdes extraidas do extrato de tramitagdo processual do site do Supremo Tribunal Federal. Disponivel em
<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1829732>. Acesso em 22 de mar. de 2021.

82 Extrai-se da ata da respectiva sessdo: “O Tribunal, por unanimidade, indeferiu a liminar, na Lei Complementar
n°® 101, de 04 de maio de 2000, quanto ao § 002° do artigo 029; ao § 001° do artigo 059; ao artigo 060 e ao artigo
068, cabeca. E, por maioria, indeferiu a liminar no tocante ao inciso Oll do artigo 14, vencidos os Senhores
Ministros Ilmar Galvao, Relator, e Sepllveda Pertence. Por unanimidade, o Tribunal conferiu interpretagdo
conforme a Constituicdo Federal ao inciso 01l do artigo 021, para que se entenda como limite legal o previsto em
lei complementar, e, quanto ao artigo 72, para que se entenda como servigos de terceiros 0s servi¢os permanentes.
Votou o Presidente. Relativamente aos artigos 056 e 057, ap6s o voto do Relator, indeferindo a liminar, pediu vista
o0 Senhor Ministro Sepulveda Pertence. O Tribunal deliberou retificar a papeleta de julgamento para assentar que
o indeferimento da liminar, quanto ao artigo 039, apanha a cabega do artigo, incisos e paragrafos, e, quanto ao
artigo 029, o indeferimento diz respeito ao inciso |. Declarou, ainda, prejudicada a acdo direta de
inconstitucionalidade relativamente ao pedido de concessao de liminar para suspender a eficicia do inciso | do
artigo 003° e do artigo 004° da Medida Provisdria n°® 1980-18, de 04 de maio de 2000. VVotou o0 Presidente, o Senhor
Ministro Marco Aurélio. Impedido o Senhor Ministro Gilmar Mendes. Ausente, justificadamente, o Senhor
Ministro Celso de Mello”. (BRASIL, 2007, p. 207-208)
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J& os demais periddicos impressos pesquisados nem sequer reportaram os termos da
decisdo ou as respectivas repercussoes. Aparentemente, os dispositivos analisados nao
causavam impactos substanciais, ndo se vislumbrando sinaliza¢cGes quanto as movimentacGes
dos agentes envolvidos.

Quanto a tramitagdo processual, convém destacar que, apesar da publicacdo da ata da
sessdo ter ocorrido em 19 de fevereiro de 2003, os autos s6 foram remetidos ao Min. Sepulveda
Pertence em 05 de agosto do mesmo ano — mais de cinco meses apds o deferimento do pedido
de vista®®,

Além disso, ao tempo dos fatos, 0 Regimento Interno do STF estabelecia um prazo
especifico para devolugdo dos autos apos o pedido de vista — qual seja, até a segunda sessao
ordinéria subsequente, na forma do art. 134 (BRASIL, 2020a). No entanto, a continuidade do
julgamento da ADI n°. 2.238 sé veio a ocorrer quatro anos e seis meses depois, em 08 de agosto
de 200784,

Em 2004, o Min. Sepulveda Pertence chegou a solicitar, justificadamente, a renovacao
do prazo de vista por 10 dias; no entanto, mesmo apos o exaurimento do periodo, os autos
permaneceram completamente paralisados®®.

De fato, os autos so voltaram a se movimentar em 08 de fevereiro de 2006. Nessa data,
0s Procuradores-Gerais de Justica dos Ministérios Publicos dos 26 Estados e do Ministério
Publico do Distrito Federal e Territorios protocolaram uma peticdo conjunta, solicitando,
inicialmente, o ingresso na ADI n°. 2.238 na condi¢do de amicus curiae (BRASIL, 2006).

Em seguida, na mesma peca processual, os Procuradores-Gerais reiteraram
argumentos com o escopo de assinalar a inconstitucionalidade formal da LRF — diante do
argumento da falta de retorno ao Senado para apreciacdo de emendas tidas como “de conteudo”
— bem como teses voltadas ao reconhecimento da inconstitucionalidade material, abordando
dois dos pontos mais polémicos: fixacdo de sublimite de despesa de pessoal para os Poderes e
para o Ministério Publico (art. 20) e o contingenciamento de duodécimos pelo Poder Executivo
(art. 9°, §39).

8 InformacGes extraidas do extrato de tramitacdo processual do site do Supremo Tribunal Federal. Disponivel em
<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1829732>. Acesso em 22 de mar. de 2021.
8 Informacdes extraidas do extrato de tramitagdo processual do site do Supremo Tribunal Federal. Disponivel em
<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1829732>. Acesso em 25 de mar. de 2021.
8 Consta do extrato de tramitagdo processual: “Decisdo: renovado o pedido de vista do senhor Ministro SepUlveda
Pertence, justificadamente, nos termos do §1° do art. 1° da Resolugdo n°. 278, de 15 de dezembro de 2003.
Presidéncia do Senhor Ministro Mauricio Corréa. Plendrio. 28.04.2004.” Disponivel em
<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1829732>. Acesso em 22 de mar. de 2021..
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A manifestacdo motivou o impulsionamento do processo: de imediato, o0 Min. Pertence
sugeriu que a questdo deveria ser analisada pelo Min. Carlos Britto, sucessor natural do relator
original, llmar Galvéo, que havia se aposentado®. Logo ap6s, o Presidente concordou com a
manifestacdo e determinou a remessa dos autos ao novo relator, Min. Carlos Britto®’, que
deferiu o ingresso dos Ministérios Publicos e retornou, de imediato, os autos ao Min Pertence,
para continuidade da vista®®, que durou até 25 de junho de 2007%°.

E relevante ressaltar que, nesse longo intersticio concernente a vista, as mengdes a
acdo direta de inconstitucionalidade praticamente desapareceram dos veiculos de imprensa
analisados, com excecdo de mencdes pontuais, como no artigo escrito pelo ex-Presidente
Fernando Henrique Cardoso na ocasido dos cinco anos da Lei de Responsabilidade Fiscal, no
qual rememorava, novamente, que o PT havia questionado a constitucionalidade da norma,
apesar de defendé-la na pratica (CARDOSO, 2005, p. 2). De fato, a postura do PT continuava
a ser contestada; porém, de forma expressa e, por vezes, evasiva®, o partido expressava, cada
vez mais, o reconhecimento da relevancia da lei.

Fora isso, nesse periodo, as matérias sobre a LRF destacavam as dificuldades na
aplicacdo da lei e as manobras feitas por alguns entes para driblarem os respectivos preceitos
(D’AMORIM; PERES; CRUZ, 2007).

8 Consta do extrato de tramita¢do processual: “Despacho ordinatério em 21/02/2006 do Min. Sepulveda Pertence
no PG 13180/2006 [...] Pedi vista (12.2.03) no julgamento da medida cautelar. O rel. originario da ADI 2238 foi
o em. Min. limar Galvao. Assim, ap0s resolvida a cautelar, os autos retornardo ao seu sucessor natural, o em. Min.
Carlos Britto (art. 3°, 1V, "a", RISTF) para relatar o mérito. Assim, devolvo o requerimento a presidéncia, para que
a encaminhe ao em. Min. Carlos Britto, que - a0 meu ver - € quem deve resolver a admissdo, uma vez que é o
substituto do relator.”. Disponivel em <http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1829732>. Acesso
em 22 de mar. de 2021.

87 Consta do extrato de tramitagdo processual: “Despacho ordinatdrio em 23.02.06 do Ministro Presidente no PG
13180/06: [...] O eminente Ministro Sepulveda Pertence posicionou-se pelo envio da questdo ao sucessor natural
do entdo ministro relator IImar Galvao, qual seja, 0 eminente ministro Carlos Britto. Com razdo. € atribui¢do do
ministro relator ordenar e dirigir 0 processo, nos exatos termos do artigo 21, | do Regimento Interno do STF.
Remetam-se os autos, com o requerimento, ao e. ministro relator.” Disponivel em
<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1829732>. Acesso em 22 de mar. de 2021.

8 Consta do extrato de tramitagdo processual: “Despacho ordinatdrio no PG 13180/06: junte-se. ante a relevancia
da matéria e a representatividade dos postulantes, defiro a inclusao, como ‘amici curiae’, dos Ministérios Publicos
dos Estados e do Distrito Federal. A secretaria, para as anotagdes cabiveis.” Disponivel em
<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1829732>. Acesso em 22 de mar. de 2021.

8 InformacGes extraidas do extrato de tramitagdo processual do site do Supremo Tribunal Federal. Disponivel em
<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1829732>. Acesso em 22 de mar. de 2021.

% Nesse sentido, chama a atengéo a entrevista dada por Aloizio Mercadante, senador petista, ao “Estado de Sdo
Paulo” de 04 de julho de 2004. Diante de reiterados questionamentos sobre a posi¢do do partido em relacdo a lei,
o0 parlamentar manifestava, de forma sutil e evasiva, 0 apoio & norma. Quando indagado se “o governo e o PT tém
um compromisso com manutengéo dos principios da LRF”, por exemplo, respondeu que “0 governo tem uma
pratica” e um “compromisso inegocidvel” de responsabilidade fiscal”. (MARCHI, DAMASCO e HAMU, 2004,
p. A8)
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4.4.11 Ultima sesséo de julgamento

Finalmente, em 08 de agosto de 2007 — 06 anos, 10 meses e 11 dias apds o inicio do
julgamento — o Supremo finalizou a analise da medida cautelar. Por unanimidade, deferiu o
pedido relativo ao art. 56 e, por maioria, indeferiu a pretensao referente ao art. 57, sem grandes
debates®® - a decisdo sequer repercutiu em nenhum dos veiculos de imprensa pesquisados.

No entanto, a publicacdo acordao sé veio a se consolidar ap6s um ano e um més, em
12 de setembro de 2008,%

4.5 Providéncias preliminares ao julgamento de mérito

Com o julgamento da medida cautelar, os autos retornaram ao relator, Min. Carlos
Ayres Britto, que determinou a adogdo das providéncias delineadas no art. 6° da Lei n°.
9.868/1999%, oficiando os requeridos para prestarem informagdes sobre o mérito da questio no
prazo de 10 dias. Com excec¢do do Senado Federal, todos apresentaram suas manifestacfes no
prazo legal®.

E relevante ressaltar que a Presidéncia da Replblica — & época, exercida pelo
presidente Lula, em seu segundo mandato — prestou informacGes adotando, na integra, um
parecer técnico da Advocacia-Geral da Unido, no qual se defendia a rejeicéo integral da acao
direta e o reconhecimento da constitucionalidade da lei em todos os seus termos (BRASIL,
2008a).

91 Consta do extrato da ata da sessdo: “Decisdo: O Tribunal, por unanimidade, indeferiu a medida cautelar
relativamente ao artigo 56, caput, e, por maioria, deferiu a cautelar quanto ao artigo 57, ambos da Lei
Complementar n® 101, de 04 de maio de 2000, vencido o Senhor Ministro llmar Galvao (Relator), que a indeferia.
Votou a Presidente, Ministra Ellen Gracie. Impedido o Senhor Ministro Gilmar Mendes. Lavrard o acérdao o
sucessor do Ministro llmar Galvao, o Senhor Ministro Carlos Britto, que ndo participou da vota¢do. Ausentes,
justificadamente, os Senhores Ministros Celso de Mello e Eros Grau. Plenério, 08.08.2007.” (BRASIL, 2007, p.
233). A ata foi retificada no dia seguinte, nos seguintes termos: “Decisdo: Fica retificada a decisdo proclamada na
assentada anterior para constar que, quanto ao artigo 56, caput, da Lei Complementar n® 101/2000, o Tribunal, a
unanimidade, deferiu a cautelar, nos termos do voto do Relator. Ausente, nesta assentada, o Senhor Ministro Eros
Grau. Presidéncia da Senhora Ministra Ellen Gracie. Plenéario, 09.08.2007.” (BRASIL, 2007, p. 233)

92 InformagGes extraidas do extrato de tramitagdo processual do site do Supremo Tribunal Federal. Disponivel em
<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1829732>. Acesso em 22 de mar. de 2021.

93 O artigo 6° da Lei n°. 9.868/1999 prevé que “o relator pedird informagdes aos 6rgdos ou as autoridades das quais
emanou a lei ou o ato normativo impugnado”, sendo que, na forma do paragrafo tnico, “as informagdes serdo
prestadas no prazo de trinta dias contado do recebimento do pedido.” (BRASIL, 1999)

% InformacGes extraidas do extrato de tramitagdo processual do site do Supremo Tribunal Federal. Disponivel em
<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1829732>. Acesso em 22 de mar. de 2021.



56

Em seguida, desempenhando o munus de defender da legislagdo impugnada, na forma
do artigo 8° da Lei n°. 9.868/1999%, a Advocacia-Geral da Unido apresentou seu parecer,
sustentando a constitucionalidade da norma (BRASIL, 2008b).

Posteriormente, em 1° de dezembro de 2008 e também por determinacdo do artigo 8°,
o Procurador-Geral da Republica teve vista dos autos, para manifestacdo. No entanto, o Chefe
do Ministério Publico sé veio a devolvé-los quase quatro anos depois, em 13 de abril de 2012%,
quando a Presidéncia da Republica ja era exercida por Dilma Rouseff, do PT.

E relevante salientar que, em sua manifestacdo, a Procuradoria-Geral nio defendeu as
mesmas teses outrora sustentadas pelos Ministérios Publicos Estaduais. Embora as regras do
contingenciamento de empenhos (art. 9°, 83°) e da reducdo do salario do funcionalismo (art.
23) tenham sido questionadas, o estabelecimento dos subtetos de despesa de pessoal (art. 20)
teve sua constitucionalidade ressaltada no parecer (BRASIL, 2012).

A providéncia consiste na ultima medida prevista na Lei n° 9.868/1999 antes do
julgamento do meérito, que, no entanto, ndo se realizou de imediato. Com efeito, os autos
permaneceram praticamente paralisados, novamente, por mais de quatro anos, periodo no qual
se operaram duas substituicdes de relatoria em razdo de aposentadoria - em 19 de abril de 2012,
assumiu o Min. Cezar Peluso; em 29 de novembro daquele mesmo ano, o Min. Teori
Zavascki®’.

Em todo esse periodo, ndo foram localizadas mencdes a ADI n°. 2.238 nos jornais e

sites de noticia pesquisados.
4.6 Exame do Mérito
4.6.1 Mudancas contextuais
Para a adequada compreensao dos fatores que influenciaram a retomada da tramitacéo

da ADI n°. 2.238, é necessario destacar que o contexto politico-econémico do Brasil sofreu

modifica¢bes substanciais a partir de 2014.

% O artigo 8 da Lei n° 9.868/1999 prescreve que “decorrido o prazo das informagdes, serdo ouvidos,
sucessivamente, 0 Advogado-Geral da Unido e o Procurador-Geral da Republica, que deverdo manifestar-se, cada
qual, no prazo de quinze dias.” (BRASIL, 1999)

% InformacGes extraidas do extrato de tramitagdo processual do site do Supremo Tribunal Federal. Disponivel em
<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1829732>. Acesso em 22 de mar. de 2021.

9 Informagdes extraidas do extrato de tramitagdo processual do site do Supremo Tribunal Federal. Disponivel em
<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1829732>. Acesso em 22 de mar. de 2021.
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Segundo Silva (2018), no campo econdmico e a luz de uma perspectiva mais
desenvolvimentista, 0 pais apresentou altas taxas de crescimento do Produto Interno Bruto —
média de 3,7% ao ano ao longo da década de 2000 — além de maior distribuicdo de renda e de
um processo consistente de reducdo de desigualdades. No entanto, devido a fatores como
choques de oferta e erros cometidos na conducdo da politica econémica, o Brasil entrou em um
periodo de recessdo — marcado pela reducdo da capacidade de crescimento da economia e de
um risco crescente de insolvéncia das financas publicas (Barbosa Filho, 2017).

A crise econdmica, segundo Mercés e Freire (2017), fez despertar um cenério de
instabilidade fiscal — em especial, no @mbito dos entes subnacionais. De fato, para os autores, a
combinacéo entre a queda da arrecadacdo, elevado comprometimento da receita com despesas
de pessoal e problemas de liquidez resultaram em sucessivos déficits nos Estados e um cenario
de grave desequilibrio orcamentario.

Assim, conquanto vigentes os limites de despesa com os servidores publicos, nos
termos do artigo 20 da Lei de Responsabilidade Fiscal, 13 estados e o Distrito Federal ja haviam
estourado os tetos em 2015, segundo o noticiado pela imprensa & época (MAXIMO, 2015). Em
2017, o numero de estados comprometidos ja havia subido para 16 (TESOURO..., 2018), muito
embora os Governadores ja viessem pressionando o Governo Federal em busca de renegociacao
de dividas desde o ano anterior (ENTENDA..., 2016).

Diante desse cenario, diversos estados tiveram que recorrer ao parcelamento e ao
atraso no pagamento dos salarios, gerando protestos do funcionalismo (CRISE..., 2016).

Conjuntamente a crise econdmica, 0 pais entrou em um periodo de elevada
instabilidade politica. Com efeito, em razdo de uma conjuncdo de fatores — tais como as
manifestaces de massa, a veiculacdo de escandalos de corrup¢do na midia de massa, 0
tensionamento nas relacdes entre Legislativo e Executivo (MENDES, 2018), desintegracdo do
escudo legislativo e consequente perda de apoio parlamentar (MAIDANA, 2019) — a crise
culminou no impeachment da Presidenta Dilma Rousseff (PT), que havia sido reeleita em 2010,
e na assuncdo do governo pelo vice-Presidente, Michel Temer, do Partido do Movimento
Democrético Brasileiro - PMDB.

E relevante ressaltar que, logo ap6s a concluséo do processo de impedimento, o PMDB
publicou o programa “Uma Ponte para o Futuro”, no qual indicou as diretrizes que seriam
adotadas pelo Governo Federal para superar o cenario de crise. Entre as orientagdes firmadas
no documento, estdo a adogdo de medidas dirigidas a obtencdo de equilibrio fiscal duradouro e
a reducdo progressiva do endividamento publico — assuntos que, por sua natureza, estdo

indissociavelmente vinculados a Lei de Responsabilidade Fiscal (PMDB, 2015).
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Assim, os temas correlacionados a ADI n°, 2.238 foram gradativamente retornando
aos noticiarios, especialmente diante das dificuldades encontradas pelo Governo Federal em
impor contrapartidas aos Estados durante as renegociagdes de divida®®. E, em sua maioria, as
solucBes veiculadas nos veiculos de imprensa pesquisados abordavam trés pontos principais: a
reforma da previdéncia, a racionalizacao das despesas de pessoal — inclusive mediante a reducéo
de jornada e de salérios e da flexibilizacdo da estabilidade - e do fechamento das brechas
normativas que permitiam a realiza¢do de “contabilidades criativas”, com o escopo de driblar
0s preceitos da Lei Fiscal (APPY, 2016, p. B2).

Foi nesse cenéario, a partir de 2016, a imprensa comegou a veicular, de forma
sistematica, editoriais, reportagens e artigos de opinido versando sobre os beneficios concedidos
ao funcionalismo e a necessidade de adotar medidas de contencdo em relagéo as respectivas
despesas. De fato, inimeras matérias publicadas no intersticio abordavam a substancial
diferenca entre os salarios dos setores publico e privado® e entre os vencimentos pagos a
categoria no Brasil e nos outros paises®, os privilégios atribuidos a categoria'®*, tais como a
estabilidade!® e a concessdo de vantagens tidas como “inexplicaveis”,

Os artigos destacavam, ainda, a falta de contribuicdo do funcionalismo nos esforgos
de mitigacdo da crise!®, considerando que as categorias tinham recebido aumentos salariais
consideraveis nos ultimos anos, em detrimento da iniciativa privada e dos elevados indices de

desemprego.1®

% As dificuldades da espécie foram assinaladas em reportagem do jornal “O Estado de Sdo Paulo” de 23 de nov.
de 2016, intitulada “Renegociacdo da divida volta a ter contrapartidas” (BONFIM, 2016, p. B3)

9 Como exemplo, destaca-se a reportagem “saldrios gordos e cargos vitalicios, o doce servico publico”, publicada
no site da Exame em 13 de nov. de 2015 (COLITT, 2015), que evidencia os percentuais médios do prémio salarial
do setor publico.

100 Nesse sentido, tem-se o artigo “Funciondrios publicos no Brasil tem saldrios maiores do que nos EUA”,
publicado no site do Correio Braziliense em 26 de jun. de 2016 (PINTO; FERRARI, 2016).

101 A coluna “Os privilégios dos servidores”, publicada na Epoca em 26 de out. de 2016, estabelece uma critica
contundente aos privilégios da categoria, como estabilidade e aposentadoria integral (AQUINO, 2016).

102 Exemplificando, em entrevista para “O Estado de Sdo Paulo”, o consultor legislativo e economista Marcos
Mendes pondera o0s aspectos negativos da estabilidade do funcionalismo, assinalando a necessidade de
flexibilizagdo (SALOMAO, 2016).

103 Nesses termos, assinala-se reportagem da “Gazeta do Povo” de 19 de jun. de 2017, apontando 5 beneficios dos
servidores que seriam inexplicaveis (PIERRY, 2017).

104 A exemplo do artigo “A falta que nos faz o patriotismo”, publicado em “O Globo” em 28 de jul. de 2016, que
cobrava dos servidores uma postura mais solidaria e contributiva — nas palavras do autor, “patrittica” — dos
servidores publicos no momento de crise (SARDENBERG, 2016)

105 Nessa linha, tem-se a matéria veiculada no “Estado de So Paulo” que assinalou o crescimento trés vezes maior
do salario do servico publico nos dltimos 13 anos, em relagdo aos salarios da iniciativa privada (BRITO;
FERNANDES, 2016)



59

Veiculava-se mesmo a demissdo de servidores estaveis como medida para solucionar
a crise fiscal no ambito dos entes subnacionais®®®.

Especificamente em relacdo aos temas tratados na ADI, os artigos localizados na
pesquisa versavam, em especifico, sobre a relevancia da regra de contingenciamento de
duodécimos para limitar extrapolacGes de despesa por parte dos Poderes Legislativo, Judiciario
e do Ministério Publico e sobre a possibilidade de reduzir salarios e jornada — tida como

alternativa a demissdo de servidores efetivos durante o periodo de recess&o’®’,

4.6.2 Tentativas de inclusdo em pauta

Foi diante desse cenario que, apos a manifestacdo da Procuradoria-Geral da Republica,
0s autos permaneceram paralisados até 29 de junho de 2016, quando o relator, Min. Teori
Zavascki, pediu dia para julgamento — que abordaria, conjuntamente, seis acOes diretas de
inconstitucionalidade e uma arguicdo de descumprimento de preceito fundamental — e
determinou a distribuicio do relatdrio aos demais ministroste,

Em seguida, o feito foi finalmente incluido em pauta, sendo expedidas as
comunicacdes as partes envolvidas®®®.

Apenas diante do iminente julgamento, em 15 de dezembro de 2016, as corporagdes
do funcionalismo puablico resolveram atuar diretamente na demanda. Nessa data, a
Confederacdo dos Trabalhadores no Servigco Publico Federal (CONDSEF) requereu a
intervencdo do processo na condicdo de amicus curiae e apresentou extensa fundamentacédo
juridica, reforcando as arguicGes de inconstitucionalidade delineadas na inicial - mas,

excepcionalmente, pugnando pelo reconhecimento da constitucionalidade de alguns artigos**°.

106 Nessa linha, destaca-se artigo publicado na Gazeta do Povo em 24 de jan. de 2017, que informava sobre as
condigdes para demissao dos servidores em razdo da extrapolagdo dos limites de despesa (ORGIS, 2017)

107 Os autores Luciano Felicio Fuck e José Roberto Afonso escreveram dois artigos no site Consultor Juridico
tratando, especificamente, das duas questdes e da relevancia de reverter a concessao das liminares dadas na ADI
n°. 2.238 (FUCK; AFONSO, 2016a, 2016b)

108 No respectivo despacho, constou: “Em 27.9.2016: ‘Peco dia para julgamento, pelo Plenario. Apds inclusdo em
pauta de julgamento, determino a distribuicdo do relatério, nos termos dos arts. 87, I, e 172 do RISTF. O
julgamento serd conjunto com as ADIs 2256, 2241, 2261 e 2365 (apensadas), bem como com as ADIs 2324 e 2250
e a ADPF 24.”. Disponivel em <http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1829732>. Acesso em 22
de mar. de 2021.

109 InformagGes extraidas do extrato de tramitagdo processual do site do Supremo Tribunal Federal. Disponivel em
<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1829732>. Acesso em 22 de mar. de 2021.

110 Nas conclusdes da manifestagdo da CONDSEF, a entidade pugnou “pela apreciagdo e acolhimento das razes
de mérito para: a) julgar procedente a Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 2.238 no que tange aos seguintes
dispositivos, declarando a inconstitucionalidade dos mesmaos: a.1) inciso 11 do art. 21; a.2) parte final do § 1°e ao
§ 2°do art. 23; e a.3) inciso 1V do § 1° do art. 59, todos da Lei Complementar n. 101, de 04 de maio de 2000; b)
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Em 22 de margo de 2017, com o falecimento do Min. Zavascki, o Min. Alexandre de
Moraes — indicado para compor o Supremo pelo entdo Presidente da Republica, Michel
Temer'!! — assumiu a relatoria da ADI. No entanto, no dia 04 de abril daquele ano os autos
foram retirados de mesa e voltaram a ficar paralisados por quase dez meses*!2,

Em artigo publicado no “Consultor Juridico” sobre os impactos da morte do relator,
Conti (2017) destaca que o Supremo Tribunal Federal estava assumindo maior responsabilidade
em relagdo as financas publicas do pais, inclusive com a consistente contribuicdo do Min.
Zavascki, que havia envidado esfor¢cos no sentido de promover o julgamento da ADI n°. 2.238.
Apesar da sucessao do cargo ter ensejado o adiamento, o autor esperava que o Min. Alexandre
de Moraes trataria a questdo com a mesma responsabilidade.

No entanto, apenas em fevereiro de 2018, o relator deferiu o pedido de ingresso da
CONDSEF (dia 08), pediu dia para julgamento (dia 23) e incluiu o feito na pauta®®,

E relevante salientar que, entre 2017 e 2019, os veiculos de imprensa passaram a
abordar com maior consisténcia as questdes relativas a LRF, criticando as propostas que
promoveriam abertura de brechas na lei no processo de renegociacéo de dividas dos estados!*
e destacando o agravamento da crise nesses entes, que assumiu feicdes calamitosas no Rio de
Janeiro, no Rio Grande do Sul e em Minas Gerais (CASTRO, 2018). Paralelamente, segundo
noticiado pelo “Correio Braziliense”, 0s Governadores manifestavam o propdsito de alterar a
lei para ampliar os prazos de reenquadramento e flexibilizar os proprios percentuais de limite
de despesa com pessoal (GOVERNADORES..., 2018).

De forma ainda mais consistente e reiterada, a imprensa continuou a veicular noticias
gue destacavam a o impacto do funcionalismo sobre as contas publicas e a respectiva
responsabilidade pelo cenario de crise. Para tanto, evidenciava-se 0 aumento substancial do

salario médio das respectivas categorias nas Gltimas décadas!'®, a ampliacdo da desigualdade

julgar improcedente a mesma acao em relacéo ao § 1° do art. 18 da Lei Complementar n. 101, de 04 de maio de
2000, declarando sua constitucionalidade”. (CONDSEF, 2016, p. 18)

11 Segundo nota curricular publicada no sitt do STF, disponivel no link: <
http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/sobreStfComposicaoComposicaoPlenariaApresentacao/anexo/Notacurricular_
MinAM _atualizadaem17maio2017.pdf>. Acesso em 18 de abr. de 2021.

112 Informagdes extraidas do extrato de tramitagdo processual do site do Supremo Tribunal Federal. Disponivel em
<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1829732>. Acesso em 22 de mar. de 2021.

113 InformagGes extraidas do extrato de tramitacdo processual do site do Supremo Tribunal Federal. Disponivel em
<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1829732>. Acesso em 22 de mar. de 2021.

114 Como exemplo, assinala-se a coluna “Arrumar os estados”, publicada no site “O Globo” em 22 de fev. de 2017.
que tratou dos riscos oriundos da flexibilizacdo da LRF durante o processo de renegociacao da divida dos estados
(LEITAO, 2017).

115 Em matéria do Correio Brasiliense de 02 de julho de 2018, por exemplo, destacou-se que o salario médio
nominal do funcionalismo havia aumentado 420% nos 18 anos anteriores (BATISTA, 2018).
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de renda entre os setores publico e privado!'® e em comparagdo com outros paisest!’, os
“supersalarios” pagos as elites do Poder Judiciario''® e o forte lobby das corporacdes no
parlamento. *°

Destaca-se, nesse sentido, o estudo publicado pelo Instituto de Pesquisa Econdmica e
Aplicada — IPEA em 18 de dezembro de 2018 sobre as diferencas e distor¢fes salariais no
ambito do servico publico, tanto internamente - entre os diferentes poderes e entes da federacéo
- quanto em relagéo ao setor privado'?. As conclusdes do estudo repercutiram nos veiculos de
imprensa pesquisados, que elaboraram reportagens que visavam, claramente, a despertar
questionamentos na sociedade sobre os ditos privilégios das categorias'?!,

Tambeém com o nitido intuito de inaugurar discussdes no ambito da opinido publica, a
imprensa passou a conferir destaque as vantagens funcionais que notadamente destoavam do
interesse publico, como o “salario-esposa’ pago aos conjuges dos servidores que ndo exerciam
nenhuma atividade profissional remunerada (O SALARIO-ESPOSA..., 2018).

Os artigos de opinido, em mesmo sentido, reiteravam a necessidade de combater
privilégios e mitigar distor¢des nas questdes afetas ao servico publico'??, partindo-se da ideia
de que o setor representava um agente concentrador de renda e promotor de desigualdades.?®

De forma mais organizada, alguns economistas participaram de artigos jornalisticos e
entrevistas nos quais defendiam a urgente implementacao de medidas de ajustes nas carreiras
publicas, questionando questdes como a estabilidade, as dificuldades de administrar os recursos
humanos durante a crise e as prementes necessidades de reestruturar a maquina publica e o

proprio funcionalismo.?*

116 A ampla desigualdade de renda entre os setores publico em privado do Brasil, comparativamente ao contexto
da Islandia, foi reportada pela BBC Brasil em abril de 2017 (MILHORANCE, 2017).

117 Nesse sentido, com fulcro em levantamento de dados do Banco Mundial, a Folha de S0 Paulo apurou e
divulgou que o Brasil, na época, gastava mais com servidores que a Franca e os EUA (CARNEIRO; PRADO,
2017)

118 Como exemplo, tem-se a reportagem da Rede Brasil Atual de agosto de 2018 que destacou a problematica dos
“supersalarios” no ambito do Poder Judiciario, considerado “a elite do funcionalismo” (DALLE, 2018).

119 Nessa linha, o Uol Noticias, com dados da Agéncia Estado, destacou que, em julho de 2018, o lobby dos
servidores publicos reunia a maior bancada da Camara (FERNANDES; TOMAZELLI, 2018).

120 Trata-se do Atlas do Estado Brasileiro, plataforma interativa publicada no site do IPEA em 18 de dezembro de
2018. Disponivel em <https://www.ipea.gov.br/atlasestado/>. Acesso em 15 de abr. de 2021.

121 O propésito de despertar questionamentos junto a opinido publica fica evidente em reportagens como a
intitulada “Vocé€ ganha mais ou menos que os servidores publicos? Veja os salarios por Poder, regido e género”,
publicada em 18 de dezembro de 2018 no site da Epoca Negdcios (FAUSTINO, 2018).

122 A exemplo do artigo “Os privilégios do funcionalismo”, publicado no site G1 em 12 de margo de 2018
(GUROVITZ, 2018).

123 Nesse sentido, destaca-se a posigéo do Instituto Millenium, divulgada em artigo da Exame de 22 de agosto de
2018 (INSTITUTO MILLENIUM, 2018)

124 Com efeito, nesse periodo, foi possivel identificar a publicacdo de diversos artigos e entrevistas que abordaram
0s assuntos em destaque, muitos deles com a participacdo dos mesmos economistas e administradores. A titulo de
exemplo, apenas no ano de 2018, cita-se a participacdo da economista Ana Carla Abrdo Costa em matérias da
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Nesse periodo, as propostas de reducdo de jornada do funcionalismo eram debatidas
em ambito académico, em razéo da liminar concedida na ADI n°. 2.238, a exemplo da analise
delineada em artigo publicado em agosto de 2017 no site Consultor Juridico (FERRAZ, 2017).

A luz desse contexto e diante das pressoes exercidas para o julgamento, as corporagdes
do funcionalismo publico comecaram a requerer o ingresso na demanda de forma massiva,
apresentando argumentos com o propdsito de reforcar a inconstitucionalidade dos pontos que
eventualmente prejudicariam a categoria’?®®. No entanto, a maior parte dos pedidos foi
indeferida monocraticamente pelo relator, sob o fundamento de que o ingresso dos amici curiae
s6 seria permitido até a inclusdo do processo em pauta para julgamento'?®.

Quanto as manifestac6es indeferidas, merece destaque a formulada pelo Sindicato dos
Servidores Publicos do Meio Ambiente no Estado de Minas Gerais (SINDSEMA), que,
diferentemente da maior parte das demais entidades, ndo se limitou a delinear argumentos
tedricos concernentes a incompatibilidade dos dispositivos da LRF em relacdo a CR/88. Na
verdade, o orgao apresentou fundamentos de ordem pratica, lancando luz sobre a conjuntura
econémico-financeira do periodo e dos interesses envolvidos — em especial, dos Estados, em

relacdo a reducdo dos vencimentos dos servidores'?’.

Folha (LIMA, 2018), da Istoé, (ESTADO..., 2018) e, em mais de uma oportunidade, do “Estado de Sdo Paulo”
(FUCS, 2018 e COSTA, 2018), todas versando sobre a necessidade de ajustes sobre o funcionalismo.

125 Segundo o extrato constante no site do Supremo Tribunal Federal, as seguintes entidades pleitearam o ingresso
na demanda no periodo: Sindicato dos Servidores da Justi¢a do Estado do Rio Grande do Sul — SINDJUS/RS
(peticdo n° 3.292 de 05/02/2019, indeferida monocraticamente pelo relator em 14/02/2019); Sindicato dos
Servidores da Justica do Estado de Minas Gerais — SERJUSMIG (peticdo n°. 5.261 de 11/02/2019, indeferida
monocraticamente pelo relator em 14/02/2019); Sindicato dos Auditores Fiscais da Receita Estadual, Fiscais e
Agentes Fiscais de Tributos do Estado de Minas Gerais — SINDIFISCO/MG (peticdo n°. 5.232 de 11/02/2019,
indeferida em 14/02/2019); Sindicato dos Servidores da Justica de 22 Instdncia do Estado de Minas Gerais —
SINJUS-MG (peti¢do n°. 6.849 de 15/02/2019); Sindicato dos Servidores Publicos do Meio Ambiente no Estado
de Minas Gerais — SINDSEMA (peticéo n°. 7.929 de 20/02/2019, indeferida em 26/02/2019); Federacdo Nacional
dos Trabalhadores do Judiciario nos Estados — FENAJUD (peticéo n° 9.075 de 25 de fev. de 2019, indeferida em
26/02/2019). Disponivel em <http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1829732>. Acesso em 22 de
mar. de 2021.

126 As decises monocréticas de indeferimento constaram idéntica motivagio, nos seguintes termos: “E firme a
jurisprudéncia desta CORTE no sentido de que o amicus curiae somente pode demandar a sua intervencdo até a
data em que o Relator liberar o processo para pauta (ADI 4.071-AgR, Rel. Min. MENEZES DIREITO, Tribunal
Pleno, DJe de 16/10/2009). Ainda: ADI 4.067-AgR, Rel. Min. JOAQUIM BARBOSA, Tribunal Pleno, DJe de
23/4/2010; ADI 5.104-MC, Rel. Min. ROBERTO BARROSO, Tribunal Pleno, DJe de 30/10/2014”. (BRASIL,
2019a)

127 Nesse sentido, colhe-se da manifestagdo: “Isso porque apds a inclusio do processo em pauta, em 18 de
dezembro de 2018, e a consequente posse dos Governadores eleitos no processo eleitoral do mesmo ano, a crise
fiscal se tornou a preocupacao premente tanto dos servidores pablicos quanto dos préprios governantes, retomando
enquanto uma controvérsia matéria que, até entdo, poderia ser considerada pacificada. Para além disso, e para a
preocupacao demasiada dos servidores representados pelo ora requerente, foi amplamente noticiado pela imprensa
nacional que os secretarios de fazenda de nove estados diferentes subscreveram carta pugnando pela garantia da
constitucionalidade do dispositivo em questdo. Isso implicaria, decerto, na reducdo dos salarios dos servidores
que, indubitavelmente, verdo fulminado seu direito constitucionalmente garantido a irredutibilidade de
vencimentos, sem que seja dada a eles possibilidade de postular suas demandas e argumentacGes perante essa
Corte, que decidira demanda com impacto tdo grande em suas vidas.”. (SINDSEMA, 2019, p. 3)
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De fato, apenas trés manifestacdes de amicus curiae foram admitidas pelo relator nesse
periodo.

A primeira delas foi a formulada pelo Ministério Publico do Rio Grande do Sul
(MPRS), que j& havia ingressado na demanda em conjunto com os demais Ministérios Publicos
Estaduais. Na peticdo, o 6rgdo reiterou, com destaque, a inconstitucionalidade dos dispositivos
que previam o contingenciamento de duodécimos e reducdo de jornada dos servidores (RIO
GRANDE DO SUL, 2019a).

Jé a segunda foi a formulada pela APAMAGIS, que, apesar de ndo ter tido o ingresso
na demanda referendado pelo Pleno na sessédo de 09 de maio de 2002, alegou que ndo havia
sido propriamente excluida dos autos (APAMAGIS, 2019). Diante do contexto, em caréater
excepcional, o Min. Alexandre de Moraes admitiu o ingresso, a manifestacdo e o respectivo
pedido de sustentacdo oral'?,

A Ultima delas é a do Estado do Rio Grande do Sul que merece especial destaque pelo
contexto. E que o ente da federacdo havia pleiteado o ingresso na acdo em 10 de outubro de
2000 — ou seja, logo apos o ajuizamento, quando era governado por Olivio Dutra, do PT%°. No
entanto, a Procuradoria-Geral do Estado constatou que o pedido jamais havia sido apreciado
pelo relator, razéo pela qual a pretensao, nesse caso especifico, ndo se mostraria extemporanea
(RIO GRANDE DO SUL, 2019b).

Aproveitando-se da falha processual, o referido Estado - agora governado por Eduardo
Leite, do PSDB — foi o Unico a se manifestar nos autos pelo reconhecimento da
constitucionalidade das regras de contingenciamento de duodécimos e reducdo salarial dos
servidores publicos (RIO GRANDE DO SUL, 2019b).

De fato, entre janeiro e fevereiro de 2019, ficou evidente a pressao exercida pelos
Governadores de Estado para que o Supremo analisasse a ADI n°. 2.238, no sentido de reverter
as liminares concedidas em rela¢do aos dois pontos e viabilizar o controle da crise. Segundo “O
Estado de Sdo Paulo”, o movimento surgiu sob a iniciativa do ex-Governador do Espirito Santo,
Paulo Hartung, do MDB — o Unico estado a receber, da Secretaria do Tesouro Nacional, nota
méaxima em relacdo a capacidade de pagamento — que foi procurado por diversos governadores

recém-eleitos no final de 2018, com o intuito de obter aconselhamentos (FERRAZ et al, 2019).

128 |nformacGes extraidas do extrato de tramitagdo processual do site do Supremo Tribunal Federal. Disponivel em
<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1829732>. Acesso em 22 de mar. de 2021.

125 Conforme lista disponivel em <https://www.geni.com/projects/Governadores-do-Rio-Grande-do-Sul/47944>,
Acesso em 13 de abr. de 2021.
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O Governador de Minas Gerais, Romeu Zema, confirmou que as articulagGes perante
0 STF se iniciaram em dezembro de 2018, com a participa¢do do Ministro da Fazenda e do
Secretario do Tesouro Nacional (SOUTO, 2019) e encontros reservados entre os agentes da
area econdmica e os ministros da Corte foram noticiados nesse periodo (PONTES, 2018).

A presséo chegou ao presidente do Supremo, ministro Dias Toffoli, que, enfim, aceitou
pautar a matéria para 27 de fevereiro de 2019 (FERRAZ et al, 2019). A época, Toffoli
expressava publicamente o propoésito de viabilizar a implementacdo das reformas pretendidas
pelo Governo Federal (MELLIS, 2018) e a imprensa, futuramente, viria a reportar, de forma
critica, sua aproximacdo com presidente Jair Bolsonaro (KERTZMAN, 2020).

Por fim, além de expor a situacédo ao Presidente da Republica (FERRAZ et al, 2019),
0s representantes de oito estados chegaram a encaminhar uma carta a Corte, com o intuito de
sensibilizar os ministros sobre o cenario de calamidade fiscal, bem como sobre a importancia
de seus votos para o ajuste financeiro (CORREA, 2019).

Apesar disso e de vislumbrarem um alinhamento entre o Presidente do STF e a area
econémica do Governo, os especialistas acreditavam que o STF manteria, pelo menos, o veto a
possibilidade de reducéo de salario de servidores (MOURA; PUPO, 2020).

4.6.3 Primeira sessdo de julgamento

Finalmente, o julgamento do mérito foi iniciado na sessdo de 27 de fevereiro de
2019 — 18 anos, 04 meses e 30 dias apds o0 ajuizamento e 11 anos, 06 meses e 19 dias apos a
deliberacdo sobre a medida cautelar.

Logo de inicio, o entdo Presidente do STF, Dias Toffoli, suscitou, de oficio, questdo
de ordem, relativa a respectiva participacdo no julgamento (BRASIL, 2020b, p. 14-16). E que
0 Ministro havia atuado como Advogado-Geral da Unido durante o periodo de tramitacdo da
ADI n°. 2.238, 0 que, em principio, poderia representar causa de impedimento ou suspeicao.

Ap0s a extensdo do teor do questionamento ao Min. Gilmar Mendes (BRASIL, 2020b,
p. 26) - que também havia atuado como Advogado-Geral da Unido no intersticio — a Corte
admitiu a participacdo de ambos os ministros no julgamento (BRASIL, 2020b, p. 53).

Em seguida, foram realizadas sustentacdes orais pelo Partido Comunista do Brasil,
pelo Partido dos Trabalhadores, pela APAMAGIS, pelo Ministério Publico do Rio Grande do

130 InformacGes extraidas do extrato de tramitagdo processual do site do Supremo Tribunal Federal. Disponivel em
<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1829732>. Acesso em 22 de mar. de 2021.
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Sul, pela CONDSEF, pela Advocacia-Geral da Unido e pela Procuradoria-Geral da Republica,
e, posteriormente, a sessdo foi suspensal®, conforme orientacdo dada pelo Presidente antes
mesmo do inicio das sustentacdes (BRASIL, 2019b).

E relevante destacar que os procuradores dos partidos responsaveis pela propositura
da acdo sustentaram, apenas, 0 reconhecimento da inconstitucionalidade parcial da LRF,
centrando-se nos temas relativos aos prejuizos ao funcionalismo e ao contingenciamento dos
repasses. Representando o Partido dos Trabalhadores, o Dr. Eugénio Aragdo manifestou que a
legenda, tendo passado pela experiéncia de governo, passou a reconhecer a importancia da LRF,
bem como os avangos que a norma promoveu na cultura administrativa e das financas publicas
(BRASIL, 2019b).

4.6.4 Periodo posterior a primeira sessao

Em 11 de abril de 2019, a ADI n°. 2.238 foi incluida no calendario de julgamento pelo
Presidente, primeiramente para o dia 06 de junho daquele mesmo ano*?2.

Nesse intersticio, ja subsistia uma expectativa de divisdo da Corte, com o Min.
Alexandre de Moraes liderando a corrente favoravel a aplicacdo da lei e Ricardo Lewandowski
conduzindo a divergéncia (STF..., 2019a). Diante desse impasse, 0 Executivo continuou a
pressionar o STF pela validacdo das medidas que permitiriam o ajuste fiscal projetado, tendo,
inclusive, o Ministro da Economia feito uma “peregrinagao” nos gabinetes dos ministros para
tratar do tema (SOUZA, 2019).

As entidades sindicais representativas dos servidores, ao seu turno, intensificaram as
articulacGes junto aos ministros e parlamentares, de forma a conseguir decisdo favoravel as
categorias em relagdo ao art. 23 da LRF (ADIADO..., 2019).

181 Constou do extrato de ata: “Decisio: O Tribunal, inicialmente, resolveu questdo de ordem suscitada pelo
Presidente. Em seguida, apos a leitura do relatério e a realizacdo das sustentacdes orais, 0 julgamento foi suspenso.
Falaram: pelo requerente Partido Comunista do Brasil - PC DO B, o Dr. Paulo Machado Guimardes; pelo
requerente Partido dos Trabalhadores - PT, o Dr. Eugénio José Guilherme de Aragdo; pelo amicus curiae
Associagdo Paulista dos Magistrados - APAMAGIS, o Dr. Alberto Pavie Ribeiro; pelo amicus curiae Ministério
Publico do Estado do Rio Grande do Sul, o Dr. Fabiano Dallazen, Procurador-Geral de Justica do Estado; pelo
amicus curiae Confederacgao dos Trabalhadores no Servigo Publico Federal - CONDSEF, o Dr. José Luis Wagner;
pelos interessados Presidente da Republica e Congresso Nacional, a Dra. Izabel Vinchon Nogueira de Andrade,
Advogada da Unido; e, pela Procuradoria-Geral da Republica, a Dra. Raquel Elias Ferreira Dodge, Procuradora-
Geral da Republica. Néo participou, justificadamente, deste julgamento, o Ministro Gilmar Mendes. Presidéncia
do Ministro Dias Toffoli. Plenario, 27.2.2019.” (BRASIL, 2020b, p. 52-54)

132 Informagdes extraidas do extrato de tramitacdo processual do site do Supremo Tribunal Federal. Disponivel em
<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1829732>. Acesso em 22 de mar. de 2021.
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Além disso, diante da constatacdo de que os Poderes Legislativo, Judiciario e o
Ministério Publico tinham encerrado o exercicio 2018 com sobras de recursos livres, a
Advocacia-Geral da Uni&o e economistas ouvidos pelo “O Estado de Sao Paulo” defenderam a
possibilidade de contingenciamento unilateral dos repasses pelo Executivo (TOMAZELLI,
MOURA, 2019).

Quanto a tramitagdo no periodo, convém salientar que, apesar do inicio do julgamento,
a Associacdo Nacional das Defensoras e dos Defensores Publicos — ANADEP peticionou nos
autos em 17 de maio de 2019, alegando a ocorréncia de um “fato novo”, consistente na prolagédo
de decisdo liminar na ADPF n°. 384/MG pelo Plenério do STF. Na referida demanda, em que
se discutia o repasse de duodécimos pelo Governo de Minas Gerais a respectiva Defensoria
Publica, a relatora havia asseverado a correlacdo desse tema em relagdo ao discutido na ADI
n°. 2.238 (ANADEP, 2019).

Partindo dessa consideracdo, a ANADEP sustentou a legitimidade para ingressar na
ADI n°. 2.238 como amicus curiae e postulou o reconhecimento da inconstitucionalidade do
art. 9°, 83° da LRF (ANADEP, 2019, p. 43). No entanto, o pedido foi indeferido pelo Min.
Alexandre de Morais em 24 de maio de 2019, por considerar que 0 alegado “fato novo” ndo
afastaria a extemporaneidade do pedido (BRASIL, 2019c).

A ANADEP recorreu da decisdo; no entanto, o recurso ndo foi conhecido e o
julgamento foi remarcado para o dia 26 de junho de 2019%33,

Sucede que, nesta data, o Partido dos Trabalhadores peticionou nos autos requerendo
o adiamento do julgamento para data indefinida, por considerar que uma eventual revisdo das
medidas cautelares concedidas — em especial, em relacéo a possibilidade de reducao de jornada
e salario dos servidores — impactaria consideravelmente o servigo publico (PT, 2019). O pedido
foi indeferido pelo Min. Alexandre logo em seguida, em fundamentacdo notadamente sucinta,
por ndo vislumbrar motivos relevantes para o adiamento®34,

Porém, apesar do indeferimento, outros assuntos acabaram dominando a pauta na
oportunidade, e a continuidade do julgamento foi finalmente designada para o dia 21 de agosto
de 2019 (MOURA, 2019).

133 InformagGes extraidas do extrato de tramitagdo processual do site do Supremo Tribunal Federal. Disponivel em
<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1829732>. Acesso em 22 de mar. de 2021.
134 InformagOes de tramitacdo processual disponiveis no site do Supremo Tribunal Federal, em
<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1829732>. Acesso em 22 de mar. de 2021.
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As vésperas, os Governadores foram recebidos em audiéncias pelo presidente do STF,
Dias Toffoli, e por outros ministros — apesar do Min. Alexandre de Moraes expressar que esse
fator ndo pesaria no respectivo julgamento (BRIGIDO, 2019).

4.6.5 Segunda e terceira sessoes de julgamento

De fato, superadas as sustentacdes orais e as questdes de ordem, o inicio do julgamento
de mérito teve inicio na sessdo de 21 de agosto de 2019, com a apresentacdo de um voto de 150
laudas pelo relator, Min. Alexandre de Morais (BRASIL, 2020b, p. 55-200). A manifestacéo
foi dividida em 05 capitulos tematicos, chamados de “itens”, nos seguintes termos: item I,
“Analise do Conhecimento das A¢des Propostas” (BRASIL, 2020b, p. 61); item II, “Mérito —
Analise da Constitucionalidade Formal da Lei de Responsabilidade Fiscal” (BRASIL, 2020b,
p. 74); item III, “Mérito — Analise da Constitucionalidade Material da Lei de Responsabilidade
Fiscal — Impugnacéo Principal com Base no Principio Federativo (arts. 4°, §2°, 1l, parte final, e
849; 11, paragrafo unico, 14, 11; 17, 881°a 7°, 24; 35, 51 e 60 da LRF) (BRASIL, 2020b, p. 92);
item IV, “Mérito — Andlise da Constitucionalidade Material da Lei de Responsabilidade Fiscal
— Impugnacgé@o com Base nos Principios Federativo e da Separacdo dos Poderes (arts. 9, 83°, 20,
56, caput e 82° 57; 59, caput e 81°, IV) (BRASIL. 2020b, p. 130); item V, “M¢érito — Analise
da Constitucionalidade Material da Lei de Responsabilidade Fiscal — impugnacdes com base
em principios e regras de responsabilidade fiscal (arts. 7°, caput e 8 1°; 12, § 2°; 18, caput e §
1°; 21, 11; 23, 88 1° e 2°; 26, § 1°; 28, § 2°; 29, inciso | e § 2°; 39; 68, caput) (BRASIL, 2020b,
p. 169).

O item | ndo suscitou qualquer controvérsia e, por unanimidade, o Supremo nao
conheceu e julgou prejudicada diversas arguicdes, por fatores como o exaurimento da eficacia
de determinados dispositivos — oriunda do longo decurso de tempo - e a falta de impugnacao

de todo 0 complexo normativo necessario'%,

135 Nesse sentido, extrai-se da fundamentagdo (BRASIL, 2020, p. 61-74) e da ata: “Decisdo: Preliminarmente, o
Tribunal, por unanimidade, ndo conheceu da acao direta quanto aos arts. 7°, 8§ 2° e 3°, e 15 da Lei Complementar
n° 101/2000; e arts. 3°, inc. Il, e 4° da Medida Provis6ria 1.980-18/2000. Por unanimidade, julgou prejudicada a
acédo quanto aos arts. 30, inc. I, e 72 da Lei Complementar n® 101/2000.” (BRASIL, 2020b, p. 254).
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Em mesmo sentido, o item Il ndo ensejou discussdes aprofundadas entre os Ministros,
e 0s argumentos concernentes & inconstitucionalidade formal foram rejeitados na integra,
também por unanimidade.!3®

Em seguida, ap6s breve comentario do Min. Levandowski em concordancia com o
relator (BRASIL, 2020b, p. 205-206), a suspensdo do julgamento e a reinclusdo na pauta da
sessdo que seria realizada naquela mesma data, no periodo da tarde’*’, os ministros, por
unanimidade, julgaram a agdo improcedente em relacao a todos os dispositivos que compunham
o item 111, acompanhando as fundamentacdes do voto inaugural®3e,

Na verdade, o primeiro grande debate sé veio a surgir ap6s o voto do relator em relacao
a regra do contingenciamento de duodécimos. Com efeito, 0 Min. Alexandre de Moraes
compreendeu que, ao conferir ao Executivo o poder de limitar unilateralmente os repasses
orcamentarios, a regra haveria atentado contra a harmonia dos poderes e o sistema de freios e
contrapesos estabelecidos na CR/88, reputando-a inconstitucional (BRASIL, 2020b, p. 138-
146).

Interrompendo o relator antes da conclusdo do voto, o Min. Dias Toffoli assinalou que
a retirada da prerrogativa de contingenciar os repasses estava ensejando a constante
judicializacdo da matéria, tendo em vista que, na falta ou atraso dos repasses, 0s Tribunais,
Defensorias e Ministérios Publicos acionavam o Judiciario e solicitavam o sequestro de bens
para integraliza-los. Partindo dessas consideracfes, 0 ministro sugeriu que fosse dada uma
interpretacdo conforme a Constituicdo a regra, compreendendo-se como valida a possibilidade
de limitacdo dos duodécimos dos Poderes e drgdos autbnomos, desde que feita de forma linear
e proporcional aos respectivos orcamentos (BRASIL, 2020b, p. 209-210). Em resposta, 0 Min.
Alexandre fez questdo de destacar que, diante da suspensdo liminar, o dispositivo nunca havia
sido aplicado e que, na prética, essa circunstancia teria estimulado, de forma positiva, o didlogo
interinstitucional (BRASIL, 2020b, p. 209).

136 Extrai-se da fundamentacdo do relator (BRASIL, 2020, p. 74-92) e da ata: “Decisdo: [...] Iniciando o julgamento
do mérito, o Tribunal, por unanimidade, julgou improcedente a acdo direta no tocante a impugnagdo de
inconstitucionalidade formal da Lei de Responsabilidade Fiscal.” (BRASIL, 2020b, p. 254).

137 Informac@es extraidas do extrato de tramitagdo processual do site do Supremo Tribunal Federal. Disponivel em
<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1829732>. Acesso em 22 de mar. de 2021.

138 Depreende-se da fundamentacéo do relator (BRASIL, 2020, p. 92-130) e do extrato de ata: “Decisdo: [...] Na
sequéncia, por unanimidade, julgou improcedente a acdo no que se refere aos arts. 4°, 8 2°, inc. Il, parte final, ¢ §
40, 11, paréagrafo Unico; e 14, inc. 11, da Lei Complementar n® 101/2000, tudo nos termos do voto do Relator. Em
seguida, o julgamento foi suspenso. Ausentes, justificadamente, o Senhor Ministro Luiz Fux e, por motivo de
licenga médica, o Senhor Ministro Celso de Mello” e “Decisdo: Prosseguindo no julgamento do mérito, o Tribunal,
por unanimidade, julgou improcedente a agdo no que se refere aos arts. 17, 8§ 1° ao 7° 24; e 60 da Lei
Complementar n° 101/2000. [...]” (BRASIL, 2020, p. 254).
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A manifestacdo do Min. Gilmar Mendes, por sua vez, d& indicios mais claros dos
interesses que motivaram o inicio do julgamento da ADI n°. 2.238 naquele momento. De fato,
0 ministro salientou que até 2015 ndo havia ocorrido frustracao na arrecadacdo de receita pelos
entes, com aptiddo para motivar a eventual aplicacdo da regra - ou seja, ndo subsistia interesse
préatico em revogar a liminar. No entanto, com o advento da crise financeira e das respectivas
repercussdes — como 0s parcelamentos de salario dos servidores — passaram a existir as
condicBes propicias para o reexame do tema®>°.

O Min. Marco Aurélio, inclusive, confundiu-se sobre o tema, questionando seus pares
sobre a viabilidade de se modificar norma que estava vigente desde 2000, diante da
consolidacéo dos respectivos efeitos. O relator teve que esclarecer que, na verdade, a situacao
era inversa: o dispositivo nunca havia sido aplicado, em razio da suspensdo liminar.14

Por sua vez, o Min. Barroso langcou méo de argumentos de ordem conjuntural e pratica,
ressaltando o contexto da crise no setor publico - quinze estados haviam descumprido os limites
de despesa de pessoal naquele més, incluindo estouros de subtetos pelo Poder Judiciario e pelo
Ministério Publico - para acompanhar o relator (BRASIL, 2020b. p. 227). Em contraponto, o
Min. Alexandre ressaltou que, nos 19 anos de vigéncia dos sublimites, as instituicdes do sistema
de Justica haviam ampliado consideravelmente sua atuacdo, sem incremento dos respectivos
percentuais (BRASIL, 2020b. p. 231-232).

Por fim, diante da auséncia justificada do Min. Luz Fux e de licenca médica do Min.
Celso de Mello, a analise da arguig&o relativa ao art. 9°, 83° foi suspensa com o seguinte placar:
04 Ministros posicionaram-se pela inconstitucionalidade do dispositivo (Alexandre de Moraes,

Rosa Weber, Carmen Lucia e Ricardo Lewandowski) e outros 05 manifestaram-se pela

133 O Min. Gilmar asseverou que “Na verdade, nds ja estamos vivendo isso [judicializa¢io do tema. Falou-se que
até 2015 ndo se teve esse tipo de coisa,~talvez porque ndo tenha havido frustragdo de receita. A partir de 2015,
nos passamos a ter isto de maneira bastante frequente. E hoje nds temos oito ou nove estados que declararam
calamidade financeira. O que isso significa? Atraso nos pagamentos, parcelamento, inclusive retardo no repasse
para essas entidades. 1sso esta ocorrendo. Volto a célebre frase do Professor Konrad Hesse a proposito de estado
de necessidade, quer dizer, ou isso se regula - e é 0 que o texto tenta fazer no art. 9°, 8 3° -, ou isto vai se fazer da
maneira que se faz, com decretos de que o Executivo lanca médo em situacéo de emergéncia. Nds temos isso —e ja
referendamos -, veja, nada mais inconstitucional do que o parcelamento de salérios. N&o obstante, isso tenha
ocorrido. E tem ocorrido por qué? Porque ndo ha recurso em caixa.” (BRASIL, 2020b, p. 211).

140 «0 SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO — Vamos tocar numa lei que vem sendo observada anos e anos,
sabendo qual é a tendéncia quando se tem o cerceio no campo financeiro? Modificar-se lei que esta em vigor,
repito, desde 2000?

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI (PRESIDENTE): Esse dispositivo foi suspenso.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO — Modificar-se, julgando acdes diretas de inconstitucionalidade
pendentes desde o0 ano de 2000?

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES (RELATOR) - Presidente, s6 um esclarecimento. Ministro
Marco Aurélio, esse pardgrafo foi suspenso imediatamente na cautelar, nunca foi aplicado. Quanto ao 83°, o
Plenério do Supremo deferiu a liminar, entdo, nesses 19 anos, jamais foi aplicado.” (BRASIL, 2020b, p. 221)
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interpretacéo conforme, seguindo o Min. Dias Toffoli - Edson Fachin, Roberto Barroso, Gilmar
Mendes e Marco Aurélio®*!,
Outros dispositivos, que suscitavam menor grau de controveérsia e repercussdo, foram

avaliados na mesma oportunidade*2,

4.6.6 Quarta sessao de julgamento

A continuidade do julgamento da ADI n°. 2.238 foi pautada para o dia seguinte, 22 de
agosto de 2019, na sessdo imediatamente subsequente!?,

Inicialmente, o impasse relativo ao art. 9°, 83° da LRF foi intensificado - 0 Min. Luiz
Fux, ausente na véspera, acompanhou o relator em relacéo a inconstitucionalidade do artigo 9°,
83° da LRF e causou um empate, de cinco votos a cinco, que teria que ser eventualmente pelo
Min. Celso de Mello, ainda em licenga médica®.

Na mesma oportunidade, foi finalmente analisada a tese relativa ao artigo 20, que havia
motivado inimeras discussdes durante o julgamento da medida cautelar.

Ao tratar do tema e apds delinear uma analise histdrica da questdo do controle de

despesa de pessoal no ambito da Administracdo Puablica, o Min. Alexandre de Moraes

141 Extrai-se da ata da sessdo: “Em seguida, apds os votos dos Ministros Alexandre de Moraes (Relator), Rosa
Weber, Carmen Lucia e Ricardo Lewandowski, que julgavam procedente a a¢do direta no que se refere ao art. 9°,
§ 3° da Lei de Responsabilidade Fiscal; e dos votos dos Ministros Dias Toffoli (Presidente), Edson Fachin,
Roberto Barroso, Gilmar Mendes e Marco Aurélio, que, no tocante a esse dispositivo, julgavam parcialmente
procedente a acdo para fixar interpretacdo conforme, no sentido de que a limitagéo dos valores financeiros pelo
Executivo, prevista no § 3° do art. 9°, dar-se-& no limite do orgamento realizado no ente federativo respectivo e
observada a exigéncia de desconto linear e uniforme da Receita Corrente Liquida prevista na lei orcamentaria,
com a possibilidade de arresto nas contas do ente federativo respectivo no caso de desrespeito a regra do art. 168
da Constituicdo Federal/1988 (repasse até o dia 20 de cada més), o julgamento foi suspenso. N&o participou,
justificadamente, deste julgamento, o Ministro Luiz Fux. Ausente, por motivo de licenga médica, o Ministro Celso
de Mello. Plenario, 21.08.2019 (Sessdo Ordinaria).” (BRASIL, 2020b, p. 254)

142 Nesse sentido, extrai-se da ata: “Decisdo: [...] Na sequéncia, por unanimidade, julgou improcedente a acdo no
que se refere aos arts. 4°, § 2°, inc. Il, parte final, e § 4% 11, paragrafo Unico; e 14, inc. 11, da Lei Complementar n°
101/2000, tudo nos termos do voto do Relator. Em seguida, o julgamento foi suspenso. Ausentes, justificadamente,
0 Senhor Ministro Luiz Fux e, por motivo de licenga médica, o Senhor Ministro Celso de Mello. Presidéncia do
Ministro Dias Toffoli. Plenario, 21.08.2019 (Sessdo Extraordinaria)” e “Decisdo: Prosseguindo no julgamento do
mérito, o Tribunal, por unanimidade, julgou improcedente a acéo no que se refere aos arts. 17, 8§ 1° ao 7° 24; e
60 da Lei Complementar n° 101/2000. [...] Plenario, 21.08.2019 (Sessdo Ordinaria)” (BRASIL, 2020, p. 261-162)
143 Registrou-se em ata de julgamento: “Decisdo: Em continuidade de julgamento, ap6s o voto do Ministro Luiz
Fux, que acompanhava o Relator para julgar procedente a a¢do direta no que se refere ao art. 9°, 8 3°, da Lei
Complementar n°® 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), o julgamento, quanto a esse dispositivo, foi suspenso
por empate na votagdo.[...]” (BRASIL, 2020b, p.161)

144 Consta da ata de 22/08/2020: “Decisdo: Em continuidade de julgamento, apés o voto do Ministro Luiz Fux,
que acompanhava o Relator para julgar procedente a acdo direta no que se refere ao art. 9°, § 3° da Lei
Complementar n°® 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), o julgamento, quanto a esse dispositivo, foi suspenso
por empate na votacdo. [...] Ausente, por motivo de licenca médica, o Ministro Celso de Mello. Plenério,
22.08.2019.” (BRASIL, 2020b, p. 261-262)
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(BRASIL, 2020, p. 155) considerou que o estabelecimento de subtetos ndo representou “uma
intromissé@o nos centros de autonomia financeira dos entes subnacionais, tampouco em relacéo
aos Poderes de Estado e 6rgdos autdbnomos”, mas viabilizou a aplicagdo pratica das exigéncias
de controle de gasto delineadas no artigo 169 da Constituigdo. Assim, julgou improcedente a
arguicdo de inconstitucionalidade nesse ponto.

E relevante ressaltar que o voto do Ministro também esclarece os fatores contextuais
que podem ter motivado o julgamento da demanda ap6s quase duas décadas.

Utilizando dados coletados em pesquisas, 0 relator ponderou que os limites se
mostraram razoaveis e exequiveis na pratica: enquanto em 2000 sete estados extrapolavam o
limite legal, em 2007 apenas um estado permanecia nessa situacdo (BRASIL, 2020b, p. 157-
160).

O Ministro ressalta, no entanto, que houve um recrudescimento substancial das
despesas de pessoal no periodo entre 2009 e 2015, fazendo surgir um novo quadro de
descontrole das financas estaduais — em 2017, apenas dois estados estavam efetivamente
enquadrados nos limites da LRF*°.

Por fim, por maioria, a constitucionalidade do artigo 20 foi reconhecida pelo STF. A
divergéncia, levantada pelos Min. Edson Fachin e Rosa Weber, abordou apenas questdo
pontual, concernente ao limite firmado para o Ministério Pablico do Distrito Federal e
Territdrios®.

O ultimo ponto de maior repercussdao da ADI n°. 2.238, referente a possibilidade de
reducdo dos vencimentos dos servidores publicos, também comecou a ser analisado nesta
sessao.

Ao abordar a matéria e realizar uma andlise histérica do corpo normativo
constitucional referente aos servidores publicos, o relator considerou que a reducéo de jornada

com a consequente reducdo de salario representaria, na verdade, uma medida benéfica para

145 Nesse sentido, extrai-se do voto: “destaque-se a situagdo: em 2007, apenas um Estado extrapolava os limites
legais; dez anos depois, em 2017, constatou-se situacdo praticamente inversa — apenas dois Estados ndo excediam
tais limites. Com efeito, passados quase vinte anos de vigéncia da lei, observa-se a retomada de um perigoso
quadro de descontrole, com recrudescimento dos gastos estaduais dessa natureza, que, durante o periodo de 2009-
2015, tiveram um crescimento anual de mais de 10% em pelo menos vinte e dois dos vinte e sete Estados
brasileiros”. (BRASIL, 2020b, p. 160)

146 Extrai-se da ata de julgamento: “Decisdo: [...] Por maioria e nos termos do voto do Relator: (a) julgou
improcedente a agdo no que tange ao art. 20 da Lei Complementar n°® 101/2000, vencidos 0s Ministros Edson
Fachin e Rosa Weber apenas no tocante & alinea d do inc. | do art. 20 dessa lei; [...]” (BRASIL, 2020b, p. 476).
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funcionalismo, por possibilitar a reducéo de despesas antes da realizacdo de demissdes na forma
do artigo 169, §4° da LRF’.

Com essas consideracdes, e ponderando os principios da eficiéncia e razoabilidade, o
ministro votou pela constitucionalidade do dispositivo (BRASIL, 2020b, p. 194).

O posicionamento foi objeto de intenso debate no &mbito do Plenério. Inaugurando a
divergéncia, o Min. Edson Fachin reconheceu a pressao dos governadores para aprovacao do
dispositivo — tida como legitima — mas compreendeu que a reducdo de despesa deveria ser
realizada pelos mecanismos expressamente indicados na Constitui¢do, sob pena de violagéo ao
principio da irredutibilidade de vencimentos!*8.

O voto do Min. Gilmar Mendes, acompanhando o relator, também destaca a conjuntura
dos fatos, citando a gravidade da crise fiscal e a necessidade de implementar as medidas da
espécie, tomando como exemplo a situacdo das crises vivenciadas em Portugal e na Grécia
(BRASIL, 2020, p. 397-403).

Ap0s as discussdes, formou-se maioria pelo reconhecimento da inconstitucionalidade
do dispositivo, nos termos da divergéncia do Min. Fachin, acompanhada integralmente pelos
Min. Rosa Weber, Ricardo Lewandowski, Luiz Fux e Marco Aurélio e parcialmente pela Min.
Carmen Lucia, que divergiu de aspecto pontual relativo a redacdo do art. 23, 81° Pela
constitucionalidade, seguindo o relator, votaram os Min. Roberto Barroso, Gilmar Mendes,
Marco Aurélio e Dias Toffoli — com parcial divergéncia do ultimo em relacéo a interpretacéo
do art. 23, §20,14°

147 Nesse sentido, em sua manifestacio, o relator pondera: “A flexibilizagio temporaria e proporcional prevista no
artigo 23 possibilita a manutencéo da estabilidade do servidor no cargo e a continuidade dos servigos publicos,
sendo, portanto, mais compativel com a interpretacdo das normas constitucionais que buscam a protecdo ao
servidor e a prestacdo eficiente do servico, deixando-se, portanto, a previsdo mais radical — perda da estabilidade,
demissdo, extin¢do do cargo — como ultima hip6tese a ser utilizada.” (BRASIL, 2020b, p. 194).

148 Nesse sentido, consta da fundamentacio do voto: “Decerto, diante de desafiante quadro de recessdo econdmica
nacional e de sistémico desajuste das contas estaduais e municipais, notadamente no que tange a folha de salérios,
reconheco um pleito legitimo por parte dos Chefes do Poderes Executivos dos diversos entes federativos em ganhar
espaco fiscal para a efetivacdo de investimentos e cumprimento de plataforma politico-eleitoral sufragada pelas
urnas, o que, no curto prazo, poderia ser feito pela reducdo do peso das dotagdes com pessoal e seus encargos no
ciclo orcamentério. No entanto, firmo conviccdo de que esse objetivo deve ser realizado conforme a Constituicao,
e ndo apesar dela.” (BRASIL, 2020b, p. 329-330).

149 Sobre o ponto, constou da ata: “[...] Por fim, apds o voto do Ministro Alexandre de Moraes (Relator), Roberto
Barroso e Gilmar Mendes, que julgavam improcedente a acdo no tocante ao art. 23, 88 1° e 2° com a cassacdo da
medida cautelar concedida; dos votos dos Ministros Edson Fachin, Rosa Weber, Ricardo Lewandowski, Luiz Fux
e Marco Aurélio, que votavam pela procedéncia do pedido tdo somente para declarar, parcialmente, a
inconstitucionalidade, sem reducéo de texto, do art. 23, § 1°, da Lei de Responsabilidade Fiscal, de modo a obstar
interpretacdo segundo a qual é possivel reduzir valores de fung¢do ou cargo que estiver provido, e, quanto ao § 2°
do art. 23, declaravam a sua inconstitucionalidade, ratificando a cautelar; do voto da Ministra Carmen Lcia, que
divergia do Ministro Edson Fachin apenas na parte relativa a locugdo “quanto pela redugéio dos valores a eles
atribuidos”; e do voto do Ministro Dias Toffoli (Presidente), que, em relagdo ao § 1° do art. 23, acompanhava o
Relator, e, quanto ao § 2°, julgava parcialmente procedente a acdo para fixar interpretacdo conforme no sentido de
que o § 2° do art. 23 da Lei de Responsabilidade Fiscal deve observar a gradacdo constitucional estabelecida no
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Assim, apesar da maioria, 0 julgamento foi suspenso quanto a matéria, de modo a
aguardar o posicionamento do Min. Celso de Mello (BRASIL, 2020b, p. 412).
Os demais artigos questionados na ADI n® 2.238 foram decididos na mesma

oportunidade, sem grandes debates ou controvérsias'®.

4.6.7 Periodo posterior a quarta sessdo

Em sentido distinto as repercussfes do julgamento da medida cautelar — que versavam,
majoritariamente, sobre os sublimites de gasto com pessoal estabelecidos no art. 20 da LRF —
as repercussoes do julgamento definitivo abordaram, precipuamente, as questfes tidas como
mais polémicas®™! - proibicdo a reducéo dos salarios dos servidores (art. 23) e a possibilidade
de contingenciamento de duodécimos (art. 9°, §3°) — em face dos resultados provisorios.

No geral, as reportagens deram destaque aos termos do voto do Min. Alexandre de
Moraes sobre a primeira questdo, no sentido de defender que a medida resguardaria a
estabilidade funcional, como a publicada pela Agéncia Brasil (RICHTER, 2019).

A decisdo gerou inimeras criticas manifestadas na imprensa, as quais assinalaram que
as medidas seriam indispensaveis para evitar um futuro colapso fiscal, que os ministros
deveriam ter ponderado os fatos e ndo apenas a “letra fia da lei” (NOBREGA, 2019).

E relevante destacar a reacio do Governo Federal e do Poder Legislativo: em face da
maioria formada em relacdo ao artigo 23, o Presidente da Camara, Rodrigo Maia, destacou que
a possibilidade de reducdo de jornada e salarios poderia ser implementada por emenda a

Constituicdo, independentemente do posicionamento do Supremo (BOLDRINI, 2019). A

art. 169, § 3°, da CF/88, de modo que somente seré passivel de aplicagdo quando j& adotadas as medidas exigidas
pelo art. 169, § 39, inc. |, da CF/88, e a utilizacdo da faculdade nele prevista se fara primeiramente aos servidores
ndo estaveis e, somente se persistir a necessidade de adequacéo ao limite com despesas de pessoal, a faculdade se
apresentard relativamente ao servidor estavel; o Ministro Presidente, nos termos do art. 173, paragrafo Unico, do
Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal, suspendeu o julgamento do processo. Ausente, por motivo de
licenca médica, o Ministro Celso de Mello. Plenério, 22.08.2019” (BRASIL, 2020b, p. 475-477).

150 Segundo a ata: “Decisdo: Em continuidade de julgamento, apos o voto do Ministro Luiz Fux, que acompanhava
o0 Relator para julgar procedente a acéo direta no que se refere ao art. 9°, § 3°, da Lei Complementar n® 101/2000
(Lei de Responsabilidade Fiscal), o julgamento, quanto a esse dispositivo, foi suspenso por empate na votacéo.
Em seguida, o Tribunal, por unanimidade, julgou improcedente o pedido formulado na agdo direta no que se refere
aos arts. 7°,caput, e 8 1% 18, § 1° 26, § 1° 28, § 2% 29, inc. I, e § 2% 39; 59, 8§ 1°, inc. 1V; e art. 68,caput.Por
unanimidade, julgou parcialmente procedente a acdo em relagdo ao art. 12, § 2°, da Lei de Responsabilidade Fiscal,
conferindo interpretacdo conforme ao dispositivo para o fim de explicitar que a proibicdo ndo abrange operacdes
de crédito autorizadas mediante créditos suplementares ou especiais com finalidade precisa, aprovados pelo Poder
Legislativo, por maioria absoluta, e, quanto ao art. 21, inc. Il, da Lei de Responsabilidade Fiscal, julgou
parcialmente procedente a agdo, para conferir interpretagdo conforme, no sentido de que se entenda como limite
legal o previsto em lei complementar. Tudo nos termos do voto do Relator.[...]” (BRASIL, 2020, p. 475-476).

151 Como exemplo, tem-se a cobertura do Diario de Pernambuco em 21 de agosto de 2019, que tratou meramente
dos pontos mais polémicos do julgamento (STF..., 2019b).



74

editoria de economia da Istoé, em mesmo sentido, considerou que esse deveria ser 0 proximo
caminho (STF.., 2019c) e, de fato, a questdo veio a ser abordada na Proposta de Emenda a
Constituicdo n°. 438/2018, chamada de “PEC da Regra de Ouro” (KAFRUNI, 2019), com apoio
do Executivo (TOMAZELLI; FERNANDES, 2019).

J& o Partido dos Trabalhadores (PT) - que havia defendido a constitucionalidade
integral da lei durante o Governo Lula — destacou que o posicionamento do STF foi republicano,
ao se posicionar contrariamente a retirada de direitos (STF..., 2019d).

Quanto a tramitacdo, convém salientar que, no més seguinte a quarta sessdo e
manifestando receio em relacdo a decisdo sobre o art. 9°, 83° da LRF, os Tribunais de Justica
de Goias (GOIAS, 2019) e de Minas Gerais (MINAS GERAIS, 2019) encaminharam
manifestacbes ao Supremo, alertando para as implica¢Ges préaticas do contingenciamento de
repasses em relagcdo ao desempenho das atividades tipicas do Poder Judiciario.

Além disso, neste intersticio, os Presidentes dos Tribunais de Justica Estaduais criaram
o0 Colégio de Presidentes dos Tribunais de Justica — CODERPRE com 0 expresso proposito de
defender as prerrogativas da magistratura estadual, inclusive sobre a “ameaca” representada
pela ADI n°. 2.238 quanto a matéria (PRESIDENTES..., 2020).

Em 17 de dezembro de 2019, o julgamento foi agendado para a sessdo de 05 de
fevereiro de 2020; no entanto, posteriormente, foi alterada para o dia 02 de abril e, finalmente,

para o dia 24 de junho daquele ano*®?.

4.6.8 Ultima sessdo de julgamento

A ADI n°, 2.238 teve seu deslinde definitivo na sesséo de 24 de junho de 2020.

Manifestando-se quanto as questdes pendentes, em primeiro lugar, o Min. Celso de
Mello acompanhou o relator e votou pela procedéncia do pedido inicial em relacdo ao art. 9°,
83° da LRF. Assim, desempatando o julgamento e diante do placar de seis votos a cinco, foi
derrubada, em definitivo, a possibilidade de o Poder Executivo limitar 0s repasses
orcamentarios aos demais Poderes e ao Ministério Publico, diante de frustracdes na arrecadacéo
(BRASIL, 2020b, p. 478):

152 Informagdes extraidas do extrato de tramitagdo processual do site do Supremo Tribunal Federal. Disponivel em
<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1829732>. Acesso em 22 de mar. de 2021.
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Posteriormente, ampliando a maioria ja formada para sete votos, o Ministro
reconheceu a inconstitucionalidade da reducdo de salarios estabelecida no art. 23 da Lei
Complementar n°. 101 de 2000.

Assim, finalmente, o julgamento da demanda foi concluido! e o acérddo foi
publicado no Diario Oficial Eletrénico do dia 1° de setembro de 20204,

4.7 Poés-julgamento

Com a confirmacdo dos entendimentos relativos ao paragrafo 3° do art. 9° e aos
paragrafos segundo e terceiro do artigo 23, os agentes ligados ao Poder Executivo externaram
criticas ao Supremo Tribunal Federal. Em entrevista, 0 Governador do Estado do Rio Grande
do Sul destacou que a decisdo condenou as geracdes presentes e futuras a pagar por atos do
passado; o Prefeito de Porto Alegre chamou a decisdo de “egoista” e “corporativista”, alem de
manifestar que o Supremo ndo estaria atento a consecucéo do interesse publico (FERNANDES.
MOURA, 2020).

Ja o Governo Federal decidiu dar prosseguimento a implementacdo da reducédo de
salarios mediante emenda a Constituicdo, apesar de ja esperar resisténcias no ambito do
Congresso (PUPO; CARAM, 2020).

Quanto a tramitacdo, logo apds a publicacdo do acérdao, em 08 de setembro de 2020,
a CONDSEF opbs embargos de declaracdo, alegando, meramente, omissdo na ementa do

acordao em relacdo a declaracdo de inconstitucionalidade do § ° do art. 23 da LRF (CONDSEF,

153 Constou da ata da sessdo: “Decisdo: O Tribunal, concluindo o julgamento, por maioria, julgou procedente o
pedido formulado na acéo direta para declarar a inconstitucionalidade do art. 9°, § 3°, da Lei de Responsabilidade
Fiscal, nos termos do voto do Relator, vencidos os Ministros Dias Toffoli (Presidente), Edson Fachin, Roberto
Barroso, Gilmar Mendes e Marco Aurélio, que julgavam parcialmente procedente a agdo para fixar interpretacdo
conforme, no sentido de que a limitagdo dos valores financeiros pelo Executivo, prevista no § 3° do art. 9°, dar-se-
& no limite do orcamento realizado no ente federativo respectivo e observada a exigéncia de desconto linear e
uniforme da Receita Corrente Liquida prevista na lei orgamentéria, com a possibilidade de arresto nas contas do
ente federativo respectivo no caso de desrespeito a regra do art. 168 da Constituicdo Federal/1988 (repasse até o
dia 20 de cada més). Na sequéncia, o Tribunal, por maioria, julgou procedente o pedido tdo somente para declarar,
parcialmente, a inconstitucionalidade, sem reducédo de texto, do art. 23, 8 1°, da Lei de Responsabilidade Fiscal,
de modo a obstar interpretacdo segundo a qual é possivel reduzir valores de fungéo ou cargo que estiver provido,
e, quanto ao § 2° do art. 23, declarou a sua inconstitucionalidade, ratificando a cautelar, nos termos do voto do
Ministro Edson Fachin, vencidos os Ministros Alexandre de Moraes (Relator), Roberto Barroso e Gilmar Mendes,
que julgavam improcedente a agdo no tocante ao art. 23, §8 1° e 2°, com a cassacéo da medida cautelar concedida;
e, parcialmente, a Ministra Carmen Lucia, apenas num ponto especifico, e o Presidente, que acompanhava o0
Relator quanto ao § 1° do art. 23 e, quanto ao § 2°, julgava parcialmente procedente a acdo para fixar interpretacéo
conforme. Redigird o ac6rddo o Ministro Relator. Plenério, 24.06.2020 (Sessdo realizada inteiramente por
videoconferéncia - Resolugdo 672/2020/STF).” (BRASIL, 2020, p. 505)

154 Informagdes extraidas do extrato de tramitagdo processual do site do Supremo Tribunal Federal. Disponivel em
<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1829732>. Acesso em 22 de mar. de 2021.
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2020). O recurso ndo foi conhecido pelo relator e, consequentemente, diante da auséncia de
outros recursos e da ciéncia do Procurador-Geral da Republica, o transito em julgado se
consolidou em 23 de setembro de 2020*%° - 20 anos, 02 meses em 19 dias apds o ajuizamento.

155 Informagdes extraidas do extrato de tramitagdo processual do site do Supremo Tribunal Federal. Disponivel em
<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1829732>. Acesso em 22 de mar. de 2021.
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5. ANALISE

Do exame desse conjunto de consideracBes, depreende-se que a apuragao quanto a
possivel influéncia de agentes internos e externos ao Poder Judiciario sobre deflagracdo do
poder de pauta pelo Supremo Tribunal Federal na A¢éo Direta de Inconstitucionalidade n°,
2.238 perpassa, necessariamente, a compreensao do contexto politico e econémico do Brasil
nos anos 1980 e 1990, do processo de elaboracdo da Lei Complementar n°. 101 de 2000 e,
consequentemente, de alguns atores do processo politico decisorio e interesses que foram
diretamente atingidos pelo advento da norma — em especial, o Poder Executivo Federal, 0s
Poderes Executivos Estaduais e as forcas politicas de oposicédo, capitaneadas pelo Partido dos
Trabalhadores.

De fato, o exame desse contexto, realizado no terceiro capitulo, revela que, ao final
dos anos 1990, a implementacdo de mecanismos legais de controle e disciplina das contas
publicas era um imperativo para a superacdo do cenario de elevada instabilidade econémica
que ja perdurava por quase duas décadas.

Diante desse contexto, o Poder Executivo Federal — na época, exercido pelo PSDB -
assumiu a conducdo do processo que resultou na formulacdo da LRF e adotou diversos
comportamentos estratégicos no cotejo da questdo com os demais atores politicos envolvidos,
com a finalidade de mitigar divergéncias e preservar as proposicdes consideradas
indispensaveis para a consecucao dos fins do ato normativo.

No desempenho desse munus, o Governo Federal contou com o apoio decisivo dos
Governadores de Estado. Diante da recém-implementada perspectiva de reeleicdo, 0s
Executivos estaduais perceberam que, com o advento da lei federal, poderiam adotar medidas
impopulares de ajuste fiscal — como demissdes e limitacbes das despesas dos outros Poderes e
do Ministério Publico — sem arcar com 0s respectivos onus politicos, convenientemente
transferidos a Presidéncia da Republica e ao Congresso Nacional.

Por outro lado, ha indicios contundentes de que as forcas politicas de oposicéo,
conduzidas pelo Partido dos Trabalhadores, ja reconheciam, de forma velada, a relevancia e a
necessidade de uma lei de responsabilidade fiscal. Com efeito, apesar da incisiva contrariedade
expressada no Congresso e dos encaminhamentos pela rejei¢cdo da matéria, os parlamentares e
governadores vinculados a legenda deram nitidos indicativos desse reconhecimento: o0s

primeiros, pela apresentacdo de propostas legislativas de aprimoramento das medidas; os
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altimos, pela expressa manifestacdo de interesse na aprovacdo e pela cooperagdo com 0
Governo Federal nesse sentido.

Com a visualizacdo desse panorama e a luz do estudo delineado no quarto capitulo, é
possivel entender como os interesses desses agentes atuaram sobre a pauta do Supremo Tribunal
Federal apds a propositura da ADI n°., 2.238.

Firmadas essas consideracdes iniciais, é possivel verificar que o ajuizamento da
demanda despertou, de imediato, a atuacdo dos representantes dos tribunais regionais e
estaduais, 0s quais estavam imbuidos do proposito de suspender - €, posteriormente, invalidar
- a regra delineada no artigo 20 da Lei de Responsabilidade Fiscal, que estipulava sublimites
para a despesa de pessoal de cada Poder e do Ministério Pablico. Conforme apurado no capitulo
pregresso, as pressoes exercidas por tais agentes sobre o relator, Min. llmar Galvéo, e sobre o
Presidente, Min. Carlos Velloso, motivaram a pratica dos primeiros atos concernentes ao poder
de pauta no curso do processo — qual seja, a célere inclusdo do pedido de medida cautelar em
pauta de julgamento, apenas 01 més e 27 dias apds a distribuicao.

A correlagdo entre as pressdes dos tribunais regionais e a rapida inclusdo em pauta
também pode ser depreendida da ordem que o relator escolheu para analisar o pedido liminar —
antecipando o exame do artigo 20 em descompasso com a ordem légica dos dispositivos
impugnados e das respectivas argui¢Ges de inconstitucionalidade - das argumentacGes de
natureza conjuntural delineadas pelo Min. Nelson Jobim e dos posicionamentos adotados pelo
relator e pelo Presidente da Corte, no sentido de suspender a eficacia da regra.

A perspectiva de concessao da liminar em relacdo a regra dos sublimites, diante da
maioria firmada antes da suspensdo da sessdo, gerou receio no Governo Federal e nos
Governadores de Estado quanto a continuidade do julgamento. Dessa forma, com o escopo de
interferir na manifestacdo do poder de pauta, a Advocacia-Geral da Unido e os Estados que
pleitearam ingresso na demanda na condi¢do de amicus curiae requereram a realizacdo de
diligéncias instrutérias — o que protelaria indefinidamente o julgamento da medida liminar e
permitiria a aplicacdo dos sublimites no proximo exercicio — ou o julgamento antecipado do
mérito - que apressaria a inclusdo em pauta, mas permitiria a reversdo da maioria ja formada.

Apesar de ser o responsavel pelo ajuizamento da ADI — e, portanto, presumivelmente,
0 maior interessado em sua célere conclusdo — o Partido dos Trabalhadores ndo acompanhou a
pressdo dos tribunais. Na verdade, os estados governados pela legenda também buscaram a
protelacdo do julgamento, inclusive mediante manifestagcdes nos autos e na imprensa

No entanto, a pressao exercida pelos tribunais foi mais efetiva do que a realizada pelos

representantes do Executivo. Assim, deflagando novamente os poderes individuais de agenda,
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relator e Presidente pautaram a continuidade do julgamento com notavel celeridade, em sesséo
que seria realizada apenas 13 dias apés a primeira.

Ocorre que os propositos da relatoria ndo foram alcancados e, com a alteracdo de voto
do Min. Marco Aureélio, a liminar relativa ao artigo 20 foi indeferida. A circunstancia mitigou,
por algum tempo, as movimentacdes dos agentes quanto a continuidade do julgamento.

De fato, antes da terceira sessdo — ocorrida 04 meses e 11 dias ap0s a segunda, em 22
de fevereiro de 2001 - ndo foram observadas atuacOes e pressdes dos agentes sobre a agenda
dos ministros. A regra do contingenciamento de duodécimos (artigo 9°, §3°) foi suspensa nessa
oportunidade; no entanto, diferentemente do que ocorreria duas décadas depois, o dispositivo
ainda ndo suscitava repercussdes praticas significativas, e 0s principais atores ndo se
movimentaram no sentido de agilizar ou postergar 0 seu exame.

Entre a terceira e a quarta sessdo, designada para 09 de maio de 2002, a Associagédo
Paulista dos Magistrados (APAMAGIS) solicitou o ingresso na demanda e postulou a reviséo
da decisdo relativa ao artigo 20. Conforme expressamente reconhecido pelo relator na
oportunidade, a peticdo fez ressurgir as pressdes dos representantes dos tribunais sobre o
Supremo — inclusive com visitas recorrentes e apelos dramaticos - no sentido de suspender os
questionados sublimites de despesa de pessoal.

E de se ressaltar que dois dos trés ministros que votaram pela admissio da
APAMAGIS eram, justamente, 0s Unicos que, conjuntamente, possuiam poderes de reincluir o
tema em pauta — relator e Presidente. A circunstancia sugere que a designacdo da quarta sessao
de julgamento decorreu, também, da presséo dos agentes interessados na reversao da cautelar.

Além disso, € necessario salientar que, nesta mesma sessdo, o STF suspendeu a
eficacia dos artigos que permitiam a reducéo de salario dos servidores publicos, delineados no
art. 23 da LRF. No entanto, assim como ocorreu no caso da regra do contingenciamento de
duodécimos e diferentemente do que viria a ocorrer no julgamento definitivo, a analise do ponto
ndo suscitou pressdes do Governo Federal ou dos governadores de estado, diante da inexisténcia
de impactos imediatos sobre as contas publicas.

Apesar da rejeicdo do ingresso da APAMAGIS, na semana seguinte a quarta sessao,
foi reportado um novo movimento de pressdo dos representantes dos Tribunais pela reanalise
do entendimento firmado em relagéo ao artigo 20, ainda que em sede de julgamento antecipado
de mérito. O relator chegou a manifestar a intengdo de deflagrar o poder de pauta e agendar o
reexame do tema nos dias seguintes; porém, apos articulacGes dos secretarios de estado, o

propdsito ndo se consolidou.
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Das noticias publicadas posteriormente a quarta sessao, infere-se que, no entendimento
do Executivo, os pontos essenciais da LRF j& haviam sido analisados pelo Supremo naquele
momento. Assim, nos Gltimos meses do governo de Fernando Henrique Cardoso, o Poder
Executivo Federal também ndo intentou a movimentacgao da ADI.

Em 2003, com a posse do Presidente Lula, inverteram-se os polos de situacédo e
oposi¢do no ambito do Governo Federal. A partir desse marco, o PT passou a reconhecer de
forma mais incisiva a relevancia da Lei de Responsabilidade Fiscal, chegando, inclusive, a
defender expressamente e integralmente a constitucionalidade da norma no &mbito da ADI n°.
2.238.

De fato, nos 13 anos que o PT ocupou a Presidéncia da Republica, ndo se vislumbrou
qualquer atuacdo, movimentacéo ou pressdo do Governo Federal no sentido de influir na pauta
e acelerar ou retardar o julgamento da acéo.

Além disso, com o decorrer dos anos, a consolidacdo das circunstancias de fato
firmadas na liminar e o crescimento econdmico expressivo experimentado no periodo, a propria
discusséo quanto aos sublimites de despesa do artigo 20 perdeu a relevancia, e ndo se notaram
pressdes de agentes do Judiciario, Legislativo, Ministério Publico ou corporacdes do
funcionalismo no sentido de movimentar a acao direta.

De fato, nos intersticios entre a quarta (09 de maio de 2002), a quinta (12 de fevereiro
de 2003) e a sexta sessdo (08 de agosto de 2007), diversos orcamentos anuais foram planejados,
implementados e executados e, consequentemente, os Poderes e drgédos tiveram que se adaptar
as diretrizes e limitagdes impostas pela Lei de Responsabilidade Fiscal que tiveram a eficacia
preservada pelo Supremo. O cenéario previsto por representantes do Judiciario e Ministério
Publico, de interrupcdo do processo de expansao das instituicdes do sistema de Justica, por
exemplo, ndo se materializou.

O contexto sugere que, no periodo, o interesse dos agentes na mudanca do status quo
foi progressivamente se arrefecendo. E, processualmente, o intuito de preserva-lo se expressou
pela pratica de outro mecanismo de definicdo de agenda pelo Min. Sepulveda Pertence, qual
seja, a paralisacdo do julgamento por 03 anos, 10 meses e 20 dias em razao de pedido de vista,
na oportunidade em que faltavam apenas dois dispositivos a serem analisados em sede de
medida cautelar.

A evidéncia do conformismo das partes em relagdo a manutencao do estado de coisas
é depreendida, também, do fato que ndo houve interposicdo de recurso ap6s a publicacdo do

acérddo da medida cautelar, em 2007.
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O mesmo contexto perdurou entre a conclusdo da anélise do pedido liminar (08 de
agosto de 2007) e meados da década de 2010. No periodo, os agentes demonstravam
conformismo com o status quo da Lei de Responsabilidade Fiscal: o Governo Federal e 0
Partido dos Trabalhadores manifestaram-se favoravelmente a preservacdo da lei; a oposi¢cdo
mantinha a posicdo de defesa dos mecanismos de disciplina fiscal; Judiciério e Legislativo
permaneceram silentes e o Ministério Publico, mediante a Procuradoria-Geral da Republica,
chegou a se manifestar nos autos pela constitucionalidade de alguns pontos polémicos da
norma, como 0s subtetos do artigo 20.

Em razdo disso, os relatores e presidentes do STF que atuaram no periodo ndo se
apressaram em determinar as providéncias legais prévias ao julgamento, as quais se
desenvolveram aos poucos, ao longo de quase dez anos.

Na verdade, os atores sO voltaram a se manifestar apds as mudancgas na conjuntura
politico-econdmica ocorrida apos a crise econdmica de 2014 e o impeachment da presidenta
Dilma Rousseff em 2016. A instabilidade fiscal, a queda da arrecadacdo, o elevado
comprometimento da receita com despesas de pessoal e os problemas de liquidez resultaram
em um cendrio de grave desequilibrio orcamentario — em especial, no @mbito dos entes
subnacionais.

A luz desse novo panorama, duas medidas suspensas pelo STF na ADI n° 2.238 —
contingenciamento dos duodécimos dos Poderes e do MP pelo Executivo e reducdo de jornada
e salario dos servidores publicos — passaram a ser encaradas pelo Poder Executivo Federal e
pelos governadores de estado como solucdes para superacdo da crise e retomada o crescimento
econdmico.

Infere-se que essas pressdes conjunturais levaram o entdo relator, Min. Teori Zavascki,
e a entdo presidente, Min. Carmem Lucia, a reincluir a ADI n° 2.238 na agenda da Corte em
2016. No entanto, a morte do Min. Zavascki e a substituicdo pelo Min. Alexandre de Moraes
culminaram no adiamento indefinido do julgamento — o que evidencia, de certa forma, uma
implicacdo préatica da alocacdo individualizada do poder de pauta.

Diante dos possiveis resultados do julgamento, outros dois atores que haviam
permanecido relativamente silentes ao longo da tramitacdo passaram a exercer pressdes sobre
o Supremo Tribunal Federal: as corporacdes do funcionalismo publico e setores especificos da
imprensa.

No periodo, as primeiras intentaram o ingresso na demanda na condi¢do de amicus
curiae com o proposito de promover a defesa dos respectivos interesses, que, diferentemente

da época da medida cautelar, estavam francamente ameacados. As diligéncias concernentes ao



82

ingresso - como a abertura de prazos de manifestacéo - poderia influenciar a pauta do Supremo,
protelando indefinidamente o julgamento.

Os segundos, representados por veiculos de imprensa como os jornais “Folha de Sao
Paulo” e “O Estado de Sdo Paulo”, passaram a veicular, de forma sistematica e reiterada,
noticias, estudos, editoriais e artigos de opinido versando sobre os privilégios dos servidores
publicos e a necessidade de adotar medidas de ajuste sobre as respectivas categorias —
instigando a opinido publica e, consequentemente, provocando o Supremo a pautar novamente
a ADI. O escopo da presente pesquisa ndo permite identificar contundentemente quais atores
podem ter atuado sobre a imprensa com esse prop0sito; sugere-se, pelo contexto, que os agentes
do mercado, o Governo Federal e os governadores de estado podem ter influido nesse mister.

Os estudos delineados no quarto capitulo permitem concluir que, a partir de 2018, o
relator e o Presidente do STF estavam mais suscetiveis as pressdes politicas pela implementacéao
imediata de medidas de ajuste fiscal.

Em primeiro lugar, o relator, Min. Alexandre de Moraes, havia sido indicado para
compor a Corte pelo presidente Michel Temer, que possuia, no seu programa de governo, a
intencdo de implementar medidas equilibrio fiscal duradouro e a reducdo progressiva do
endividamento publico — assuntos que, por sua natureza, estdo indissociavelmente vinculados
a ADI n°2.238.

Em segundo, o presidente, Min. Dias Toffoli, ja manifestava expressamente o
compromisso com as reformas pretendidas pela Presidéncia da Republica, entdo ja chefiado por
Jair Bolsonaro.

De todo modo, durante 2018 e 2019, tanto o Governo Federal quanto os Governos de
Estado intensificaram as pressfes sobre a Corte no sentido de agilizar o julgamento de temas
correlacionados a responsabilidade fiscal, com visitas frequentes aos gabinetes, reunides
reservadas e a subscricdo de carta por secretarios de estado, com o intuito de sensibilizar os
ministros.

Desse contexto, depreende-se que a deflagracdo do poder de pauta para marcacao da
primeira sessdo de julgamento, em 27 de fevereiro de 2019, resultou das articulacGes realizadas
pelo Poder Executivo. No entanto, em circunstancia que sugere a efetividade das pressées em
sentido diverso — tanto do funcionalismo, contrario a reducdo de vencimentos, quanto dos
outros Poderes e do Ministério Publico, discordantes quanto ao contingenciamento de
duodécimos — a sessdo foi suspensa por prazo indefinido logo apos a resolucéo de questdo de

ordem e a realizacdo das sustentacdes orais.
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Por sua vez, as falas proferidas na tribuna evidenciaram que a oposi¢do — representada
pelo Partido dos Trabalhadores — havia novamente mudado seu posicionamento, defendendo a
inconstitucionalidade da lei apenas em relacdo aos temas polémicos.

O curto intersticio entre a primeira sessdo (22 de fevereiro de 2019) e a segunda sessao
de julgamento (21 de agosto de 2019) pode ser explicado pela intensificacdo das pressdes do
Poder Executivo. Os Governadores de Estado continuaram a visitar frequentemente 0s
gabinetes do relator e do Presidente, afirmando a urgéncia na implementacdo das medidas de
ajuste.

Nesse intersticio, o PT também tentou influenciar a pauta do Supremo, solicitando o
adiamento por tempo indefinido do julgamento. A pretensédo, no entanto, ndo foi acolhida pelo
relator.

Na segunda e na terceira sesséo, realizadas na mesma data, a analise dos dois pontos
mais polémicos ndo pdde ser concluida, devido a auséncia justificada de dois ministros. No
entanto, o Presidente do STF ndo utilizou das prerrogativas de agenda para protelar o
julgamento, agendando e realizando nova sess@o no dia seguinte, em 22 de agosto de 2019.

Ja na quarta sessdo, formou-se maioria pela inconstitucionalidade da reducdo de
jornada e salarios e empate em relacdo a possibilidade de contingenciamento de duodécimos.
Porém, novamente, o julgamento desses pontos ndo pdde ser finalizado em razdo da auséncia
justificada do Min. Celso de Mello, que se encontrava em licenca médica.

Da andlise dos noticiarios do periodo posterior a quarta sessdo, deduz-se que o
Executivo se conformou com o posicionamento do Supremo e buscou alternativa para
implementar a reducdo de jornada e salarios, mediante a edicdo de emenda a Constituicao.
Assim, no periodo, ndo foram noticiadas sinalizacGes quanto a pressdo pelo encerramento do
julgamento.

Notou-se, somente, um timido movimento dos tribunais estaduais no sentido de
defender a inconstitucionalidade da regra de limitacdo dos repasses.

Assim, decorreu um periodo consideravel até inclusdo da ADI em pauta para a Gltima

sessao, que soO veio a ocorrer em 24 de junho de 2000.
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6. CONCLUSAO

Por desempenhar o papel de ator de veto nos processos politicos decisorios, na medida
em que sua anuéncia é indispensavel para preservacao ou modificacdo do status quo, o Supremo
Tribunal Federal exerce influéncia sobre os comportamentos estratégicos dos demais agentes
envolvidos nos processos da espécie, de forma direta ou indireta, dentro ou fora dos processos.

Por outro lado, por participar de relagbes comunicativas com a sociedade e,
consequentemente, com os Poderes e instituicdes que representam a maioria e as minorias, 0s
comportamentos adotados pela Corte também podem se sujeitar, estrategicamente, as
influéncias de outros atores do processo politico.

Dentre os mecanismos que podem denotar as interferéncias do STF no processo
politico, destaca-se o poder de pauta, compreendido como a prerrogativa de definir quando um
determinado caso sera julgado, viabilizando-se ou obstando-se que decisdes judiciais sejam
proferidas em momentos especificos. Com efeito, o timing da decisdo é um recurso estratégico
de notavel relevancia para o Tribunal, que, diante da possibilidade de tornar mais ou menos
provavel que um ato decisorio seja formalizado em um dado periodo, pode induzir os
comportamentos dos agentes envolvidos ou sujeitar-se as pressdes dos interessados, para
maximizar a legitimidade das proprias decisdes, interferir nos processos politico-decisorios ou
conduzir agendas individuais ou coletivas especificas dos ministros.

Em termos praticos, o poder de pauta é deflagrado por trés mecanismos institucionais
distintos — pela liberacdo do processo para julgamento, realizada pelo ministro relator; pela
inclusdo do processo em pauta, designada pelo ministro presidente e pela deducéo de pedido de
vista, por qualquer ministro que participe do érgdo competente para analise.

A luz desse contexto tedrico e apds criteriosa analise das movimentacées processuais,
dos fundamentos adotados nos atos decisorios, de artigos e noticias publicados pela imprensa e
de analises sobre o contexto politico e econémico do periodo, conclui-se que a deflagracédo do
poder de pauta no ambito da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°. 2.238 foi influenciada
por agentes internos e externos ao Poder Judiciario, que manifestaram seus interesses perante o
Supremo Tribunal Federal no intuito de agilizar ou postergar as decisdes relativas ao pedido
liminar e a pretensédo principal.

Os interesses desses agentes correlacionavam-se, em sintese, nas arguicfes de
inconstitucionalidade referentes a trés pontos da Lei Complementar n°. 101 de 2000: a regra
que autoriza o Poder Executivo a contingenciar 0s duodécimos dos demais Poderes em caso de

frustracdo na arrecadacdo (artigo 9°, 83°), a norma que estipula sublimites para a despesa de
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pessoal dos Poderes Legislativo, Judiciario e Ministério Publico (artigo 20) e os dispositivos
que permitiam a reducdo da jornada de trabalho dos servidores publicos, com proporcional
reducdo dos respectivos vencimentos (artigo 23, 81° e §2°).

O principal agente de influéncia foi o Poder Executivo da Unido, que atuou com
protagonismo no processo que resultou na elaboragé@o da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Inicialmente, sob a gestdo de Fernando Henrique Cardoso, logo apds o ajuizamento e
diante da perspectiva de suspensdo liminar do artigo 20, 0s seus representantes intentaram
medidas processuais com o propdsito de protelar o ato decisério, sem, contudo, obter sucesso.
No entanto, com a manutencdo do dispositivo, o Poder considerou o status quo satisfatorio e
deixou de exercer quaisquer pressdes sobre o Supremo, em diretriz que perdurou até o
encerramento dos governos Lula e Dilma, 13 anos depois.

Posteriormente, com o0 advento das crises econdmica e politica em meados dos anos
2010, o Governo Federal, sob as presidéncias de Michel Temer e Jair Bolsonaro, exerceu
implacavel pressao sobre os relatores e os presidentes do STF e logrou influir na deflagracéo
dos respectivos poderes de pauta, ensejando a marcacao das sessoes de julgamento definitivo.

No periodo da tramitacdo, o Partido dos Trabalhadores, enquanto situacdo (2003-
2015) ou oposicado ao Governo Federal (2000-2002 e 2015-2020) também buscou influir na
agenda do Supremo. Embora responsavel pelo ajuizamento da acdo, a legenda passou a
reconhecer a relevancia da LRF e a defender sua constitucionalidade, razéo pela qual nao havia
adotado comportamentos com o intuito de pressionar a Corte a agilizar o julgamento, em
especial, durante os longos intersticios de paralisacdo verificados entre 2003 e 2015.

Por fim, de volta a oposicdo, o Partido tentou interferir na pauta e peticionou
requerendo o adiamento do julgamento por periodo indefinido, ndo obtendo sucesso.

Os Governadores de Estado também exerceram papel de destague no processo de
interferir na deflagracdo do poder de pauta em relacdo a ADI n°. 2.238. Durante o julgamento
da liminar, visando a preservar, principalmente, a vigéncia do artigo 20, tais agentes
contrapuseram-se as pressoes exercidas pelos representantes dos tribunais regionais e estaduais,
efetivamente obstando que o processo fosse reincluido em pauta para o reexame da matéria.

Ao tempo do julgamento definitivo, com o objetivo de destravar mecanismos de ajuste
fiscal, os governadores acompanharam o Governo Federal nos esforcos de pressionar o
Supremo e ensejar a marcagdo da sessao de julgamento, logrando éxito no processo.

Por outro lado, os agentes internos do Poder Judiciario e representantes do Ministério
Publico também buscaram interferir na agenda do STF na acéo direta em estudo. De fato, com

0 escopo de suspender a eficacia dos sublimites do artigo 20 e da regra do contingenciamento
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de despesas do artigo 9°, 83°, os representantes das instituicdes estaduais e regionais do sistema
de Justica foram diretamente responsaveis pela célere inclusdo da medida cautelar em pauta de
julgamento.

Apobs o indeferimento desse pedido, tais agentes tentaram pressionar 0s ministros
responsaveis a designar sessao para reavaliar o tema. No entanto, diante da pressao contraposta
dos Governadores, ndo houve sucesso na iniciativa.

Dentre tais agentes, destaca-se a atuacdo do Min. Sepllveda Pertence que,
acompanhando a postura de conformismo dos envolvidos com os termos da medida cautelar,
manteve o processo paralisado em razéo de pedido de vista por quase quatro anos.

Ja na fase final de tramitacdo, movidos por interesses cuja apuragao escapa ao objeto
da presente pesquisa, alguns veiculos de imprensa passaram a veicular noticias, artigos de
opinido, editoriais e estudos com o evidente proposito de pressionar o STF a julgar
definitivamente a ADI n°. 2.238 e reabilitar as medidas previstas nos artigos 9°, 83° e 23, §1°e
2° para a consolidacdo dos processos de ajuste fiscal. Infere-se que esse apoio, em conjunto
com a atuacdo do Governo Federal e dos Governos Estaduais, foi decisivo para a inclusdo da
acao em pauta em 2019 e 2020.

Por fim, em face da ameaca aos respectivos direitos promovida pelo artigo 23, as
corporagdes do funcionalismo publico adotaram medidas para, na pior das hipéteses, protelar o
julgamento definitivo da acdo direta, solicitando o ingresso na condicdo de amicus curiae e a

possibilidade de manifestar nos autos. As medidas, no entanto, ndo se mostraram exitosas.
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