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RESUMO

MIRANDA, Lara Caroline. Entre a deferéncia judicial e a intervencao nas politicas publicas:
praticas decisorias do Superior Tribunal de Justica no enfrentamento a Covid-19. 212 folhas.

Dissertacdo (Mestrado) - Faculdade de Direito, Universidade de Brasilia, Brasilia, 2023.

O trabalho investiga a postura do Superior Tribunal de Justica (STJ) na analise das politicas
publicas de enfrentamento a pandemia de Covid-19 que foram judicializadas, considerando o
especial momento de crise e o peculiar contexto brasileiro, marcado pela Constituicdo Federal
de 1988, com o objetivo de verificar se e em que medida o Tribunal é intrusivo, determinando
a correcdo da rota inicialmente tracada pelos Poderes Executivos nacionais, ou autocontido,
resguardando um espaco de escolhas politicas aos gestores publicos. Para responder a esta
pergunta, realizou-se o diagndéstico censitario de 303 julgados do Tribunal, aplicando as
variaveis ‘deferéncia pelo discurso’, ‘deferéncia pelo resultado’ e ‘deferéncia pela amplitude
de controle’, forjadas por Jorddo e Cabral Junior em trabalho de 2018, que se configurou como
o referencial tedrico-metodoldgico da presente pesquisa. Para o tratamento do objeto da
pesquisa, o trabalho se divide em trés capitulos. No primeiro capitulo, realizou-se o langamento
das bases tedricas sobre deferéncia, ativismo, autocontencéo, politicas publicas e jurisprudéncia
da crise, conceitos que sustentaram a abordagem empirica. No segundo capitulo, detalhou-se o
enfogue metodoldgico, justificando-se as escolhas que levaram a estruturacao da base de dados.
No terceiro e ultimo capitulo, os achados empiricos foram problematizados, revelando a
existéncia de técnicas e estratégias decisorias, a exemplo da instrumentalizacdo de dbices
processuais e do julgamento majoritario por decisbes monocraticas. Demonstrou-se, ainda, o
impacto da procedimentalizacdo administrativa na deferéncia judicial e langou-se perspectivas
e sugestdes tedricas tanto para a realizacdo de pesquisas sobre a doutrina da deferéncia em
Tribunais Superiores, como para a revisao judicial informada e racional das escolhas politicas,
convencionando-se que a pratica decisoria do STJ quanto as politicas publicas de enfrentamento

a Covid-19 pode ser classificada como de deferéncia moderada.

PALAVRAS-CHAVE: Deferéncia judicial; Superior Tribunal de Justica, Pesquisa empirica;
Politicas Publicas; Covid-19.



ABSTRACT

MIRANDA, Lara Caroline. Between judicial deference and intervention in public policies:
decision-making practices of the Superior Court of Justice in the face of Covid-19. 212 pages.

Masters Dissertation — Law School, University of Brasilia, Brasilia, 2023.

The work investigates the position of the Superior Court of Justice (STJ) in the analysis of
public policies to face the Covid-19 pandemic that were judicialized, considering the special
moment of crisis and the peculiar brazilian context, marked by the Federal Constitution of 1988,
with the objective of verifying whether and to what extent the Court is intrusive, determining
the correction of the route initially traced by the national Executive Powers, or self-contained,
safeguarding a space of political choices for public managers. To answer this question, a census
diagnosis of 303 decisions of the Court was carried out, applying the variables 'deference for
the speech’, ‘deference for the result' and 'deference for the breadth of control’, forged by Jordéo
and Cabral Junior in a work of 2018, which was configured as the theoretical-methodological
framework of the present research. For the treatment of the research object, the work is divided
into three chapters. In the first chapter, the theoretical bases on deference, activism, self-
restraint, public policies and crisis jurisprudence were launched, concepts that supported the
empirical approach. In the second chapter, the methodological focus is detailed, justifying the
choices that led to the structuring of the database. In the third and last chapter, the empirical
findings were problematized, revealing the existence of decision-making techniques and
strategies, such as the instrumentalization of procedural obstacles and the majority judgment
for monocratic decisions. It also demonstrates the impact of administrative procedures on
judicial deference and launches perspectives and theoretical suggestions both for carrying out
research on the doctrine of deference in Superior Courts, and for informed and rational judicial
review of political choices, agreeing it is known that the decision-making practice of the STJ

regarding public policies to combat Covid-19 can be classified as moderate deference.

KEYWORDS: Judicial deference; Superior Court of Justice, Empirical research; Public policy;
Covid-109.
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INTRODUCAO

No final de dezembro de 2019, a Republica Popular da China alertou a Organizacéo
Mundial da Satde — OMS a respeito de uma série de casos de pneumonia na cidade de Wuhan,
pertencente a provincia de Hubei. Apos alguns dias, 0o sequenciamento genético do virus
causador das moléstias revelou tratar-se de uma nova cepa de coronavirus, posteriormente
nomeada de SARS-CoV-2, responsavel por causar a doenca denominada de Covid-19.

Em 30 de janeiro de 2020, a OMS declarou que o surto da doenca constituia uma
emergéncia de salde publica de importancia internacional e, em virtude do grande nivel de
dispersdo geografica, em 11 de mar¢o de 2020 a Organizacao reconheceu o quadro de pandemia
(OPAS, 2020).

A essa altura, o Brasil ja registrava a primeira morte causada pela Covid-19 e, desde
entdo, o pais ja ultrapassou a marca dos 690.000 6bitos. O mundo, de acordo com dados da
universidade norte-americana Johns Hopkins, soma mais de 6,6 milhdes de mortes e de 650
milhGes de casos de Covid-19! (JOHNS HOPKINS, 2020).

Ao tempo em que os governos locais colocam em préatica medidas de contencdo da
transmissdo da doenca, fazendo escolhas tragicas no balanceamento entre a economia e a saude
publica, o Poder Judiciério é demandado para resolver controvérsias a respeito do atual quadro
sanitario nacional.

O Superior Tribunal de Justica — STJ, em especial, tem decidido nos &mbitos individual
e coletivo uma série de questdes afetas a pandemia. Do alcance da cobertura dos planos de
salde, passando pela flexibilizacdo de regimes de cumprimento de pena e pela destinacdo de
recursos ao Sistema Unico de Satde — SUS, além da sindicancia de decisdes dos governos
federal, estaduais, distrital e municipais a respeito das politicas publicas de isolamento, da
restricdo do comércio, do funcionamento de atividades de ensino, da concessdo de auxilios para
mitigar os impactos econémicos da pandemia, da compra de materiais e de equipamentos
hospitalares e da aplicacdo de vacinas.

Esse quadro fatico escancara o crescimento institucional dos 6rgdos de ctpula do Poder
Judiciario brasileiro, situacdo que, nos Ultimos anos, trouxe & tona uma série de discussdes sobre
a legitimidade, a consisténcia e os parametros utilizados pelas decisdes que influenciam
diretamente na execucdo de politicas publicas. Em tal cenario se insere o tema eleito para a

pesquisa, que ira responder as seguintes perguntas: o STJ, ao analisar as politicas publicas de

1 Dados extraidos do site de referéncia em 25 dez. 2022.



enfrentamento a Covid-19, é deferente a atuacdo do gestor publico ou interveniente nas escolhas
administrativas? Em que medida isso acontece?

Para tanto, sera conduzida pesquisa empirica, tendo como base decisdes proferidas pelo
STJ, que serdo primordialmente analisadas com base na deference doctrine. Em breve sintese,
de acordo com a doutrina da deferéncia judicial, compete ao Poder Judiciario respeitar as
escolhas dos agentes publicos legislativos e executivos que exteriorizem uma acomodacao
razoavel das possibilidades que estavam ao seu alcance.

Incrementos procedimentais na atuacdo administrativa representam uma maior chance
de respeito as escolhas politicas? O que significa respeitar as escolhas dos demais Poderes da
Republica questionadas judicialmente? Manté-las na integralidade, ainda que ap6s um juizo
minucioso de qualidade da opcéo politica governamental, € uma postura respeitosa, indicativa
de deferéncia?

Essas questbes serdo problematizadas no presente trabalho e, suas respostas, forjadas a
partir de construgdes tedricas sobre os significados da doutrina da deferéncia e de reflexdes
sobre a sua aplicabilidade no contexto juridico brasileiro. Ainda que atualmente carecamos de
uma cultura deferencial, é precisamente o estudo a respeito da utilidade da construcdo de
pardmetros para o crivo judicial da decisdo administrativa que permitird o incremento da
atuacdo estatal, em uma via de mdo dupla: politicas publicas racionalmente justificadas
demandam maior 6nus argumentativo judicial para sua desconstrucéo e, decisGes judiciais que
exteriorizem parametros claros de analise da atuacdo estatal, incentivam a robustez
argumentativa a respeito do processo de tomada de decisdo que culminou nas escolhas politicas.

A proposito, serdo exploradas no presente trabalho iniciativas normativas que implicam
na adocdo do consequencialismo por parte das decisdes judiciais que analisam as escolhas
publicas governamentais, como as recentes alteracbes na Lei de Introducdo as Normas do
Direito Brasileiro (Lindb) e as recomendacdes do Conselho Nacional de Justica (CNJ)
expedidas durante a pandemia. O objetivo é claro: estipular que ao Judiciario compete
considerar os obstaculos da gestdo publica corresponsabiliza o tomador de deciséo e exige que
sejam ponderadas as consequéncias das opcdes interpretativas, aprimorando a consisténcia
decisoria.

A compreensdo conceitual das politicas publicas € outro subsidio tedrico de fundamental
importancia para o presente trabalho, cuja consequéncias préaticas permeardo a analise do banco
de dados de decisOes judiciais. Divisar os programas de acdo governamental, estrategicamente

orientados para a realizacdo de objetivos estatais, de atividades meramente rotineiras e de
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conducdo da maquina publica é essencial para demarcar quais sdo os julgados que efetivamente
se manifestam sobre politicas publicas de enfrentamento & Covid-19 e que, portanto, comporéo
0 objeto de analise da pesquisa.

Diga-se, ainda, sobre a relevancia das reflexGes oriundas da teoria das capacidades
institucionais em uma pesquisa que se dispde a analisar a deferéncia judicial para com a atuagéo
administrativa. 1sso porque, a ponderacdo das capacidades e das limitacdes dos Poderes
Executivo e Judiciario na solucdo de problemas relacionados as politicas publicas impacta
diretamente na avaliacdo dos padrdes discursivos e dos reflexos das decisdes judiciais nos atos
administrativos controlados.

Estudar, no presente momento historico, as decisdes que avaliam as politicas publicas
de enfrentamento a Covid-19 significa analisar julgados produzidos durante e sobre a pandemia
e que, portanto, se conectam com a denominada “jurisprudéncia da crise”. Esse conjunto de
precedentes que responde as demandas surgidas em momentos criticos sera objeto de exposicao
conceitual, que respaldaré a problematizacdo da postura do STJ e a avaliacdo da (in)viabilidade
de os julgados forjados em excepcional situacdo servirem para nortear a atuacdo futura do
Tribunal.

Para responder o problema de pesquisa sera cumprido o seguinte roteiro.

O trabalho esta dividido em trés capitulos, além da introducdo e da conclusdo, e evolui
de uma perspectiva abstrata para a concretude.

No primeiro capitulo, serdo problematizados os principais conceitos da pesquisa, como
deferéncia judicial, ativismo judicial e politicas publicas. Diante da polissemia e da
contingéncia dos termos, serd realizado um acordo semantico, orientando o leitor sobre o que
se considerard como deferéncia na presente pesquisa.

A formulacdo e a execucdo das politicas publicas também serdo debatidas, no intuito de
compreender as perspectivas da avaliacdo judicial das escolhas publicas e o relacionamento
institucional entre os Poderes da Republica no cenario de crise sanitaria, social, econdmica e
politica provocado pela pandemia de Covid-19. Uma ultima palavra sobre a jurisprudéncia da
crise e a formagdo de precedentes no contexto pandémico se faz necessaria, no intuito de
contextualizar os achados empiricos.

Justificada a problematica da pesquisa, 0 segundo capitulo seré destinado a metodologia.
Nele, serdo apresentadas e sustentadas as escolhas a respeito da jurisdigdo (Superior Tribunal
de Justica), das classes processuais (habeas corpus, recurso em habeas corpus, mandado de

seguranca, recurso em mandado de seguranga, suspensao de seguranga e suspenséo de liminar
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e sentenca), do recorte temporal (de 1/1/2020 a 19/5/2022) e dos critérios de busca que
permitiram a obtencdo da base bruta de 3.749 julgados.

Posteriormente, ainda no segundo capitulo, serdo detalhadas as estratégias utilizadas
para chegar a base refinada, composta por 303 decisGes, e as variaveis do modelo tedrico-
metodolégico de Jorddo e Cabral Junior (2018), que devidamente adaptadas ao objeto ora
estudado, sustentardo as analises qualitativas do terceiro capitulo.

Por fim, o terceiro e ultimo capitulo se dedica ao diagnéstico da postura do STJ ao
analisar as politicas publicas de enfrentamento a Covid-19 e o faz em trés blocos.

No primeiro, sdo minuciadas as categorias sob as quais as decisdes foram catalogadas,
consubstanciando um guia para a andlise dos achados empiricos. Partindo do pressuposto
teorico de que a deferéncia ndo ¢ um fendmeno binario, a ser resolvido pelas respostas ‘sim’ ou
‘ndo’ para a pergunta: “O Poder Judiciario foi ou ndo deferente?”, os julgados foram
classificados e analisados sob a perspectiva da existéncia de matizes de deferéncia, que denotam
maior ou menor respeito as decisdes dos administradores publicos.

Serdo trés as grandes categorias sob as quais as decisdes foram avaliadas: (i) deferéncia
pelo discurso, na qual se analisara a presenca de discurso de autorrestricdo nas decisfes e, em
caso positivo, serdo avaliados os argumentos utilizados pelos ministros relatores para deferir a
interpretacdo administrativa; (ii) deferéncia pelo resultado, por meio da qual seré averiguada a
solucéo judicial no controle das agdes e das omissdes administrativas; e (iii) deferéncia pela
amplitude de controle, que identificara se o controle que STJ realiza das politicas publicas é
meramente formal ou se adentra & substancia do ato controlado.

Para além da anélise individual, tais categorias serdo oportunamente conjugadas, com o
intuito de averiguar, por exemplo, o impacto da presenca ou da auséncia do discurso de
deferéncia no resultado da politica pablica escrutinada judicialmente e na amplitude do controle
judicial.

No segundo bloco, os julgados serdo divididos por classes processuais e assim
problematizados. Havera a exposi¢do dos casos emblematicos, a aplicacdo e a conjugacgédo das
varidveis do modelo tedrico-metodoldgico adotado, propiciando conclusdes aptas a
responderem a pergunta de pesquisa.

A proposito, avaliar-se-a em cada um dos julgados que analisam as politicas publicas
de enfrentamento a Covid-19 se e em qual medida o STJ emitiu manifestacGes a respeito de

matérias de alta complexidade técnica e de grande indeterminacdo ou incerteza fatica, cujas
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valoracOes, de acordo com os desdobramentos da teoria das capacidades institucionais,
competiriam ao Poder Executivo, e ndo ao Judiciério.

A andlise do padrdo discursivo e dos argumentos utilizados nos julgados também se
constituird como elemento central na avaliacdo das decisGes. Por meio dela, pretende-se
identificar padrdes de deferéncia ou de intervencdo nas politicas publicas, a depender da classe
processual, do tipo de decisdo, do tipo de cognicdo, do ministro relator, do 6rgéao julgador e da
data de julgamento, achados que podem indicar tendéncias decisorias e favorecer a estipulacdo
de modelos descritivos da postura do Tribunal.

Um elemento central da pesquisa consiste no diagnéstico dos assuntos que foram
levados a apreciacdo do STJ. Serdo minudenciados quanti e qualitativamente os temas,
avaliando a intensidade do questionamento judicial de cada politica publica, bem como o
desfecho da atuacdo estatal a partir do posicionamento do STJ — que entre 0s extremos opostos
de manutencdo e intervencdo, engendra uma gama de possiveis solugdes, utilizando-se,
inclusive, de Gbices processuais tdo tipicos desta jurisdigcdo: as sumulas de jurisprudéncia.

No terceiro bloco, serdo detalhadas as impressdes gerais sobre as decisbes e cogitadas
possiveis tendéncias decisorias do Tribunal, além de apontadas perspectivas de
desenvolvimento para futuras agendas de pesquisa que se debrucem sobre a avaliacdo empirica
de decisOes de Tribunais Superiores, formulando e analisando-as criticamente para dar conta
da postura deferente ou interveniente dos 6rgaos de ctpula do Judiciario ao analisarem politicas
publicas.

A partir do referencial tedrico-metodolégico de Jorddo e Cabral Junior (2018), da
criagdo de categorias aderentes ao objeto pesquisado — norteada pela Teoriza¢do Fundamentada
nos Dados (TFD) — e da anélise minuciosa das decisdes, serd possivel destrinchar conclusées
sobre (i) a relevancia da classificacdo dos pronunciamentos judiciais como despachos ou
decisbes (discussdo que, apesar de inicialmente parecer singela, reflete importantes
consequéncias nas pesquisas empiricas); (ii) o quanto as decisGes monocraticas representam a
postura do Tribunal; (iii) a utilizagdo dos Obices processuais — ai incluidos os sumulares, como
estratégias decisorias; (iv) a énfase dada pelo STJ aos processos administrativos de formagéo
de politicas publicas; e (v) os caminhos para 0 incremento da analise judicial das politicas
publicas.

O ineditismo e a atualidade do objeto pesquisado — a crise e as decisfes a seu respeito
séo recentes — implicaram em um alto grau de serendipidade ocorrido durante a pesquisa. Os

achados empiricos fortuitos contribuiram para que a dissertacdo ficasse mais extensa que o
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inicialmente planejado, dado que, em diversas ocasifes, foi necessario escolher entre 0 maximo
detalhamento possivel e a omissdo de algumas etapas que nortearam as analises qualitativas.
Optou-se, sempre, pela primeira alternativa, no intuito de conduzir o leitor a semelhante imerséo
em que esteve a pesquisadora e que permitira, ao final do trabalho, situar a pratica decisoria do
STJ em algum ponto da régua que vai da deferéncia a interveniéncia nas politicas publicas de
enfrentamento & Covid-19.

Em suma, acredita-se que seguindo o roteiro apontado o problema de pesquisa sera
adequadamente trabalhado para que, ao final, conferindo sentido ao panorama de dados
levantados, averiguando os padrdes decisorios e identificando a linha jurisprudencial do
Tribunal seja possivel compreender as praticas decisorias no Superior Tribunal de Justica na

analise das politicas publicas de enfrentamento a Covid-19.
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CAPITULO 1 - DEFERENCIA: A NECESSIDADE DE UM ACORDO SEMANTICO

Neste primeiro capitulo serdo estabelecidas algumas premissas que embasardo a
dissertacdo, quer sob o viés tedrico, quer sob o empirico.

De inicio, o subtitulo 1.1 se ocuparé do debate sobre os limites e as possibilidades de
aplicacdo da doutrina da deferéncia — deference doctrine — no Brasil. Como se vera a seguir, a
polissemia do termo ‘deferéncia’ exige a realizacdo de um acordo semantico que esclarega o
significado do vocébulo para fins do presente trabalho, o que também sera feito no primeiro
subtitulo.

Em seguida, no subtitulo 1.2, propfe-se a problematizacdo a respeito da atuacdo dos
Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario no ciclo das politicas publicas, considerando o
cenario atual de indeterminacdo normativa, de questionamentos sobre a legitimidade
democratica do Poder Judicidrio e do necessério incremento do dialogo institucional
permanente.

Por fim, no subtitulo 1.3, a discussdo serd centrada na contingéncia dos termos
‘ativismo’ e ‘deferéncia’ ¢ em como como sua definicdo poderia colaborar no controle das
politicas publicas, especialmente no contexto de judicializagdo da politica de saide no cenério

pandémico.

1.1 Limites e possibilidades da aplicacdo da deference doctrine no Brasil

As escolhas puablicas, assim entendidas aquelas que partem dos Poderes Legislativo e
Executivo no planejamento e na implementacdo das politicas estatais, sdo escrutinadas pelo
Poder Judiciario, quando devidamente provocado. A intensidade desse controle, todavia, €
objeto de disputas e de reflexGes, especialmente porque toca no conceito contingente de
separacdo de poderes.

No Brasil, notadamente apds a Constituicdo Federal de 1988, a critica as escolhas
publicas esbarra em uma suposta interferéncia indevida do Judiciario, diante da inexisténcia de
“referenciais objetivos para o desenvolvimento do controle judicial da a¢do administrativa”
(VALLE, 2020, p. 111). E exatamente sobre a busca e a construgdo jurisprudencial desses
referenciais, que se debrucaré o presente trabalho.

No contexto da pandemia de Covid-19, a legitimidade do Judiciario e a consisténcia
técnico-cientifica de suas decisdes tornou-se objeto de acirrado debate publico. Ndo raramente,

coube ao Poder Judiciario impor ao Executivo decisfes, a priori, circunscritas ao ambito de



formulacdo da agenda publica, a respeito, exemplificativamente, do fechamento ou da abertura
de estabelecimentos comerciais, da concessdo de auxilios para mitigar os impactos econémicos
da pandemia, da compra de materiais e de equipamentos hospitalares, das politicas publicas de
isolamento e da importacédo e da ordem de aplicacdo de vacinas.

Nesse cenario de crise sanitéria, econdmica, social e politica, que ampliou o espago
publico de debate sobre temas como salde e economia, a atuacao do Judiciario vem suscitando,
como ocorre de tempos em tempos — ao sabor das crises de plantdo, discussdes sobre um
possivel esvaziamento da esfera politica de conformacao dos Poderes Legislativo e Executivo
provocado por ingeréncia indevida do Poder Judiciério.

De um lado, a deference doctrine — doutrina da deferéncia, da autorrestricdo ou da
autocontencao judicial, cujas origens serdo explicadas mais adiante — prega que somente aos
poderes eleitos compete o legitimo enfrentamento das questdes politicas, cabendo ao Judiciario
uma postura de respeito — deferéncia — as escolhas do agente publico, desde que representem
uma acomodacao razoavel das possibilidades que estavam ao seu alcance.

De outro, é inegavel que estamos experienciando um redesenho dos papéis institucionais
de todos os poderes da Republica. Atores politicos, por exemplo, se valem de espacos
institucionais nédo tradicionais para a ampliacdo da discussédo e para a resolucdo de demandas

coletivas:

N&o obstante, é certo que muitas das questdes politicas que sdo transferidas
para os Tribunais o sdo por partidos politicos ou por grupos de interesses e,
portanto, isso ndo pode ser visto como um fendmeno juridico ou como um
fendmeno de usurpacéo de fun¢Bes de um poder sobre 0 outro, mas como um
fendmeno politico. (BARBOZA; KOZICKI, 2012, p. 65)

Da concepgéo positivista francesa de que o juiz apenas declara a lei, reduzindo-se sua
atividade a uma pratica meramente subsuntiva, a aplicacdo de principios axioldgicos, a
atividade judicante se deparou com rompimentos de paradigmas e novas perspectivas no Gltimo
século.

A proposito, a historia recente do Direito Administrativo estadunidense pode ser
qualificada como a busca pela justa medida da intervencgéo judicial. Instituicdes legislativas,
executivas e judiciais vém se debrugando sobre a matéria e burilando parametros para delinear
0 que seria um controle adequado das escolhas governamentais.

A despeito de o presente trabalho néo objetivar realizar um escorgo historico do assunto,

a mencao a doutrina Chevron, oriunda do caso Chevron U.S.A. v. Natural Resources Defense
19



Council, 467 U.S. 837, julgado em 25/6/1984 pela Suprema Corte dos Estados Unidos da
América, é inevitavel.

Na ocasido, em linhas bem simplificadas, discutia-se a aplicacao de ato legislativo que
visava a reducdo de fontes poluentes, entre outras providéncias de preservacdo ambiental.
Especialmente no caso que chegou a apreciagdo da Suprema Corte, um grupo de protecdo
ambiental questionava defini¢des utilizadas pela agéncia responsavel por normatizar a espécie,
acusando-a de manejar de modo equivocado alguns conceitos ambientais, o que favoreceria o
poluidor que nédo havia reduzido as emissdes poluentes.

As conclusdes da Suprema Corte deram origem ao two-steps test?, doutrina de acordo
com a qual a revisdo do ato governamental — ato da agéncia — deve considerar dois passos

sucessivos:

No primeiro passo, a indagacdo versa sobre a existéncia de deliberacdo
especifica do Congresso materializando delegacdo em favor da agéncia para
regular o tema sob exame. Em havendo, tanto a Corte quanto a agéncia devem
dar efeito a intencdo congressual, enunciada de forma inequivoca. O passo
dois do teste ¢ definido nos seguintes termos: “se a norma ¢ silente ou ambigua
em relacdo ao tema especifico, a questdo posta & Corte é se a resposta da
agéncia ¢ baseada numa construgdo permissivel da norma”. Evocando longa
lista de precedentes, a Corte conclui que a deferéncia é de se aplicar sempre
que: 1) a administracdo da norma legal conferida a agéncia envolva reconciliar
politicas publicas em conflito, e 2) uma plena compreensao da relevancia desta
politica delineada pela lei exija mais do que um conhecimento ordinario sobre
a matéria regulada. (VALLE, 2021, p. 148)

Lawson e Seidman identificam quatro classes de razdes que podem induzir um tomador
de decisdo a ser deferente, quais sejam: preocupacdes sobre (i) legitimidade, (ii) exatidao, (iii)
custos de deciséo e (iv) comunicacdo (LAWSON; SEIDMAN, 2019, p. 120) e, em suma, parece
haver um certo consenso literario de que os argumentos em favor do respeito judicial as
decisbes administrativas giram, basicamente, em torno de duas nocGes: a primeira, de que a
complexidade de determinadas matérias deve ser enfrentada por instituicdes melhor preparadas

sob o aspecto de desenho institucional para enfrenta-las, uma vez que dispdem de corpo técnico

2 Embora a maior parte da doutrina faca coro ao two-steps test, ha vozes dissonantes a respeito da quantidade de
etapas que devem ser consideradas para a avaliagcdo do ato da agéncia. Essa controvérsia foi explorada em
VALLE, 2021, p. 147-148. Em sintese, a referida autora se posiciona no sentido de que a defesa da existéncia
de um step zero (saber se a transferéncia de autoridade regulatéria coercitiva foi feita por norma com forca de
lei) ou de passos intersticiais quando do exercicio da judicial review é de menor importancia para a identificacéo
dos standards de controle das decisdes administrativas pelo Judiciério. E possivel dizer o mesmo a respeito do
presente estudo, uma vez que esse debate ndo é prejudicial a analise ora realizada.
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especializado atuando diuturnamente em tais assuntos especializados (SCALIA, 1989, p. 514).
A segunda, de que eventual intervencdo pode mostrar-se prejudicial a dindmica da politica
publica engendrada pelo Poder responsavel por sua criagdo e/ou implementacao.

Richard Posner, por sua vez, levanta a possibilidade de no minimo cinco sentidos para

0 termo autocontencé&o judicial:

O termo "autocontencdo judicial™ poderia ser usado em pelo menos cinco
sentidos diferentes: (1) Um juiz autocontido ndo permite que suas proprias
visdes de politica influenciem suas decisdes. (2) Ele é cauteloso, circunspecto,
hesitante em se intrometer nesses pontos de vista. (3) Ele estd atento as
restri¢des politicas préaticas do exercicio do poder judicial. (4) Suas decisGes
sdo influenciadas por uma preocupacdo de que a criagao judicial promiscua
de direitos resulte em inundar os tribunais em litigios, atrapalhando seu
funcionamento. (5) Ele quer reduzir o poder de sua corte em relacdo ao de
outros ramos do governo. (POSNER, 1983, p. 10, traducdo nossa)®

Ocorre que, apesar de os fundamentos da doutrina da deferéncia estarem relativamente
bem sedimentados, o fato € que os conceitos de autocontencao e deferéncia, bem como o seu
oposto — o ativismo judicial —, ainda s@o fluidos e imprecisos, contando com descri¢oes
literarias lacunosas de suas defini¢bes. Além disso, convém ndo menosprezar que tais conceitos
sdo contingentes, isto é, depende-se dos contextos para a correta compreensao e avaliacdo de
cada caso.

Sobre o0 assunto, Marcos Paulo Verissimo comenta que o préprio teste de dois passos
proposto no julgamento de Chevron comporta “bastante abertura para graus bem variados de
ativismo judicial”, uma vez que classificar uma legislagdo como vaga, ambigua e razoavel ¢,
por definicdo, uma tarefa vaga e contingente (VERISSIMO, 2006, p. 399-400).

Considerando, portanto, que o presente trabalho pretende identificar os padrbes
discursivos e os argumentos utilizados nas decisdes que amparam as conclus@es pelo que aqui
se considera interferéncia nas politicas publicas de enfrentamento a Covid-19 ou pela deferéncia
ao ato do Poder Executivo, convém, desde logo, problematizar a possibilidade de aplicacdo da

doutrina da deferéncia no Brasil e fazer um acordo semantico, estipulando, para fins desse

3 No original: “The term "judicial self-restraint" could be used in at least five different senses: (1) A self-restrained,
judge does not allow his own views of policy to influence his decisions. (2) He is cautious, circumspect, hesitant
about intruding those views. (3) He is mindful of the practical political constraints on the exercise of judicial
power. (4) His decisions are influenced by a concern lest promiscuous judicial creation of rights result in so
swamping the courts in litigation that they cannot function effectively. (5) He wants to reduce the power of his
court system relative to that of other branches of government.”
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trabalho, 0 que serd considerada uma atuacdo deferente do Poder Judicirio para com as
decisGes tomadas por outros Poderes.

Cumpre esclarecer, no particular, o significado do conceito de “agéncia” nos Estados
Unidos e, por conseguinte, o alcance da doutrina Chevron, cujo julgado é tido como o forjador
do marco teorico da deferéncia a ser aplicado quando o Poder Judiciario escrutina os “atos de
agéncias”.

Como ressalta Medeiros, “o conceito juridico de agéncia nos Estados Unidos é bem
amplo [...] [e] designa, em geral, autoridades administrativas [...] [que] servem para auxiliar a
chefia do poder executivo na conducdo e supervisdo da atividade administrativa e suas
normativas, nas tarefas diarias da Administracdo.” (MEDEIRQOS, 2020, p. 150-151)

Trata-se, em verdade, de um género que possui como espécies as agéncias reguladoras
(regulatory agency) e as agéncias ndo-reguladoras (non regulatory agency), cada qual com
atribuic@es, estruturas, 6rgaos e niveis de dependéncia para com o Poder Executivo distintos.
Essas espécies, por sua vez, podem ser fragmentadas em agéncias executivas e agéncias
independentes, cuja constituicdo varia a depender as limitagGes legais a elas impostas®.

Diante da multiplicidade de arranjos possiveis, todos abarcados sob a denominagédo
genérica de “agéncia”, ndo ha motivo justificavel para restringir o alcance do termo — e, por
conseguinte, da deference doctrine — ao modelo de agéncias reguladoras como concebidas no
Brasil, mas sim de abarcar todos os 6rgdos governamentais que atuam na concepcdo e na
implementacao de politicas pablicas.

Como dito, o que interessa para esse trabalho, é o construto teérico que busca definir a
justa medida da intervencao judicial nas politicas governamentais. No particular, nesse capitulo,
o historico de pesquisa estadunidense, somado as semelhancas entre as atribui¢des das agéncias
norte-americanas e da administracdo direta e indireta no Brasil ao lidar com politicas publicas,
além de razdes de seguranca juridica, previsibilidade e eficiéncia denotam as vantagens da
busca de contornos para as fun¢es administrativas e judiciais na deference doctrine.

N&o se trata, assim, de importacdo acritica de uma teoria, mas sim da apreensao das
bases teoricas e das justificaches da doutrina de autorrestricdo para a reflexdo a respeito do

desenvolvimento de uma cultura deferencial no Brasil® e da construcdo de pardmetros que, a

4 Para detalhamento do assunto, consultar OLIVEIRA, 2015.
5 Para aprofundamento sobre a “cultura deferencial” e a construgdio de pardmetros de aplicacdo do principio da

deferéncia judicial no Brasil, consultar MEDEIROS, 2020.
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um sO tempo, permitam o crivo judicial e prestigiem “a qualificacdo técnica que se supde tenha
sido invertida na construcdo da decisdo administrativa sob analise” (VALLE, 2021, p. 139).

Na pratica brasileira atual, a coeréncia argumentativa, a coesdo na concessao ou ndo dos
provimentos postulados e a densidade da sindicancia efetuada pelo Judiciario sobre as politicas
pablicas passam a ser critérios definidores de boas praticas decisorias, perseguidos pela
jurisdicdo e regulamentados pelo préprio Conselho Nacional de Justica.

No gue tange especificamente ao objeto do presente trabalho, o CNJ regulamentou, por
meio das RecomendacBes n. 66/2020 e 92/2021, diretrizes para que 0S magistrados
dispensassem “maior deferéncia ao respectivo gestor do SUS” (CNJ, 2020, art. 3°), se
atentassem as consequéncias praticas de suas decisdes e considerassem os protocolos oriundos
das autoridades sanitarias, diante da “multiplicacdo de demandas judiciais em que se litiga sobre
o direito a satude no contexto pandémico” (CNJ, 2021b, p. 1)°.

Embora ndo haja, em tais recomendagGes, nenhuma definicdo do que significaria
“prestar maior deferéncia”, a postura recomendada parece Se apresentar como mecanismo de
harmonizacdo institucional, que busca evitar o cometimento, pelo Judiciario, do “crime de
hermenéutica”, consistente na puni¢do de outrem — in casu, do Poder Executivo — por ter
adotado interpretagdo diversa daquela escolhida pelo préprio julgador.

Como acima mencionado, ao longo dos anos, diversas abordagens foram construidas
para dar conta do papel do Judiciario quando confrontado em questdes de politicas publicas’.
Entre a I6gica formalista, que apregoa que os juizes teriam a capacidade de deduzir respostas
objetivas a partir dos textos legais — sem quaisquer consideracdes politicas, e a abordagem néo-
doutrinaria, de acordo com a qual compete aos préprios julgadores decidirem, casuisticamente,
qual o nivel adequado de autocontencdo, as abordagens institucionais procuram superar as
criticas direcionadas a ambas as correntes anteriores, sob a perspectiva de compreender as
capacidades institucionais dos 6rgdos envolvidos e deslocar o foco do escrutinio judicial do ato
final produzido pela Administracdo para o processo de tomada de decisdo do gestor publico.

Partindo dessa compreensdo, em poucas palavras, a deferéncia representaria o respeito,

por parte do Poder Judiciario, pela interpretacdo normativa formulada pelos outros Poderes da

& Apesar do fim do estado de Emergéncia em Satide Publica de Importancia Nacional (Espin), declarado pela
Portaria GM/MS n. 913/2022, ambas as recomendac¢des do CNJ continuam em vigor, ndo havendo nenhuma
incongruéncia, no particular. 1sso porque, muitas das demandas judiciais oriundas do contexto pandémico
continuam tramitando, ndo havendo razao superveniente para que a recomendacdo de deferéncia e de atencdo ao
consequencialissimo deixem de ser seguidas.

7 Para aprofundamento, notadamente quanto as abordagens formalistas, ndo-doutrinarias e institucionais, ver
KING, 2008.
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Republica, especialmente considerando as nuances e as adversidades a que se submeteram 0s
tomadores da decisdo objeto de julgamento.

E como avaliar e mensurar a ocorréncia desse “respeito”?

A deferéncia ndo pode ser compreendida como um fendmeno binario, a ser resolvido
pelas respostas ‘sim’ ou ‘ndo’ para a pergunta: “O Poder Judiciario foi ou ndo deferente?”. Ao
contrario, é possivel perceber (e isso ficard mais claro com a analise das decises judiciais feita
nos capitulos 2 e 3) que existem matizes de deferéncia. Supde-se, no particular, que o peso
judicial conferido a interpretacédo feita pela Administracéo varie, casuisticamente, a depender
de circunsténcias diversas, a exemplo da razoabilidade do pronunciamento administrativo, da
coeréncia do ato analisado se comparado com posicionamentos pretéritos da administracdo, das
analises de conjuntura e de impacto feitas pelo 6érgdo emissor, da consideracdo da maior gama
possivel de argumentos e aspectos envolvidos na decisdo, dentre uma série de outras situacoes
cuja impossibilidade de catalogacdo exaustiva € reflexo dos cenérios cada vez mais complexos
e mutaveis, permeados por riscos muitas vezes incalculaveis, aos quais as decisfes dos agentes
publicos estdo sujeitas.

O fato € que, embora inexista consenso doutrinario sobre quais indicadores representem
0 que significa ser deferente para com as decisdes de outros Poderes, a busca desses parametros,
mais do que conveniente, é um enfoque necessario para a analise das decis6es judiciais sobre
politicas publicas. Saber quais s&o os critérios que permitem qualificar a decisdo como deferente
ou interveniente parece ser justamente o ponto de partida para a modulacdo das relacGes
institucionais entre os Poderes da Republica, sob a perspectiva do escrutinio judicial das
decisdes do Executivo.

Conforme mencionado, no presente trabalho, objetiva-se investigar, por meio do estudo
da fundamentacdo das decisdes judiciais, a densidade da sindicancia efetuada sobre as politicas
publicas, e responder a seguinte pergunta: as decisées do Superior Tribunal de Justica, que
analisaram as politicas publicas de enfrentamento a Covid-19, foram pautadas pela
autocontencdo e pela deferéncia do Poder Judiciario ou representaram uma atividade
substitutiva & atuagdo do Poder Executivo?

Para tanto, conforme serd detalhado no préximo capitulo, a deferéncia sera
compreendida como uma estratégia de tomada de decisdo que, partindo da metodologia
cunhada por Jord&o e Cabral Junior (2018), se exterioriza pelo discurso judicial, pelo resultados
dos pronunciamentos judiciais e pela amplitude de controle do ato administrativo, veiculando,

em sintese “(i) uma orientacdo de autocontencao do controlador e (ii) o reconhecimento de um
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espaco de liberdade para o administrador, decorrente de hipdteses de indeterminacdo
normativa.” (JORDAO, 2022).

1.2 A indeterminagdo normativa e o relacionamento institucional entre os Poderes da
Republica: Legislativo, Executivo e Judiciario na formulagdo e na execucdo de

politicas publicas

Considerando que a presente pesquisa centrara esforgos na analise da interacao entre 0s
Poderes Executivo® e Judiciario, notadamente por meio da investigacdo das decisdes do STJ ao
julgar as medidas tomadas pelos poderes executivos nacionais no enfrentamento a Covid-19,
de inicio, sdo necessarios o0s esclarecimentos conceituais abaixo delineados.

A principio, é fundamental definir que, ao mencionar que o campo de estudo
compreendera as medidas tomadas pelos “poderes executivos nacionais”, a analise sera detida
na sindicancia feita pelo STJ com relacdo a atuacdo do Poder Executivo nos ambitos federal,
distrital, estadual e municipal. Excluem-se, portanto, medidas de enfrentamento a Covid-19
eventualmente tomadas pelo Poder Legislativo e pelo préprio Poder Judiciario, no exercicio de
suas atribui¢des administrativas.

No particular, interessa a pesquisa a atuacdo estatal materializada como politica publica,
cujo conceito € alvo de intensos debates na Ciéncia Politica e no Direito. Tomar-se-a por base

0 conceito proposto por Maria Paula Dallari Bucci, para quem

Politica publica é o programa de acdo governamental que resulta de um
processo ou conjunto de processos juridicamente regulados — processo
eleitoral, processo de planejamento, processo de governo, processo
orcamentério, processo legislativo, processo administrativo, processo judicial
— visando coordenar os meios a disposicdo do Estado e as atividades
privadas, para a realizagdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente
determinados.

8 Imagina-se que o banco de dados que sera construido para a analise qualitativa das decisdes judiciais, sera
composto apenas por questionamentos aos atos do Poder Executivo, excluindo os do Poder Legislativo. Isso
porque, em regra, os atos legislativos sdo dotados de generalidade e abstracdo — e, portanto, despidos de
concretude, como os do Executivo. Dai, que o questionamento dos atos legislativos se da por meio de expedientes
de competéncia ou de juizes de primeiro e segundo graus, a exemplo do controle de constitucionalidade in
concreto, ou do STF, por meio do controle abstrato de constitucionalidade. Assim, uma das hipoteses desse
trabalho, que sera confirmada no decorrer da pesquisa empirica, € que cheguem ao STJ apenas controvérsias
sobre as politicas pulblicas de enfrentamento a Covid-19 cuja criacdo e/ou implementacdo seja de
responsabilidade dos Poderes Executivos nacionais. Por tal razdo, daqui em diante as referéncias serdo sempre
centradas no Executivo e, caso necessario, serdo acrescidos comentarios a respeito apés a construcdo da base de
decisdes que sera analisada quanti e qualitativamente.
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Como tipo ideal, a politica publica deve visar a realizacdo de objetivos
definidos, expressando a selecdo de prioridades, a reserva de meios
necessarios a sua consecucdo e o intervalo de tempo em que Sse espera 0
atingimento dos resultados. Decompondo-se 0 conceito proposto, extraem-se
0s elementos de estruturacdo a seguir comentados: acdo-coordenacao,
processo e programa. (BUCCI, 2006, p. 39-40)

A partir de tal marco tedrico, estardo excluidas da andlise, por exemplo, medidas dos
poderes executivos nacionais que, ainda que se caracterizem como acdes de enfrentamento a
pandemia, estejam circunscritas a gestdo de pessoal ou de contratacdes publicas, uma vez que
tratam de matéria de organizacdo administrativa, e ndo de politica publica no sentido adotado
na presente pesquisa.

No tocante ao escrutinio judicial das politicas publicas, importante notar que os suportes
juridico-normativos da acdo governamental podem variar desde a Constituicdo Federal,
passando por leis aprovadas pelo parlamento e até por atos administrativos que exteriorizem e
detalhem como ocorreréd a implementacdo do planejamento estatal.

Para além da constatacdo de que todas essas normas tém em comum a possibilidade de
escrutinio judicial, diante da inafastabilidade da jurisdicdo consubstanciada no art. 5°, XXXV,
da Constituicdo Federal, pendem duas questBes de necessaria ponderacdo para 0s rumos do
presente trabalho: quais os limites da sindicabilidade judicial das politicas publicas? E quais
devem ser os parametros a serem considerados pelo Poder Judiciario ao analisar essas politicas
publicas?

A partir de agora, sera sobre essas indagacgdes que o trabalho estara detido.

A cléssica interpretacdo do principio republicano traz rigidez exegética ao preceituar
que os Poderes Legislativo e Executivo atuam, respectivamente, na formulacdo e na
implementacdo de politicas publicas, enquanto ao Judiciario, sem adentrar no mérito dos atos
tipicos dos demais poderes, cabe realizar escrutinio juridico e, sobretudo, averiguar a
obediéncia procedimental dos atos legislativos e executivos.

Compete, assim, ao Judiciario, tutelar “as politicas publicas na medida em que elas
expressem direitos. Excluem-se, portanto, os juizos acerca da qualidade ou da adequacédo, em
si, de opgBes ou caminhos politicos ou administrativos do governo, consubstanciados na
politica publica.” (BUCCI, 2006, p. 31)

A complexificacdo das sociedades, dos mercados e dos sistemas politicos, todavia,
demanda a revisdo dos limites e das possibilidades de atuacdo institucional dos Poderes da
Republica. A proposito da releitura do papel judicial, Sunstein e Vermeule (2003, p. 949)
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ponderam que ao invés de se perguntar "como juizes perfeitos decidiriam os casos?", a questao
chave seja: "como devem proceder os juizes faliveis, a luz de sua falibilidade e de seu lugar,
em um complexo sistema de ordenamento privado e publico?®”

A indeterminacdo normativa, caracteristica da construcdo social complexa e da
impossibilidade de previsdo minuciosa das hipéteses de incidéncia legais, reflete
cotidianamente na prética judiciaria, na medida em que demanda dos julgadores a realizacéo de
interpretacdes principioldgicas e de conceitos juridicos abertos.

Louis Fischer, a propdsito, afirma que uma questdo contemporanea, decorrente da
explosdo de casos de direito publico levados aos Tribunais, é o fato de os juizes terem de
“administrar um sistema politico no intuito de protegerem direitos estabelecidos legalmente.”
(FISCHER, 1988, p. 40, tradug&o nossa)*°

A partir do momento em que essas interpretaces judiciais resultam na analise das
escolhas pablicas governamentais, debates sobre a consisténcia deciséria e sobre a legitimidade
do Poder Judiciério se tornam pano de fundo de conflitos institucionais e de questionamentos
sobre os limites da sindicancia judicial.

No particular, a preocupacdo com a consisténcia decisoria ndo escapa a producdo
legislativa. Alteracdes recentes, por exemplo, foram realizadas pela Lei n. 13.655/2018 na
Lindb (Decreto-Lei n. 4.657/1942), com o nitido objetivo de balizar as decisdes judiciais na
andlise das politicas publicas, estipulando, a propdsito, no seu art. 21 que “a decisdo que, nas
esferas administrativa, controladora ou judicial, decretar a invalidacdo de ato, contrato, ajuste,
processo ou norma administrativa devera indicar de modo expresso suas consequéncias
juridicas e administrativas” e, no seu art. 22, que “na interpretacdo de normas sobre gestdo
publica, serdo considerados os obstaculos e as dificuldades reais do gestor e as exigéncias das
politicas pablicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados.” (BRASIL, 1942)

Os pareceres das Comissdes de Constituicdo e Justica, tanto da Camara dos Deputados,
quanto do Senado Federal, que analisaram as proposicOes legislativas que deram origem as
mencionadas altera¢des na Lindb, deixaram clara a preocupagdo com a “qualidade decisoria”

dos 6rgdos administrativos, judiciais e de controle. (BRASIL, 2015; BRASIL, 2017)

® No original: “the key question seems to be, "how would perfect judges decide cases?" rather than "how should
fallible judges proceed, in light of their fallibility and their place in a complex system of private and public
ordering?"”

10 No original: “Judicial lawmaking is a venerable and long-debated topic. A more contemporary issue, linked to
the public law litigation explosion, concerns judges who actually administer a political system to protect legal
rights.”
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Os autores do anteprojeto foram além, mencionando a necessidade de exigir que

julgadores pensem e ponderem como politicos e como gestores publicos:

E facil entender a importancia de uma norma desse tipo. Como hoje se acredita
cada vez mais que os principios podem ter forca normativa — ndo s nas
omissdes legais, mas em qualquer caso — 0 minimo que se pode exigir é que
juizes e controladores (assim como os administradores) pensem como
politicos. Por isso, a proposta ¢ que eles tenham de ponderar sobre “as
consequéncias praticas da decisdo” e considerar as “possiveis alternativas”
(art. 20, caput e paréagrafo unico). (SUNDFELD; SALAMA, 2016, p. 214)

Trata-se, em verdade, da positivacdo da I6gica consequencialista na Lindb que, adaptada
ao universo das decisdes judiciais, significa que compete ao Judiciario ponderar as
consequéncias das opcdes interpretativas realizadas em cada decisao.

Como ressalta Mendonga, a postura consequencialista representa uma mudanca na

gramatica das decisdes judiciais:

[...] mudar a gramatica das decisdes € mudar - um pouco - 0 mundo das
decisbes. O julgador que buscar indicar consequéncias administrativas e
juridicas para fundamentar a invalidade esta sendo educado e constrangido por
uma nova gramatica. A retorica das consequéncias ¢ melhor do que a retérica
principios, pois, como apela a estados da realidade, pode ser falseada. Uma
coisa ¢ discutir, a luz da decisdo de licenciar o empreendimento, a “dimensao
objetiva do direito fundamental a dignidade da pessoa humana enquanto dever
de protegdo"; outra ¢ discutir se o estado de coisas A (“os peixes vdo morrer
na lagoa") é preferivel ao estado B (“a hidroelétrica ndo construida e
provavelmente faltara energia”). (MENDONGCA, 2018, p. 55)

Importante notar que a logica consequencialista ja estava presente em iniciativas
esparsas no direito brasileiro, especialmente naquelas situacdes em que o Judiciario é chamado
a avaliar decisdes dos demais Poderes da Republica. A propdsito, a lei que disciplina a
concessdo de medidas cautelares contra atos do poder pablico (Lei n. 8.437/1992'%) e a lei do
mandado de seguranca (Lei n. 12.016/2009%?) contém dispositivos que autorizam a suspensio

11 Art. 4° Compete ao presidente do tribunal, ao qual couber o conhecimento do respectivo recurso, suspender, em
despacho fundamentado, a execucdo da liminar nas agdes movidas contra o Poder Publico ou seus agentes, a
requerimento do Ministério Pablico ou da pessoa juridica de direito pdblico interessada, em caso de manifesto
interesse publico ou de flagrante ilegitimidade, e para evitar grave lesdo a ordem, a salde, a seguranga e a
economia publicas. (BRASIL, 1992)

2 Art. 15. Quando, a requerimento de pessoa juridica de direito publico interessada ou do Ministério Publico e
para evitar grave lesdo a ordem, a salde, a seguranca e a economia publicas, o presidente do tribunal ao qual
couber o conhecimento do respectivo recurso suspender, em decisdo fundamentada, a execucdo da liminar e da
sentenca, dessa decisdo caberd agravo, sem efeito suspensivo, no prazo de 5 (cinco) dias, que sera levado a
julgamento na sessdo seguinte a sua interposi¢do. (BRASIL, 2009)
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de liminar ou de sentenca que afetem a ordem, a salide, a economia ou a seguranca publica, em
clara alusdo consequencialista®®.

Né&o por acaso, 0 Mandado de Seguranca (MS), o Recurso em Mandado de Seguranca
(RMS), a Suspensdo de Liminar e Sentenca (SLS) e a Suspensdo de Segurancga (SS), em
conjunto com o Habeas Corpus (HC) e com o Recurso em Habeas Corpus (RHC), sé&o as classes
processuais escolhidas para serem analisadas nos capitulos 2 e 3 deste trabalho.

Isso porque, as quatro primeiras sdo classes processuais majoritariamente utilizadas para
designar processos judiciais, de competéncia originaria ou recursal do STJ, que questionam atos
dos Poderes Executivos, sejam a partir de decisdes tomadas por Ministros de Estado (BRASIL,
1988, art. 105, I, b), sejam de autoridades executivas estaduais, distritais ou municipais
(BRASIL, 2021, art. 271). Os HC’s e os RHC’s, por sua vez, ingressaram no campo de analise
uma vez que, durante a pandemia, foram comumente utilizados para questionar as medidas de
enfrentamento a Covid-19, a exemplo da alegacdo de constrangimento ilegal em virtude de
restricdes de circulagdo impostas por governos locais. Mais detalhes, naturalmente, incluindo
as andlises casuisticas, serdo expostos nos proximos capitulos.

No momento, pensa-se, particularmente, sobre como a alteracéo da Lindb foi profética
no tocante ao enfrentamento da pandemia (CUNDA, 2020, p. 280). Adotar uma postura
consequencialista e que considere as reais dificuldades enfrentadas pelos gestores publicos é
fundamental para que o Judiciario possa julgar as medidas tomadas pelos Poderes Executivos
nacionais no combate a recente situacdo de calamidade sanitaria, uma vez que tanto a gestéo do
orcamento publico, quanto das politicas publicas de combate a Covid-19, trilhavam (e ainda
trilham) um caminho repleto de incertezas a respeito de como realizar a melhor escolha possivel
para a conten¢do de uma doenca sobre a qual as autoridades sanitarias em todo o mundo pouco
ou nada sabiam.

Essa situagdo escancara a injusti¢a que pode permear as decisdes judiciais ao “julgar os
pioneiros com os oculos da experiéncia”, uma vez que como a revisdo judicial “ocorre a
posteriori da pratica da invalidagdo, conta com o beneficio da informagé&o trazida pelo tempo.
Hindsight is the best sight: quem vé depois, vé melhor” (MENDONCA, 2018, p. 56).

13 Note-se que a légica consequencialista aqui mencionada fez aluséo, tdo somente, a algumas iniciativas no campo
da legislacéo brasileira. Isso ndo significa, todavia, que as decisGes judiciais estejam apartadas da discussdo. Pelo
contrario. O peso que as consequéncias devem ter na decisdo judicial e os parametros que devem nortear o
manejo do consequencialismo nas decisdes judiciais sdo objetos de estudos proficuos, que somente ndo serdo
aqui abordados em virtude da dissociacdo com o objeto ora pesquisado. A propdsito, sobre as bases tedricas do
consequencialismo na teoria da decisao judicial e a presenga do consequencialismo econdmico nas decisdes do
Supremo Tribunal Federal — STF, vide NASCIMENTO, 2013.
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Importante atentar, também, que além de ter os olhos voltados para o futuro, a partir da
perspectiva consequencialista, enxergar o passado e, em especial, as motivacdes, as
adversidades e as composicdes necessarias no momento da formulacdo da politica publica,
certamente contribuem para a qualificacdo da decisdo judicial, uma vez que “percorrer o
caminho de como se deu a producéo do Direito controvertido ainda dentro do Poder Legislativo
€ uma etapa necesséaria também para evitar arbitrariedades por ocasido da sua aplicacéo
(judicial)” (NASCIMENTO, 2018, p. 24-25).

Considerando, assim, que a adoc¢do da postura consequencialista e que se mostra atenta
as dificuldades reais enfrentadas pelo gestor da coisa publica ¢ uma “condicionante de validade
das decisdes” judiciais (HEINEN, 2020, p. 151), resta-nos compreender qual seria uma boa
calibragem da intervencdo judicial, no contexto de indeterminacdo normativa e de incertezas a
que estdo submetidos, atualmente, tantos os gestores publicos, quanto os julgadores.

De inicio, é salutar ter em conta a importancia crucial de compatibilizar regras e
principios na interpretacdo das normas juridicas, evitando o recurso, nas palavras de Manuel

Atienza, as “extremas concepgoes” positivistas ou neoconstitucionalistas:

Parece-me 6bvio que nenhuma dessas duas concepgdes extremas pode servir
para explicar nossas praticas juridicas. Que 0 que precisamos é combinar
regras e principios e buscar, por assim dizer, um equilibrio entre a certeza que
as regras buscam e a flexibilidade que o manuseio inteligente do material
juridico exige e que néo é possivel realizar sem os principios: é precisamente
nos principios que se encontra a justificacdo para aceitar em alguns casos a
existéncia de excecoes implicitas, ndo formuladas no texto da lei e das regras.
(ATIENZA, 2014, p. 20, traducéo nossa'*)

A partir dessa logica, para além da analise puramente juridica, muitas vezes calcada em
conceitos juridicos indeterminados e em principios, a op¢do por uma técnica deciséria deferente
deve considerar que a sindicabilidade dos atos do demais Poderes passa, também, pela avaliagdo
judicial do processo decisorio percorrido pelos atores responsaveis pela formulagdo e pela

implementacdo da politica publica, nos Poderes Legislativo e Executivo.

14 No original: “A mi me parece obvio que ninguna de esas dos concepciones extremas puede servir para dar cuenta
de nuestras préacticas juridicas. Que lo que necesitamos es conjugar reglas y principios y buscar, por asi decirlo,
un equilibrio entre la certeza que procuran las reglas y la flexibilidad que requiere el manejo inteligente del
material juridico y que no es posible llevar a cabo sin los principios: es precisamente en los principios en donde
se encuentra la justificacién para aceptar en algunos casos la existencia de excepciones implicitas, no formuladas
en el texto de la ley a las reglas”.

30



Em outras palavras, o respeito ao espaco de conformacdo dos demais Poderes da
Republica, pelo controle judicial, deve ser uma premissa. A insercdo tempestiva e justificada
dos problemas sociais na agenda de atuacdo, a averiguacdo de eventuais vicios no processo
decisorio, a eficiéncia administrativa e a capacidade de gestdo dos recursos publicos disponiveis
sdo alguns dos pontos a serem considerados pelo Judicidrio para avaliar as escolhas
interpretativas realizadas pelos gestores publicos:

[...] oart. 22 da LINDB impd&e que, num contexto de indeterminacdo juridica
real, o controlador se limite a avaliar a razoabilidade da escolha interpretativa
realizada pelo administrador publico. O controlador, portanto, devera prestar
deferéncia a esta escolha interpretativa razoavel da administragdo, mesmo que
ela ndo corresponda a escolha interpretativa especifica que ele préprio
(controlador) faria, se coubesse a ele a interpretagdo em primeira mao.

Isso significa que o art. 22 pode ser entendido como o fundamento normativo
especifico, no nosso direito, para a ado¢do da deferéncia judicial (ou, mais
amplamente, deferéncia do controlador) as interpretacdes razoadveis da
administracdo publica. Ndo que este fundamento normativo especifico fosse
imprescindivel ou que houvesse qualquer vedagdo anterior, no ordenamento
juridico brasileiro, & adogéo das teorias da deferéncia, tdo comuns em tantos
paises estrangeiros. Mas é provavel que esta previsdo especifica encoraje
ainda mais os controladores a atuarem neste sentido, em respeito a
interpretacbes e decisbes razodveis da administragdo em contexto de
indeterminacao juridica, ou, na expressao da lei, em contexto de “dificuldade”
juridica.

[...]

O caput do art. 22 é o fundamento explicito para a adogdo de uma teoria
semelhante no direito brasileiro. A doutrina americana faz referéncia aos “dois
passos” da formula¢do mais basica de Chevron: no primeiro, o controlador
verifica se ha indeterminacdo ou ambiguidade legislativa a propdsito de uma
questdo especifica; no segundo, havendo esta indeterminacédo, o controlador
se limita a verificar a razoabilidade ou “permissibilidade” da interpretagao
adotada pela administracdo publica. E exatamente o procedimento sugerido
acima, em interpretacdo ao art. 22. Num primeiro passo, o controlador verifica
se a “dificuldade juridica” é real. No segundo passo, sendo real esta
dificuldade juridica, o controlador se limita a verificar a razoabilidade da
escolha interpretativa realizada pela administragéo publica. (JORDAO, 2018,
p. 78-79).

No particular, soa conveniente refletir sobre a tradicional dicotomia entre o controle
realizado pelo Judiciario dos atos vinculados e dos atos discricionarios.

Em uma logica em que a argumentacao detém “papel central na pratica juridica” e em
que a subsuncdo e a ponderagdo sdo reconhecidas como “procedimentos argumentativos”

(NASCIMENTO, 2018, p. 23), ndo se trata simplesmente de justificar a auséncia de intervencdo

do Judiciario em determinado ato em virtude de seu contetdo discricionario, sem que a propria
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discricionariedade do oOrgdo prolator do ato seja vista como um “espaco carecedor de
legitimacao” (BINENBOJM, 2005, p. 9).

O fato é que a discussdo ndo pode, nem deve, se restringir a escolha de qual juizo
subjetivo prevalecera: se o do administrador publico ou do julgador. N& ha, na
discricionariedade, “nem uma liberdade decisoria externa ao direito, nem um campo imune ao
controle jurisdicional” (BINENBOJM, 2005, p. 9), mas sim uma zona de argumentacao racional
das justificativas que conduziram a formulacdo da agenda politica.

Partindo dessa construcéo e da dificuldade do atual direito administrativo “em conjugar
poder discricionario e certeza juridica, eficacia na gestdo publica e seguranga do direito”
(COUTINHO, 2013, p. 187) a revisdo da no¢do de discricionariedade do gestor publico e de
seu respectivo controle jurisdicional se impde.

Quer para Hart, que considera que a discricionariedade “ocupa um lugar intermediario
entre as escolhas ditadas por caprichos puramente pessoais ou momentaneos e aquelas que séo
feitas para dar efeito a métodos claros para alcancar objetivos claros ou para conformar-se a
regras cuja aplicacio ao caso particular é 6bvia” (HART, 2013, p. 658, traducio nossa®), quer
para Binenbojm, para quem a discricionariedade “deixa de ser um espaco de livre escolha do
administrador [...], a ser preenchido por procedimentos técnicos e juridicos prescritos pela
Constituicdo e pela lei com vistas a otimizacdo do grau de legitimidade da decisdo
administrativa” (BINENBOJM, 2005, p. 5), o fato é que a tradicional dicotomia entre ato
vinculado e ato discricionario e suas respectivas formas de controle, deixa de fazer sentido
guando se pensa em vinculacdo a juridicidade, na necessidade de constru¢do argumentativa das
decises (legislativas, executivas e judiciais) e na consideracdo das capacidades institucionais
de cada um dos 6rgdos envolvidos na construcdo e implementacdo das politicas publicas.

Em assim sendo, ao invés de se definir, a prioristicamente, como deve ser a
sindicabilidade judicial dos atos dos demais Poderes da RepuUblica, a depender de suas
classificagbes como vinculados ou discricionarios, a dindmica atual — sobretudo de
indeterminacdo normativa — demanda que o controle e a respectiva deferéncia aos atos
controlados sejam fundados em uma “dinamica distributiva funcionalmente adequada de tarefas

e responsabilidades entre Administracdo e Judiciario, que leve em conta a especifica idoneidade

15 No original: “It seems to me then that discretion occupies an intermediate place between choices dictated by
purely personal or momentary whim and those which are made to give effect to clear methods of reaching clear
aims or to conform to rules whose application to the particular case is obvious.”
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(de cada um dos Poderes) em virtude da sua estrutura organica, legitimagdo democratica (...)
etc” (BINENBOJM, 2005, p. 9).

Para além da questdo da legitimidade democratica, a intervencdo do Judiciario nas
politicas publicas € quase sempre acompanhada por criticas de ordem técnica e financeira.
Ambas se apoiam no fato de que falta aos julgadores expertise tanto para lidar com as matérias
especificas sujeitas a regulacdo do Executivo, quanto com o intrincado orgamento publico. Ao
mesmo tempo, rememore-se que enquanto Legislativo e Executivo atuam a partir de
perspectivas universais e generalistas no tocante ao planejamento das politicas pablicas, ao
Judiciario, ainda que em ages coletivas — e muito mais nas individuais, é revelada apenas uma
parcela do problema publico, cuja identificacdo é a primeira fase do ciclo das politicas publicas
(SECCHI, 2012, p. 34), sobre o qual se debrugam os gestores governamentais.

O escrutinio judicial, deve, entdo, se aprofundar sobre uma grande reflexdo oriunda da
teoria das capacidades institucionais: qual a melhor instituicdo, dentre as alternativas
disponiveis, para resolver determinado problema? N&o se trata, no ponto, de se perguntar
"como, em principio, um texto deve ser interpretado?”, mas sim ""como certas institui¢cbes, com
suas capacidades e limitacGes distintas, devem interpretar certos textos?" (SUNSTEIN;
VERMEULE, 2003, p. 886, traduc&o nossa'®)

Nessa perspectiva, soaria, no minimo, incongruente, a realizacio de um “controle
jurisdicional forte” (FONTE, 2015, p. 348), que aniquila a discricionariedade da Administracao
Publica, em matérias de alta complexidade técnica e/ou de grande indeterminacdo/incerteza
fatica. No primeiro caso, faltara expertise ao Judiciario. No segundo, por uma questdo de
legitimidade democratica, quando os fatos ndo estdo claros, sua valoracdo e, por consequéncia,
as decisbes a seu respeito, devem ser feitas politica, e ndo judicialmente (SUNSTEIN;
VERMEULE, 2003, p. 887).

Como dito acima, essa situacdo se agrava especialmente quando as decisdes judiciais
sdo amparadas em termos normativos com alto grau de indeterminacdo. Sundfeld sustenta, a
propoésito, que ao deliberar com base em principios, “0 juiz tem de suportar o 6nus da
competéncia e o 6nus do regulador” (SUNDFELD, 2017, p. 206):

Em suma, o juiz tem de suportar o 6nus de legitimar a prépria competéncia.
Meu argumento é que para justificar a intervencdo judicial ndo basta a
invocacdo de principios juridicos - mesmo daqueles que asseguram direitos

16 No original: “The central question is not "how, in principle, should a text be interpreted?" The question instead
is "how should certain institutions, with their distinctive abilities and limitations, interpret certain texts?"”.
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fundamentais - e o reconhecimento de sua pertinéncia ao caso em julgamento.
E preciso que o juiz reflita e decida expressamente sobre o problema
preliminar de sua legitimacdo, examinando, inclusive, as possiveis
consequéncias negativas e positivas de sua intervencdo na matéria, em lugar
do legislador ou do administrador. (SUNDFELD, 2017, p. 220)

Por essas razdes, ao Judiciario, quando chamado a avaliar politicas publicas, ndo cabe
determinar a interpretacdo/atuacao que considera ideal por parte do Executivo e do Legislativo,
mas sim definir os limites de um espaco politico a partir do qual 0s 6rgédos estatais encarregados
da politica possam selecionar sua interpretacdo preferida, balizada por critérios técnicos
devidamente justificados. A propdsito, Givati e Stepherson assim colocam o assunto: “a
obrigacdo do tribunal de revisdo ndo é determinar a melhor interpretacdo do significado
estatutario, mas sim definir os limites de um espaco politico a partir do qual a agéncia pode
selecionar sua interpretacdo preferida.” (GIVATI; STEPHERSON, 2011, p. 86, tradugéo
nossal’)

Se, de um lado, as decisfes judiciais tém o potencial de promover a desorganizacao
administrativa e alterar os rumos de execucédo das politicas publicas conforme definidas pelo
Poder Executivo, o excesso de demandas judiciais pode inviabilizar a atuagdo tempestiva e
eficaz do Poder Judiciario. E relevante, portanto, o encontro do equilibrio na atuacéo
institucional, sem o qual sdo geradas “profundas crises de identidade e efetividade entre os
Poderes do Estado, assim como déficits de fiducia da sociedade e do mercado em relacao a
eles.” (LEAL, 2021, p. 120).

A inevitabilidade das tensdes que circundam o relacionamento institucional reforca
tanto o fato de que o “respeito entre os poderes ¢ um conceito chave na defini¢do de "deference”,
especialmente importante agora, neste momento de pandemia” (ARRUDA, 2020, p. 218),
quanto a necessidade de ampliacdo da discussdo sobre os espacos de decisdo sobre as politicas
publicas.

A proposito, ainda no inicio de 2020, o entdo presidente do STJ, ministro Jodo Otavio
de Noronha, cuja gestdo foi de agosto de 2018 a agosto de 2020, reforcou a necessidade de
dialogo entre Poderes, de mais respeito as decisdes dos administradores publicos e de menos
judicializagdo no contexto pandémico, em clara alusao a possibilidade de adocao de técnicas de

dialogos intra e extraprocessuais.

" No original: “[...] the reviewing court’s obligation is not to ascertain the best point estimate of statutory meaning

but rather to define the bounds of a policy space from which the agency can select its preferred interpretation”
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Na ocasido, ao defender uma “interven¢do minima” do Judiciario, o ministro ressaltou
anecessidade de preservacédo da “competéncia do Poder Executivo em niveis nacional, estadual
e municipal para definir como sera a gestao da crise [sanitaria]” (STJ, 2020a).

O segundo presidente do Tribunal a enfrentar o cenario pandémico, ministro Humberto
Martins, cuja gestéo foi de agosto de 2020 a agosto de 2022, também se pronunciou no mesmo
sentido de uma postura de autorrestricdo em relacdo a administracdo publica, reforcando a
“necessidade da unido das instituicdes democraticas do pais” (STJ, 2020b).

Ainda que ambas as falas tenham ocorrido em momentos de representacéo institucional
e fora de autos processuais, as declaragdes dos dois ministros que assumiram a presidéncia do
STJ no contexto pandémico podem ser classificados como exemplos de ‘deferéncia pelo
discurso’, um dos critérios cunhados por Jordao e Cabral Junior — e utilizados para analisar as
decisbes nos proximos capitulos, de acordo com o qual os julgadores se valem de argumentos
sobre a separacdo dos Poderes para justificar uma postura deferencial.

Como serd visto adiante, embora esse padrdo discursivo esteja refletido na
argumentacdo utilizada pela Presidéncia do STJ ao decidir as a¢cdes que questionam as politicas
publicas de enfrentamento a pandemia, nem sempre espelha a postura judicante dessa propria
Presidéncia que, com frequéncia, realiza avaliacdo substancial das decisdes administrativas
oriundas dos Poderes Executivos nacionais.

Interessante notar como essa postura de autorrestricdo e de estimulo aos dialogos
institucionais é salutar no ambiente democratico, em que outros Poderes se utilizam do
Judiciario para provocar a insercao de assuntos na agenda e ampliar 0s espacos de disputa.

Ainda que as decisfes objeto da analise do presente trabalho sejam mais bem detalhadas
nos préximos capitulos, pela exata pertinéncia, ndo ha como deixar de citar, neste momento, a
concertacao ocorrida em torno do Mandado de Seguranca n. 27.945/DF, impetrado pelo Distrito
Federal em julho de 2021, no auge da discussdo sobre a distribuicdo de vacinas contra a Covid-
19 pela Uni&o para os demais entes federados.

Na disputa pela ampliagdo da cobertura vacinal e pelo atingimento do maior publico
possivel, o Distrito Federal, os Estados e os Municipios travaram batalhas com o Executivo
Federal questionando os critérios utilizados pelo Ministério da Satde para definir a quantidade
de doses que seria enviada a cada um dos entes.

Em meio a essa querela, o Distrito Federal impetrou 0 mandamus em questéo apontando

erros na projecao de doses em relacdo a real necessidade da populagéo, sustentando, em sintese,
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que o célculo de doses deveria considerar, também, o contingente populacional que ndo reside
na capital federal, mas que utiliza os servigos de satde em Brasilia.

Antes de qualquer analise liminar, o ministro Vice-Presidente do STJ, que estava no
exercicio da Presidéncia em virtude do recesso judiciario, determinou a oitiva da autoridade
coatora (Ministro da Salde). Nesse interim, antes mesmo da prestacdo das informacdes, o
proprio Ministério da Saude sinalizou que aumentaria as doses enviadas ao Distrito Federal e,
entdo, o impetrante (Distrito Federal) peticionou desistindo do Mandado de Seguranca
(SCHWINGEL, 2021).

Tais fatos podem levantar uma série de questionamentos e, especialmente para os fins
desse trabalho, saltam as seguintes reflexdes: em que medida o Mandado de Seguranga foi
utilizado como mais um instrumento de pressdo politica para o atingimento do objetivo do
impetrante? A postura do Tribunal, de oportunizar a oitiva do impetrado antes da anéalise do
pedido liminar, se tratou de estratégia decisoria que dividiu o custo da decisao, estimulando o
didlogo institucional? Como esse caso deve ser situado no espectro da deferéncia?

No particular, é Gtil a reflexdo de Thamy Pogrebinschi, de acordo com a qual aceitar a
irreversibilidade do fato de a discussédo politica ser, também, exercida judicialmente significa,
a um sé tempo, aprofundar o debate a respeito da representatividade politica no atual modelo
democratico e abrir espaco para sua compreensdo (POGREBINSCHI, 2012, p. 175).

Também sobre o Judiciario como instancia politica, Han Hirschl recorda que

[...] em numerosos paises ao redor do mundo tem havido uma crescente
deferéncia legislativa ao Judiciario, uma crescente intrusdo do Judiciario em
prerrogativas de legislaturas e executivos, e uma correspondente aceleragéo
do processo por meio do qual agendas politicas tém sido judicializadas.
Juntos, tais desenvolvimentos contribuiram para a crescente confianca em
meios judiciais para clarificar e resolver controvérsias morais fundamentais e
questdes politicas altamente controversas, transformando tribunais superiores
nacionais em importantes 6rgaos de decisdes politicas. (HIRSCHL, 2009, p.
163)

Partindo dessa l6gica, como esquematizar as analises a respeito da postura deferencial
do Judiciario? Para Jeff A. King, o fato é que qualquer teoria a respeito da deferéncia e que
pretenda organizar principios de autocontencdo, deve, além de variar a depender do assunto
analisado (&rea do direito), compor uma lista de principios aberta a revisdo, ndo podendo ser
exaustiva. (KING, 2008, p. 435).
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Em vérias ocasifes o Judiciario ja se debrucou sobre o0 assunto, notadamente buscando
a construcao de critérios para a solucdo judicial em casos em que se litiga sobre o direito a
salde.

Em 2009, no pioneiro julgamento da Suspensdo de Tutela Antecipada n. 175, pelo
Supremo Tribunal Federal (STF), a existéncia de politica estatal que abrangesse o pleito, a
ocorréncia ou ndo de omissao legislativa ou administrativa e a eventual experimentalidade dos
tratamentos postulados, foram cunhados como critérios de essencial analise nos casos de
judicializacdo do direito a saude.

De l4 para c4, varias nuances®® do assunto foram abordadas em sede de repercussdo
geral, no STF, e de recursos repetitivos, no STJ. E, por mais que se deseje que um eventual
julgamento ‘pacifique’ a questdo, para utilizar um jargao juridico, a fluidez e a complexidade
dos temas impedem a construcdo de um rol exaustivo de situacdes em que ha de se aplicar maior
ou menor deferéncia aos atos do Legislativo e do Executivo. Ao revés, a composicdo de
interesses e o dialogo institucional permanente, despontam como as melhores alternativas em
um ambiente democratico.

A proposito, o relatorio do CNIJ intitulado “Judicializagdo e Sociedade: agdes para
acesso a saude publica de qualidade”, que apresenta “informagdes sobre os desafios de
atendimento as demandas por saude pela populacdo que acaba por recorrer ao Poder Judiciario
de modo a subsidiar de dados quantitativos e qualitativos o Plano Nacional para o Poder
Judiciario” (CNJ, 2021a), trouxe excelentes indicativos sobre como o relacionamento
institucional entre os Poderes pode ser aprimorado por intermédio do didlogo extraprocessual.

Por meio do preenchimento de questionarios eletrdnicos por parte de Tribunais,
Magistrados e Orgaos Gestores das Unidades Federativas, todos esses atores foram perguntados
sobre as iniciativas tomadas por cada um deles para fazer frente aos impactos da situacdo de
emergéncia de salde publica ocasionada pelo coronavirus.

No contexto pandémico, 57,1% dos Estados, 65,9% dos Municipios e 46,7% dos
Tribunais declararam terem constituido instancias de cooperagéo intersetorial para discussao
pré-processual nas demandas de satude (CNJ, 2021a, p. 109). Embora timidos, os nimeros
demonstram a disposicdo de articulacdo institucional que permeia os 6rgaos envolvidos nas

demandas sanitarias atuais.

18 Para um maior detalhamento, consultar DUARTE; VIDAL, 2022.
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Se a tdnica colaborativa pode ser a chave para o estreitamento de relagdes institucionais
e a diminuicdo, tanto da judicializacdo, como de seus impactos orgamentarios, como tornar
realidade o equilibrio dindamico entre a deferéncia e a intervencao nas politicas publicas por

parte do Judiciario? A esse respeito serdo as proximas reflexdes.

1.3 Deferéncia e ativismo na judicializacao de politicas publicas: uma aporia?

A judicializagdo da politica é fato consumado no Brasil (e no mundo) ha décadas. Mais
acentuadamente, desde a Constituigdo Federal de 1988, “que cuida de uma grande diversidade
de matérias que, na maioria dos paises, € deixada para a lei e para o processo politico
majoritario” (BARROSO, 2018, p.5). Por meio desse fendmeno, “questdes relevantes do ponto
de vista politico, social ou moral estdo sendo decididas, em carater final, pelo Poder Judiciario”
(BARROSO, 2020, p. 430).

Partindo desse pressuposto fatico, a presente pesquisa testara, como dito anteriormente,
duas hipdteses alternativas: a postura do STJ na analise das politicas publicas de combate a
Covid-19 é marcada pelo ativismo ou pela autocontencao?

Antes de tudo, € relevante, portanto, refletir sobre esses conceitos antitéticos e de dificil
definicéo.

Em comum, ambos podem ser tidos como formas de compreender a funcdo
jurisdicional, além de serem estratégias de tomada de decisao e, também, técnicas decisorias.

A qualificacdo de uma atuacdo judicial como ativista traz consigo, ndo raramente, a
pecha valorativa de uma postura que ultrapassa os limites do exercicio da revisao judicial,
ingressando em atribuicdes, em tese, destinadas aos outros Poderes da Republica; ja a
deferéncia, pode ser vista ora como como sinonimo de negligéncia no controle
contramajoritario e de mera aquiescéncia com as decisdes dos outros Poderes, ora como uma
postura desejavel a partir da perspectiva de separacao de Poderes.

Essa logica de catalogacdo paradoxal, todavia, ndo se sustenta:

Uma vez que abandonamos a nogdo de que autocontencdo é sinbnimo de
bondade na tomada de decisdes judiciais e ativismo judicial de maldade, torna-
se evidente que a escolha de um juiz de onde se posicionar nesse eixo

38



dependerd da situagdo histérica particular em que 0 juiz se encontra.
(POSNER, 1983, p. 14, traducdo nossa'®)

A despeito de ressaltarem a existéncia de ressalvas sobre a correcdo do termo, Ingo
Sarlet, Daniel Mitidiero e Luiz Guilherme Marinoni afirmam que o “ativismo judicial” ¢
fendmeno que permite verificar “o quanto cada vez mais aparentemente menos se leva em conta
o principio da conformidade funcional, especialmente no que diz com a ampla intervencdo do
Poder Judiciario [...] em relacdo aos atos (e omissGes) do Poder Executivo.” (SARLET;
MITIDIERO; MARINONI, 2020, p. 238-239)

Para Lima (2013, p. 148), o ativismo judicial pode ser definido partindo-se de trés
perspectivas gerais: partidario-ideoldgica, metodoldgico-interpretativa e institucional. Na
primeira, destaca-se o “uso da funcéo jurisdicional para favorecer as causas e questdes relativas
as simpatias politicas dos magistrados” (p. 151). Na segunda, o ativismo no processo decisorio
se caracterizaria pela “inovagdo na ordem juridica” e “pelo distanciamento dos canones de
interpretagdo consolidados” (p. 158). Por fim, haveria ativismo institucional ou
contramajoritario quando averiguada imposicdo, pelos juizes, de “suas preferéncias aos
representantes eleitos e demais instancias de poder, em detrimento da distribuicdo normativa
de competéncias” (p. 164).

Ja a deferéncia, como visto nos subtitulos anteriores, parte da concepcao de respeito as
decisdes de outros agentes publicos, transitando entre o exercicio institucional
contramajoritario esperado do Poder Judiciario e o reconhecimento de um espaco de liberdade
e de conformacéo das instancias eleitas para a realizacao das escolhas publicas.

Sobre a conceituacgdo, é importante notar que ndo se pode falar em ativismo a partir de
uma compreensao de Direito que sustente que o sistema juridico é permeado de indeterminacéo,

como lembra Manuel Atienza:

[...] a nocdo de ativismo judicial s6 faz sentido em relagéo as concepgdes de
direito que sustentam alguma modalidade da tese da resposta correta ou, dita
em termos negativos e talvez mais exatos, que nédo aceitam a tese de que o
Direito é radicalmente indeterminado. Ou seja, se 0 material normativo que
um juiz deve “aplicar” é completamente maleavel (e/ou, em relagdo as
questdes faticas, ndo existe uma realidade objetiva, mas “fatos” sdo sempre
fatos construidos), entdo também ndo se pode falar em ativismo judicial,

19 No original: “Once we abandon the usage in which self-restraint is a synonym for goodness in judicial decision-
making, and judicial activism for badness, it becomes apparent that whether history will commend a judge's
choice of where to locate on that axis will depend on the particular historical situation in which the judge finds
himself.”
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simplesmente porque a nog¢do de “resposta correta” e de respeitar ou ndo os
“limites” estabelecidos pela autoridade ndo fazem sentido. (ATIENZA, 2019,
p. 4-5, tradugdo nossa®)

Para além de eventuais juizos valorativos e de esforgos conceituais, a categorizacao de
decis0es judiciais como ativistas ou autocontidas remete a tentativas de compreender a postura
judicante. No que pertine ao presente trabalho, um dos desafios € como operacionalizar esses
conceitos e torna-los aferiveis a partir dos achados empiricos.

Nao se trata, em absoluto, de tomar partido por um ou outro ‘lado’, nem de prever o fim
da revisdo judicial em prol de uma supremacia legislativa, como conjectura Vermeule (2002),
mas de vislumbrar a possibilidade de estabelecimento de critérios mais objetivos e
universalizaveis para a avaliacdo que o Judiciario faz das politicas publicas engendradas pelo
Legislativo e pelo Executivo.

Tais critérios podem até serem mais facilmente identificAveis em algumas situacdes, o
que certamente nao ocorre “naqueles casos em que o proprio texto da Constituicdo - pela sua
abertura semantica -, comporta leituras que, embora distintas, sdo igualmente defensaveis ou
plausiveis” (COELHO, 2011, p. 481-482)

Mencione-se, também, que, por defini¢cdo, todas as acepg¢des de ativismo, deferéncia e
autocontencao sao tedricas e, ousa-se dizer, aporéticas. A inconclusdo dos conceitos e o alto
nivel de incerteza a respeito a aplicabilidade concreta de seus sentidos, nos confronta com uma
impossibilidade, em nivel objetivo, de concluir se determinada decisdo se demonstrou como
ativista ou autocontida a partir de um parametro pré-definido. Por tais razfes, sera Util, para a
presente pesquisa, tangenciar 0s conceitos, evitar uma tentativa de sua definicdo objetiva
(categorica) e focar na construcdo de diretrizes que possam nortear avaliacdes a respeito da
postura do Judiciario in concreto quando confrontado com a andlise de politicas publicas.

A perspectiva da argumentacdo juridica pode, a priori, intermediar a disputa entre as
posturas ativistas e autocontidas, exigindo que o magistrado, independentemente da técnica
decisoria adotada, justifique juridicamente suas posturas e “leve a sério a obrigagdo de
fundamentar suas decisdes” (ATIENZA, 2014, p. 21).

20 No original: “[...] la nocién de activismo judicial s6lo tiene sentido en relacion con las concepciones del Derecho
que sostengan alguna modalidad de la tesis de la respuesta correcta o, dicho en términos negativos y quizas mas
exactos, que no acepten la tesis de que el Derecho estd radicalmente indeterminado. O sea, si el material
normativo que supuestamente tiene que “aplicar” un juez es completamente maleable (y/o, en relacion con las
cuestiones facticas, no existe algo asi como una realidad objetiva, sino que los “hechos” son siempre hechos
construidos), entonces no se puede hablar tampoco de activismo judicial, simplemente porque la nocién de
“respuesta correcta” y de respetar o no los “limites” establecidos por la autoridad carecen de sentido.”
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Frise-se, também, como serd mais bem explorado no proximo capitulo, que a auséncia
de definicdo das expressdes ativismo e autoconten¢do, ao invés de ser vista como uma fraqueza
no campo de estudo, pode, com base, por exemplo, na Teorizagdo Fundamentada nos Dados?!,
representar um instigante fio condutor na andlise das decisdes judiciais, a partir, inclusive, da
possibilidade de criacdo de categorias investigacdo especificas para o objeto estudado.

No ponto, apesar dos esforgos conceituais, a auséncia de indicativos claros sobre quais
aspectos, em uma decisdo judicial, devem ser analisados com o fim de se concluir pelo grau de
“preservacdo” da discricionariedade do administrador publico e, por consequéncia, do grau de
ativismo ou da autocontencéo judicial, abre um flanco de defini¢Oes estipulativas, para o fim
do presente trabalho.

A proposito dessas tentativas de esquematizar parametros de aplicacdo do principio da
deferéncia, Medeiros afirma que a recomendacdo de que os magistrados adotem uma postura
de autocontencdo ao se depararem com interpretacfes administrativas razoaveis, ainda que
delas discordem, “sera tanto mais forte quanto maior for o grau de (i) complexidade técnica ou
(if) dimensdo politica do ato, (iii) da competéncia discricionaria concedida ao gestor no caso
concreto ou (iv) de indeterminag&o do texto da norma que embasou o0 ato.” (MEDEIROS, 2020,
p. 218)

Jorddo e Cabral Junior, por sua vez, classificaram os dados obtidos em pesquisa
empirica, que avaliou a deferéncia em decises do Tribunal de Justica do Estado do Rio de
Janeiro, segundo os seguintes parametros: (i) discurso de deferéncia, por meio do qual
analisaram os argumentos utilizados nas decisdes judiciais a respeito das ideias de separacdo
dos Poderes e de autorrestricdo em relacdo a administracdo publica; (ii) deferéncia pelo
resultado, que considerou se a solucdo judicial manteve, anulou ou suspendeu a deciséo
administrativa controlada e (iii) deferéncia pela amplitude do controle, de acordo com a qual
avaliou-se se as decisGes consideravam apenas aspectos procedimentais dos atos controlados
ou se realizavam “controle substantivo” sobre a questdo em julgamento. (JORDAO; CABRAL

JUNIOR, 2018, p. 550-551)

21 Como sera visto no préximo capitulo, a Teorizagdo Fundamentada nos Dados - TFD, teoria de autoria de Ricardo
Cappi, “constitui um método de anélise de matérias essencialmente qualitativas” e, notadamente, de matérias
como a que € objeto desse trabalho, que ndo contam com descri¢fes objetivas a respeito dos seus principais
conceitos, in casu, ativismo e autoconteng¢@o. Na TFD ¢é “necessario alternar, de maneira repetida e flexivel, a
observacdo dos dados empiricos e a formulacdo de enunciados tedricos, tornando-se estes sempre mais gerais e
abstratos, no decorrer deste processo de mao dupla. Pode-se afirmar, contudo, que se trata de um procedimento
de tipo circular, em que se passa continuamente dos dados aos conceitos, e vice-versa, sem ser possivel separar
claramente as duas operagdes em constante interagdo.” (CAPPI, 2017, p. 404).
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Em adicdo ao que ja foi dito nos primeiros subitens deste capitulo, notadamente sobre a
contingéncia dos conceitos de ativismo e autocontengdo, uma vez que se depende dos contextos
para a correta compreensao e avaliagdo de cada caso, assim se manifestaram Jord&do e Cabral

Junior:

A verificagdo empirica e a mensuragdo da deferéncia judicial, no entanto,
envolvem dificuldades ndo negligenciaveis. Em primeiro lugar, porque a
definicdo de uma postura intrusiva ou deferente requer a avaliacdo de
variaveis complexas e multifacetadas. A intensidade do controle a ser aplicado
a uma decisdo administrativa concreta envolve uma série de consideracdes
subjetivas e até mesmo politicas, tanto dos tribunais em si como dos demais
atores envolvidos nesta decisao, cuja conversdo em dados objetivos se revela
uma tarefa tormentosa.

Em segundo lugar, porque ndo ha, no direito brasileiro, uma orientacdo
jurisprudencial clara sobre o assunto, a servir de baliza para a mensuracéo da
postura deferencial. JORDAO; CABRAL JUNIOR, 2018, p. 543)

O que parece estar mais consensuado, no ponto, é que a nocao de deferéncia judicial ao
ato técnico da administracdo publica ndo opera como um critério binario que permita classificar
as decisdes como ‘deferentes’ ou ‘ndo deferentes’, mas sim como uma no¢do gradual, que
revela a existéncia de niveis, espectros ou matizes de deferéncia nos pronunciamentos judiciais.

Esses niveis, por sua vez, imagina-se estarem intrinsecamente ligados a certos
indicadores do processo de tomada de decisdo que culminou no ato legislativo ou executivo
analisado pelo Judiciario, a exemplo das motivacOes, das adversidades e das composicoes
necessarias no momento da formulacdo da politica pablica, da razoabilidade do
pronunciamento administrativo, da coeréncia do ato analisado se comparado com
posicionamentos pretéritos da administracdo, das analises de conjuntura e de impacto feitas
pelo 6rgdo emissor e da consideracdo da maior gama possivel de argumentos e aspectos
envolvidos na deciséo.

Sobre isso, uma mudanca paradigmatica a respeito da atuacdo jurisdicional se opera
quando passamos a compreender que ao Judiciario ndo cabe (apenas) uma atuagdo no sentido
de anulacdo dos atos dos demais Poderes, mas, sobretudo, de “estipular os critérios para
distinguir a acdo abusiva da ndo abusiva” (HOLMES; SUNSTEIN, 2019, p. 65) e de devolver
aos orgdos elaboradores da politica publica os 6nus de justificarem as avaliacfes de custo-
beneficio por eles realizadas durante a construcdo da politica publica (ROSE-ACKERMAN,
1998, p. 367).
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A propdsito, Atienza traca algumas diretrizes para a avaliagdo pratica do

ativismo:

0 juizo do ativismo (entendido em termos desqualificantes) ndo pode abstrair
do meio social e do meio juridico como um todo em que a atividade judiciaria
esta inserida. N&o € o mesmo que o juiz opere em sociedades bem organizadas,
com instituicdes juridicas fortes, nas quais h& outras instancias - além da
judiciaria - encarregadas da defesa dos direitos fundamentais, e, caso nao seja
assim, que a alternativa a acdo judicial é simplesmente o abandono dos
individuos em relacdo a protecéo de seus direitos. O caso recordado das a¢es
do Tribunal Constitucional da Coldmbia constitui, me parece, um bom
exemplo deste ultimo: o que é aceitdvel em um pais como a Colémbia
certamente ndo seria se fosse um juiz (em alguns casos mais ou menos
semelhante) de um pais como a Alemanha. E a segunda circunstancia que deve
ser levada em conta é o nivel que o juiz ocupa na piramide judicial. Assim,
parece razoavel considerar que o alcance da discricionariedade dos juizes
constitucionais ou supremos deve ser mais amplo do que se fossem juizes
ordinarios (que devem ser deferentes ndo apenas em relacéo a Constituicéo e
as leis, mas também em relacéo as decisdes dos 6rgdos judiciarios que ocupam
lugares mais altos na estrutura piramidal). (ATIENZA, 2019, p. 8-9, traducéo
nossa??)

No extremo oposto, Jeff A. King defende a existéncia de principios de autocontencéo
por meio dos quais compete aos julgadores avaliar (i) o efeito de seus pronunciamentos sobre
terceiros que nao fazem parte da demanda judicial, (ii) a capacidade institucional do préprio
Judiciario para avaliar questdes de algo grau de tecnicidade, (iii) os impactos resultantes de
eventual restricdo da atuacdo dos demais Poderes e (iv) a legitimidade democratica do Poder

Judiciario®.

22 No original: “el juicio de activismo (entendido en términos descalificatorios) no puede hacer abstraccion del
medio social y el medio juridico en su conjunto en el que se inserta la actividad judicial. No es lo mismo que el
juez opere dentro de sociedades bien organizadas, con una institucionalidad juridica fuerte, en la que existen
otras instancias — aparte de la judicial- encargadas de la defensa de los derechos fundamentales, a que no sea asi,
y la alternativa a la actuacion judicial sea simplemente el desamparo de los individuos en relacion a la proteccién
de sus derechos. El caso recordado de la actuacion del Tribunal Constitucional de Colombia constituye, me
parece, un buen ejemplo de esto Ultimo: lo que resulta aceptable en un pais como Colombia, seguramente no lo
habria sido si se tratase de un juez (en algin caso mas 0 menos semejante) de un pais como Alemania. Y la
segunda circunstancia con la que se debe contar es el nivel que ocupe el juez en la pirdmide judicial. Asi, parece
razonable considerar que el ambito de discrecionalidad de los jueces constitucionales o supremos ha de ser mas
amplio que si se trata de jueces ordinarios (que han de ser deferentes no solo en relacién con la Constitucion y
con las leyes, sino también en relacion con las decisiones de los 6rganos judiciales que ocupan lugares mas altos
en la estructura piramidal).”

2 No original: “In my view, an institutional approach, given all that has been noted so far, would commend the
consideration of at least four general principles of restraint: polycentricity (concerning the nature of the effect of
the judgment on unrepresented third parties); expertise (concerning the ability of courts to assess particular
evidence, estimate the impact of the judgment or question the views of another official); flexibility (concerning
the judicial imposition of finality or fettering of an area of administrative or legislative decision-making); and
democratic legitimacy (concerned with the problem of legitimacy in the face of judicial fallibility and reasonable
disagreement about morality and rights). | do not propose to expound these principles here, but rather turn to an
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Para ele, esses principios de autocontencdo devem ser aplicados sempre que 0S
julgadores se depararem, na resolugcdo de um caso, com normas juridicas que permitam o
exercicio de uma discricdo judicial significativa e, a0 mesmo tempo, a solucdo do litigio tenha
potencial de impactar para além das partes e haja incerteza quando aos fatos ou principios
morais relevantes (KING, 2008, p. 438).

Uma ultima palavra sobre a aplicabilidade dos conceitos de ativismo e autocontencao
no contexto pandémico, objeto desse trabalho, é necessaria.

Em virtude da situacdo de calamidade sanitaria provocada pela pandemia de Covid-19,
é impossivel ndo ter em conta a possibilidade de os achados empiricos da presente pesquisa se
conectarem com a ldgica da chamada “jurisprudéncia da crise”. Para Andréa Magalhaes, trata-
se do “conjunto de precedentes em que o Poder Judiciario aprecia a constitucionalidade de
medidas de austeridade” e, em sentido amplo, como “o rearranjo juridico necessario para
responder as demandas que surgem em razdo da realidade critica” (MAGALHAES, 2017, p.
9).

Como ressalta Vermeule, em situacdes de emergéncia, a deferéncia judicial para com
os atos do Poder Executivo ¢ eminentemente pragmatica, uma vez que “mesmo que os juizes
estejam céticos de que a informacéo do executivo é realmente superior [...], eles estdo cientes
de sua propria falibilidade e temem os danos a seguranca nacional que possam surgir se
anularem erroneamente as politicas executivas” (VERMEULE, 2008, p. 1135, tradugao
nossaZ?).

Nessa perspectiva, como sera visto nos proximos capitulos, € comum que o Judiciario
se valha de um repertorio de acdes e de estratégias decisérias que visam a dividir os custos da
decisdo, a exemplo da realizacdo de dialogos institucionais, como supostamente vimos no

Mandado de Seguranca n. 27.945/DF, acima comentado:

Com base na teoria dialégica, o Judiciario pode propositalmente transferir aos
demais poderes parte dos custos de decisdo e de erro. E uma postura
pragmatica que aproveita as capacidades institucionais de cada poder. Sem
necessariamente adotar uma postura passiva, o Judiciario enfrenta a questao,

apology for not doing so. Perhaps the greatest need in this field is for the refinement of the principles and factors
of restraint that have so far been proposed. It is hecessary that we unpack such ideas if they are to serve as guiding
standards. If they remain so vague, it is not clear that we have in fact lessened the problem of excessive judicial
discretion. The more concrete they are, the better we can structure judicial discretion and direct argument to the
crucial issues”

24 No original: “Even if the judges are skeptical that the executive's information really is superior, [...] they are
aware of their own fallibility and fear the harms to national security that might arise if They erroneously override
executive policies.”
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mas, sabedor de suas limitagdes técnicas, cria incentivos para que os outros
agentes contribuam para solucionar o caso (MAGALHAES, 2017, p. 42)

N&o ha, em particular, nenhum demérito nessa atuacdo. Pelo contrario. Os achados
empiricos a respeito podem, inclusive, apontar para uma direcdo que amplie o relacionamento
institucional entre os Poderes da Republica e fortaleca o encontro de solugfes conjuntas ndo
apenas em situacdes limitrofes, como a atual pandemia, mas também nas anélises em geral

feitas pelo Poder Judiciario a respeito das politicas publicas. Passa-se, entdo, a empiria.

1.4 ConclusGes parciais

O presente capitulo se debrucou sobre questionamentos e reflexdes a respeito dos
principais conceitos que suportardo as analises empiricas realizadas a seguir, quais sejam, as
definicBes de deferéncia, autocontencdo, ativismo judicial e politicas pablicas.

Se a importancia de respeito a politica legislada é uma premissa, a partir da légica da
teoria das capacidades institucionais, o controle exercido pelo Judiciario também ¢é
caracteristica estruturante de uma sociedade democrética.

Deixando de lado a ingenuidade de supor que o relacionamento institucional entre os
Poderes da Republica sera sempre pautado pela clareza das respectivas atribuicdes que Ihes sao
conferidas pelo texto constitucional, é util pensar que tanto a avaliacdo retrospectiva do
processo de construcdo das politicas publicas, quanto um olhar prospectivo e consequencialista
das decisdes judiciais, sdo critérios fundamentais no equilibrio entre os Poderes e no encontro
da melhor alternativa de avaliacdo das escolhas publicas.

Compreendendo a deferéncia como uma postura de respeito as escolhas dos agentes
publicos, desde que representem uma acomodacdo razoavel das possibilidades que estavam ao
seu alcance, no préximo capitulo serdo esmiucados os indicadores a serem utilizados na analise
das decisdes objeto do estudo, bem como justificadas as escolhas metodoldgicas realizadas ao

longo desse trabalho.
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CAPITULO 2 - INDICADORES DE DEFERENCIA: ESCOLHAS METODOLOGICAS
E PARAMETROS DE ANALISE

Realizado o devido acordo semantico sobre os conceitos estruturantes da presente
pesquisa, é hora de construir as bases para a busca das decises que serdo analisadas.

Compreendendo a pesquisa empirica como aquela que parte da “observacao de fatos
existentes no mundo e busca formular explicacbes que sejam compativeis com essas
observacdes” (COSTA; HORTA; FULGENCIO, 2021), o presente estudo assim se qualifica,
uma vez que a analise das decisdes judiciais do STJ permitira concluir se o Tribunal tem sido
deferente ou intrusivo no tocante as politicas publicas de enfrentamento a Covid-19.

No ponto, passando ao largo da discussao sobre a (in)existéncia de traco empirico nas
pesquisas de jurisprudéncia®®, ressalta-se que a presente investigacdo ndo se reduz a uma
coletanea ou a um levantamento de dados jurisprudenciais. Esses dados sdo pressupostos tanto
da andlise do perfil decisério do STJ sobre as politicas publicas de enfrentamento a pandemia,
quanto da aplicacdo de um modelo tedrico de deferéncia as decisdes do STJ e, como se vera a
seguir, diante da insuficiéncia de categorias para a analise da deferéncia em tribunais superiores,
este trabalho inclui a criacdo de novos modelos classificatorios que sejam aptos a respaldar as
conclusdes a respeito dos achados empiricos.

De inicio, a construcdo da base de dados passa pela realizacdo de uma série de definicGes
metodoldgicas, a exemplo da escolha da jurisdicao, das classes processuais, do recorte temporal
e dos critérios que serdo utilizados para o resgate dos julgados a serem estudados, 0 que sera
explorado no subtitulo 2.1.

Posteriormente, se fez necessario um trabalho de refinamento da base de decisbes
judiciais que serdo examinadas, uma vez que a inexisténcia de nomenclatura unissona para o
objeto estudado impede o resgate dos julgados por meio da simples indicacdo de palavras-chave
na barra de pesquisa de jurisprudéncia disponivel no site do STJ. Ainda sobre o refinamento,
no subtitulo 2.2 justifica-se a necessidade de armazenamento das decisdes em um formato

amigavel a pesquisa empirica quanti e qualitativa ora realizada.

%5 Essa discussdo, embora tenha ganhado relevo ha alguns anos, vem perdendo protagonismo atualmente. Paulo
Eduardo Alves da Silva, por exemplo, a qualifica como inutil e equivocada. “Inutil porque a categorizagdo de
uma pesquisa como empirica ou ndo empirica diz muito pouco sobre a sua qualidade ou seu valor intrinseco.
Uma abordagem n&o é, em si, melhor ou pior do que outra, mas mais ou menos adequada ao problema e ao
objeto de pesquisa. Equivocada porque, essencialmente, o que caracteriza uma abordagem como empirica ndo é
a fonte ou a técnica adotada, mas a natureza do objeto e a perspectiva adotada pela investigacdo. Determinados
problemas sugerem abordagem empirica e outros sugerem abordagem bibliografica”. (SILVA, 2017, p. 281).



Por fim, no subtitulo 2.3, rememorou-se 0s conceitos principais da pesquisa e justificou-
se a escolha de um modelo de classificagdo e anélise j& existente, derrogado pela criacdo de
categorias mais aderentes ao objeto pesquisado.

O detalhamento dessas etapas sera descrito a seguir.

2.1 A escolha da jurisdicéo e das classes processuais, o recorte temporal e os critérios de

busca

O ajuste entre a pergunta feita e a pergunta respondida pela pesquisa é de suma
importancia. Levantar questdes com hipdteses que ndo podem ser observaveis diretamente, que
contém conceitos imprecisos ou sem um acordo semantico prévio pode gerar, para além do
descrédito dos resultados, perda de tempo para todos os envolvidos.

A partir dessas premissas, 0 esforco inicial para a construgdo do banco de dados a ser
analisado teve como foco primario a busca para a resposta da seguinte pergunta: quais decisdes
devem ser analisadas para averiguar se o Superior Tribunal de Justica, ao analisar as politicas
publicas de enfrentamento a Covid-19, é deferente ou intrusivo nas escolhas dos Poderes
Executivos nacionais?

A construcdo tedrica do capitulo precedente embasara, como sera visto a seguir, as
escolhas metodoldgicas qualitativas, que permitirdo concluir a respeito dos matizes de
deferéncia em cada uma das decisdes judiciais analisadas.

Resta, portanto, construir critérios para definir e resgatar quantas e quais seriam essas
decisbes objeto da pesquisa.

De saida, a escolha pelo Superior Tribunal de Justica foi evidente. Como servidora da
casa, atuo cotidianamente com a analise jurisprudencial e com a confeccdo de minutas de
decisdes e votos, especificamente na area de Direito Publico. Enquanto discente do Mestrado
em Direito, Regulacdo e Politicas Publicas, aprovada na linha de pesquisa de Politicas Publicas,
a aplicacdo de metodologias validas cientificamente me conduzird a conclusbes dignas de
fiducia e impeditivas de refor¢o de um eventual viés de confirmacéo.

A opcédo por analisar as decisdes do STJ também se justifica por outro motivo: o
ineditismo da pesquisa. No intuito de avaliar, de forma ampla e sem recortes regionais, a postura

do Poder Judiciario quando chamado a decidir sobre as politicas publicas de enfrentamento a
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Covid-19, impde-se o estudo da jurisprudéncia dos érgdos de cupula que lidam com a matéria,
quais sejam, o Supremo Tribunal Federal e o Superior Tribunal de Justica.

E fato que o STF teve papel central na producdo jurisprudencial pandémica,
notadamente por conta de sua competéncia originaria para processar o julgar os conflitos
federativos (art. 102, 1, f, da Constituicdo Federal), o que incluiu os inimeros debates sobre as
responsabilidades na condugéo da pandemia pelos governos municipais, estaduais, distrital e
federal e o paradigmatico julgado na ADI n. 6.341?%, na qual o STF reafirmou a competéncia
comum dos entes federados para a adogdo de medidas sanitarias de combate a pandemia.

Além disso, o Supremo é o Tribunal mais estudado no pais?’. Inimeros artigos e

pesquisas — algumas delas, inclusive, citadas nesse trabalho, foram e estdo sendo conduzidas

% EMENTA: REFERENDO EM MEDIDA CAUTELAR EM A(;AO DIRETA DA
INCONSTITUCIONALIDADE. DIREITO CONSTITUCIONAL. DIREITO A SAUDE. EMERGENCIA
SANITARIA INTERNACIONAL. LEI 13.979 DE 2020. COMPETENCIA DOS ENTES FEDERADOS PARA
LEGISLAR E ADOTAR MEDIDAS SANITARIAS DE COMBATE A EPIDEMIA INTERNACIONAL.
HIERARQUIA DO SISTEMA UNICO DE SAUDE. COMPETENCIA COMUM. MEDIDA CAUTELAR
PARCIALMENTE DEFERIDA. 1. A emergéncia internacional, reconhecida pela Organizacdo Mundial da
Saude, ndo implica nem muito menos autoriza a outorga de discricionariedade sem controle ou sem contrapesos
tipicos do Estado Demaocratico de Direito. As regras constitucionais ndo servem apenas para proteger a liberdade
individual, mas também o exercicio da racionalidade coletiva, isto €, da capacidade de coordenar as acdes de
forma eficiente. O Estado Democratico de Direito implica o direito de examinar as razdes governamentais e o
direito de critica-las. Os agentes publicos agem melhor, mesmo durante emergéncias, quando séo obrigados a
justificar suas acdes. 2. O exercicio da competéncia constitucional para as acdes na area da salde deve seguir
parametros materiais especificos, a serem observados, por primeiro, pelas autoridades politicas. Como esses
agentes publicos devem sempre justificar suas acles, € a luz delas que o controle a ser exercido pelos demais
poderes tem lugar. 3. O pior erro na formulacdo das politicas publicas é a omissdo, sobretudo para as agdes
essenciais exigidas pelo art. 23 da Constituicio Federal. E grave que, sob o manto da competéncia exclusiva ou
privativa, premiem-se as ina¢bes do governo federal, impedindo que Estados e Municipios, no &mbito de suas
respectivas competéncias, implementem as politicas publicas essenciais. O Estado garantidor dos direitos
fundamentais ndo é apenas a Unido, mas também os Estados e os Municipios. 4. A diretriz constitucional da
hierarquizacdo, constante do caput do art. 198 ndo significou hierarquizacdo entre os entes federados, mas
comando Unico, dentro de cada um deles. 5. E preciso ler as normas que integram a Lei 13.979, de 2020, como
decorrendo da competéncia propria da Unido para legislar sobre vigilancia epidemiolégica, nos termos da Lei
Geral do SUS, Lei 8.080, de 1990. O exercicio da competéncia da Unido em nenhum momento diminuiu a
competéncia propria dos demais entes da federacdo na realizagdo de servigcos da salde, nem poderia, afinal, a
diretriz constitucional é a de municipalizar esses servigos. 6. O direito & salide é garantido por meio da obrigacéo
dos Estados Partes de adotar medidas necessarias para prevenir e tratar as doencas epidémicas e os entes publicos
devem aderir as diretrizes da Organizacdo Mundial da Salde, ndo apenas por serem elas obrigat6rias nos termos
do Artigo 22 da Constituicdo da Organizagdo Mundial da Salude (Decreto 26.042, de 17 de dezembro de 1948),
mas sobretudo porque contam com a expertise necessaria para dar plena eficécia ao direito a satde. 7. Como a
finalidade da atuagdo dos entes federativos é comum, a solugéo de conflitos sobre o exercicio da competéncia
deve pautar-se pela melhor realizagdo do direito a salde, amparada em evidéncias cientificas e nas
recomendacdes da Organizacdo Mundial da Salde. 8. Medida cautelar parcialmente concedida para dar
interpretacdo conforme a Constituicdo ao § 9° do art. 3° da Lei 13.979, a fim de explicitar que, preservada a
atribuicdo de cada esfera de governo, nos termos do inciso | do artigo 198 da Constituicdo, o Presidente da
Republica poderd dispor, mediante decreto, sobre os servigos publicos e atividades essenciais.

(ADI 6341 MC-Ref, Relator(a): MARCO AURELIO, Relator(a) p/ Acorddo: EDSON FACHIN, Tribunal Pleno,
julgado em 15/04/2020, PROCESSO ELETRONICO DJe-271 DIVULG 12-11-2020 PUBLIC 13-11-2020).

21 A prop6sito, a busca perfunctdria, em 9 de novembro de 2022, no Catalogo de Teses e Dissertagdes da Capes,

disponivel em https://catalogodeteses.capes.gov.br/catalogo-teses, revela a existéncia de 2.203 registros
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desde o inicio da pandemia, no intuito de averiguar a postura da Suprema Corte nessa
excepcional crise sanitaria.

O mesmo, contudo, ndo se pode dizer do STJ. Embora 0 aumento das pesquisas
empiricas juridicas nos ultimos anos (SILVA, 2016, p. 26) tenha reforcado a pauta de estudos
sobre a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica, € menor o nimero de pesquisas sobre 0
Tribunal da Cidadania e, até 0 momento, desconhece-se uma investigagdo académica que tenha
feito, com base nos julgados do STJ, o recorte do presente trabalho.

Esse recorte, entretanto, ndo pode ser realizado sem reforcar uma obviedade: estudar a
jurisprudéncia do STJ que analisa as politicas publicas de enfrentamento a Covid-19 significa
estudar “apenas” julgados produzidos sobre e durante a pandemia. Frisar a redundancia é
importante para introduzir o debate a respeito do possivel enviesamento dos resultados em razédo
do contexto pandémico.

No primeiro capitulo, discorreu-se sobre a “jurisprudéncia da crise” e sobre a deferéncia
pragmatica que, em regra, o Judiciario tem para com as decisdes do Executivo em situacoes
adversas (vide subtitulo 1.3). De fato, “a necessidade de tutelas judiciais emergenciais faz
emergir também um direito processual dos desastres” (DIDIER JR; ZANETI JR; PEIXOTO,
2022, p. 217), implicando na existéncia de uma peculiar racionalidade de crise. A proposito,
Didier Jr, Zaneti Jr e Peixoto elencam a existéncia de trés tipos de precedentes produzidos

nessas situagdes excepcionais:

a) precedentes com caracteristicas duradouras para manutencdo da
estabilidade do direito, que devem servir inclusive como aprendizado para
evitar problemas em crises futuras, mas, a0 mesmo tempo, servem para
compreender melhor os mecanismos do nosso ordenamento juridico, sendo
essa uma dimensdo que transcende a crise;

b) precedentes para regulacéo das lacunas legislativas para momentos de crise,
exibindo potencial de serem utilizados como normas de eficacia ultra-ativa
para resolver as questdes decorrentes da crise da COVID-19, regulando os
fatos acontecidos neste periodo, bem como para regular eventuais desastres
futuros;

¢) precedentes sem-reflexdo e emergenciais, casos que somente tenham sido
decididos dessa ou daquela maneira em razdo da emergéncia e que podem ser
decisdes erradas quando analisadas no futuro. Esses casos devem ser bem
compreendidos em seu contexto e podem ser simplesmente decisdes
equivocadas, tomadas pela urgéncia do caso sem a reflexdo devida. (DIDIER
JR; ZANETI JR; PEIXOTO, 2022, p. 220)

relacionados ao "Supremo Tribunal Federal”, em contrapartida a 435 entradas resgatadas pela expressdo
“Superior Tribunal de Justica”.
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Essas premissas tedricas, em conjunto com as classificacdes sobre deferéncia exploradas
no capitulo precedente, conduzirdo a avaliacdo dos achados empiricos e permitirdo, inclusive,
a andlise sobre a (im)possibilidade de os precedentes forjados sob a ldgica pandémica
transcenderem o periodo de crise sanitaria e nortearem a avaliacdo judicial das politicas
publicas futuras. Isso significa dizer, em outras palavras, que a avaliacdo dos precedentes do
STJ no enfrentamento & Covid-19 pode tanto lancar as bases para o eventual enfrentamento de
outras crises e, inclusive, transcender esses momentos excepcionais; ou, ainda, identificar a
necessidade de correcdo de rota e de revisdo dessa peculiar jurisprudéncia da crise pandémica.

N&o ha que se falar, portanto, em enviesamento dos resultados diante do contexto
pandémico. Como bem ressalta a tipologia proposta por Didier Jr., Zaneti Jr. e Peixoto (2022),
ndo se deve partir da premissa de que todos os julgados forjados durante a crise sao equivocados
e imprestaveis para orientar a jurisprudéncia futura. Contrariando a maxima juridica, ndo
necessariamente hard cases make bad law e é exatamente por conta da diversidade de
implicacdes futuras das decisdes proferidas em contextos de crise que se justifica uma pesquisa
como a presente.

Em virtude do ineditismo e da atualidade do objeto pesquisado (a crise e as decisdes sao
recentes), o banco de dados composto pelas decisGes a serem analisadas foi sendo construido e
reconstruido progressivamente, focando a atencdo no objeto ja descrito e delimitando
gradativamente os contornos do problema (DESLAURIERS; KERISIT, 2014, p. 149), como
sera visto a seguir.

A propdsito, eis 0os caminhos percorridos para a construcdo da base de dados a ser
analisada, composta por acordaos e por decisdes monocraticas.

Inicialmente, a delimitagéo foi feita pela insercdo do seguinte argumento na barra de
pesquisa de jurisprudéncia do site do STJ®: ((sars$ ou covid$ ou (corona adj virus) ou

coronavirus ou pandemia ou ‘corona virus disease 2019’) E @DTPB>="20200101").

28 https://scon.stj.jus.br/SCONY/.
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Imagem 1 — Primeiro critério de pesquisa utilizado no site do STJ.

Com esse critério objetivou-se recuperar todas as decisdes publicadas a partir de 1° de
janeiro de 2020 que utilizassem, em conjunto ou separadamente, 0s termos que designam a
pandemia de Covid-19, bem como suas variagdes (argumentos ‘sars’, ‘covid’, ‘corona virus’,
‘coronavirus’, ‘pandemia’, ‘corona virus disease 2019).

O critério de pesquisa também se valeu da utilizacdo dos operadores légicos, dos
operadores de proximidade e dos simbolos auxiliares, que, em suma, sdo termos e simbolos
utilizados para determinar ao sistema como deve ser feita a conexdo entre as palavras digitadas,
bem como para expandir ou restringir as possibilidades de busca (STJ, 2018, p. 25-28).

O operador ‘ou’, utilizado entre cada um os termos que designam a pandemia, teve o
objetivo de localizar alternativamente os termos nos documentos pesquisados, em qualquer
ordem que neles aparecessem. Ja o operador ‘e’ teve como objetivo resgatar documentos que
utilizassem qualquer um dos termos que designam a pandemia publicados a partir de 1° de
janeiro de 2020 (argumento ‘@DTPB>=20200101").

Note-se que, nos termos que fazem referéncia a pandemia, foram utilizados tanto o
operador de proximidade ‘adj’ (como em ‘corona adj virus’), quanto o simbolo auxiliar ‘$’

(como em ‘sars$’ e ‘covid$’). Isso significa emitir ao sistema, respectivamente, as solicitacbes
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de busca de termos adjacentes e, também, de outras palavras com o mesmo radical, substituindo
qualquer quantidade de caracteres. Exemplificativamente, ao buscar por ‘covid$’, o sistema
retorna documentos que tenham em seu corpo tanto a palavra ‘covid’, isoladamente, quanto
‘covid-19’ ou ‘covid19’.

Considerando que o intuito do presente trabalho é analisar as decisdes do Superior
Tribunal de Justica sobre as politicas publicas de enfrentamento a pandemia de Covid-19,
utilizou-se, também, do filtro por 6rgéao julgador, de modo a contemplar os acérdaos proferidos
pelos 6rgdos colegiados das Primeira e Segunda Turmas e da Primeira Secdo, responsaveis
pelos julgamentos dos feitos atinentes ao direito publico, bem como dos ac6rddos da Corte
Especial que, a despeito de ndo ter especializagdo por matéria, tem competéncia para julgar
habeas corpus a depender do paciente indicado (BRASIL, 2021, art. 11, II), agravos
regimentais de decisfes da presidéncia do Tribunal (BRASIL, 2021, art. 271, §2°) e pode ser
acionada, por exemplo, em razdo da relevancia da questdo juridica discutida nos autos
(BRASIL, 2021, art. 16, IV). Quanto as decisbes monocraticas, o filtro por 6rgéo julgador
retorna o resultado dos julgados proferidos pelos ministros que compdem cada um dos érgaos
colegiados selecionados.

Utilizando-se desses critérios, em 1/2/2022, foram retornados 95 acorddos e 2.204
decisbes monocréticas.

Iniciou-se, entdo, uma pesquisa exploratéria nessa base de dados, tentando averiguar
pontos de convergéncia e de divergéncia entre os julgados e aferir se, na pratica, os critérios de
busca retornavam julgados que, de fato, compunham o objeto de estudo.

Na leitura aleatéria de aproximadamente 100 das decisbes previamente selecionadas,
verificou-se que grande parte dos julgados abarcados pelos critérios de pesquisa nao tratavam
da tematica a ser pesquisada. Os termos que designam a pandemia de Covid-19, bem como suas
variacGes, eram usados, majoritariamente, para delinear discussfes de prazos recursais
suspensos em virtude de resolugdes do CNJ%,

Notou-se, ainda, que os resultados de interesse para o presente trabalho eram

comumente retornados em decisOes das seguintes classes processuais: Mandado de Seguranca,

29 A propdsito e exemplificativamente, vide o EDcl no Aglint nos EDcl no AREsp n. 1.812.783/SP, Segunda
Turma, Rel. Min. Herman Benjamin, DJe 1/2/2022 e o Agint nos EDcl no AREsp n. 1.783.507/RJ, Primeira
Turma, Rel. Min. Sérgio Kukina, DJe 2/12/2021.
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Recurso em Mandado de Seguranca, Suspensdo de Liminar e Sentenga e Suspensdo de
Seguranga®.

Como dito no capitulo anterior, esses achados empiricos se coadunam com a
justificativa teorica de que 0 MS, 0 RMS, a SLS e a SS sdo classes processuais majoritariamente
utilizadas para designar processos judiciais, de competéncia originaria ou recursal do STJ, que
questionam atos dos Poderes Executivos nacionais.

Para buscar mais uma camada de confiabilidade dessa concluséo a respeito das classes
processuais e, também, para averiguar outros eventuais possiveis argumentos que poderiam
nortear a procura pelas decisdes a serem analisadas, buscou-se na pagina de Comunicacéo do
STJ%, todas as noticias publicadas pelo Tribunal desde o inicio da pandemia.

As reportagens, salvo quando o processo tramita em segredo de justica, sempre fazem
referéncia ao numero do processo relacionado a noticia, o que possibilitou uma analise mais
detalhada do caso concreto e a verificagdo sobre a aderéncia da discusséo travada nos autos ao
objeto da pesquisa.

No ponto, vale uma importante informacdo: algumas das noticias referiam-se a
processos que tramitam em segredo de justica, a exemplo de um “pedido de liminar em
mandado de seguranca para que a vacinagdo de adolescentes contra a Covid-19 ocorresse
imediatamente, antes dos grupos definidos como prioritarios pelo Ministério da Saude” (STJ,
2021b). A despeito de o nimero do processo nao ser divulgado na pagina de noticias do
Tribunal, suas decisbes ndo deixam de ser publicas e, portanto, resgataveis na pagina de
pesquisa de jurisprudéncia, mantido o anonimato das partes nos respectivos julgados.

Apos o exercicio de ler cada uma das noticias que foram divulgadas pelo Tribunal sobre
os julgados a respeito da analise de politicas publicas de enfrentamento a Covid-19 e, em
sequéncia, avaliar as respectivas decisdes, os resultados mostraram ndo apenas que, de fato, o
MS, 0 RMS, a SLS e a SS sdo as classes processuais que majoritariamente retornam os julgados
buscados pela pesquisa, como também que o Recurso Especial (Resp) e 0 Agravo em Recurso
Especial (Aresp), embora sejam as classes processuais responsaveis por quase 80% do acervo
atual do Tribunal (STJ, 2022, p. 9), ndo aparecem de modo significativo nos resultados. A

principal hipdtese para que isso ocorra é o fato de que se trata de recursos com maior tempo de

30 A propésito e exemplificativamente, vide o Aglnt no MS n. 26.091/DF, Primeira Segdo, Rel. Min. Francisco
Falcéo, DJe 2/10/2020, 0 RMS n. 65.649/PR, Rel. Min. Gurgel de Faria, DJe 25/2/2021, a SS n. 3.341/MG, Rel.
Min. Humberto Martins, DJe 20/10/2021 e do Aglint na SLS n. 2.919/CE, Corte Especial, Rel. Min. Humberto
Martins, DJe 13/8/2021.

31 https://www.stj.jus.br/sites/portalp/Comunicacao/Ultimas-noticias
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tramitacdo, em virtude da necessidade de esgotamento das instancias ordinarias e, havendo
mecanismos mais &geis, como as 4 classes processuais acima identificadas (o MS, o0 RMS, a
SLS e a SS), naturalmente ndo haveria motivos para a utilizacdo de estratégias processuais mais
demoradas para levar o tema ao STJ.

Um outro resultado desse exercicio de avaliar as noticias e as consequentes decisdes a
respeito das politicas de enfrentamento a Covid-19 foi, entretanto, inesperado: frequentemente
0s ministros componentes das Turmas de Direito Publico julgaram Habeas Corpus e Recursos
em Habeas Corpus, utilizados para questionar as medidas de contencdo a pandemia tomadas
pelos Poderes Executivos nacionais, notadamente aquelas que determinavam o isolamento
social.

Diante desses resultados, foram feitas duas delimitacGes metodoldgicas: a primeira, de
restringir as decisfes que serdo objeto de analise as seguintes classes processuais: MS, RMS,
SS, SLS, HC e RHC. A segunda, de incluir a presidéncia e a vice-presidéncia®? do Tribunal
como 6rgdos julgadores das decisbes a serem pesquisadas, uma vez que € atribuicdo do
Presidente (e do Vice, quando substituindo o primeiro), decidir os pedidos de suspensdo da
execucdo de medida liminar ou de sentenca (classes SS e SLS), além (i) de durante o recesso
do Tribunal ou nas férias coletivas dos seus membros, julgar os pedidos de liminar em mandado
de seguranca, podendo, ainda, determinar liberdade provisoria ou sustacdo de ordem de priséo,
e demais medidas que reclamem urgéncia, e (ii) de, antes da distribuicdo, apreciar os habeas
corpus inadmissiveis por incompeténcia manifesta, conforme disposices do Regimento
Interno do STJ*2,

32 Considerou-se, a proposito, as decisdes proferidas pelo ministro Jodo Otavio de Noronha e pela ministra Maria
Thereza de Assis Moura, respectivamente presidente e vice-presidente do STJ de 29/8/2018 a 27/8/2020, além
dos julgados de lavra dos ministros Humberto Martins e Jorge Mussi, respectivamente presidente e vice-
presidente do STJ de 27/8/2020 a 25/8/2022.

33 Art. 21. Séo atribuicGes do Presidente: (...)

X111 - decidir: (...)
b) os pedidos de suspenséo da execu¢do de medida liminar ou de sentenca, sendo ele o relator das reclamagdes
para preservar a sua competéncia ou garantir a autoridade das suas decisdes nesses feitos;
c) durante o recesso do Tribunal ou nas férias coletivas dos seus membros, os pedidos de liminar em mandado
de seguranga, podendo, ainda, determinar liberdade provisoria ou sustacdo de ordem de prisdo, e demais medidas
que reclamem urgéncig; (...)
Art. 21-E. S8o atribuicBes do Presidente antes da distribuicéo:
(-.)
IV - apreciar 0s habeas corpus e as revisdes criminais inadmissiveis por incompeténcia manifesta, encaminhando
0s autos ao 0rgdo que repute competente;
Art. 22. Ao Vice-Presidente incumbe substituir o Presidente nas férias, licengas, auséncias e impedimentos
eventuais, e sucedé-lo, no caso de vaga, na forma do artigo 18.
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Esse processo narrado acima, da pesquisa exploratéria, durou cerca de 1 més. Aplicando
0s novos critérios da base de jurisprudéncia do STJ, em 1/3/2022, foram retornados 132
acorddos e 3.453 decisdes monocraticas, totalizando 3.585 registros.

A proposito, uma conclusdo interessante: a despeito de o segundo critério ter restringido
as classes processuais para seis, 0 aumento expressivo do nimero de julgados encontrados deve-
se, para além do acréscimo de 1 més a mais de producdo de decisbes por parte do Tribunal, &
inclusdo da presidéncia e da vice-presidéncia como 6rgdos julgadores. 1sso porque, do universo
de 3.585 julgados, 2.307 (64,35%) foram proferidos pelos ministros no exercicio da presidéncia

ou da vice-presidéncia do Tribunal.
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Pesquisa de Jurisprudéncia do STJ 2

Pesquisa em todos os campos ¥ Mostrar configuragdes >
@rortermo
Por nim
Q
Ocultar operadores < e ou || adj || néo | prox || mesme || com || 5 W Uimpar  Pesquisaavancada X

Pesquisa por campos especificos

Namero do processo ou registro Classe do processo Unidade Federativa
Ministra(z)

Data de publicacio Data de julgamento

Grgdo Julgador

PRIMEIRA TURMA SEGUNDA TURMA PRIMEIRA SECAO CORTE ESPECIAL PRESIDENCIA VICE-PRESIDENCIA ~
PRIMEIRA TURMA QUARTA TURMA PRIMEIRA SECAO CORTE ESPECIAL

[ SEGUNDA TURMA QUINTA TURMA SEGUNDA SECAD 8 prESIDENCIA

TERCEIRA TURMA SEXTA TURMA TERCEIRA SECAO 8 vice-preSIDENCIA

Ementa/indexacio

Imagem 2 — Segundo critério de pesquisa utilizado no site do STJ.

Nessa perspectiva, ainda que avaliar a base de acordaos fosse factivel, a analise de todas
das decisdes monocréticas seria absolutamente inviavel, dada a limitacéo de tempo e de material
humano disponivel na presente pesquisa.

Tal analise seria, também, contraproducente. Isso porque, nem todas as decisdes
resgatadas com a utilizagdo dos filtros acima mencionados tratam do assunto da pesquisa, uma

vez que falta o principal filtro qualitativo: aquele que permite encontrar apenas as decisdes que
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analisam politicas publicas de enfrentamento & Covid-19. Também por esse motivo a redugdo
da quantia de julgados a serem analisados sequer poderia ser feita a partir da adogéo de uma
I6gica amostral, ao inves de censitaria.

A questdo € que a pesquisa exploratoria demonstrou que ndo hd uma nomenclatura Unica
ou, ao menos, assemelhada, que designe os julgados que o presente trabalho objetiva analisar.
Nem sempre — em verdade, raramente, as decisoes utilizam-se da expressao “politica publica”.
Variagdes como “escolhas politicas®®”, “medidas de contencio®”, “atos normativos
sanitarios®®” e “esforco de combate®””, conjugadas com vocabulos que denotem o esforco de
enfrentamento a pandemia sdo frequentemente mencionadas nos julgados, sem que haja um
rigor técnico para se referir a analise de politicas publicas.

Essa multiplicidade de designacGes para 0 mesmo fenbmeno, faz com que seja indcuo,
por exemplo, acrescentar a expressdo “politica publica” ao conjunto de argumentos utilizados
na busca dos julgados. Os resultados seriam insatisfatorios porque deixariam de fora vérias
decisdes que néo se utilizam dessa expressao.

Igualmente indcuo seria construir um argumento de pesquisa que englobasse todos 0s
termos encontrados na pesquisa exploratoria e que, em alguma medida, sdo utilizados como
sinbnimos para “politicas publicas”. Sdo tantas as possibilidades que sua inesgotabilidade
implicaria em um banco de dados que, a um s6 tempo, contaria com milhares de decisfes que
ndo tratam do objeto da pesquisa e excluiria uma série de julgados de interesse para o presente
trabalho.

Por essa razédo, optou-se por fazer o caminho inverso: ao invés de resgatar os julgados
que tratam sobre as politicas publicas de enfrentamento a Covid-19, decidiu-se excluir aqueles
que, claramente, ndo refletem o objeto da pesquisa.

Mas, antes disso, outra definicdo operacional foi realizada. Ainda que o mecanismo de
busca de jurisprudéncia disponibilizado pelo STJ permita uma série de conjugacdes de simbolos
e operadores, com o intuito de tornar mais precisa a busca pelas decisdes, 0 sistema nao
possibilita a extragdo dos resultados de uma maneira global, mas, tdo somente, a transformacéo

de cada um dos julgados apartadamente em um documento no formato .pdf.

34 Vide HC n. 572.959/SP, Rel. Min. Napoledo Maia Nunes, DJe 15/5/2020.
% Vide HC n. 708.682/CE, Rel. Min. Francisco Falcdo, DJe 30/11/2021.
3% Vide HC n. 713.158/BA, Rel. Min. Sérgio Kukina, DJe 1/2/2022.
37 Vide MS n. 25.880/DF, Rel. Min. Og Fernandes, DJe 2/4/2020.
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O presente estudo empirico, todavia, realizarg, para além das analises dos padrdes
discursivos presentes nas decisoes, avaliacOes quantitativas sobre os julgados, sendo, portanto,
fundamental, que o objeto de pesquisa esteja, no minimo, em um formato que permita
mensuracoes e aplicacdo de filtros diversos.

De inicio, cogitou-se a constru¢cdo de um programa por meio da linguagem de
programacéo python, cujos fundamentos foram estudados em uma das disciplinas do mestrado,
denominada ““Data Science e Direito”. Ocorre que apenas noc¢des basicas de programacao ndo
permitiriam essa empreitada e, dado o limite temporal para a defesa da dissertacdo, alternativas
foram consideradas.

O que se mostrou, entdo, viavel, foi a extracdo dos julgados oriundos da pagina de
pesquisa de jurisprudéncia disponivel na internet, mas no formato excel. Trata-se de um espelho
gue contém exatamente os mesmos resultados acessados pelo publico externo na pagina de
pesquisa de jurisprudéncia, mas que, para utilizacdo estatistica de algumas areas do Tribunal,
permite a extracdo em formato .xIsx.

As tratativas internas para o acesso a base de dados demoraram cerca de 2 meses e, em
19/5/2022, em parceria com a assessoria de inteligéncia artificial do Tribunal, chegou-se a uma
planilna de excel, com 155 acorddos e 3.594 decisdes monocréticas, totalizando 3.749
julgados®,

Essa seré a base utilizada daqui em diante.

Voltando, entdo, as balizas metodoldgicas de exclusdo dos julgados que ndo dizem
respeito ao objeto estudado, mencione-se que na pesquisa exploratoria foi possivel notar,
especialmente nas classes HC e RHC, que as decisdes se referiam, majoritariamente, a pedidos
de revogacdo de prisdo preventiva e a concessdo de prisdo domiciliar em virtude do risco de
contaminacdo por Covid-19, caso mantido o paciente no estabelecimento prisional.

A retirada do radical ‘pris’ (que implicaria na exclusdo dos vocabulos ‘prisdo’ e
‘prisional’, por exemplo) poderia, entdo, mostrar-se Util, uma vez que a pesquisa objetiva
analisar julgados relativos as politicas publicas de enfrentamento a Covid-19 tomadas pelos
Poderes Executivos nacionais, que em nada se relacionam com a sangdo penal da ‘prisdo’.

Ocorre que, tanto a pesquisa exploratoéria, quanto a andalise das noticias divulgadas no

site do STJ, demonstraram a existéncia de HC e de RHC distribuidos as turmas de direito

3 Houve um aumento de 164 julgados desde a Gltima pesquisa, feita em 1/3/2022, justificavel em virtude da
publicacdo de novas decisfes relacionadas ao objeto pesquisado.
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publico sob a alegagdo de cerceamento do direito de locomocao e de supostas ameacas de prisdo
emanadas das autoridades locais — governadores e prefeitos — caso os cidad&dos desrespeitassem
as medidas de isolamento social adotadas pelos respectivos entes federados.

Ainda que os resultados da pesquisa, que serdo destrinchados no proximo capitulo, ndo
revelem a existéncia de nenhum ato normativo federal, estadual, distrital ou municipal®
questionado no STJ que tenha cominado pena de prisdo aqueles que desrespeitassem as medidas
restritivas de isolamento social, como as peti¢bes (replicadas nas decisGes analisadas),
mencionam os termos ‘prisdo’ ou ‘ameaca prisional’, a exclusdo do radical ‘pris’ poderia deixar
de fora julgados de interesse para o presente estudo.

Optou-se, portanto, em realizar a filtragem da base de dados da seguinte maneira: todas
as decisdes que nao contivessem o radical ‘pris’ permaneceriam na base denominada de base
bruta, totalizando 1.404 julgados. Quanto as decisdes em que o radical ‘pris’ estivesse presente,
estas seriam mantidas desde que os radicais ‘govern’ ou ‘prefei’ também constassem do
julgado. Com essa estratégia, pretendeu-se eliminar as milhares de decisdes de lavra da
presidéncia e da vice-presidéncia do Tribunal que tratam de assuntos penais e ndo relacionados
ao objeto da pesquisa.

Ao optar pela permanéncia das decisdes que contivessem o radical ‘pris’ combinado
com os radicais ‘govern’ ou ‘prefei’, objetivou-se resgatar os julgados em que sdo questionados

atos de governos, governadores, governantes, prefeituras ou prefeitos que, de acordo com os

impetrantes, requerentes ou recorrentes, cogitaram impor prisdo aos cidaddos que
desrespeitassem as medidas de contencdo da Covid-19. Essa opc¢édo foi fruto, também, dos
resultados da pesquisa exploratéria, que demonstrou que, quanto aos julgados relacionados ao
presente estudo, quando o radical ‘pris’ aparecia nos resultados de interesse, ele vinha
combinado com os vocabulos que se referiam aos chefes de governo locais responsaveis pela
implementacado de politicas de enfrentamento a pandemia.

Aplicados os filtros, a base bruta, que sera objeto de refinamento, passou a contar com
1.502 julgados, dos quais 147 sdo acordéos e 1.355 sdo decisdes monocraticas.

Segmentando por érgéo julgador, tem-se que 1.194 (79,50%) julgados sdo oriundos das

turmas e da secdo de direito pablico — 12 e 22 Turmas e 1* Secdo, 184 (12,25%) sdo de

3 Inclusive porque tal atribuicéo, se exercida, o poderia sé-lo apenas pela Unido, diante da competéncia privativa
prevista no art. 22, I, da Constituicdo Federal.
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competéncia da Corte Especial e 124 (8,25%) foram proferidos pela Presidéncia ou pela Vice-
Presidéncia da corte.

Nesse ponto obteve-se o que, de agora em diante, denomina-se de base bruta, composta
por decisbes que, apds os recortes qualitativos acima narrados, possuem maior potencial de se
referirem ao objeto pesquisado. Entretanto, mesmo que a maioria dos julgados sejam oriundos
de turmas de direito publico e possuam os vocdbulos que caracterizem a situacdo pandémica,
muitos deles ainda tratam de matérias outras que nédo a pesquisada.

O refinamento da base bruta, possivel ap6s nova leitura exploratoria das decisdes, sera

descrito no topico seguinte.

2.2 O refinamento da base bruta

Uma vez encontrado um nacleo minimo de decisdes que potencialmente se enquadram
no objeto da presente pesquisa, as investidas posteriores foram no sentido de selecionar, de fato,
os julgados cuja analise é capaz de responder se 0 STJ tem sido deferente ou interveniente ao
analisar as politicas publicas de enfrentamento a Covid-19. Trata-se do refinamento da base
bruta.

Em nova pesquisa exploratéria, foram identificadas uma série de palavras ou expressdes
que, ainda que utilizadas em conjunto com os termos que designam a pandemia, nao se referiam
ao objeto pesquisado.

De inicio, foram excluidos os julgados que decidiam as peticGes de recursos para o
Supremo Tribunal Federal. Como nessas decisdes — de recurso extraordinario ou de agravo
interno contra as decisdes que negam seguimento ao recurso extraordinario — o juizo que é feito
é 0 de admissibilidade de recursos da competéncia do STF, ndo mencionando a matéria objeto
da pesquisa, tais resultados foram excluidos da base dados, eliminando 10 decisdes.

A partir dai, o refinamento foi feito por meio da exclusdo de centenas de decisdes que
tratavam de outras politicas publicas que nédo a de enfrentamento a Covid-19.

Um exemplo é a politica de concessdo de anistia aos cabos da Forca Aérea Brasileira
punidos por ocasido do golpe de 1964. No final do ano de 2019, o Ministério da Mulher, da
Familia e dos Direitos Humanos anunciou que procederia a revisdo das anistias concedidas sob

o0 argumento de inexisténcia de comprovada perseguicao politica.
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Foram publicadas, entdo, uma série de portarias instaurando processos de revisdo e,
posteriormente, de anulagdo das anistias. Essa politica foi atravessada pela pandemia de Covid-
19 e centenas de beneficiarios impetraram mandados de seguranca guestionando a medida,
quando ja havia se instaurado a situa¢do pandémica no pais. Um dos argumentos comuns era o
de grave comprometimento financeiro causado pela suposta ilegalidade da anulagdo da anistia,
especialmente pelo fato de as suspensdes dos pagamentos dos beneficios, ai incluido o gozo de
plano de salde, terem ocorrido durante a crise sanitaria — dai 0 motivo de essas decisdes terem,
inicialmente, sido selecionadas pelo filtro da presente pesquisa.

Dos 342 julgados que continham a palavra ‘anistia’, 323 tratavam do assunto acima
mencionado e, portanto, foram excluidos da base bruta. Nos demais, o vocdbulo estava contido
em precedentes citados no corpo da decisdo, que tinham como objetivo fazer mencéo a 6bices
sumulares que, por acaso, também haviam sido aplicados em processos que se discutia o tema
‘anistia’*®. De todo modo, sempre que verificado que um julgado, ainda que n&o se referisse ao
filtro utilizado no momento (por exemplo, ‘anistia’), também nao fazia parte do objeto da
pesquisa, a linha correspondente foi objeto de uma marcacéo especifica na planilha do banco
de dados para que, ao final, esses julgados pudessem ser retirados da base refinada com mais
precisao.

Outro exemplo refere-se ao Programa Médicos pelo Brasil. Apés a decretacdo do estado
calamidade publica pelo governo brasileiro, 0 Ministério da Saude langcou um edital de
chamamento publico para a contratacdo de profissionais da area da salde para atuarem na forca-
tarefa de combate ao coronavirus. Encontrou-se, na base de dados, 44 decisdes em mandados
de seguranga nas quais 0s impetrantes questionavam a impossibilidade de sua participagdo no
referido edital, quer porque ndo haviam concluido o curso de medicina®!, quer porque Ihes foi
negada tal possibilidade em virtude da ruptura de acordo de cooperacdo entre o Brasil e a
Republica de Cuba*. Esses julgados, pela impertinéncia tematica, também foram excluidos da

base de dados.

40 Um exemplo é 0 RMS n. 66.447/MG, Rel. Min. Assusete Magalhaes, DJe 19/8/2021, em que o0 questionamento
de fundo se referia a ato de gestéo de pessoal do Estado de Minas Gerais e cuja decisdo citou um precedente que
continha a palavra ‘anistia’ como reforgo argumentativo para a ndo aplicagao, in casu, da teoria da encampagao.
Aqui, vale uma observacao: como sera visto a seguir, questionamentos judiciais de atos relativos a gestéo de
pessoal também serdo excluidos da base refinada. E, como se notou em leitura exploratéria, que o RMS n.
66.447/MG ndo tratava do objeto da pesquisa, ele foi objeto de uma marcagéo especifica para, posteriormente,
ser excluido da base refinada.

41 A proposito e exemplificativamente, vide o MS n. 25.881/DF, Rel. Min. Og Fernades, DJe 28/4/2020.

42 A propoésito e exemplificativamente, vide o MS n. 25.931/DF, Rel. Min. Herman Bemjamin, DJe 7/4/2020.
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Foram, ainda, excluidos 21 julgados referentes (i) ao Programa Nacional de Apoio as
Microempresas e Empresas de Pequeno Porte (a busca por ‘pronampe’ retornou 5 decisdes*3),
(i1) ao Fundo de Participacdo de Municipios (a busca por ‘fpm’ ou ‘fundo de participagao’
retornou 7 julgados incompativeis com a pesquisa, que foram excluidos da base de dados**), e
(iii) ao questionamento sobre a politica energética brasileira (a busca pelo radical ‘energ’
retornou 9 decisBes incompativeis com a pesquisa, que foram excluidas®).

Posteriormente, verificou-se a existéncia de julgados que, embora analisassem acGes de
enfrentamento a pandemia, tinham foco em medidas tomadas pelos Poderes Executivos
nacionais circunscritas a gestdo de pessoal ou de contratacGes publicas. Como se trata de
matérias de organizacao administrativa, e ndo de politica publica no sentido adotado na presente
pesquisa, tais decisdes foram excluidas.

Isso foi possivel porque, na pesquisa exploratdria, conseguiu-se identificar vocabulos
que apareciam com frequéncia nas decisfes que compunham o banco de dados e que, em tese,
nédo se relacionavam com o objeto pesquisado. Desse modo, foram filtradas as decisdes que
continham as seguintes palavras ou radicais: ‘insalubridade’, ‘concurso’, ‘teletrabalho’,
‘demiss’, ‘demit’, ‘férias’, ‘licenga’, °‘greve’, ‘remog¢do’, ‘promoc¢ao’, ‘exoneragdo’,
‘afastamento’ ou ‘disciplinar’ e, apds aplicado o filtro, realizou-se uma leitura de cada uma das
decisOes para verificar se, de fato, havia pertinéncia em sua exclusédo ou manutengdo no banco
de dados.

Ao buscar pelas decisdes que continham a palavra ‘insalubridade’, foram retornados
212 resultados que discutiam pleitos de recebimento de adicional de insalubridade, formulados
por servidores publicos civis ou por militares, que julgavam fazer jus ao referido acréscimo em
seus vencimentos em virtude de exercerem suas atividades expostos a pandemia de Covid-19.

Trata-se, portanto, de nitida politica de gestdo de pessoal, que ndo se enquadra na definicdo de

43 A proposito e exemplificativamente, vide o Agint no MS n. 26.797/DF, 1% Secdo, Rel. Min. Regina Helena
Costa, DJe 9/7/2021, em que a impetrante questiona embaragos a concessao do crédito e justifica sua necessidade
“especialmente em decorréncia da pandemia em raz&o da covid-19”.

4 A proposito e exemplificativamente, vide a SS n. 3.355/SP, Rel. Min. Humberto Martins, DJe 1/12/2021, em
que Municipio requer, dentre outros pedidos, o desbloqueio de verbas do FPM especialmente “em funcdo dos
efeitos deletérios da pandemia do COVID-19.”

4 A proposito e exemplificativamente, vide o MS n. 27.151/DF, Rel. Min. Regina Helena Costa, DJe 14/12/2020,
em que a impetrante postula dilacdo de prazo para cumprimento da meta individual compulséria de reducédo de
emissOes de gases causadores de efeito estufa, alegando, dentre outros motivos, “desequilibrio de mercado
robustecido pela Pandemia da Covid-19”

46 A proposito e exemplificativamente, vide o RMS n. 65.312/BA, Rel. Min. Benedito Gongalves, DJe 2/2/2021 e
0 RMS n. 66.708/PE, Rel. Min. Francisco Falcdo, DJe 12/8/2021.
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politica publica de enfrentamento a Covid-19 e, portanto, justifica a exclusdo das decisdes do
banco de dados.

Ainda sobre decisbes que se referem a politica de gestdo de pessoal, buscou-se no banco
de dados julgados que contivessem a palavra ‘concurso’. Foram retornados 185 resultados, dos
quais 140 questionavam, dentre outros assuntos relacionados a selecdo de servidores publicos*,
a nomeacdo ou a auséncia dela em virtude de restrigcdes orcamentarias em decorréncia da
pandemia de Covid-19¢. Essas 140 decisdes foram excluidas da base de dados e, as demais,
devidamente catalogadas, para analise posterior.

Tal catalogagdo, como tem ocorrido a cada filtro, é fruto de uma analise a respeito do
contetido da decisdo e da verificacdo de pertinéncia com o objeto estudado. Essa leitura auxilia,
também, na verificacdo de termos que se repetem e que podem ser utilizados para novas
filtragens.

Buscou-se, ainda, pela palavra ‘teletrabalho’, ocasido em que foram resgatadas e,
posteriormente excluidas, 23 decisdes em que servidores dos mais diversos 6rgdos pleiteavam,
em suma, a suspensdo de medidas que determinaram o reestabelecimento da jornada de trabalho
presencial que, em algum momento da pandemia, havia sido alterada para remota®® *°.

Filtrando por decisdes que continham os radicais ‘demit’ e ‘demiss’, o objetivo era
encontrar decisdes em que servidores questionavam penalidades disciplinares e que, portanto,
n&o se relacionavam com o objeto da pesquisa. Foram encontrados 23 resultados, devidamente
excluidos da base de dados. Ressalte-se que, conforme todos os julgados que compunham
originalmente o banco de dados, essas decisdes possuem em seu corpo termos que designam a
pandemia de Covid-19, bem como suas variagdes (argumentos ‘sars’, ‘covid’, ‘corona virus’,

‘coronavirus’, ‘pandemia’, ‘corona virus disease 2019°)°*.

47 A proposito e exemplificativamente, vide: (i) o MS n. 26.599/DF, Rel. Min. Jodo Otavio de Noronha, DJe
4/8/2020, em que um candidato sustenta que a abertura do certame viola os seus “direitos a salde” e o “de prestar
concurso publico em condicBes isondmicas", ja que se enquadra no grupo de risco da Covid-19 e ndo poderia se
deslocar para realizar as provas e (ii) a SS n. 3.252/DF, Rel. Min. Jodo Otavio de Noronha, DJe 18/8/2020, em
que o Estado de Mato Grosso requer a suspensdo de decisdes liminares que determinaram nomeacfes em
concursos publicos, sob o argumento de que “se encontra em estado de calamidade financeira desde 2019,
situagdo que se agravou em razdo da atual pandemia de Covid-19”.

48 A proposito e exemplificativamente, vide: 0 RMS n. 64.147/SP, Rel. Min. Sérgio Kukina, DJe 24/9/2020,

4 A propésito e exemplificativamente, vide o MS n. 25.898/DF, Rel. Min. Assusete Magalhdes, DJe 13/4/2020 e
0 MS n. 27.308/DF, Primeira Se¢do, Rel. Min. Herman Benjamin, DJe 10/12/2021.

% Note-se que ndo se trata de “programa de agdo governamental que resulta de um processo ou conjunto de
processos juridicamente regulados (...) visando coordenar os meios a disposicdo do Estado e as atividades
privadas, para a realizag@o de objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados” (BUCCI, 2006, p.
39) e, portanto, tais medidas ndo se enquadram no conceito de politica pablica utilizado no presente trabalho.

51 Essa utilizagdo dos termos que se referem a pandemia ocorre por diversos motivos que em nada se relacionam
com o objeto da pesquisa como, por exemplo, no MS n. 26.095/DF, Rel. Min. Napoledo Nunes Mais Filho, em
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Ainda sobre as decisdes que se referiam as politicas de gestdo de pessoal, ao resgatar 0s
julgados que continham as palavras ‘férias’, ‘licenga’, ‘greve’, ‘remocdo’, ‘promoc¢ao’,
‘exoneragdo’, ‘afastamento’ ou ‘disciplinar’, foram excluidos mais 37 registros que nao se
relacionavam com o objeto da pesquisa®2.

Avancando, a propoésito da exclusdo de decisdes que avaliem politicas de gestdo
contratual e que, portanto, séo estranhas ao objeto pesquisado, realizou-se a busca no banco de
dados por julgados que contenham as palavras ‘licitacao’ e ‘licitante’, além do radical ‘contrat’.
A partir dos resultados, foram excluidas 72 decisoes.

No ponto, uma observacao relevante. Conforme delineamento tedrico realizado no
capitulo precedente, objetiva-se estudar a analise que o Judiciario faz dos programas de acdo
governamental de enfrentamento a pandemia de Covid-19 — politicas publicas, por definicéo.

Por esse motivo, decisdes como as da SS n. 3.246/PB, Rel. Min. Jodo Otavio de
Noronha, DJe 4/8/2020 e da SLS n. 2.938/DF, Rel. Min. Humberto Martins, DJe 14/5/2021 n&o
comporéo a base de dados. Em ambas, ainda que a pandemia de Covid-19 seja, ora pano de
fundo, ora reforco argumentativo, a discussao travada nos autos ndo se refere as politicas
publicas de enfrentamento a Covid-19, mas sim, no primeiro caso, a suspensdo de contratacao
de empresas para fornecimento de cestas basicas a alunos da rede publica de ensino de Campina
Grande e, no segundo, ao questionamento da legalidade de doa¢éo de bens (alcool em gel, luvas
e mascaras) de um ente publico para outro.

Por outro lado, permanecem no banco de dados decisdes como a da SLS n. 2.800/BA,
Rel. Min. Humberto Martins, DJe 6/10/2020, em que 0 objeto da lide principal é o pleito
dirigido a0 Municipio de Itabuna/BA para que referido ente “formule um plano de acGes
programaticas e instrumentos de apoio, em especifico socorro financeiro para o sistema de
transporte coletivo, em decorréncia da pandemia”. Ha, nesse caso, disputa especifica sobre o
planejamento de politica publica de enfrentamento a Covid-19, motivo pelo qual essa deciséo
sera submetida aos critérios qualitativos da presente pesquisa.

Ainda sobre o alicerce tedrico que norteia a pesquisa, de analisar a postura — deferente
ou intrusiva — do Judiciario as sobre politicas publicas oriundas do Poder Executivo, foram

excluidas 64 decisdes em que 0s atos questionados se calcavam em medidas de enfrentamento

que o impetrante requer “a suspensdo dos efeitos da portaria de demissdo até o julgamento final do recurso
administrativo interposto, ao argumento de que a privacdo dos proventos lhe trara diversos prejuizos em sua
manutenc¢do e manutencao de sua familia, especialmente em um época de pandemia”.
52 A propésito e exemplificativamente, vide o0 RMS n. 65.769/MG, Rel. Min. Mauro Campbell Marques, DJe
25/6/2021 e 0 RMS n. 67.379/PA, Primeira Secéo, Rel. Min. Herman Benjamin, DJe 2/12/2021.
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a pandemia orientadas pelo préprio Poder Judiciério. Por definicdo, ndo haveria como mensurar
a deferéncia nesses julgados e, portanto, deixaram de compor a base de dados.

Constam neste rol 16 decisdes que continham as palavras ‘reintegragdo’,
‘desapropriacdo’, ‘posse’ ou ‘ocupagao’, nas quais a discussdo muitas vezes centrava-se no
contetdo da Recomendagdo n. 90/2021, do CNJ, direcionada aos 6rgdos do Poder Judiciéario,
para que “enquanto perdurar a situagéo de pandemia de Covid-19, avaliem com especial cautela
o deferimento de tutela de urgéncia que tenha por objeto desocupacdo coletiva de imoveis
urbanos e rurais” (CNJ, 2021b, p. 2)3.

Foram também excluidas 48 decisdes que continham as palavras ‘passaporte’ ou
‘certificado’ ou, ainda, o radical ‘vacin’, em que eram questionadas portarias editadas por
Presidentes de Tribunais locais que, no exercicio de competéncia regimental, estipulavam a
apresentacdo de comprovante de vacinacdo contra a Covid-19 e/ou 0 uso de méascara como
requisitos para o ingresso nos prédios do Poder Judiciario®.

Conforme visto acima, 0 que se nota € o que 0s impactos da pandemia refletiram em
acOes judiciais de diversos assuntos e, como o filtro inicial da presente pesquisa considerou
apenas a presenca de vocabulos ou radicais que fizessem mencao a crise sanitaria de Covid-19,
uma série de julgados alheios ao tema de estudo tiveram se ser excluidos no refinamento da
base bruta.

Foi, também, o caso de julgados que continham as palavras ou expressoes (i) ‘faléncia’
ou ‘recuperacgdo’, responsaveis pela exclusdo de 5 decisdes, e (ii) ‘execu¢do fiscal’ ou ‘divida
ativa’, que também geraram a exclusdo de 5 julgados.

Doutro norte, decisdes em que se discutiam apenas questdes processuais como
tempestividade, preparo e pleitos de sustentacio oral, recuperados nas buscas por ‘313°, 314%,
‘preparo’, ‘tempestiv’ e ‘sustentacdo’, que totalizaram 33 registros, também foram excluidos.

Esse processo de refinamento da base bruta por meio do agrupamento de decisdes que
se assemelhavam e que ndo continham relagcdo com o objeto pesquisado, fez com que o banco
de dados diminuisse de 1.502 para 490 decisdes potencialmente relacionadas a avalia¢do que o

Poder Judiciario realizou de politicas publicas de enfrentamento a Covid-19.

53 A proposito e exemplificativamente, vide o Agint na SLS n. 2.948/RJ, Corte Especial, Rel. Min. Humberto
Martins, DJe 11/11/2021 e a SLS n. 2.997/DF, Rel. Min. Humberto Martins, DJe 21/9/2021.

5 A proposito e exemplificativamente, vide o HC n. 698.363/SP, Rel. Min. Mauro Campbell Marques, DJe
6/10/2021, 0 HC n. 732.861/MG, Rel. Min. Gurgel de Faria, DJe 5/4/2022 e 0 MS n. 28.131/SP, Rel. Min.
Assusete Magalhdes, DJe 26/10/2021.

55 Referentes as Resoluges do CNJ n. 313/2020 e 314/2020, que determinaram as suspensdes de prazos
processuais durante a pandemia.
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Os motivos de descarte acima mencionados podem ser esquematizados da seguinte

maneira:

Tabela 1 — Motivos e quantidades dos descartes da base bruta

Motivo do descarte Quantidade de decisdes descartadas
Decisdes de peticbes de recursos de competéncia
10
do STF
Politica pablica de anistia politica 323
Programa Médicos pelo Brasil 44
Outras politicas publicas, como o Pronampe, 0
. . 21
FPM e a politica energética
Pleito de insalubridade por militares ou servidores 212
Demandas relativas a concursos publicos 140
Demandas por alteracéo de regime de trabalho 23
Demissao de servidores publicos 23
Outras politicas de gestdo de pessoal, resgatadas
pelos vocébulos ‘férias’, ‘licenga’, ‘greve’, 37
‘remogao’, ‘promogao’, ‘exoneracao’,
‘afastamento’ ou ‘disciplinar’,
Gestdo de contratacdes publicas 72
Medidas de enfrentamento a pandemia propostas
L 64
pelo Poder Judiciario
Assuntos alheios a pesquisa, resgatados pelos
vocdbulos ‘faléncia’, ‘recuperagdo’, ‘execugdo 10
fiscal’ ou ‘divida ativa’
Decisdes apenas de questdes processuais 33

Fonte: autoria prépria.

A partir dos 490 registros obtidos e diante da dificuldade encontrada para agrupar as
decisdes que permaneceram no banco de dados, adotou-se uma nova estratégia: a leitura
preliminar de cada um dos julgados. Diz-se preliminar, porque seu Unico objetivo era realizar
o ultimo filtro na base bruta, sinalizando quais decisdes efetivamente iriam compor o banco de
dados que seré submetido a avaliacdo qualitativa descrita no préximo subtitulo da dissertacéo.

Com o objetivo de facilitar a leitura, por meio do agrupamento de argumentos
geralmente utilizados em postulacfes semelhantes, a leitura preliminar foi realizada dividindo
0s 490 julgados pelas 6 classes processuais objeto da pesquisa. Nesse ponto, 193 registros

pertenciam a classe habeas corpus, 9 eram recursos em habeas corpus, 162 eram mandados de
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segurancga, 24 eram recursos em mandado de seguranga, 76 eram suspensdes de liminar e de
sentenca e 26 eram suspensdes de seguranga.

Ao analisar os registros pertencentes a classe HC, notou-se que 43 julgados em nada se
relacionavam com o objeto da pesquisa e, portanto, foram excluidos da base de dados. Como
constatado acima, a pandemia de Covid-19 permeou diversos questionamentos judiciais em
uma multiplicidade de matérias, nem sempre relacionadas as politicas publicas de
enfrentamento ao coronavirus. Essas 43 decisfes exemplificam bem tal conclusdo, uma vez que
ndo foram excluidas por meio de nenhum dos filtros aplicados acima e, ainda assim, tratam se
situacOes alheias a pesquisa, mas utilizam a pandemia como reforco argumentativo de seus
pleitos®®.

Outros 18 julgados em HC foram excluidos por tratarem de ato de gestdo de pessoal e
ndo de politica publica no sentido utilizado na presente pesquisa. 1sso porque, 0s impetrantes
eram agentes publicos insurgindo-se contra medidas que restringiam o acesso dos servidores
ou dos militares, sem comprovante de vacinacao contra a Covid-19, as instalacdes publicas e/ou
previam punicdes disciplinares aqueles que deixassem de apresentam o respectivo comprovante
vacinal®’.

Seguindo na classe processual, foram feitas mais 6 retiradas da base. Tratava-se de
decisbes proferidas em agravos internos, embargos de declaracdo e pedidos de reconsideracao
nas quais havia a manutencao da deciséo diante do ndo cabimento dos expedientes processuais
utilizados para seu questionamento.

Pela mesma razdo acima utilizada, de exclusdo de decisGes que esbarram em questdes
processuais e nada mencionam sobre a tematica ora estudada, foram retirados da base mais 7
habeas corpus, compostos por: (i) 2 decisdes em que se reconheceu a litispendéncia, (ii) 1

decisdo em que se verificou que a impetrante ndo havia indicado nem ato coator, nem autoridade

%6 A propésito e exemplificativamente, vide o HC n. 692.251/RJ, Rel. Min. Assusete Magalhées, DJe 13/9/2021,
que impugna portaria de expulsdo de estrangeiro do pais e na qual a “dificuldade para ser atendido pela nobre
Defensoria Publica, por conta das restricdes criadas pela pandemia do COVID-19” é mero reforgo
argumentativo. Ou, ainda, o HC n. 594.528/SP, Rel. Min. Jodo Otavio de Noronha, DJe 4/8/2020 que pleiteia
liberdade proviséria para o paciente, “uma vez que faz parte do grupo de risco da Covid-19 em virtude de sofrer
de hipertenséo arterial sistémica”.

57 A propésito e exemplificativamente, vide o HC n. 716.752/SP, Rel. Min. Humberto Martins, DJe 11/1/2022, em
que o impetrante alega a existéncia de constrangimento ilegal decorrente do Decreto n. 66.421/2022, do Governo
do Estado de S&o Paulo, que, dentre outras providéncias, prevé que os servidores, empregados e militares da
Administracdo Publica estadual deverdo comprovar vacinagdo completa contra a Covid-19 ou atestado médico
que evidencie contraindicacdo para tanto, sob pena de apuracgdo de responsabilidade disciplinar.

66



impetrada, inviabilizando qualquer anélise processual e (iii) 4 julgados em que foi reconhecida
a perda de objeto e/ou julgou-se prejudicado o recurso/impetracao.

Sobre essa Ultima exclusdo, a escolha metodoldgica da retirada desses julgados se
justifica porque néo se verificou, em nenhum deles, que a perda de objeto ou a conclusao pelo
julgamento prejudicado decorreu de morosidade que evidenciasse algum tipo de estratégia
decisoria. Nos casos excluidos, ou havia liminar concedida previamente — e essas decisdes
liminares permaneceram no banco de dados — ou a perda do objeto se deu em prazo exiguo (em
média, 15 dias ap6s o protocolo da peticdo inicial®®).

Note-se que, apos as exclusdes, restaram 119 HC na base de dados.

Com relacdo aos 9 registros de RHC, verificou-se que apenas 4 deles guardavam
pertinéncia tematica com a pesquisa, motivo pelo qual os demais foram excluidos da base de
dados. Assim como na analise dos HC, a pandemia, nos 5 julgados excluidos, era reforco
argumentativo, e ndo objeto central da discuss&o®®.

Quanto as 162 decisdes em MS, 32 delas ndo se relacionavam com o objeto de estudo e
deixaram de compor a base de dados. Tratava-se de casos dos mais diversos, desde incidente
de cumprimento de sentenga em que a executada alegava insuficiéncia financeira “em razéo da
quarentena decorrente da Pandemia do Covid-197%, até pedido de informacdes sobre o
“orcamento mensal gasto com a comunicacao institucional do Governo Federal”, ai inclusas
eventuais campanhas informativas sobre a Covid-19°2.

Ainda na classe Mandado de Seguranca, foram retirados da base mais 5 registros em
que os relatores nada mencionaram sobre eventuais questionamentos a respeito de politicas
publicas de enfrentamento a Covid-19, se limitando a indeferir a peticéo inicial diante do 6bice
da Simula n. 41, do STJ, que contém a seguinte redacao: "O Superior Tribunal de Justica ndo

%8 A proposito e exemplificativamente, vide o HC n. 624.174/CE, Rel. Min. Og Fernandes, DJe 13/11/2020, cuja
peticdo inicial foi protocolada em 29/10/2020 e, em 12/11/2020 foi proferida decisdo que julgou prejudicada a
impetragdo diante “pedido de arquivamento do feito formulado pelos ora impetrantes, uma vez que "as novas
medidas provisdrias determinadas pelo governo estadual tornaram o objeto deste instrumento prejudicado, sendo
necessaria a adequagdo dos motivos e justificativas aos danos causados a sociedade e suas atuais e
consequéncias.”

% A proposito e exemplificativamente, vide o RHC n. 130.313/PA, Rel. Min. Jodo Otavio de Noronha, DJe
5/8/2020 em que ha pedido de liberdade provisdria ou, subsidiariamente, de prisdo domiciliar, alegando, além
de excesso de prazo da prisdo cautelar, o fato de o paciente estar acometido pelo coronavirus.

60 MS n. 25.892/DF, Rel. Min. Regina Helena Costa, DJe 1/4/2020.

61 MS n. 28.072/DF, Rel. Min. Og Fernandes, DJe 28/9/2021.
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tem competéncia para processar e julgar, originariamente, mandado de seguranca contra ato de
outros tribunais ou dos respectivos 6rgaos®?".

Seguindo na mesma classe, 4 outros julgados foram excluidos uma vez que se tratava
de decisdes proferidas em agravos internos, embargos de declaragio e peti¢do®® nas quais havia
a manutencgéo da decisdo diante do ndo cabimento dos expedientes processuais utilizados para
seu questionamento®,

Assim como foi feito na classe HC, prosseguindo na légica de excluséo de decisbes que
esbarram em questfes processuais e nada mencionam sobre a tematica ora estudada, foram
retirados da base mais 9 MS, assim divididos: (i) 4 decisdes que reconheceram a litispendéncia,
(ii) 1 decisdo que foi tornada posteriormente sem efeito, em virtude de equivoco na publicacdo
e (iii) 4 decisbes em que foi reconhecida a perda de objeto e/ou julgou-se prejudicado o
recurso/impetragio®

Nesse ponto, vale a mesma ressalva feita anteriormente quanto a exclusdo dos HC: em
tais decisdes nédo se verificou que a perda de objeto ou a concluséao pelo julgamento prejudicado
decorreu de morosidade que evidenciasse estratégia deciséria que pudesse dar margem a
alguma andlise no espectro deferencial e, por isso, foram retiradas da base de dados.

Ao final, apds todas as exclusdes, restaram na base de dados 112 julgados da classe MS.

No que tange aos RMS, dos 24 julgados, 14 foram excluidos em virtude da
impertinéncia tematica, a exemplo do que questionava a possibilidade de inscri¢cdo em processo
seletivo de pessoa enquadrada no grupo de risco de Covid-19% e do que impugnava a auséncia
de renovacao de contrato de agente penitenciario, sob o argumento de existéncia de legislacdo

estadual que vedava a dispensa de agentes temporarios durante a pandemia®’.

62 A proposito e exemplificativamente, vide o MS n. 26.053/SP, Rel. Min. Herman Benjamin, DJe 2/6/2020 e o

MS n. 27.362/RS, Rel. Min. Regina Helena Costa, DJe 15/3/2021.

8 Trata-se expediente que contém requerimento, mas que néo tem classificacdo especifica, nos termos do art. 67,
paréagrafo Gnico, V11l do Regimento Interno do STJ.

64 A propoésito e exemplificativamente vide o EDcl no MS n. 26.413/DF, Min. Rel. Assusete Magalhaes, DJe
2/9/2020, em que a Min. Relatora entendeu néo estarem presentes os fundamentos do art. 1.022 do CPC, que
autorizam a oposicao de embargos de declaragdo e, por esse motivo, rejeitou 0s embargos.

8 A propdsito e exemplificativamente, vide o MS n. 27.830/DF, Rel. Min. Mauro Campbell Marques, DJe
9/2/2022, em que, entre a andlise da liminar e a conclusdo para a cognicao exauriente, as vacinas contra a Covid-
19 ja haviam sido “disponibilizadas pelos entes federativos a todas as pessoas na faixa etaria a qual pertence o
ora impetrante”, motivo pelo qual concluiu-se pela “perda superveniente do objeto da impetragdo” e o MS n.
27.223/DF, Rel. Min. Sérgio Kukina, DJe 23/2/2021, em que “a pretensdo deduzida na presente impetragéo era
no sentido de que as autoridades impetradas aviassem esfor¢os de modo a permitir o retorno da impetrante ao
territorio brasileiro” e entre a analise da liminar e a conclusdo para a cogni¢do exauriente “tal desiderato ja restou
efetivado, [motivo pelo qual] conclui-se, de fato, pela perda superveniente do objeto do writ”

6 RMS n. 66.618/SC, Rel. Min. Francisco Falcdo, DJ3 3/8/2021.

67 RMS n. 67.686/SC, Rel. Min. Francisco Falcdo, DJ3 17/12/2021.
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Ainda sobre 0 RMS, mais 2 registros foram excluidos: um se tratava de decisdo em
agravo interno mantendo a deciséo recorrida, diante do ndo cabimento do recurso e, no outro,
reconheceu-se a perda do objeto, sem a analise de qualquer questéo relacionada ao mérito da
impetracao.

Apos as exclusoes, restaram 8 RMS na base de dados.

Com relacdo as decisdes nos processos pertencentes a classe SLS, verificou-se que 37
registros que constavam da base de dados inicial por possuirem referéncia a pandemia de Covid-
19, ndo se referiam a nenhuma medida de enfrentamento a crise sanitaria e, portanto, foram
excluidos da base refinada®.

Seguindo a mesma ldgica da exclusdo de decisbes que tratam tdo somente de questdes
processuais, foram excluidos mais 3 registros — de agravos internos em SLS. Em um deles, o
agravante nao apresentou impugnacdo especifica dos fundamentos utilizados na decisao
recorrida, motivo pelo qual o recurso ndo foi conhecido. Nos outros dois, 0s agravos internos
foram julgados prejudicados em virtude de liminar idéntica ter sido apreciada previamente pelo
STF.

Reitera-se, no particular, que a base ndo deixou de conter todos esses incidentes
processuais. Pelo contréario: permaneceram os julgados que superaram os ébices processuais de
conhecimento e, ao ingressar no mérito da decisdo questionada, a mantiveram ou alteraram.
Tais decisGes serdo objeto de analise qualitativa no espectro deferencial estipulado no dltimo
capitulo®®.

Totalizando as exclusdes, a base de dados ficou composta por 36 decisbes da classe
SLS.

Por fim, na classe SS, 13 das 26 decisGes tratavam de assuntos alheios a pesquisa, a

exemplo do pleito de repasse a um municipio de percentual do produto da arrecadacdo de ICMS

8 A proposito e exemplificativamente, vide (i) a SLS n. 2.786/CE, Rel Min. Humberto Martins, DJe 17/9/2020,
em que se questionam supostas irregularidades em unidade de salde diante da auséncia de médico pediatra, na
qual a decisdo de origem ressalta que “inobstante estarmos atravessando um momento muito dificil no cenério
mundial da saide, em razdo da pandemia do Covid-19, registro que as demais patologias ndo podem ser
esquecidas pelo Poder Publico”; e (ii) o EDcl na SLS n. 2.850/GO, Rel. Min. Humberto Martins, DJe 9/3/2021
em que duas concessionarias pleiteiam, em sintese, a suspensdo da oferta de gratuidades e descontos no
transporte interestadual de passageiros o que lhes causou “forte impacto financeiro”, “notadamente em época de
pandemia de covid-19”.

9 A proposito e exemplificativamente vide o Agint na SLS n. 2.692/PA, Rel. Min. Humberto Martins, DJe
16/11/2020. A decisdo monocratica foi proferida pelo entdo presidente da Corte, Min. Jodo Otavio de Noronha.
O agravo interno foi julgado j& na gestdo do Min. Humberto Martins e por ele relatado. Na ocasido, a decisdo
monocréatica foi mantida com o acréscimo de argumentos sobre a necessidade de manuten¢do da decisdo do
Poder Executivo de modo a evitar interferéncia “indesejavel, na normalidade administrativa do ente publico,
uma vez que causa tumulto no planejamento e na execugao das agdes inerentes a gestao publica”.
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relativo a circulagdo de mercadorias e a prestagdo de servigos de transporte interestadual e
intermunicipal, “em um momento tao delicado de crise, gerada pela Pandemia do Coronavirus
(COVID-19)"" e do pedido de suspensdo da tramitagdo do processo de cassacdo de prefeito
municipal, argumentando que a “possibilidade de 0 municipio ficar acéfalo em plena pandemia
da covid-19” ocasionaria “grave lesdo a ordem publica”’:.

Importante mencionar, também, que nem so a partir de exclusdes a base foi composta.
A leitura (i) de todas as manifestacdes judiciais dos processos cujas decisdes estavam
inicialmente abarcadas pelos filtros de pesquisa e (ii) de todas as noticias publicadas no site do
STJ sobre os processos julgados relacionados a pandemia, permitiu averiguar que, em 12
processos, havia decisdes que nao estavam originalmente incluidas na base de dados, mas que
se relacionavam com o objeto da pesquisa.

Trata-se de 2 decisbes em HC, 7 decisbes em MS e 3 decisbes em SLS que, apesar de
ndo mencionarem os argumentos inicialmente utilizados para o resgate das decisdes (‘sars$’,
‘covid$’, ‘corona adj virus’, ‘coronavirus’, ‘pandemia’ ou ‘corona virus disease 2019’),
tratavam de politicas publicas de enfrentamento & Covid-1972,

Um caso interessante € o da SLS n. 2.977/AM. Trata-se de suspensdo de liminar e
sentenca proposta pelo Estado do Amazonas contra decisdo do Tribunal de Justica do Estado
do Amazonas que determinou a suspensdo do retorno as aulas presenciais no Municipio de
Maués. Originalmente, constava do banco de julgados apenas a decisdo monocratica relatada
pelo Min. Humberto Martins, DJe 12/8/2021. Entretanto, a analise dos autos revelou que havia

um despacho prévio, publicado no DJe em 2/8/2021 e proferido pelo Min. Jorge Mussi, Vice-

0SS n. 3.224/RR, Rel. Min. Jodo Otavio de Noronha, DJe 22/5/2020.

188 n. 3.313/MA, Rel. Min. Humberto Martins, DJe 20/5/2021.

2 A proposito e exemplificativamente, vide a decisdo monocratica no HC n. 717.567/CE, proferida pelo Min. Og
Fernandes, DJe 5/5/2022, em que a controvérsia é assim descrita: “Trata-se de habeas corpus preventivo, com
pedido de liminar, impetrado por Filipe Gongalves de Almeida (em causa propria), no qual indica como
autoridade impetrada o Governador do Estado do Ceara consistente na edi¢cdo do Decreto n. 34.475/2021. O
impetrante alega que o0 ato normativo ora impugnado, ao instituir o denominado passaporte sanitario como
requisito de entrada nos 6rgdos publicos do Estado do Cear4, agride os direitos e garantias individuais do cidadao,
em especial a liberdade de locomocéo e o livre exercicio da atividade profissional. Requer o deferimento da
ordem para que Ihe seja assegurado o direito de ingresso e permanéncia em qualquer local de acesso publico,
independentemente da exigéncia de cartdo vacinal”. Constava do banco de dados a decisdo monocratica liminar
proferida pelo Min. Humberto Martins, DJe 18/1/2022, que nos mesmos autos, descreveu a controvérsia
utilizando a expressdo ‘covid-19°, como se vé a seguir: “Alega o impetrante/paciente a ocorréncia de
constrangimento ilegal decorrente de ato normativo editado pela autoridade apontada como coatora (Decreto n.
34475/2021), que restringe o acesso do publico em geral as dependéncias dos 6rgaos publicos estaduais, exigindo
como requisito para a entrada nos aludidos prédios publicos a apresentacdo de comprovante de vacinacdo contra
a covid-19”. Em todos os casos assemelhados, que somaram 11, no total, foi realizada a devida inclusdo da
decisdo que inicialmente ndo constava do banco de dados, passando, entdo, a estarem ambas as decisdes
proferidas nos autos, aptas a serem avaliadas qualitativamente.
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Presidente que, a época estava no exercicio da Presidéncia, cujo conteido poderia ser passivel
de anélise na presente pesquisa.

Isso porque, ainda que o filtro inicial da pesquisa tenha contemplado apenas o0s
documentos caracterizados como decisdes monocraticas ou acorddos, no caso em comento,
notou-se que o despacho proferido pelo ministro Vice-Presidente revela, em alguma medida,
um carater deferencial ao ente publico.

Diz-se deferencial, uma vez que, ao invés de analisar de imediato o mérito da
controvérsia, referido despacho determinou a intimacdo do Estado do Amazonas para
apresentar, em 48 horas, o detalhamento de informagdes julgadas relevantes pelo ministro,
postergando a avaliacdo meritdria e concedendo mais prazo, ao proprio requerente da SLS, para
a instrucdo processual.

No MS n. 27.443/DF, Rel. Min. Og Fernandes, DJe 6/4/2021, ocorreu situacdo
assemelhada. Na ocasido, por meio de despacho, o ministro relator afirmou que se reservaria “a
apreciar o pedido de concessdao de liminar apds a juntada de informagdes a serem prestadas”
pela autoridade coatora.

Embora aqui, diferentemente da SLS n. 2.977/AM, o ministro relator ndo tenha
indicado, de maneira pormenorizada, quais as informacgdes julgava relevantes para serem
trazidas aos autos, em ambos os casos, a semelhanca do que ocorreu no Mandado de Seguranca
n. 27.945/DF, comentado no primeiro capitulo, a despeito de os despachos, por defini¢do, ndo
conterem contetido decisorio sobre o mérito da causa, observou-se que possuem condicbes de
serem avaliados sob a ética da deferéncia do Judiciario para com os atos de Poder Executivo,
motivo pelo qual foram incluidos no banco de dados.

Por fim, deve-se mencionar que a leitura preliminar das decisdes possibilitou sua
catalogacdo de acordo com o Poder que emitiu o ato questionado. Nessa ocasido, confirmou-se
a hipotese inicial da dissertacao, de que seria provavel encontrar, nos achados empiricos, muito
mais casos relacionados a questionamentos de atos do Poder Executivo que do Legislativo. Isso
porgue, em regra, 0s atos legislativos sdo dotados de generalidade e abstracdo — e, portanto,
despidos de concretude como os do Executivo. Dai, que o questionamento dos atos legislativos
se da por meio de expedientes de competéncia ou de juizes de primeiro e segundo graus, a
exemplo do controle de constitucionalidade in concreto, ou do STF, por meio do controle
abstrato de constitucionalidade.

Do universo de julgados obtido ap6s o refinamento da base bruta, 303 decisdes tinham

como objeto a discussdo de atos do Poder Executivo e apenas 1 referia-se a um questionamento
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de ato do Poder Legislativo. Trata-se do HC n. 701.151/PB, Rel. Min. Mauro Campbell
Marques, DJe 22/10/2021, em que os impetrantes alegam que a exigéncia de comprovacéo de
vacinacdo para ingresso a estabelecimentos comerciais, determinada pela Lei Estadual
paraibana n. 12.083/2021, viola direitos e liberdades dos pacientes. O ministro relator, ao
entender que os impetrantes estavam, na realidade, questionando a constitucionalidade da
referida lei estadual, indeferiu liminarmente o pedido de habeas corpus.

Como se vera no capitulo seguinte, a impugnacéo de atos que exigiam a apresentacao
de passaporte vacinal foi a controvérsia mais presente nas decisfes analisadas. Entretanto, em
todas elas, a excecdo do HC ora comentado, questionavam-se atos dos Poderes Executivos
estaduais e/ou municipais, e nunca apenas a lei aprovada pelo parlamento local.

Considerando, entdo, que se trata de caso singular na base de dados, em que o Unico ato
questionado € originario do Poder Legislativo e, diante da possibilidade de qualquer concluséo
a respeito do espectro de deferéncia do STJ ao Poder Legislativo a partir da anélise de apenas
uma decisdo, optou-se por excluir esse julgado do banco de dados para, inclusive, ndo
contaminar a base de informacdes.

Aplicados todos os filtros acima descritos, a base de dados passou a contar com 303"
julgados, relativos a 267 processos.

Rememore-se que interessa a presente pesquisa a andlise do padrdo discursivo da
decisdo, para que dele seja possivel extrair o matiz de deferéncia utilizado pelo julgador em
cada um dos pronunciamentos. Assim, faz mais sentido que a unidade de trabalho seja “decisdo”
e ndo “processo”.

Isso porque, se uma série de fatores podem influenciar na argumentacédo de cada decisdo
individualmente considerada emitida pelo mesmo ministro prolator, quicd subscrita por
diferentes ministros, como ocorre nos casos em que a decisao liminar é de lavra do Presidente
do Tribunal e a decisdo final do ministro componente do colegiado ao qual o processo foi
distribuido ap6s a liminar.

Naturalmente, nos processos que contenham mais de uma decisdo, a avaliacao sera feita
de modo global, ou seja, todos os julgados serdo individualmente analisados e globalmente
considerados para chegar a uma conclusdo sobre o desfecho processual e o espectro da

deferéncia no processo determinado.

3 A lista dos 303 julgados encontra-se anexa, com as decisdes ordenadas por classe processual — na sequéncia em
que cada classe foi problematizada no capitulo terceiro e, dentro da classe, por data de publicacdo no DJe.
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Feitos os devidos filtros e refinamentos, as decisdes que serdo objeto de andlise estdo

desse modo divididas, por classe processual, tipo de decisdo, tipo de cognigéo e érgéo julgador:

Quantidade de decisdes

120

100

80

60

40

20

120

119

Total

Quantidade de decistes

250

200

150

100

50

234

Total

Quantidade de decisées/Classe processual

Classe Processual .YV
OHC

OMs
WSLS
WSS
W RMS

ERHC

Quantidade de decisGes/Tipo de decisdo

Tipo de decisdo

O Decisdo Monocrética
Terminativa

[J Decisdo Monocratica
Liminar

W Acérddo

W Despacho
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Soma de Quantidade de decisdes

Quantidade de decisGes/Tipo de cognicao

247
250
200 Tipo de cognigdo -
150 56 Exauriente
100 ' Sumaria
50 ’

Total

Quantidade de decisdes

Quantidade de decisdes/Orgio julgador

1 ER
120 03 Orgao julgador
100 imei 3
I 76 Primeira Secao
80 ’ 6o Presidéncia
60 47 Primeira Turma

40 M Segunda Turma

) 8 Vice-Presidéncia
20
- M Corte Especial

Total

Todas essas 303 decisdes foram lidas preliminarmente e sua compatibilidade com a
pesquisa foi atestada, motivo pelo qual serdo objeto de analise qualitativa.

Isso significa que o universo do estudo, denominado de base refinada, é composto por
303 julgados que serdo submetidos a uma abordagem censitaria e sincrénica (COSTA,;
HORTA; FULGENCIO, 2021).

Censitéaria, porque serdo analisadas todas as decisdes do recorte — ao invés de apenas
algumas, o que tornaria a pesquisa amostral. Sincrénica, porque trata-se de levantamento de
dados sobre uma situacao fixada no tempo — de 1/1/2020 a 19/5/2022.

Delimitado o universo, passemos, enfim, aos critérios qualitativos do modelo teérico

que norteara a analise individual de cada decisdo.
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2.3 A classificagdo de Jorddo e Cabral Junior, a Teorizagdo Fundamentada nos Dados
(TFD) e a criago de categorias

No capitulo precedente, discutiu-se o fato de que a doutrina, atualmente, parte de um
certo consenso de que a intensidade do controle judicial das decisbes administrativas ndo opera
na logica do “tudo ou nada” e, portanto, que seria incoerente analisar as decisdes judiciais com
0 objetivo de responder apenas “sim” ou “ndo” a pergunta se uma determinada decisao foi
deferente a atuacdo da administracao publica.

Nesse capitulo, 0 que se objetiva é alicercar as bases para 0s testes empiricos que Vvirao
a seguir, ocasido em que as decisdes do Superior Tribunal de Justi¢a, que analisam as politicas
de enfrentamento a Covid-19, serdo classificadas e avaliadas segundo categorias que permitam
concluir se o Tribunal é deferente ou interveniente na atuacdo dos gestores publicos.

A definicdo da intensidade do controle judicial ja foi, continua sendo e, provavelmente,
sempre serd, objeto de muitos debates nas Cortes de Justica de todo 0 mundo.

Por um lado, é tentadora a defini¢cdo de estruturas dogmaticas a serem analisadas pelos
tribunais, como, por exemplo, a avaliacdo de discricionariedade ou vinculatividade dos atos
administrativos ou, ainda, a (in)existéncia de ambiguidade normativa, para que, a partir desses
conceitos, conclua-se pela (in)ocorréncia de deferéncia judicial as decisbes administrativas.
Entretanto, pesquisas empiricas demonstram que tal “simplicidade das estruturas facilitadoras”
(JORDAO, 2016b, p. 28) ndo contempla, nem faz frente & complexidade das decises de
instituicGes administrativas altamente especializadas e que decidem sobre conceitos juridicos
indeterminados.

Por outro lado, a complexificacdo da analise a respeito da intensidade do controle
judicial, a exemplo da inclusdo de muitos elementos casuisticos e, portanto, mutaveis a
depender do caso concreto, podem gerar a inoperancia e lentidio do sistema judicial (JORDAO,
2016b, p. 41).

O caminho do meio, a medida certa da intensidade do controle judicial sobre as decisfes
administrativas e a construgdo de standards para que, a partir deles, os Tribunais possam
concluir por um nivel mais forte ou mais fraco de deferéncia aos atos da Administracéo
constituem os mais atuais questionamentos sobre deferéncia judicial e, o presente trabalho, ndo
se furta dessas discussoes.

Também como visto anteriormente, sob a égide da Constituicdo de 1988 “os

compromissos valorativos ndo mais permitem o reconhecimento aprioristico de uma area de
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ndo controle, especialmente de cariz judicial” (VALLE, 2020, p. 112), motivo pelo qual se
mostra fundamental compreender como seria possivel construir critérios que norteiem a
avaliacdo das escolhas publicas pelo Judiciario, sem, de um lado, comprometer a legitimidade
democratica e a expertise dos demais Poderes e, de outro, apequenar o controle jurisdicional,
fundamental para as bases de qualquer sociedade democratica.

Partindo da conceituagdo de acordo com a qual “toda a pesquisa empirica procura atingir
um dentre trés fins, ou mais tipicamente alguma combinacéo deles: coletar dados para o uso do
pesquisador ou de outros; resumir dados para que sejam facilmente compreendidos; e fazer
inferéncias descritivas ou causais” (EPSTEIN; KING, 2013, p. 23), apés a coleta de dados
realizada e exposta nos ultimos subtitulos, a seguir serdo descritas as catalogacdes as quais
serdo submetidas as decisfes selecionadas para que, a partir desses standards, seja possivel
realizar inferéncias e concluir sobre a postura do STJ ao analisar as politicas pablicas de
enfrentamento & Covid-19.

De fato, previamente a coleta dos dados, é necessario que a pesquisa eleja um referencial
tedrico que esclarega os conceitos de interesse que serdo observados a partir da empiria’™
(EPSTEIN; MARTIN, 2014, p. 26).

Na presente pesquisa, esse referencial € o ja citado trabalho de Eduardo Jord&o e Renato
Toledo Cabral Junior, intitulado “A teoria da deferéncia e a préatica judicial: um estudo empirico
sobre o controle do TJIRJ a AGENERSA”.

Na ocasido, os pesquisadores’® analisaram 134 processos em que o Tribunal de Justica
do Estado do Rio de Janeiro julgou algum ato praticado pela Agéncia Reguladora de Energia e
Saneamento Bésico do Estado do Rio de Janeiro — Agenersa, com o objetivo de verificar o nivel
de deferéncia do Tribunal para com as decis6es da agéncia reguladora.

Os dados obtidos foram classificados, de modo inovador, em 3 categorias: discurso de
deferéncia, deferéncia pelo resultado e deferéncia pela amplitude de controle.

Quanto ao discurso de deferéncia, a pesquisa agrupou as decisdes em trés subgrupos,

quais sejam:

™ No original: “before researchers can answer legal questions empirically—actually before they can collect even
the first piece of data—They must devise ways to clarify the concepts of interest so that they can observe them”.
0O artigo é “produto de pesquisa desenvolvida por alunos da Escola de Direito do Rio de Janeiro da Fundagao
Getulio Vargas (FGV Direito Rio) na disciplina de atividade complementar obrigatoria denominada “Oficina de
Pesquisa”, realizada durante o segundo semestre do ano de 2017 (..) A catalogacdo das pesquisas e a
apresentacdo do trabalho final apresentado & Faculdade foi fruto do trabalho feito pelos alunos Alexandre Blois,
Eduardo Adami, Fabio Rodrigues, Gabriel Arlé, Giulia Costa, Julia Rezende, Luiza Brumati, Maria Eduarda
Gomes e Rodrigo Roll sob a orientagdo do assistente de pesquisa Renato Toledo Cabral Junior e supervisdo do

professor Eduardo Jorddo”. (JORDAO; CABRAL JUNIOR, 2018, p. 539).
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decisdes gque adotaram um discurso de deferéncia especifico para as agéncias
reguladoras baseada em aspectos institucionais da entidade (discurso de
deferéncia especifico), (...) decisdes que adotaram um discurso de deferéncia
com base em uma ideia geral de separacdo dos poderes e autorrestricdo em
relacdo a Administracdo Pablica como um todo (discurso de deferéncia
genérico), [e] decisdes que ndo adotaram qualquer tipo de discurso de
deferéncia em suas raz0es de decidir (discurso de deferéncia ausente).
(JORDAO; CABRAL JUNIOR, 2018, p. 549-550).

Considerando, entretanto, que “0 discurso ndo representa, per se, uma postura respeitosa
dos Tribunais em relacdo as agéncias reguladoras”, quer porque “é possivel que haja deferéncia
sem a adocdo de um discurso — até porque, ao contrério de outros paises, o Brasil ndo possui
um precedente paradigmatico ou um entendimento doutrinario pacifico sobre a existéncia
efetiva de uma teoria da deferéncia com um (ou mais) parametro(s) claro(s) de aplicagdo”, quer
porque “nem sempre a adocdo do discurso condira com uma postura respeitosa do tribunal”
(JORDAO; CABRAL JUNIOR, 2018, p. 550), duas outras categorias foram utilizadas para avaliar
as decisOes: a da deferéncia pelo resultado e a da deferéncia pela amplitude de controle.

Na deferéncia pelo resultado, foram classificadas como deferentes aquelas decisdes do
TJRJ que mantiveram a decisdo administrativa contestada judicialmente e, ndo deferentes, as
decis6es judiciais que anularam ou suspenderam as decisGes administrativas.

Entretanto, como explicam os autores, “a postura autorrestritiva ndo implica
necessariamente a manutencdo da decisdo administrativa (...) [sendo] possivel que o tribunal
chegue a concluséo de que a ela ndo fora, e.g., razoavel, levando a sua anulagio” (JORDAO;
CABRAL JUNIOR, 2018, p. 550). Por esse motivo, as decisdes foram também classificadas em

virtude da deferéncia pela amplitude de controle, ocasido em que

acérddos que levaram em conta apenas 0s aspectos formais e procedimentais
foram classificados como (...) “controle formal” [e] (...) julgados em que os
magistrados levaram em conta aspectos substanciais da deciséo, muitas vezes
com base em avaliagOes proprias de razoabilidade ou de juizos pessoais sobre
a questdo posta em julgamento, foram classificadas como (...) “controle
substantivo”. (JORDAOQ; CABRAL JUNIOR, 2018, p. 550-551).

A citada pesquisa € pioneira e, até o0 presente momento, se desconhece outro estudo
empirico que tenha analisado decisdes judiciais sob categorias tdo claras e bem definidas a
respeito da deferéncia judicial as escolhas administrativas. Dai, sua eleicdo como modelo

tedrico que guiara o presente trabalho.
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Ressalte-se que o estudo conduzido por Jorddo e Cabral Junior avaliou a deferéncia
judicial em face de decisGes de uma agéncia reguladora, 0 que, como se Viu no capitulo
precedente, condiz com o nascedouro da propria teoria da deferéncia.

Também como visto anteriormente, construcoes tedricas possibilitam gue o respeito do
Judiciario para com as escolhas administrativas seja estendido para decisdes tomadas por outros
orgéos dentro do Poder Executivo, que ndo apenas as agéncias reguladoras, bem como por outro
Poder, qual seja, o Legislativo.

Em assim sendo, e dadas as peculiaridades do presente estudo, 0 modelo tedrico de
Jordao e Cabral Junior é o ponto de partida para a catalogacdo e avaliacao das decisdes do STJ,
ao qual serdo agregados novos critérios que se mostrarem relevantes para a analise do objeto
estudado.

A proposito, Costa e Fulgéncio mencionam que diante da inexisténcia de

categorias maduras para orientar a pesquisa empirica, exige-se do pesquisador
uma boa dose de criatividade, visto que a investigacdo envolverd uma série de
adaptacOes das teorias existentes, para que elas se tornem aplicaveis ao
contexto brasileiro contempordneo e aos problemas de pesquisa
especificamente enfrentados. (COSTA; FULGENCIO, 2020)

No particular, 0 método da Teorizacdo Fundamentada nos Dados (TFD) foi de grande
valia para a criagdo de categorias sob as quais as decisdes estudadas pudessem ser qualificadas
e, posteriormente, analisadas.

Trata-se, em suma, de “um método de analise de matérias essencialmente qualitativas
(...) [que] se baseia num processo onde se faz necesséario alternar, de maneira repetida e flexivel,
a observacdo dos dados empiricos e a formulacdo de enunciados teéricos” (CAPPI, 2017, p.
404).

Na prética, ainda que o estudo dos conceitos e a definicdo estipulativa de deferéncia
constem, nessa dissertacdo, de capitulos anteriores aos que descrevem a coleta de dados, a
avaliacdo do conteudo dos julgados e sua aderéncia aos conceitos foi realizada em “um
procedimento de tipo circular, em que se passa continuamente dos dados aos conceitos, e vice-
versa, sem ser possivel separar claramente as duas operagdes em constante interacdo” (CAPPI,
2017, p. 404).
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Por meio desse processo averiguou-se na realidade observada, qual seja, as decisdes
judiciais componentes na base refinada, quais seriam 0s conceitos e as categorizagdes aptas a
descreveé-las.

De saida, optou-se por categorizar as decisdes a partir do Poder da Republica do qual
emanou o ato questionado, se Executivo ou Legislativo. Pretendia-se, ao final, examinar a
possibilidade de se concluir pela existéncia de maior ou menor deferéncia, por parte do STJ, a
depender o Poder responsavel pela edicdo do ato analisado. Entretanto, conforme acima
mencionado, havendo apenas uma decisdo que analisava 0 questionamento de ato do Poder
Legislativo no banco de dados, ela foi excluida, diante da impossibilidade de averiguacéo da
deferéncia a partir de apenas um julgado.

Também com o objetivo de avaliar o nivel de deferéncia a depender do ente federativo
de que emanou o ato administrativo, decidiu-se classificar o ato questionado por esfera
federativa: se federal, estadual/distrital ou municipal.

No tocante a classificacdo de Jordao e Cabral Junior (2018), de inicio, a conclusdo 6bvia
era a de que ndo fazia sentido classificar as decisGes do presente estudo com base na existéncia
de um discurso de deferéncia especifico para as agéncias reguladoras, ja que as decisdes
avaliadas nessa dissertacdo séo todas emanadas da administracdo direta do Poder Executivo.

Por isso, ao analisar a “deferéncia pelo discurso”, as decisdes serdo separadas em duas
categorias, a depender da presenca ou da auséncia do discurso de deferéncia. Optou-se, no
ponto, pelo acréscimo de mais uma camada nesse critério: presente o discurso de deferéncia,
ele seré classificado com base nos argumentos utilizados nas decisdes.

No ponto, para além do referencial de Jorddo e Cabral Junior (2018), serdo utilizados
alguns dos standards propostos por Vanice Valle e Gustavo Binembojm, que elencam critérios
a serem considerados pelo magistrado ao exercer o controle jurisdicional sobre atos
administrativos.

Para Vanice Valle,

deflagrada a iniciativa de controle judicial, a primeira investida do agente
controlador é de ser no sentido de conhecer os termos da estratégia desenhada
pela Administracdo Publica para o trato da matéria. Existe uma politica
publica em curso? Quais os seus termos? Ela foi aplicada & hipéGtese? A
alegada violagdo a direito decorre da estrita aplicacdo a esfera individual dessa
mesma politica publica? Ou a hip6tese de fato contempla uma simples falha
de servigo, com a ndo aplicacdo da estratégia de acdo que o Estado tracara
para si? Ou ainda, o que se tem é uma situacdo individual ou coletivo que se
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julga erroneamente excluida da politica publica existente e em curso?
(VALLE, 2020, p. 119)

Ja para Gustavo Binembojm, devem ser considerados

(i) grau de restricdo a direitos fundamentais (quanto maior, mais intenso o
controle); (ii) grau de objetividade extraivel do relato normativo (quanto
maior, mais intenso o controle); (iii) grau de tecnicidade da matéria (quanto
maior, menos intenso o controle); (iv) grau de politicidade da matéria (quanto
maior, menos intenso o controle); (v) grau de participacdo efetiva e consenso
obtido em torno da decisdo administrativa (quanto maior, menos intenso o
controle). (BINENBOJM, 2005, p. 21)

Tendo em conta esses standards, uma vez presente o discurso de deferéncia, 0s
argumentos utilizados pelos ministros para deferir a interpretacdo da administracdo, serdo
conforme eles classificados, ocasido em que se averiguara se e quais atributos da politica
publica analisada foram considerados para o discurso de deferéncia judicial.

Considerando, ainda, que as decisfes analisadas séo oriundas do STJ, optou-se por
incluir mais uma categoria de analise dos julgados, qual seja, a afericdo a respeito do ingresso
no mérito pelo Tribunal, ou do ndo conhecimento da matéria em virtude de algum 6bice de
admissibilidade.

Diferentemente da pesquisa de Jordao e Cabral Junior, que analisava decisGes de um
Tribunal de Justica e, portanto, competente para uma avaliacao integral dos autos processuais,
verificou-se, na leitura preliminar das decisfes objeto deste estudo, que muitas delas sequer
ingressaram no mérito da politica publica, diante da existéncia de Obices de admissibilidade.

Caso os julgados apontem quaisquer desses Obices, eles serdo devidamente catalogados
e analisados conjuntamente com as demais decisdes.

Atentando ao fato de que “uma coisa sdo os tribunais dizerem que adotardo uma postura
de deferéncia, outra bem diferente é eles de fato agirem com deferéncia em casos concretos”
(ACKERMAN, 2014, p. 20), no proximo capitulo, com a anélise das decisdes, sera possivel
avaliar a adocdo ou ndo de um discurso de restricdo por parte do STJ (exame da deferéncia
como discurso); o percentual de revisdo judicial (exame da deferéncia como resultado); e se o
STJ limita o objeto daquilo que pode revisar (exame da deferéncia como amplitude de controle)
(JORDAO; CABRAL JUNIOR, 2018, p. 544).
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2.4 Conclusoes parciais

No presente capitulo, foram expostas as escolhas metodoldgicas que levaram a
estruturacdo da base de decisGes que serdo objeto de andlise, além dos parametros utilizados
para a avaliacdo de cada um dos julgados que serd feita no capitulo seguinte.

Ainda que as conclusdes finais sobre o0 objeto estudado sejam resguardadas para o
préximo capitulo, nesse momento da pesquisa ja é possivel realizar, no minimo, duas ilagdes
diretamente ligadas a conducao do trabalho: a primeira, de que para favorecer o aumento e a
agilidade de estudos empiricos sobre a jurisprudéncia do STJ, seria interessante uma
remodelacdo da forma com que sdo retornados no site os resultados de pesquisa de
jurisprudéncia. A segunda, que a construcdo de categorias que permitam a analise de decisdes
judiciais dos Tribunais Superiores sob a 6tica da deferéncia, apesar de incipiente, é desafiadora
e estimulante.

O processo de construcdo da base de dados também rende epilogos interessantes.

A ingenuidade inicial, tipica da redacao de projetos de pesquisa e do primeiro contato
metodoldgico do pesquisador com o tema, poderia supor gque as decisdes analisadas no presente
trabalho seriam recuperadas por meio da busca, na barra de pesquisa de jurisprudéncia do STJ,
dos vocabulos ‘covid’ e ‘politicas publicas’.

A realidade, contudo, mostrou-se dotada de maior complexidade.

De inicio, note-se que a busca pelos julgados a serem analisados precisou ser composta
por varias camadas de checagem de sua qualidade, como a leitura das noticias divulgadas pelo
STJ sobre os processos emblematicos analisados durante a pandemia e a realizacdo de pesquisas
exploratorias que auxiliassem no burilamento dos critérios de procura. A propoésito, a definicao
das seis classes processuais que compdem a base e a estipulacdo dos critérios de inclusdo e de
exclusdo de julgados somente foram possiveis a partir desse esfor¢o de criacao de um controle
de qualidade concomitante a prépria construcdo dos argumentos de pesquisa.

Diga-se, ainda, que a inexisténcia de uniformidade na mengao as “politicas publicas”
tornou inutil a utilizacdo dessa expressdo na busca pelos julgados, motivo pelo qual foi
necessario adotar estratégia inversa que, ao invés de resgatar as decisdes de interesse da
pesquisa, excluiu aquelas impertinentes.

Como visto, a pandemia de Covid-19 suscitou diversos questionamentos perante o STJ,
em uma multiplicidade de matérias, nem sempre relacionadas as politicas publicas de

enfrentamento ao coronavirus. Em virtude da impertinéncia tematica, foram descartadas da base
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de dados decisdes sobre politicas publicas energéticas, de anistia e de distribuicdo de verbas a
entes federados, além de julgados relacionados a gestdo de pessoal ou de contratacdes publicas,
entre outros temas. Embora inicialmente contemplados na base de dados por conterem
vocabulos que se referiam a atual crise sanitaria — geralmente, como refor¢co argumentativo,
esses julgados decidiam pleitos alheios & pesquisa.

A consisténcia da base de dados esta diretamente ligada aos esfor¢cos empreendidos em
sua construcdo. Por meio deles foi possivel sair do universo de 3.749 julgados que,
teoricamente, tinham o potencial de aderéncia ao presente trabalho, e chegar a 303 decisdes
que, definitivamente, representam os julgados do STJ sobre as politicas publicas de
enfrentamento a Covid-19 implementadas pelos Poderes Executivos nacionais. A propdsito,
diante da inviabilidade qualquer conclusdo a respeito do espectro de deferéncia do STJ ao
Legislativo a partir da analise de apenas uma decisdo, o Unico julgado que analisava politica
publica forjada pelo Legislativo foi excluido da base de dados.

Solidificadas as nogdes de que exercer controles judiciais é importante, inclusive, para
o0 aprimoramento dos controles administrativos, e de que os precedentes oriundos da atual crise
sanitaria podem representar aprendizados para lidar com crises futuras, resta, a partir da analise
da base de dados, compreender a postura adotada pelo STJ ao analisar os conflitos juridicos
decorrentes da pandemia de Covid-19.
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CAPITULO 3 - PRATICAS E POSSIVEIS TENDENCIAS DECISORIAS:
DIAGNOSTICO DA AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS DE
ENFRENTAMENTO A COVID-19 PELO SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA

A coleta de dados a respeito de um fenbmeno pouco o exprime sem uma analise que
suporte os achados empiricos. Garantir que as abstracdes tedricas do primeiro capitulo se
relacionem estreita e fielmente com os fragmentos empiricos da realidade coletados no ambito
dessa pesquisa (CAPPI, 2017, p. 392) € o objeto do terceiro capitulo que ora se inicia.

De inicio, as categorias sob as quais os julgados foram catalogados serdo
minudentemente explicadas, no intuito de guiar o leitor na analise dos achados empiricos.

Posteriormente, os resultados serdo apresentados em grupos de classes processuais
(HC/RHC, MS/RMS e SS/SLS), em virtude da semelhanca nos padrdes discursivos, nos temas
e nos desfechos decisérios em cada um desses agrupamentos. As varidveis do modelo teérico
que suporta a pesquisa serdo individualmente consideradas e, também, conjugadas, de modo a
permitir a extracdo de conclusdes sobre a postura do STJ ao analisar as politicas publicas de
enfrentamento a Covid-19.

Ainda na ocasido de apresentacdo dos resultados, as decisdes componentes do banco de
dados serdo problematizadas e pretende-se jogar luz sobre os casos mais emblematicos de cada
uma das classes processuais.

Por fim, sera realizado um balanco geral dos achados empiricos, com as consequentes

conclusbes sobre a avaliacdo de politicas publicas de enfrentamento a Covid-19 pelo STJ.

3.1 Explicando as categorias: um guia para a andlise dos achados empiricos

No capitulo precedente, detalhou-se a realizagdo da leitura preliminar dos julgados, que
teve como objetivo realizar o ultimo filtro na base bruta, sinalizando quais decisGes
efetivamente iriam compor o banco de dados em virtude de sua pertinéncia com o tema ora
pesquisado: politicas publicas de enfrentamento a Covid-19 levadas a apreciacéo do STJ.

Ap0s esse exercicio, chegou-se ao quantitativo final de julgados — 303 decisdes — que
sera objeto de escrutinio qualitativo conforme as categorias estipuladas no ultimo capitulo. A
sequir, tais categorias serdo individualmente detalhadas e, por uma questdo didatica, foram

esquematizadas conforme a tabela abaixo reproduzida.



Tabela 2 — Categorias sob as quais serdo analisadas as decisoes

Poder que emitiu

0 ato questionado Executivo

Esfera de Poder  Federal
que emitiu o ato  Estadual/Distrital
guestionado Municipal

Postergacdo da analise de medida liminar
Auséncia de preenchimento de requisitos para a
Sumaria concessdo de medida liminar
Preenchimento de requisitos para a concessao de
medida liminar
Incompeténcia do STJ
llegitimidade de parte
Auséncia de interesse processual
Auseéncia de prova pré-constituida
Sem Auséncia de esgotamento de instancia
Exauriente analise de  Utilizagdo de HC como sucedaneo
mérito  recursal
SUmula n. 266/STF
SUmulas n. 283/STF e n. 284/STF
SUmula n. 691/STF
Anélise de mérito

Tipo de cognicdo

Deferéncia pelo N&o
discurso Separacao dos Poderes
(Ha discurso de Capacidades institucionais
autorrestricao? Se sim Presuncéo de legitimidade do ato administrativo
sim, quais 0s Razoabilidade/necessidade do ato administrativo
argumentos . o
utilizados?) Legalidade do ato administrativo
Deferéncia pelo Controle de Anula/Excepciona
resultado atos

(Qual a postura  administrativos Confirma
do Judiciariocom  Controlede  Chancela omisso
relacdo a decisdo omissodes o
administrativa?)  administrativas SUPre omissao

Deferéncia pela  controle formal
amplitude de _
controle Controle substantivo

Fonte: autoria prépria.

De inicio, as decisdes foram catalogadas de acordo com o Poder que emitiu o ato
questionado. Como se viu no ultimo capitulo, tendo sido encontrada apenas uma decisao que
discutia ato emanado do Poder Legislativo, ela foi excluida do banco de dados, diante da
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impossibilidade da analise da deferéncia do Judicirio para com o Legislativo a partir da
averiguacao de apenas uma decis&o.

Prosseguindo, as decisdes foram classificadas quanto a profundidade do tipo de
cognicdo, usualmente denominada de cognicdo vertical: se sumaria ou exauriente. A
categorizacdo segue a tradicional logica do processo civil: sera sumaria quando “prestada
mediante um procedimento em que apenas uma das partes teve a oportunidade de se manifestar
ou em que o material probatorio recolhido ainda é passivel de enriquecimento ao longo do
procedimento” e, exauriente, na ocasido em que “ambas as partes foram ouvidas — ou, pelo
menos, tiveram a oportunidade de ser ouvidas — e em que a decisdo se encontra fundada em um
quadro probatério completo — ou, pelo menos, em um quadro probatdrio tdo completo quanto
admitido pela natureza do procedimento” (MARINONI; ARENHART; MITIDIERO, 2020, p.
44).

Das 303 decisbes analisadas no presente trabalho, 56 sdo de cogni¢do sumaria e 247 de
cognicgéo exauriente.

A leitura das decisdes revelou a necessidade de criacdo de subcategorias em cada um
dos tipos de cognicéo.

As decisdes de cognicdo sumaria sdo de 3 espécies autoexplicativas: (i) as que
postergam a analise da medida liminar para apds a oitiva da parte requerida (4 julgados)’, (ii)
as que ndo vislumbram a presenca dos requisitos autorizativos para a concessdo da medida
liminar (48 decisbes), e (iii) as que concedem a liminar em virtude do preenchimento dos
requisitos para tanto (4 decisdes).

Ja as decisBes de cognicdo exauriente foram subdivididas naquelas que analisam ou ndo
0 mérito processual. Eis, no ponto, uma das principais distin¢des feitas a metodologia de Jordao
e Cabral Junior (2018), referencial tedrico-metodoldgico da presente pesquisa.

Isso porque, os autores avaliaram a deferéncia a partir de decisdes de instancia ordinéria,
0 Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro. Nesses casos, 0s recursos analisados —
agravos de instrumento e apela¢des — sdo igualmente qualificados como ordinarios e, guardadas

as devidas peculiaridades de cada uma dessas espécies recursais, viabilizam o conhecimento da

6 Nesses casos, destinando-se ao impulso do procedimento, sem qualquer contetido decisério, o ato poderia ser
classificado como despacho. Entretanto, os achados empiricos mostram que ndo h& uniformidade na
categorizacdo desses atos judiciais, ora denominados despachos, ora denominados decisdes. Assim, optou-se por
uni-los em uma Unica categoria, a de decisdes, inclusive porque, posteriormente, todos eles serdo objeto de
escrutinio qualitativo, no intuito de revelar a existéncia de deferéncia nesse “simples” ato de ouvir a parte
contréria.

85



causa em todos os seus aspectos, incluindo a reapreciacdo probatéria (JORDAO; CABRAL
JUNIOR, 2018, p. 623).

Na presente pesquisa, todavia, o objeto esta voltado para processos originarios ou
recursais de competéncia do STJ. O Tribunal, notadamente em virtude de sua missdo
constitucional de uniformizacédo da interpretacdo do direito infraconstitucional federal em todo
o territério brasileiro, se vale de uma série de Obices de admissibilidade que, fatalmente,
impedem o conhecimento do mérito debatido em milhares de processos ao ano (STJ, 2021a).

A utilizacdo dos entendimentos jurisprudenciais, sumulados ou ndo, que inviabilizam o
conhecimento dos recursos e das acdes originarias, demonstra que a analise da deferéncia a
partir de decisGes de Tribunais Superiores demanda uma sistematica especifica de classificagdo
e um substrato tedrico peculiar. No que tange a presente pesquisa, compreender as
especificidades dos julgados do STJ e em que medida os Obices de admissibilidade sao
instrumentalizados pelo Tribunal para obstaculizar uma decisdo meritéria pode revelar uma
técnica decisoria passivel de qualificacdo no espectro deferencial.

Nos processos em que o STJ foi demandado a resolver controvérsias relacionadas as
politicas publicas de enfrentamento a Covid-19, os achados empiricos revelaram que ndo houve
analise de mérito em 88,26% das decisdes de cognicdo exauriente, correspondentes a 2187
julgados, em numeros absolutos, dos quais 103 aplicaram ébices sumulares.

Isso significa que apenas 11,74% do total de decisbes de cognigcdo exauriente (29
julgados) romperam as barreiras de admissibilidade e tiveram o mérito efetivamente analisado.

No tocante aos processos em que ndo houve julgamento de mérito, o detalhamento dessa
subcategoria revela que ha, na base de dados, 80 ocorréncias de processos cujas decisdes
reconheceram a incompeténcia do STJ.

Ja em 17 julgados, verificou-se o dbice genérico de ‘ilegitimidade’, a impedir a analise
meritdria. Interessante notar que a nomenclatura utilizada pelos relatores para designar a
ilegitimidade varia de acordo com as classes processuais em que esses 6bices foram aplicados.
Nas SLS e nas SS, fala-se simplesmente em ilegitimidade de parte, enquanto nos RMS e HC

fala-se em erro no apontamento da autoridade coatora e nos MS em ilegitimidade da autoridade

7 Estdo ai incluidas 209 decisGes de cognicdo exauriente das mais variadas classes processuais que aplicaram
Obices processuais e 9 decisdes de cognicdo exauriente em SS e SLS que se limitam a realizar consideracdes
sobre questdes adjacentes ao mérito, como a auséncia de lesdo a ordem, a salde, a segurancga € a economia
publicas.
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impetrada. Em todas as ocasides pretende-se designar que falta, no polo ativo ou passivo,
legitimidade ad causam.

Houve 1 decisdo que extinguiu o processo sem resolucdo de mérito em virtude da
auséncia de interesse processual, uma vez que o pedido — prioridade de vacinacdo para 0s
agentes das forcas de seguranga — j& havia sido atendido administrativamente no decorrer do
processo judicial.

Em 3 julgados, todos da classe MS, o veredito foi pela auséncia de prova pré-constituida,
um dos requisitos para a propositura do mandado de seguranca.

Em outras 2 decises, 0 Gbice foi relativo a auséncia do esgotamento de instancia. 1sso
porque, a jurisprudéncia do Tribunal entende que em determinadas classes processuais, como
0 RMS e o RHC, a competéncia do STJ somente se instaura diante de julgados colegiados
emanados de Tribunais, afastando a possibilidade de insurgéncia contra decisbes proferidas
monocraticamente.

Prosseguindo, em 3 decisbes o empecilho processual foi relacionado ao fato de os
processos — HC e RHC — estarem sendo utilizados como substitutivos dos recursos proprios.
Nesses casos, diante da impossibilidade de utilizacdo do writ como sucedaneo recursal, sob
pena de tornar as regras do sistema recursal indcuas, reconhece-se a inadequagdo da via eleita
e ndo se avanca a analise meritoria.

Em 99 decisbes fez-se presente a aplicacdo, por analogia, do ébice da Sumula n. 266,
do STF, cuja redacao afirma que “N&o cabe mandado de segurancga contra lei em tese”. Além
de no préprio mandado de seguranca e no recurso em mandado de seguranca, esse enunciado
sumular também foi aplicado as classes HC e RHC, conforme se vera no detalhamento por
classes processuais, feito nos topicos seguintes.

O penultimo 6bice, encontrado em 1 decisdo, refere-se as Simulas n. 283 e 284, ambas
do STF. Os enunciados afirmam, respectivamente, que “E inadmissivel o recurso
extraordinario, quando a decisdo recorrida assenta em mais de um fundamento suficiente e o
recurso ndo abrange todos eles” e “E inadmissivel o recurso extraordinario, quando a
deficiéncia na sua fundamentacdo ndo permitir a exata compreensdo da controvérsia”. Na
referida decisdo, entendeu-se pela auséncia de impugnacdo objetiva dos fundamentos do
acordao recorrido.

Por fim, a Simula n. 691/STF (“Nao compete ao Supremo Tribunal Federal conhecer

de habeas corpus impetrado contra decisdo do relator que, em habeas corpus requerido a
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tribunal superior, indefere a liminar”) foi aplicada em 3 decisdes proferidas em HC que
compdem a base de dados.

Releva notar, no ponto, que as decisdes foram classificadas a partir do que aqui se
denomina “dbice primario”. Explica-se. Em varios julgados o ministro relator aplica, desde
logo, um dbice que impede a analise recursal ou que obsta o conhecimento da a¢&o originaria
e, em sequéncia, como reforco argumentativo, indica que outros ébices também poderiam ser
pertinentes ao caso concreto.

Um exemplo ocorre no HC n. 571.423/MG, Rel. Min. Francisco Falcdo, DJe 14/4/2020,
em que se discutia o fechamento de “fronteiras municipais” de cidades do sul de Minas Gerais.
Inicialmente, se reconheceu a incompeténcia do STJ, uma vez que “a controvérsia esta bem
delineada em relacdo aos Prefeitos”, autoridades cujas decisdes ndo sdo escrutinadas por meio
de HC cabivel no STJ. Entretanto, em reforgo argumentativo, ressaltou-se que os impetrantes
invocavam, em abstrato, a coacdo oriunda de um decreto municipal, o0 que atrairia a incidéncia,
também, do dbice da Sumula n. 266/STF. Neste caso, e nos demais assemelhados, como a razdo
de decidir calcou-se no primeiro ébice apontado, a despeito de reforco argumentativo que
considera a possivel incidéncia de mais impedimentos de analise meritdria, a marcagdo na
planilha considerou apenas o “dbice primério”, in casu, a incompeténcia do STJ.

A categoria seguinte é a da deferéncia pelo discurso. Por meio dela, pretende-se
averiguar a ocorréncia de padrfes discursivos deferenciais e quais 0s argumentos utilizados
pelo STJ para deferir as politicas publicas de enfrentamento a Covid-19, planejadas e
executadas pelos Poderes Executivos nacionais.

Todas as decisfes analisadas — 303 julgados — foram avaliadas quanto a presenca ou
auséncia do discurso de deferéncia.

O que se constatou, no particular, foi a possibilidade de ocorréncia de discurso
deferéncia tanto em decisfes de cognicao sumaria, quanto exauriente, sendo indiferente se nos
julgados o mérito processual é ou ndo enfrentado. Em alguns casos, por exemplo, mesmo
aplicando Gbices processuais, os ministros relatores, em obiter dictum’®, discorrem sobre o
mérito e exteriorizam discursos deferenciais, como na decisdo HC n. 574.568/PB, Rel. Min.
Napoledo Nunes Maia Filho, DJe 4/8/2020.

8 Na definicdo de Marinoni, Arenhart e Mitidiero, “¢ aquilo que é dito durante um julgamento ou consta em uma
decisdo sem referéncia ao caso ou que concerne ao caso, mas nao constitui proposicdo necessaria para sua
solu¢do”. Trata-se de conceito que se opBe a ratio decidendi, ou seja, a “razdo necessaria e suficiente para
resolver uma questdo relevante constante do caso.” (MARINONI; ARENHART; MITIDIERO, 2020, p. 797).
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In casu, a discussao referia-se a instituicdo de barreira sanitaria que impedia 0 acesso a
um municipio paraibano. Na ocasido, o0 HC néo foi conhecido em virtude do dbice da Simula
n. 266/STF, ja que o ministro relator entendeu que os impetrantes questionavam a validade
abstrata de decreto municipal que determinou as restricdes de acesso ao ente federado.

Entretanto, a despeito do dbice sumular, assim se manifestou o ministro relator:

9. Ante o exposto, ndo se conhece do Habeas Corpus, determinando-se o seu
arquivamento. Deve-se ter em conta que a adocdo de medidas de protecéo
sanitaria sempre envolve, em maior ou menor medida, restri¢des ao exercicio
de direitos individuais. Talvez ndo seja possivel sequer imaginar a ado¢do de
tais medidas, como se devessem ser aplicadas em aglomerados urbanos que
estivessem em situacdo de dispensa-las, como se estivessem em suas
tradicionais — e sempre desejaveis — condigdes de seguranga social.

10. Por esse motivo, o que se deve indagar é se essas ditas medidas sdo — ou
ndo — necessarias, se sdo — ou ndo — recomendadas pelos especialistas em
salde publica e pelos doutores estudiosos dos métodos e processos de
contencgdo de pragas de todos os tipos, pandemias, alastramento de doengas
infecciosas, etc., ou seja, se tais medidas sdo razoaveis ou prudenciais, dentro
das circunstancias objetivas do caso. Penso eu, com 0 maior respeito ao que
assim ndo pensam, que as medidas adotadas pelo ilustre Gestor Municipal de
Conde/PB se acham na categoria das coisas prudentes, que Sa0 mesmo
praticamente intuitivas.

11. Néo se conhece, portanto, do HC e fica prejudicado a apreciagdo do pedido
de Tutela Liminar. Sou partidario da opinido de que é preciso e urgente
enfrentar a tal pandemia Covid-19 por todos 0s meios estratégicos, até que a
Ciéncia Médica proveja a humanidade de vacinagcdo massiva contra ela ou nos
chegue uma providéncia salvadora que tanto ja tarda.

Como se nota, a consideracdo sobre a necessidade da instituicdo de barreira sanitaria
pelo Poder Executivo municipal revela um discurso deferencial por parte do ministro relator e
exemplifica a opcdo metodoldgica de classificar todas as decisfes do banco de dados quanto ao
discurso de deferéncia.

Nas ocasides em que o discurso deferencial estava presente, ele orbitou ao redor de 5
tipos de argumentos, a revelar deferéncia em virtude: (i) do principio constitucional da
separacdo dos Poderes; (ii) das capacidades institucionais dos Poderes Executivos nacionais
para a tomada de decisdes cuja expertise escapa ao Judiciario; (iii) da presuncéo de legitimidade
dos atos administrativos; (iv) da razoabilidade e/ou necessidade das medidas adotadas pelo
poder publico; e (v) da legalidade dos atos questionados perante o STJ.

Essas cinco razdes justificadoras da deferéncia nos casos analisados ora se localizam
em um plano mais genérico e abstrato, como ocorre nos discursos de deferéncia pela separagdo

dos Poderes, pelas capacidades institucionais, pela presuncéo de legitimidade e pela legalidade
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do ato administrativo; ora se situam em um plano concreto e apto a revelar a propria
concordancia com a politica publica questionada, como a avaliacdo da razoabilidade e/ou da
necessidade das medidas adotadas. O detalhamento desse padréo discursivo de autorrestricdo
judicial sera feito a seguir, quando as decisdes serdo analisadas a partir de um agrupamento
pelas classes processuais que foram objeto da pesquisa.

Prosseguindo na classificacdo quanto a deferéncia, as decisdes foram avaliadas no
tocante a postura do Judiciario com relacao a decisao administrativa.

Esse segundo critério de avaliacdo da deferéncia se justifica dentro do modelo teorico
de Jorddo e Cabral Junior (2018) uma vez que o “discurso ndo representa, per se, uma postura

respeitosa dos Tribunais”:

A uma, porque é possivel que haja deferéncia sem a adoc¢éo de um discurso —
até porque, ao contrario de outros paises, o Brasil ndo possui um precedente
paradigmético ou um entendimento doutrinario pacifico sobre a existéncia
efetiva de uma teoria da deferéncia com um (ou mais) parametro(s) claro(s)
de aplicacdo. A duas, porque a mera existéncia de um discurso ndo é garantia
para a efetiva conduta deferencial do Poder Judiciario. Nem sempre a adogdo
do discurso condird com uma postura respeitosa do tribunal. (JORDAO;
CABRAL JUNIOR, 2018, p. 550):

Na pesquisa de Jorddo e Cabral Junior, foram consideradas deferentes as decisfes que
confirmam o ato administrativo impugnado e, ndo deferentes, as decisGes que resultam na
anulacdo ou na suspenséo do ato.

No presente trabalho, diante da peculiaridade das decisdes analisadas, vislumbrou-se a
necessidade de criacdo de novas subcategorias.

N&o se verificou, a propoésito, nenhuma decisdo que suspendesse a politica publica
questionada. Mas, ainda no espectro de auséncia de deferéncia, notou-se a ocorréncia de
decisfes que criavam excec¢des ndo previstas na norma questionada, ou seja, ndo anulavam a
politica publica de modo geral, mas a derrogavam, especificamente para aqueles que a
questionaram judicialmente. Esses achados empiricos justificam a subcategoria ‘excepciona’,
que consta da tabela do inicio desse capitulo.

Encontrou-se, também, uma série de decisbes em que a discussao orbitava ao redor da
auséncia de politica pablica, ou seja, nas quais eram questionadas omissdes estatais. Essa
singularidade motivou a criacdo de duas subcategorias, quais sejam: (i) a de decisbes que
chancelam a omissdo estatal, consideradas deferentes, e (ii) a de decisdes que suprem a omisséo

estatal, consideradas ndo deferentes.
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Ainda sobre a deferéncia pelo resultado, é importante delimitar quais das decisdes do
banco de dados foram submetidas a essa classificagéo.

Como visto anteriormente, nem todas as decisfes analisadas no presente trabalho
avaliam os atos administrativos questionados. E, como consequéncia légica, nos casos em que
as razdes de decidir do julgador’® ndo se ancoram em manifestacdes sobre a politica ptblica de
enfrentamento a Covid-19 ndo ha que se falar em andlise de deferéncia pelo resultado.

Por essa razdo, em nenhuma hipdtese, foram classificadas nessa categoria as decisdes
que postergam a analise da liminar para ap6s a oitiva de informacGes da parte requerida e as
que extinguem os processos sem resolucdo de mérito.

Doutro norte, considerando que sempre ha andlise das politicas publicas de
enfrentamento a Covid-19 nas decisdes de cogni¢do exauriente que ingressam no mérito do ato
questionado, essa categoria de julgados serd, invariavelmente, classificada quanto a deferéncia
pelo resultado.

Jé nas decisfes de cognicdo sumaria que avaliam o preenchimento dos requisitos para a
concessao de medida liminar, a situacdo merece detalhamento.

A analise das decisdes componentes do banco de dados revelou duas posturas decisorias
distintas quando da avaliacdo dos requisitos previstos no art. 300 do CPC para a concesséo da
tutela de urgéncia — a probabilidade do direito e o perigo de dano ou o risco ao resultado atil do
processo.

Na primeira postura, os relatores se manifestavam sobre a politica pablica de
enfrentamento a Covid-19 questionada em cada um dos processos, como ocorre ho MS n.
25.880/DF, Rel. Min. Og Fernandes, DJe 2/4/2020.

Na ocasido, o impetrante questionava ato do Ministro da Justica e Seguranca Publica e
do Diretor do Sistema Penitenciario Federal consistente na edi¢do de Portaria que, em suma,
suspendeu as visitas nas penitencidrias federais como forma de prevencao, controle e contencéo
de riscos do novo coronavirus.

Em decisdo liminar, o ministro relator entendeu pela auséncia dos requisitos
autorizadores da concessdo da tutela provisoria e justificou sua posicdo em um discurso

deferencial com base na legitimidade do ato administrativo. Apos consideragdes, se impés o

79 Essa ressalva foi feita porque, como também visto anteriormente, em alguns casos, ainda que haja aplicagio de
6bices sumulares, hd manifestacdo sobre a politica publica de enfrentamento a Covid-19 em obiter dictum, o que
permite a classificagdo dessas decisdes na categoria ‘deferéncia pelo discurso’. Entretanto, como tal discurso ndo
reflete no resultado da decisdo, ndo ha de ser considerado para os fins de classificacdo da postura do Judiciério
com relacdo ao ato administrativo, que sequer foi analisado, in casu.
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indeferimento da liminar e, portanto, restou confirmado o ato administrativo questionado. Pela
pertinéncia, transcreve-se em parte o teor da deciséo, justificando a classificacdo do julgado
tanto pelo discurso de deferéncia, quanto pela deferéncia pelo resultado e pela amplitude de

controle — Ultima categoria a ser detalhada abaixo:

Nesse contexto, também ndo observo, neste momento, a existéncia do perigo
na demora para a concessdao do provimento liminar, mormente porque a
gravidade da situacdo por que passamos, em virtude da crescente
contaminacéo pelo Covid-19, assusta e requer medidas preventivas imediatas.
Na realidade, observa-se um perigo na demora in reverso, uma vez que a
suspensdo liminar da citada Portaria certamente traria dificuldades para a
execucdo das atividades no sistema penitenciario nacional, e poderia significar
um retrocesso no esfor¢o de combate a contaminacao pelo novo Coronavirus,
justamente em um ambiente de extrema preocupag¢do como sdo os presidios,
devido a superpopulagdo verificada em tantos deles.

Dessarte, no presente estagio processual, deve prevalecer a presuncao de
legitimidade do ato administrativo, autorizando-se que a Portaria n. 5/2020,
editada pelo Diretor do Sistema Penitenciario Federal, continue a produzir
seus efeitos até ulterior determinacéo deste 6rgdo judicial.

Na segunda postura, os relatores se limitavam a tecer consideracdes genéricas sobre 0
fumus boni iuris e o periculum in mora, sequer tangenciando a avaliacao do ato questionado. A
propdsito e exemplificativamente, vide o0 MS n. 27.612/DF, Rel. Min. Herman Benjamin, DJe
3/5/2021. O impetrante questionava o fato de as pessoas com deficiéncia ndo terem sido
incluidas na primeira leva de vacinacdo e, em suma, postulava a imunizacdo de tal parcela
populacional.

Na decisdo liminar, o relator assim se manifestou:

Entende-se que a concessdo de medida liminar constitui medida excepcional,
cabivel apenas nos casos em que demonstrados o fumus boni iuris e o
periculum in mora, cumulativamente.

Nesses termos, da analise dos argumentos da parte pleiteante, verifica-se que,
na hipdtese, ndo se afere, de plano, a existéncia dos requisitos autorizadores
para o deferimento do pedido de liminar.

Isso porque ndo foi comprovado o fumus bonis juris, uma vez que o Plano
Nacional de Imunizacdo é ato de contetido tipicamente normativo, dotado de
ampla generalidade e abstragdo, o que atrai a incidéncia da Simula 266 do
STF: "N&o cabe Mandado de Seguranca contra lei em tese." Nesse sentido:
()

Portanto, em juizo de cognicdo sumaria, tem-se que o requerente ndo logrou
éxito em demonstrar, nos termos acima exigidos, a presenga concomitante dos
requisitos necessarios a concessao da tutela de urgéncia ora almejada.

Pelo exposto, indefiro a liminar.
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Como se vé, ndo foi tecida qualquer consideragdo sobre o mérito da politica publica
questionada, qual seja, o Plano Nacional de Imunizagéo.

A negativa da liminar implica, em ultima instancia, na confirmacdo ou, ao menos, na
auséncia de modificacdo da politica publica, motivo pelo qual, esse e outros casos semelhantes,
foram classificados, quanto a deferéncia pelo resultado, como situagdes em que ha a
confirmacdo do ato estatal ou, no caso de omissdo, a chancela da omissdo publica. Fica,
entretanto, inviabilizada, a classificacdo quanto a deferéncia pela amplitude de controle.

Explica-se.

A Ultima etapa classificatoria das decisfes foi a categorizacdo dos julgados quanto a
deferéncia pela amplitude de controle, por meio da qual se verifica a “extensdo do controle
operado pelo tribunal, se limitado aos aspectos formais da decisdo administrativa controlada ou
exercido também sobre 0s seus aspectos substantivos” (JORDAO; CABRAL JUNIOR, 2018,

p. 539). No ponto, imprescindivel a citacéo do referencial tedrico que orienta a categoria:

Ser deferente ndo significa, necessariamente, manter a decisdo de uma agéncia
reguladora. Decisdes irrazoaveis podem vir a ser anuladas sem que isso resulte
em uma postura intrusiva dos tribunais. Além disso, é possivel que uma
orientagdo deferencial se extraia da delimitacdo do controle aos aspectos
formais das decisdes administrativas controladas. A anulagéo, por exemplo,
de atos proferidos fora da esfera de competéncias atribuidas pelo legislador a
autoridade administrativa ndo representa uma forma de controle que importe
numa atitude contréaria aquela defendida pela teoria da deferéncia. O mesmo
se diga em relacdo a decisdes (sic) judiciais que invalidem a conduta da
agéncia reguladora por inobservancia as garantias processuais (devido
processo legal, do contraditério, da ampla defesa) ou a um dever de motivagao
adequada. Por conta de tais circunstancias, a verificacdo da amplitude de
controle é uma terceira variavel que pode vir a demonstrar a deferéncia do
TJRJ 2 AGENERSA. (JORDAO; CABRAL JUNIOR, 2018, p. 558)

Com relacéo a essa Ultima categoria, vale a mesma observacao feita quanto a anterior,
a respeito de quais decisdes foram classificadas sob sua insignia: decisdes em que houve efetiva
avaliacdo a respeito das politicas publicas de enfrentamento a Covid-19.

Como consequéncia logica, ndo havendo analise do ato administrativo questionado — a
exemplo do MS n. 27.612/DF, acima citado, ndo ha como discutir se o controle — desse ato que
sequer foi analisado — foi formal ou substancial.

Por altimo, mas ndo menos importante, os julgados foram devidamente classificados

quanto ao assunto discutido. A seguinte tabela agrupa e demonstra quais as politicas publicas
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de enfrentamento a Covid-19 foram questionadas no STJ, aqui divididas em 4 temas e 34

subtemas, e o respectivo nimero de decisBes que tratou de cada um dos assuntos:

Tabela 3 — Politicas publicas de enfrentamento a Covid-19 questionadas no STJ:

Tema Subtema Quant_|d~ade
de decisdes
Cadastramento e capacitacdo dos profissionais da satde 2
Reajuste do valor de medicamentos 2
Internacdo em leitos de UTI Covid-19 2
Tratamento precoce 2
Aplicativo Conecte SUS 6
Saude Criag&o de locais de vacinagdo 1
(130 Destinacdo de vacinas para entes federativos 1
decisdes) Reducéo do intervalo de vacinacao 4
Obrigatoriedade vacinacao 1
Pedido de prioridade na vacinacao 15
Passaporte vacinal 92
Acesso a informacdo sobre vacinacdo 1
Pedido de escolha do imunizante 1
Restricdo de transporte interestadual ou intermunicipal e 4
barreira sanitaria
Restricdo de transporte municipal 1
Restricdo de ingresso no pais 24
L ockdown Restr_i(;éo a circulgc;éo de pessoas 7
(72 decistes) Monitoramento Simi/SP 2
Toque de recolher noturno 9
Fechamento de estabelecimento comercial ou restricdo de 18
prestacdo de servicos
Retorno as aulas 6
Rodizio de veiculos 1
Auxilio Concesséo de auxilio emergencial 63
financeiro  Critérios técnicos da politica de auxilio emergencial 4
(79 decisbes) Concessdo de auxilio financeiro para setores empresariais 12
Corte de energia 1
Visitas no sistema penitenciario 4
Adiamento do Enem 1
Requisi¢Ges administrativas 6
Outros Postergacao do prazo de pagamento de tributos 6
(22 decisbes) = Suspenséo de prazo do Cebas 1
Fornecimento de alimentacdo a alunos da rede publica de 1
ensino
Utilizacdo de recursos destinados ao combate da pandemia 1
Autorizacgéo para producéo de insumos emergenciais 1

Fonte: autoria prépria.
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A despeito de existirem alguns subtemas autoexplicativos, outros demandam a
exposicdo de minucias a respeito de quais decisfes foram sob eles catalogadas e, em que
medida, ndo se confundem com os demais subtemas.

Tal detalhamento sera feito nos proximos subtitulos da dissertacdo, ocasido em que 0s
julgados seré@o agrupados por classe processual e devidamente analisados.

A proposito, optou-se pela apresentacdo dos resultados em 3 grupos distintos, a
depender da classe processual: (i) HC e RHC, (ii) MS e RMS, e (iii) SS e SLS.

Essa escolha se justifica uma vez que os achados empiricos demonstraram que, ao
mesmo tempo, ha grande similitude entre cada uma das duas classes processuais agrupadas e
muitos caracteres que as distinguem das demais classes.

Ou seja, ao tempo em que se nota semelhancas no padrdo discursivo, nos jargdes
juridicos utilizados pelas partes e pelos ministros relatores, nos dbices processuais aplicados e
nos assuntos questionados nos HC e RHC, por exemplo, essas variaveis sdo radicalmente
alteradas ao se analisar as classes MS/RMS e SS/SLS.

Tais peculiares serdo exaustivamente abordadas nos préximos subtitulos.

3.2 Habeas Corpus e Recurso em Habeas Corpus: aplicacdo massiva de obices sumulares

em prol do passaporte vacinal

Eis a representacdo grafica dos recortes dessas classes processuais:

Quantidade de decisdes

Quantidade de decisoes em HC e RHC

120

120

100
20 Classe processual
Habeas Corpus

60

Recurso em Habeas Corpus
40

20 vy
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Quanidade de decis3
Tipos de decisdao em HC e RHC

107
120
100 [ Decisdo Monocréatica
80 Terminativa
60 [0 Decisdo Monocrética
Liminar
40
1o W Acérddo
20 1
0
Total
Decisdes em HC e RHC por Orgdo Julgador
56
60
50 Orgao julgador -
40 [ Primeira Turma
30 [0 Segunda Turma
M Presidéncia
20
B Primeira Secao
10
0
Total
Atos questionados em HC e RHC por Esfera
do Poder Executivo
120
100 Esfera de poder -
80 O Estadual
60 O Federal
40 B Municipal
20 B Municipal e Estadual
0

Total



Soma de Quantidade de decisGes

Tipos de cogni¢cao em HC e RHC

108
120
100 B
Tipo de Cognigao -
80 )
Exauriente
60
16 W Sumaria
40

20

Total

Soma de Quantidade de decisGes

Analise das politicas publicas de
enfrentamento a Covid-19 em HC e RHC

104

120
100
80
60 20

Andlise de mérito
N3o realizou analise da
politica publica

Realizou analise da politica
40 -

publica
20

Total

Habeas Corpus e Recurso em Habeas Corpus correspondem a 124 registros no banco
de dados, sendo 120 HC e 4 RHC.

Quanto ao 6rgdo julgador, 56 decisdes foram proferidas em acdes distribuidas a Primeira
Turma; 43, & Segunda; 9, & Primeira Secdo e, 16, a Presidéncia do Tribunal.

Ao todo, 16 decisdes sdo de cogni¢do sumaria — todas monocraticas, €, 108, de cognicéo
exauriente, sendo 107 decisbes monocraticas e 1 acorddo. 10 delas tratam de impugnacéo,
exclusivamente, de atos oriundos do Poder Executivo municipal; 103, do estadual; 10, do
federal; e 1 questiona, simultaneamente, ato dos Poderes Executivos municipal e estadual.

Do universo de 124 julgados, 20 ingressaram na analise do meérito processual,

correspondente a 16,13%, e 104 (83,87%) nao o fizeram.
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Interessante notar que se verificou uma multiplicidade de impetracfes assemelhadas,
propostas pelo mesmo impetrante, contra 0 mesmo impetrado, questionando a mesma politica
publica e diferenciando-se, apenas, com relacéo ao paciente. A mais numerosa delas refere-se
a um advogado que impetrou 32 HC desafiando a exigéncia de comprovante vacinal veiculada
por meio de decreto do Governador do Estado do Ceara.

Havendo a possibilidade litisconsorcio, a impetracdo de varios HC idénticos pode
revelar uma estratégia para ampliar o numero de relatores competentes a analisarem os casos e,
possivelmente, o espectro de desfechos possiveis para os writs. De todo modo, como se vera
abaixo, caso tenha sido essa mesma a tética, ndo foi bem-sucedida — todos esses 32 HC
esbarraram no 6bice da Sumula n. 266/STF, aplicada a maioria dos processos assemelhados.

Como visto no primeiro capitulo, a inclusdo das classes processuais HC e RHC no banco
de julgados ndo estava inicialmente prevista e ocorreu a partir da primeira pesquisa exploratoria
realizada na barra de busca de jurisprudéncia do site do STJ. Na ocasido, verificou-se uma alta
demanda por ordens que concedessem a garantia da liberdade de locomocéo em virtude de
restricdes de circulacdo impostas pelos governos locais como medidas de contencdo a
pandemia. Os achados empiricos finais revelaram, todavia, varios outros assuntos debatidos em

tais classes processuais. E 0 que mostra a tabela abaixo.

Tabela 4 — Politicas publicas de enfrentamento a Covid-19 questionadas no STJ por meio das
classes HC e RHC:

Tema Subtema dQuant!df:lde
e decisdes
. Passaporte vacinal 92
Saude . . S
(94 decistes) Pedl_do de_prlorldade na vacinagdo 1
Obrigatoriedade de vacinacao 1
Restricdo de ingresso no pais 10
Toque de recolher noturno 8
Restricdo a circulacéo de pessoas 4
Restricdo de transporte interestadual ou intermunicipal e 3
Lockdown  barreira sanitaria
(30 decisdes) Monitoramento Simi/SP 2
Fechamento de estabelecimento comercial ou restricdo de 1
prestacdo de servicos
Retorno as aulas 1
Rodizio de veiculos 1

Fonte: autoria prépria.
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Essa tabela, se comparada com a anterior, revela que quatro assuntos foram
questionados exclusivamente por meio das classes HC e RHC, quais sejam: ‘obrigatoriedade
de vacinacédo’, ‘passaporte vacinal’, ‘monitoramento Simi/SP’ e ‘rodizio de veiculos’.

Revela, ainda, que o assunto mais questionado em sede de HC e RHC é o do passaporte
vacinal. Sob essa categoria, agrupam-se processos em que 0s impetrantes questionam decretos
estaduais que estabelecem restricdes de ingresso e de permanéncia em locais publicos e
privados aqueles que ndo comprovarem a vacinacao contra a Covid-19.

O destino de todos é bastante assemelhado, ndo havendo decisdes em sentidos opostos:
nos 11 casos de cognicdo sumaria, 0s ministros relatores entenderam pela inexisténcia dos
pressupostos autorizativos para a concessao da medida liminar. Quanto as 81 decisdes de
cognicdo exauriente, nenhuma delas analisou 0 mérito dos atos questionados: em 1 decisdo
entendeu-se pela incompeténcia do STJ, ja que a impetrante impugnava, em verdade, decreto
oriundo do Poder Executivo municipal; em mais 1 registro, de RHC, a decisdo foi pela auséncia
de esgotamento de instancia e, portanto, de impossibilidade de conhecimento do recurso e, em
79 ocasides, entendeu-se que o HC esbarrava no obice da Sumula n. 266/STF, uma vez que 0
objetivo dos impetrantes era realizar o controle abstrato de validade de ato normativo, néo
restando demonstrada ameaca concreta, atual ou iminente, a liberdade de locomogao decorrente
de ilegalidade ou abuso de poder.

Haveria, no particular, uma grande ofensiva de dbices sumulares a um tema que sequer
tinha expressdo no cenario politico brasileiro e que se expandiu abruptamente ap6s declaraces
institucionais do Presidente da Republica (CARDOSO, 2020) que desestimulavam a vacina¢do
como politica sanitaria? Naturalmente, ndo sera nesse espaco em que discussdes a respeito serdo
aprofundadas, mas registre-se a provocacao e o levantamento da hipétese que justificaria o
massivo questionamento judicial da exigéncia de passaporte vacinal, notadamente em um pais
com antiga tradi¢do de vacinagdo em massa, como o Brasil (SMAILI; ARANTES; PASSOS,
2022).

Ainda no tema ‘saude’, 1 HC, interposto pela Defensoria Ptblica do Estado do Parana,
que pleiteava que as pessoas privadas de liberdade que integrassem os grupos de risco fossem
vacinadas concomitantemente ao restante da populacdo, esbarrou no Obice da Sumula n.
691/STF.

A propdsito, vale um esclarecimento metodoldgico, sobre uma regra aplicada a esse e

aos demais processos assemelhados. Embora o Tribunal de Justica local, in casu, o do Estado
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do Parand, tenha sido indicado como impetrado e, no STJ, o Obice sumular indique se que
tratava de HC contra indeferimento de liminar, o que se questiona, desde a origem, é ato do
Poder Executivo estadual que materializou o plano de vacinagédo contra Covid-19 e ndo incluiu
0S pacientes no grupo prioritario. Por essa razao, tal decisao foi considerada como relacionada
a questionamento de ato do Poder Executivo estadual.

A ultima decisdo do tema ‘salde’, refere-se ao subtema ‘obrigatoriedade de vacinagdo’.
Na ocasido, os impetrantes pleiteiam salvo conduto para ndo serem compelidos a se vacinarem,
alegando que o Governador do Estado de Sao Paulo, indicado como autoridade impetrada, “deu
a entender pelo carater obrigatério de eventual vacina para o combate da Covid-19”, em
declarag@es realizadas a imprensa. A época (outubro de 2020), sequer havia vacinagio nem,
tampouco, especificacdo de eventuais sancfes aplicaveis aos que ndo se vacinarem e esses
foram os argumentos do ministro relator para a aplicacdo do 6bice da Simula n. 266/STF.

Ingressando no tema ‘lockdown’, o assunto mais questionado judicialmente, com 10
ocorréncias, foi a restricdo de ingresso no Brasil, sendo 4 decisfes de cogni¢do sumaria e, 6, de
exauriente.

Tratam-se, em suma, de a¢bes em que sdo questionadas Portarias Interministeriais dos
Ministros de Estado Chefe da Casa Civil da Presidéncia da Republica, da Justica e Seguranca
Publica, da Infraestrutura e da Saude que (i) implementavam restri¢do excepcional e temporaria
de entrada de estrangeiros no pais, a exemplo da Portaria n. 152/2020 das autoridades referidas,
e (ii) exigiam de brasileiros ou estrangeiros, para a entrada no Brasil, apresentacdo de
documento comprobatério de realizacdo de teste para rastreio da infeccdo pelo coronavirus,
com resultado negativo ou ndo detectavel.

Em 3 decisdes de cognicdo sumaria, os relatores entenderam ndo estarem presentes 0s
requisitos para a concessao da liminar. Em todas as ocasides, 0s ministros se valeram de
discursos de deferéncia, ressaltando a legalidade e a necessidade de implementacdo das
medidas.

Apenas em 1 deciséo, houve a concessdo da liminar, excepcionando as regras da portaria
questionada.

Trata-se do HC n. 583.462/DF, Rel. Min. Napoledo Nunes Maia Filho, DJe 3/6/2020,
em que um casal de estrangeiros postulava o ingresso no Brasil argumentando que seu filho,
que aqui residia, era casado com brasileira nata e que ndo possuiam nenhum outro nucleo

familiar que Ihes pudessem amparar durante a pandemia. Relatavam que o pedido de ingresso
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no pais havia sido negado administrativamente, motivo pelo qual estava sendo renovado
judicialmente.

O ministro relator, ao deferir a liminar, construiu sua argumentacdo no sentido de que a
situacdo dos pacientes deveria sim ser enquadrada em uma das excecbes da Portaria
questionada, qual seja, a que permitia o ingresso do estrangeiro que fosse pai de brasileiro. Isso
porque, em virtude do vinculo do filho com brasileira nata, os pacientes deveriam ser
considerados pais de brasileira por afinidade e, portanto, configurava constrangimento ilegal a
restricdo de entrada no pais. Ressaltou-se que tal autorizagcdo ndo deveria prescindir da tomada
das medidas sanitarias cabiveis, como por exemplo a apresentacao de testes negativos de Covid-
19 e a realizacédo de quarentena.

As 6 decisdes de cognicdo exauriente, por sua vez, tiveram trés destinos distintos: (i)
uma foi extinta sem resolucdo de mérito, em virtude de erro no apontamento de autoridade
coatora, (ii) 4 esbarraram no ébice da Simula n. 266/STF e (ii) apenas uma teve seu mérito
analisado, realizando controle substancial da portaria questionada e confirmando seus termos.

As decisdes sobre o ‘toque de recolher noturno’ impugnam decretos dos chefes do Poder
Executivo municipal ou estadual que, em regra, restringiam a circulacdo de pessoas no periodo
noturno, como medida de contengdo da pandemia.

Em 1 deciséo, a de cogni¢do sumaria, o ministro relator entendeu ndo estarem presentes
0S requisitos para a concessdo da liminar e, as outras 7, de cognigdo exauriente, esbarraram em
Obices processuais (incompeténcia do STJ, HC utilizado como sucedaneo recursal e Simulas
n. 266/STF, n. 283/284/STF e n. 691/STF) e ndo tiveram o mérito enfrentado.

Das 4 decisoes sobre ‘restri¢do a circulagdo de pessoas’ — que se referiam a medidas de
isolamento social, incluindo o bloqueio da circulacéo de veiculos em vias publicas — todas de
cognicdo exauriente, apenas 1 teve analise de mérito, negando o writ sob 0 argumento de que o
decreto executivo que instituiu estado de calamidade publica ndo representa, por si s6, ameaca
ao direito de ir e vir do impetrante. Nos 3 outros julgados, foram aplicados ébices processuais.

Na categoria ‘restricdo de transporte interestadual ou intermunicipal e barreira
sanitaria’, incluem-se 3 julgados, todos de cognicdo exauriente, em que sd&o impugnados
decretos que impedem o ingresso de visitantes ou turistas nos entes federativos e/ou vedam o
transporte interestadual ou intermunicipal. Em 2 decisGes o mérito ndo foi conhecido e, na
terceira, ndo s6 houve conhecimento do mérito, como também, o controle substancial e a

criacéo de excegdo ndo prevista no ato administrativo controlado.
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Trata-se do HC n. 570.079/BA, Rel. Min. Mauro Campbell Marques, DJe 7/4/2020 no
qual, em suma, pleiteava-se a concessdo da ordem para que os pacientes — trabalhadores da
construcdo civil cujas obras foram suspensas em virtude de decretos municipais editados como
medida de contencdo a pandemia — pudessem retornar aos seus domicilios de origem, em
municipios diversos dos que prestavam servigos.

O ministro relator, aduzindo que “vislumbra-se a pratica de atos de efeitos concretos de
vedacdo de transporte coletivo interestadual que levam a configuracao do justo receio quanto
ao exercicio do direito previsto no art. 5°, XV, da Constitui¢ao Federal”, concedeu a ordem para
autorizar que os pacientes tenham o trénsito e o desembarque assegurado, ressaltando a
necessidade de cumprimento das demais normas sanitarias eventualmente impostas, como o
uso de mascaras e a higienizacdo dos veiculos.

Prosseguindo, o Sistema de Monitoramento Inteligente (Simi/SP) foi objeto de duas
decisbes em HC. Trata-se em suma, de sistema implementado pelo Governo do Estado de S&o
Paulo, em parceria com operadoras de telefonia celular, para verificacdo georreferencial da taxa
de isolamento social no estado, com o objetivo de orientar as medidas de contencdo da
pandemia.

Em ambas as ocasides as decisdes foram relatadas pelo Min. Napoledo Nunes Maia
Filho e houve decisdo de mérito em cognicdo exauriente. O ato administrativo, apesar de
confirmado ao final, foi minudentemente avaliado (controle substancial, na classificacdo de

Jorddo e Cabral Junior), nos seguintes termos:

(...) ndo se verifica na impetracdo qualquer elemento que induza a clara
identificacdo do usuario pelo sistema SIMI, que ndo seja a aplicacdo
quantitativa referente a circulacdo das pessoas, para fins de constatacdo do
cumprimento, pela populagdo, do distanciamento social anteriormente
determinado

(...) vale reproduzir o que o Estado de S&o Paulo divulgou sobre o
compartilhamento dos referidos dados em seu site oficial na internet:

(...)

As informacBes sdo aglutinadas sem desrespeitar a privacidade de cada
usuario. Os dados de georreferenciamento servem para aprimorar as medidas
de isolamento social para enfrentamento ao coronavirus."

Os 2 HC foram indeferidos liminarmente, ou seja, em decisdes monocraticas do relator,
sem que 0s processos fossem pautados nos respectivos 6rgaos colegiados competentes e, em

situagBes como essas, de controle substancial, assume-se que ndo houve, a priori, deferéncia
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para com o Poder que emitiu o ato, mas sim, concordancia com a propria politica publica
implementada.

Interessante notar que a partir desses mesmos HC vislumbra-se como foi acertada a
manutengdo do vocébulo ‘prisdo’, na primeira fase de exclusao das decisdes que comporiam o
banco de dados. Isso porque, em ambas as ocasides 0os impetrantes narram que ha “ampla
divulgacdo na midia de que o monitoramento implicard na prisdo das pessoas que nao
respeitarem o isolamento social”. Esse argumento foi devidamente rechacado nas razdes de
decidir, mas, caso houvesse a op¢do metodologica de exclusdo de todos os julgados que
contivessem a palavra ‘prisdo’, tais decisdes, relevantes para a andlise da deferéncia do
Judiciario para com as politicas publicas de enfrentamento a Covid-19, teriam ficado de fora
do banco de dados.

Por fim, as 3 ultimas decisdes em HC foram proferidas em cognicdo exauriente e ndo
analisaram o mérito do ato questionado. Tratavam, em suma, de questionamentos sobre
decretos que (i) determinavam o fechamento de estabelecimentos comerciais, (ii) autorizavam
a retomada de aulas e atividades presenciais nas escolas publicas e privadas, estaduais e
municipais, e (iii) instituiam a adocdo do sistema de rodizio de veiculos como medida de
mitigacdo da transmisséo de Covid-19.

A seguir, conforme o roteiro, 0 modelo tedrico de Jorddo e Cabral Junior (2018)
orientard a exposi¢do dos resultados da pesquisa quanto a deferéncia do STJ para com as

politicas pablicas de enfrentamento a Covid-19.

3.2.1 Deferéncia pelo discurso

Conforme detalhado no segundo capitulo, a presenca ou a auséncia do discurso de
deferéncia sera a primeira variavel analisada.

Nas classes HC e RHC, em 21 decisGes (16,93%) foi identificada a presenca do discurso
de deferéncia. Doutro norte, em 103 julgados (83,07%) os relatores ndo apontaram, nas razoes
de decidir, qualquer argumento relacionado a necessidade de autocontencgéo judicial.

Relevante notar que, das 21 decisdes em que o discurso deferencial esta presente, 6 ndo
analisaram o merito do ato questionado, contra 15 em que esse escrutinio foi realizado.

Nas ocasifes em que o discurso deferencial se fez presente, 0 argumento mais frequente
foi o de necessidade de respeito as decisdes do administrador publico em virtude da

razoabilidade e/ou da necessidade das politicas publicas adotadas, encontrado em 14 decisdes.
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Esse resultado revela que, para o Tribunal, a autocontencdo, ao menos em sede de HC e de
RHC, esté geralmente atrelada a uma postura intrusiva no mérito do ato administrativo.

Isso porque, avaliar as minucias da politica publica e tecer consideracdes sobre sua
razoabilidade e/ou necessidade, indica que uma eventual manutencdo do ato administrativo
questionado ndo esta primordialmente embasada na l6gica de autorrestricdo perante outro
Poder, mas sim, de concordancia com a propria politica publica.

Os demais argumentos relacionados ao discurso deferencial somam as seguintes
quantidades de ocorréncias: legalidade do ato controlado (8 julgados), separacao dos Poderes e
presuncdo de legitimidade do ato administrativo (2 decisOes cada) e capacidades institucionais
(1 julgado).

Ressalte-se que a soma das ocorréncias ultrapassa o numero de decisdes em que 0
discurso deferencial foi detectado, uma vez que em varias ocasides 0s relatores se utilizam de
mais de um argumento.

Ainda sobre o perfil discursivo nas decisdes das classes comentadas, interessante
problematizar os dois exemplos a seguir.

O primeiro, vem do HC n. 631.418/PR, Rel. Min. Og Fernandes, DJe 7/12/2020.

Os impetrantes insurgiram-se contra decreto estadual que impds restri¢do de circulagdo
de pessoas no estado, das 23 horas as 5 horas, sob o fundamento de contencao da pandemia. O
ministro relator indeferiu liminarmente o HC, com base no 6bice da Simula n. 266/STF e, apds

expor a solucdo do caso, assim considerou, em obiter dictum:

Além disso, o Decreto 6.284/20 encontra-se amparado no fundamento de que
houve abrupto aumento da taxa de reproducdo do virus, refletindo nos altos
indices de ocupagdo de leitos de UTI exclusivos para Covid19 e a consequente
falta de recursos humanos, insumos e equipamentos para o enfrentamento da
crise sanitaria no Estado do Parana. Em razdo disso, fixou-se, pelo prazo de
15 dias, medida proibitiva de circulagdo e aglomeracéo em vias publicas no
periodo das 23 horas as 5 horas, excepcionando-se 0s servicos e atividades
essenciais.

Ora, a via estreita do habeas corpus ndo comporta dilagdo probatéria para que
seja possivel revisar as justificativas técnicas que foram adotadas pela
autoridade governamental para a edi¢cdo do ato normativo impugnado. Desse
modo, por mais essa razdo, a impetracdo revela-se inadequada para
confrontar-se 0s argumentos relativos a necessidade, utilidade e
proporcionalidade em sentido estrito das medidas anunciadas pelo
Governador do Estado do Parana para o combate da pandemia do Covid19.
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Inicialmente, no primeiro paragrafo, ha uma espécie de ensaio de discurso deferencial,
com lastro nas capacidades institucionais. Isso porque, o relator menciona os fundamentos de
ordem técnica que ampararam o decreto questionado, tais como o “aumento da taxa de
reprodugao do virus” e os “altos indices de ocupagao de leitos de UTI exclusivos para Covid19”.

Diz-se ensaio, todavia, porque a deciséo ndo esboca conclusdo no sentido de que o
desenho institucional do Poder Executivo e/ou seu corpo técnico especializado responsavel pela
definicdo das medidas de contencdo a pandemia justifiguem uma eventual postura autocontida
do Judiciario, o que representaria, de fato, um discurso deferencial baseado nas capacidades
institucionais.

O segundo paragrafo, entretanto, da pistas de uma tendéncia de amplo controle do
mérito do ato administrativo, denotando uma possivel postura ndo deferente, uma vez que, caso
fosse permitido pela via processual, o relator indicou que o caminho decisorio passaria pela
revisdo da “necessidade, utilidade e proporcionalidade em sentido estrito das medidas
anunciadas pelo Governador do Estado do Parana para o combate da pandemia do Covid19”.

N&o se trataria, no ponto, de estabelecer limites para a cognicdo judicial, diante da
aptiddo executiva para a tomada definitiva de decisbes sobre a contencdo da pandemia como,
em tese, indicaria o discurso de deferéncia. Pelo contrério, ha claro delineamento no sentido de
que, na auséncia de amarras relacionadas ao rito da classe processual escolhida pelos
demandantes, o drgdo jurisdicional chancelaria sua prépria aptiddo técnica para avancar em
uma atividade de ampla revisao das decisfes do Poder Executivo.

O segundo exemplo, é proveniente do HC n. 671.118/PR, Rel. Min. Francisco Falcdo,
DJe 7/6/2021, em que a Defensoria Publica do Estado do Parana pleiteava que as pessoas
privadas de liberdade, que integrassem o0s grupos de risco, fossem vacinadas
concomitantemente ao restante da populacgéo.

Embora o HC tenha sido indeferido liminarmente por incidéncia da Simula n. 691/STF,
notou-se um indicio de discurso de deferéncia, com fulcro na ‘aparente’ legalidade do ato

controlado, a partir das seguintes consideracfes do ministro relator:

Na hipétese, prima facie, ndo se evidencia a apontada flagrante ilegalidade,
principalmente tratando-se de situacdo relacionada a pandemia pela qual o
pais atravessa, com caracteristicas distintas em suas diversas regides, onde
medidas estdo sendo adotadas na tentativa de redugdo de todos os danos e
evitando a propagagédo da doenca, mas infelizmente sem que, no momento,
todos os cidaddos possam ser vacinados, no que se faz necessario uma
organizagdo que precise seguir determinados parametros e regras.
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As mengoes as “medidas [que] estdo sendo adotadas na tentativa de redugéo de todos os
danos e evitando a propagacgéo da doenca” e a “organizacdo que precise seguir determinados
parametros e regras” sem, contudo, indicar um possivel avan¢o na analise meritoria da politica
publica, indicam uma preocupacao do agente controlador no sentido de reconhecer a existéncia
de estratégias tracadas pela administracdo publica para o trato da pandemia e, a0 mesmo tempo,
respeitar as escolhas do Poder por elas originalmente responsével.

Por fim, eis os recortes da presenca do discurso de deferéncia por 6rgéo julgador e por
esfera de Poder responsavel pela edi¢cdo do ato questionado.

Das 21 decisdes em que o discurso deferencial esta presente, 5 (8,93%) sdo da primeira
turma; 3 (6,97%), da segunda; 2 (22,22%), da primeira se¢do e 11 (68,75%), da presidéncia do
Tribunal. Os percentuais entre parénteses representam uma comparagdo entre as decisdes em
que ha discurso de deferéncia e o total de decisbes prolatadas, nas classes HC e RHC, por cada
um dos érgdos julgadores.

Graficamente representados, 0s nimeros podem assim serem expostos:

Discurso de deferéncia/Orgdo julgador em HC

e RHC
100%
5
80%
7
60% 51 40
40% 11
20%
5 3 2
0%
Primeira Segunda Primeira Secdo  Presidéncia
Turma Turma

Presente Ausente

Embora 20, das 21 decisGes, tenham sido proferidas de maneira monocratica, 0s
percentuais indicam que ha um aumento consideravel da presenca do discurso deferencial nos
casos em que 0 processo é de competéncia de um orgédo colegiado mais amplo (comparacéo dos
resultados da primeira se¢do com os das turmas que a compde).

O discurso de deferéncia é acentuado mais ainda nas decisbes proferidas pela
presidéncia do Tribunal. Isso pode ser explicado pela prépria competéncia do érgédo julgador
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que, como Vvisto no primeiro capitulo, inclui uma série de classes processuais majoritariamente
utilizadas para designar processos judiciais, de competéncia originaria ou recursal do STJ, que
questionam atos dos demais Poderes da Republica. A responsabilidade, portanto, de lidar
diuturnamente com as tensdes que circundam o relacionamento institucional, pode justificar a
preocupacdo, ao menos discursiva, de autocontencdo judicial por parte da presidéncia do
Tribunal.

Quanto a esfera de poder, das 21 decisfes em que o discurso deferencial esta presente,
2 (20%) impugnam, exclusivamente, atos oriundos do Poder Executivo municipal; 15
(14,56%), do estadual; e 4 (40%), do federal. Os percentuais entre parénteses, representam uma
comparacao entre as decisdes em que ha discurso de deferéncia e o total de decisGes, nas classes
HC e RHC, que analisam os atos emanados de cada uma das esferas do Poder Executivo.

Eis a representacdo grafica:

Discurso de deferéncia/Esfera de Poder que
emitiu o ato questionado em HC e RHC

100%
80% .
60% . 88 .
40%
20% 5 e 4
0

0%
Municipal Estadual Federal Municipal e
Estadual

Presente Ausente

A analise das respectivas decisfes e de seus padrbes discursos nao parece revelar
nenhum motivo peculiar para a diferenca nos percentuais, que continuardo a serem avaliados
comparativamente nas proximas variaveis.

Parte-se, agora, a analise da deferéncia pelo resultado, no intuito de compreender com
que frequéncia os atos administrativos de combate a pandemia, questionados em HC e RHC,

sdo confirmados ou anulados pelo STJ.

3.2.2 Deferéncia pelo resultado
107



Nem sempre o discurso de deferéncia resulta em uma atuagdo n&o intrusiva do Poder
Judiciario e, por esse motivo, € importante analisar a variavel ‘deferéncia pelo resultado’, para
um panorama completo sobre a postura deferencial do STJ.

Nas classes HC e RHC apenas condutas comissivas do poder publico foram escrutinadas
pelo STJ, ou seja, ndo foi realizado nenhum questionamento de eventuais omissfes estatais
perante o Tribunal. Duas posturas foram detectadas, no particular: ou o STJ confirmava o ato
administrativo questionado, em atuacdo deferente; ou excepcionava o ato, em atuacdo nao
deferente.

Como dito acima, nas classes HC e RHC houve anélise de mérito em 20 decisdes. O
guantitativo de decisdes analisadas sob o signo de deferéncia pelo resultado foi de 21,
entretanto. A diferenca vem de uma decisdo de cogni¢do sumaria, que se limitou a concluir pela
inexisténcia de “flagrante ilegalidade que justifique o deferimento do pleito liminar em regime
de plantdo”. Ao indeferir a liminar, a anélise do ato administrativo questionado, ainda que
superficial, acaba por confirma-lo, motivo pelo qual tal decisdo foi incluida na presente
categorizacao.

Pois bem. Das 21 decisdes, 19 confirmaram o ato administrativo (90,47%) e 2 o
excepcionaram (9,53%).

Esses dois julgados foram proferidos no HC n. 570.079/BA, Rel. Min. Mauro Campbell
Marques, DJe 7/4/2020, de competéncia da Segunda Turma e que questiona ato do Poder
Executivo estadual e no HC n. 583.462/DF, Rel. Min. Napoledo Nunes Maia Filho, DJe
3/6/2020, de competéncia da Primeira Secéo e que questiona ato do Poder Executivo federal,
ambos ja comentados anteriormente.

Nesse momento, entretanto, resta ainda uma consideracao a fazer, especificamente sobre
0 HC n. 583.462/DF.

Como visto, o writ questionava portaria que restringia a entrada de estrangeiros no pais
e, em sua redacao, excepcionava aqueles que fossem pais de brasileiros. Provocado, o STJ fez
interpretacdo ampliativa da norma, concluindo que 0s sogros, ora pacientes, eram pais por
afinidade de brasileira, motivo pelo qual autorizou o ingresso de ambos no pais.

Para além de realizar a interpretacdo da portaria questionada “de maneira conjunta ao
art. 1.595 do CC” — que prevé o parentesco por afinidade, o ministro relator também teceu
consideragdes sobre o carater “humanitario” de sua decisdo, especialmente considerando “que

aos sogros idosos, de brasileira nata, que estdo a necessitar de amparo e cuidados especiais,
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nessa época de pandemia mundial, ndo se pode vedar o ingresso no Brasil, onde possuem
parentes de 1° grau, dispostos a recebé-los e deles cuidar”.

No particular, pondera-se: ndo ha, no julgado analisado, mencdo aos argumentos
utilizados pelo Ministério da Justica e da Seguranca Publica para negar administrativamente o
pedido de ingresso no pais. A partir deles e da anélise do processo administrativo que precedeu
a producéo normativa, talvez fosse possivel concluir pela irrazoabilidade da conduta do Poder
Executivo federal e, considerando que “decisdes irrazoaveis podem vir a ser anuladas sem que
isso resulte em uma postura intrusiva dos tribunais” (JORDAO; CABRAL JUNIOR, 2018, p.
558), o julgado do STJ ndo deveria, em tese, ser rotulado como nédo deferente.

Por outro lado, questiona-se: ha indeterminacdo normativa suficiente na portaria que
justifique interpretacdo das excecdes para abarcar ndo apenas familiares consanguineos, mas
também aqueles que o séo a partir de vinculos civis?

De todo modo, a conclusdo possivel, a partir dos elementos analisados, € que esse
exemplo ilustra, mais uma vez, uma postura intrusiva do Tribunal, que ndo se contém nem
resguarda uma margem de liberdade para interpretaces por parte do Poder Executivo. No
ponto, sequer foram realizadas consideracfes a respeito da validade da opc¢do politica do
Executivo de, em um momento excepcional na perspectiva de salde publica, ter
deliberadamente excluido os parentes por afinidade, no intuito de restringir, a0 maximo, o
ingresso de estrangeiros no pais. Ainda que essa ndo fosse a escolha interpretativa que o
julgador faria caso autoridade executiva fosse, tal escolha se encontrava dentro da gama de
arranjos possiveis a disposicdo do Poder Executivo, responsavel pela elaboracdo da politica
publica.

Seriam precisamente tais consideracdes, sobre o processo de tomada da deciséo
administrativa que, a partir da perspectiva adotada no presente trabalho, denotariam uma
atuacdo autocontida por parte do relator e afastariam a suposicéo de que o controlador se limitou
a substituir as escolhas executivas pelas suas.

A seguir, serdo realizados mais detalhamentos sobre o controle substancial das politicas

publicas de enfrentamento a Covid-19 feito pelos julgados em HC e RHC.

3.2.3 Deferéncia pela amplitude de controle
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Das 20 decisdes categorizadas sob essa insignia, em 90% (18 julgados) realizou-se o
controle substantivo do ato administrativo questionado e, em apenas 10% (2 julgados), o
controle foi qualificado como formal.

Comecemos por esses julgados.

No primeiro, 0 HC n. 590.220/, Rel. Min. Sérgio Kukina, DJe 29/6/2020, questionava-
se portaria que restringiu o ingresso de estrangeiros no pais. Os pacientes pretendiam prestar
servicos a uma escuderia estrangeira que estava no Brasil para participar de competicao
automotiva.

As breves razdes de decidir da deciséo de cognicdo exauriente focaram na legalidade do
ato questionado, diante da previsdo da Lei n. 13.979/2020, cujo art. 3° VI, a, dispde que as
autoridades poderdo adotar, no ambito de suas competéncias, medidas de restricdo de entrada
no pais, para enfrentamento da pandemia. Trata-se, no ponto, da realizacdo de um controle
formal estritamente ligado a andlise da esfera de competéncias atribuidas pelo legislador ao
administrador pablico, sem que tenham sido tecidas quaisquer consideracfes sobre a validade
das escolhas publicas realizadas.

No segundo caso, 0 HC n. 714.679/PI, Rel. Min. Humberto Martins, DJe 23/12/2021,
impugnava-se a exigéncia de comprovante de vacinacdo como requisito para 0 ingresso em
academias de ginastica no Estado do Piaui.

A decisdo, de cognicdo sumaria, ao indeferir o pedido de liminar, o faz notadamente
com base em duas linhas de argumentacao: a primeira, de que decisbes do STF ja chancelaram
a “possibilidade de utilizagao de instrumentos indiretos para compelir a populagéo a aderir ao
programa nacional de vacinagdo” e, a segunda, de que “pelo principio da precaugdo”, havendo
“duvidas sobre eventuais efeitos danosos de uma providéncia, deve-se adotar a medida mais
conservadora necessaria a evitar a ocorréncia do dano” a vida e a saude, ressaltando a
necessidade de aguardar as informac6es a serem apresentadas pela autoridade impetrada.

N&o houve, in casu, a realizacdo de quaisquer controles da substéancia da agéo
administrativa questionada e, mais uma vez, utilizou-se do recurso de averiguacao da delegacgéo
de competéncias a autoridade administrativa para as escolhas publicas, o que fica ressaltado na
decisdo notadamente ao mencionar a “possibilidade de utilizagao de instrumentos indiretos para
compelir a populacdo a aderir ao programa nacional de vacinacao”.

Ja nos demais 18 casos, em que foi realizado o controle substancial do ato questionado,

revela-se uma postura mais intrusiva do Poder Judiciario. N&o por acaso, em 12 dessas decisdes
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o discurso de deferéncia orbitou ao redor da anélise, feita pelo ministro relator, sobre a
razoabilidade e/ou necessidade das medidas adotadas pelos gestores publicos.

A proposito e exemplificativamente, cite-se 0 HC n. 638.879/SC, Rel. Min. Humberto
Martins, DJe 12/1/2021.

As razbes de decidir, inicialmente, valorizam o processo decisorio administrativo,
ressaltando que o ato controlado — portaria que restringe o ingresso no pais — “tem por base
recomendacdo da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria — Anvisa, bem como os diversos
protocolos sanitarios e de saude puablica em decorréncia da infeccdo humana pelo coronavirus
SARS-CoV-2 (covid-19)”.

Em momento posterior, contudo, avangam ao cerne da escolha publica, ocasido em que,
apropriando-se de qualificacbes, em tese, atinentes ao Poder Executivo, e relegando quaisquer
consideracGes sobre as capacidades institucionais, considera-se a adequacdo técnica das
medidas adotadas, nos seguintes termos: “as medidas adotadas ndo desbordam — em uma
primeira analise — dos critérios técnicos necessarios para manutencdo da salude e seguranca
publicas”.

Trata-se, no particular, da forma extrema de interveniéncia: avaliar, sob a perspectiva
técnica, leia-se, com base nos conhecimentos tipicos da salude e da seguranca publicas, a
necessidade das medidas adotadas pelo Poder Executivo, realizando verdadeiro juizo de

qualidade da opcéo politica governamental.

3.2.4 Conjugacao das variaveis

Seguindo o modelo tedrico que orienta esse trabalho, a seguir serdo conjugadas as trés
variaveis expostas anteriormente, de modo perquirir provaveis posturas do STJ na analise de
politicas pablicas de enfrentamento a Covid-19.

Objetiva-se, em suma, buscar respostas para as seguintes perguntas: qual o impacto da
adocdo do discurso de deferéncia no resultado e na amplitude do controle? Qual a relacéo entre
a amplitude do controle e o resultado da solucdo judicial quanto a decisdo administrativa
controlada? H&4 um maior indice de deferéncia nas decisfes de cogni¢cdo suméria ou exauriente?
(JORDAO; CABRAL JUNIOR, 2018, p. 560)

111



3.2.4.1 O impacto da adogdo do discurso de deferéncia no resultado e na amplitude do

controle

Nessa primeira conjugacdo, objetiva-se compreender em que medida a presenca do
discurso de deferéncia influencia tanto no resultado deferente, confirmando o ato estatal ou
chancelando sua omissdo, quanto em um controle pouco amplo da escolha realizada pelos
Poderes Executivos nacionais.

Considerando as peculiaridades do banco de dados do presente trabalho, ja expostas
anteriormente, a harmonizacdo das variaveis somente podera levar em conta as decisfes que
foram classificadas em todas elas. Por essa razdo, também como visto acima, quando houver
qualquer analise relacionada a deferéncia pelo resultado nas classes HC e RHC, o universo sera
de 21 decisdes e, caso a avaliacdo seja relacionada a deferéncia pela amplitude de controle, o
total de julgados analisado sera de 20, ja que uma das decisdes, a despeito de indeferir a liminar
e, por consequéncia, confirmar o ato administrativo, ndo se manifesta a respeito do mérito da
politica publica questionada processualmente, restando inviavel sua analise quanto a amplitude
do controle.

Primeiramente, serdo analisadas as correlagdes entre a presenca do discurso de
deferéncia com o resultado e com a amplitude de controle. Apds, para possibilitar uma avaliagcdo
sobre o real impacto da adocéo desse padrdo discursivo, serdo avaliadas as correlacdes entre as
decisbes em que ndo ha discurso de deferéncia com o resultado e com a amplitude de controle.

Em todos os casos que adotam um discurso deferencial (15, do universo de 21), houve
a confirmacédo do ato estatal questionado, indicando uma correlacéo direta entre a adocdo do
discurso de deferéncia e um resultado favoravel ao ente publico (indice de deferéncia pelo
resultado de 100%2°).

A relacdo entre o discurso de deferéncia e a deferéncia pela amplitude de controle,
todavia, ¢ diferente.

Isso porque, nos 15 casos (do universo de 20) em que ha discurso de deferéncia, em

apenas 1 deles o Tribunal realizou um controle formal do ato (indice de deferéncia pela

8 Esse indice de deferéncia pelo resultado foi obtido da seguinte maneira: inicialmente, foram filtradas as decisoes
em HC e RHC que foram classificadas quanto ao resultado, totalizando 21. Dessas, havia discurso de deferéncia
em 15 (denominador). E, em todas as 15 (numerador), a politica pablica foi confirmada. Dividiu-se o numerador
pelo denominador e multiplicou-se o resultado por 100, para expressar o percentual relativo ao indice.
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amplitude de controle de 6,67%5). Isso significa que, a despeito da presenca do discurso de
deferéncia, 14 decisOes acabaram por avaliar substancialmente o ato questionado. Esses
resultados vao ao encontro dos achados por Jordao e Cabral Junior, que acentuaram que “nem
sempre a consciéncia do magistrado quanto a necessidade de uma postura autocontida o leva a
realizar um controle meramente formal da decisdo da agéncia” (JORDAO; CABRAL JUNIOR,
2018, p. 561) — na presente pesquisa, leia-se “decisdo do Poder Executivo”.

Comparativamente, nos casos em que ndo ha discurso de deferéncia (6 decisdes, do
universo de 21), em apenas 2 julgados a norma questionada foi excepcionada pelo STJ, sendo
confirmada nas outras 4 decisdes (indice de deferéncia pelo resultado de 66,67%52).

J& com relacdo a amplitude de controle, nas 5 decisfes (do universo de 20) em que ndo
ha discurso deferencial, apenas uma delas realiza o controle formal da politica publica
questionada (indice de deferéncia pela amplitude de controle de 20%)8. Isso significa que em
80% das ocasides, 0 STJ se imiscui no ato estatal, tecendo consideracdes meritorias sobre as
escolhas do Poder Executivo.

Conclui-se, assim, que enquanto a adocdo de um discurso de deferéncia leva a um
percentual maior de manutencéo de decisdes do Poder Executivo (100%) do que nos casos em
que o discurso € ausente (66,67%), o cenario inverte-se na amplitude de controle. Ainda que
presente o discurso de deferéncia ha maior controle substancial do ato questionado do que nas
ocasides em que o discurso esta ausente (6,67% versus 20%).

Em outras palavras, quando presente o discurso de deferéncia, hd uma maior propensédo
do Tribunal a confirmar o ato, mas isso nao significa que essa confirmacao advenha de uma
postura autorrestritiva por si s6, mas sim de uma concordancia com o proprio mérito do ato

questionado, ja que € elevado o percentual de controle substancial das decisdes administrativas.

81 Esse indice de deferéncia pela amplitude de controle foi obtido da seguinte maneira: inicialmente, foram filtradas
as decisfes em HC e RHC que foram classificadas quanto a amplitude de controle, totalizando 20. Dessas, havia
discurso de deferéncia em 15 (denominador). E, em apenas 1 (numerador), houve controle formal da politica
publica. Dividiu-se o numerador pelo denominador e multiplicou-se o resultado por 100, para expressar 0
percentual relativo ao indice.

82 Esse indice de deferéncia pelo resultado foi obtido da seguinte maneira: inicialmente, foram filtradas as decisdes
em HC e RHC que foram classificadas quanto ao resultado, totalizando 21. Dessas, ndo havia discurso de
deferéncia em 6 (denominador). Das 6, 4 (numerador) confirmavam a politica publica. Dividiu-se 0 numerador
pelo denominador e multiplicou-se o resultado por 100, para expressar 0 percentual relativo ao indice.

8 Esse indice de deferéncia pela amplitude de controle foi obtido da seguinte maneira: inicialmente, foram filtradas
as decisdes em HC e RHC que foram classificadas quanto a amplitude de controle, totalizando 20. Dessas, nhdo
havia discurso de deferéncia em 5 (denominador). Das 5, em apenas 1 (numerador), houve controle formal da
politica pablica. Dividiu-se 0 numerador pelo denominador e multiplicou-se o resultado por 100, para expressar
o percentual relativo ao indice.
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3.2.4.2. A relacéo entre a amplitude do controle e o resultado da solugéo judicial quanto

a decisao administrativa controlada

Seguindo na légica do modelo de Jordao e Cabral Junior (2018), no presente subtitulo
sera enfrentada a relacdo entre a aplicacdo de um controle substantivo da decisdo administrativa
(deferéncia pela amplitude) e o maior indice de revisao judicial (deferéncia pelo resultado).

De inicio, considerando os 18 julgados em que ocorreu um controle substantivo, em
apenas 2 deles ocorreu a excepcionalizacdo da norma administrativa. Ou seja, 16 deles
(88,88%) resultaram na manutencdo da politica publica questionada judicialmente.

J& nos 2 casos classificados como de controle pouco amplo ou formal, houve a
confirmacéo da decisdo administrativa.

Mais uma vez, os achados empiricos da presente pesquisa sdo assemelhados aos de
Jordao e Cabral Junior: ha, por um lado, uma inclinacdo do STJ em concordar com aspectos
substantivos das decisdes tomadas pelos Poderes Executivos nacionais no enfrentamento da
pandemia e, por outro, uma tendéncia de maior revisdo judicial quando a amplitude de controle

é superior (isto é, substantiva).

3.2.4.3. A relacdo entre o tipo de cognicdo e os indices de deferéncia

Como visto acima, do universo de 124 decisdes nas classes HC e RHC, 16 sdo de
cognicdo sumaria e, 108, de exauriente.

Analisemos, entdo, a relacdo entre o tipo de cognicdo e cada uma das varidveis de
deferéncia avaliadas neste trabalho.

Decompondo os resultados quanto ao discurso de deferéncia, nota-se que, dos 16 casos
de cognigdo sumaria, 12 (75%%) deles possuem a presenca de discurso deferencial. A situacéo
é diversa nos casos de cognicao exauriente: dos 108 registros, apenas 9 (8,33%°%°) adotam um

discurso de deferéncia.

8 Esse indice de deferéncia foi obtido da seguinte maneira: inicialmente, foram filtradas as decisdes de cognicéo
sumaria em HC e RHC, totalizando 16 (denominador). Dessas, havia discurso de deferéncia em 12 (numerador).
Dividiu-se o numerador pelo denominador e multiplicou-se o resultado por 100, para expressar o percentual
relativo ao indice.

8 Esse indice de deferéncia foi obtido da seguinte maneira: inicialmente, foram filtradas as decisdes de cognicdo
exauriente em HC e RHC, totalizando 108 (denominador). Dessas, havia discurso de deferéncia em 9
(numerador). Dividiu-se o numerador pelo denominador e multiplicou-se o resultado por 100, para expressar 0
percentual relativo ao indice.
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No tocante & deferéncia pelo resultado, 15 das 16 decisdes de cognicdo suméria
confirmam o ato administrativo (93,75%%). Ja das decisdes de cognicdo exauriente que
analisam o mérito do ato questionado, 5 no total, 4 delas confirmam a decisdo administrativa
(80%°%") e 1 a excepciona.

A anélise relacional da ultima variével, de deferéncia pela amplitude do controle, revela
que das 15 decisGes de cognicdo sumaria que analisaram o ato administrativo, apenas 1
(6,67%5%) o fez sob uma perspectiva de controle formal, enquanto as outras 14 (93,33%)
analisaram questdes substanciais das politicas publicas de enfrentamento a Covid-19. Nas
decisbes de cognicédo exauriente, por sua vez, 4 (80%) realizaram controle substantivo e, 1,
formal (20%%).

Comparando esses dados, nota-se que ha um maior indice de deferéncia nas decisfes de
cognicdo sumaria em relacdo ao discurso (75% versus 8,33%) e ao resultado (93,75% versus
80%). J& quanto a deferéncia pela amplitude de controle, a ldgica se inverte, uma vez que o
Tribunal tende a realizar um controle mais amplo nos casos de cognic¢do exauriente do que nos
de cognicdo sumaria (20% versus 6,67%).

Conclui-se, assim, que o STJ se inclina ao discurso de deferéncia e a manutencao da
politica publica nos casos de cogni¢cdo sumaria de HC e RHC e, em se tratando de cogni¢édo
exauriente, ha maior tendéncia de avaliagdo substantiva da decisdo administrativa controlada.

Esses achados empiricos confirmam a hip6tese de que, diante da presuncdo de
legitimidade do ato administrativo, ha mais decisbes judiciais favoraveis a Administracdo
Publica em sede de cognicdo sumaria, ocasido em que, muitas vezes, o poder publico sequer

teve a oportunidade de trazer suas razdes aos autos.

8 Esse indice de deferéncia foi obtido da seguinte maneira: inicialmente, foram filtradas as decisGes de cognicdo
sumaria em HC e RHC que foram classificadas quanto ao resultado, totalizando 16 (denominador). Dessas, 15
(numerador) confirmavam a politica publica. Dividiu-se o numerador pelo denominador e multiplicou-se o
resultado por 100, para expressar 0 percentual relativo ao indice.

87 Esse indice de deferéncia foi obtido da seguinte maneira: inicialmente, foram filtradas as decisGes de cognicéo
exauriente em HC e RHC que foram classificadas quanto ao resultado, totalizando 5 (denominador). Dessas, 4
(numerador) confirmavam a politica publica. Dividiu-se o numerador pelo denominador e multiplicou-se o
resultado por 100, para expressar 0 percentual relativo ao indice.

8 Esse indice de deferéncia foi obtido da seguinte maneira: inicialmente, foram filtradas as decisGes de cognigéo
sumaria em HC e RHC que foram classificadas quanto a amplitude de controle, totalizando 15 (denominador).
Dessas, em apenas 1 (numerador), houve controle formal da politica publica. Dividiu-se 0 numerador pelo
denominador e multiplicou-se o resultado por 100, para expressar o percentual relativo ao indice.

8 Esse indice de deferéncia foi obtido da seguinte maneira: inicialmente, foram filtradas as decisGes de cognigéo
exauriente em HC e RHC que foram classificadas quanto a amplitude de controle, totalizando 5 (denominador).
Dessas, em apenas 1 (numerador), houve controle formal da politica publica. Dividiu-se 0 numerador pelo
denominador e multiplicou-se o resultado por 100, para expressar o percentual relativo ao indice.
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Objetivando esquematizar didaticamente a andlise feita nas classes HC e RHC, insere-

se abaixo um quadro-resumo que identifica a classificacdo das decisGes segundo as varidveis

de deferéncia:

Tabela 5 — Quadro-resumo das variaveis de deferéncia nas classes HC e RHC:

Variaveis Quantl_dgde Total
de decisdes
Deferéncia pelo .
discurso Sim 21
L 124
(Ha discurso de NG 103
autorrestricao?) a0
anci Excepciona 2
Deferer}(t:la(ljpelo Controle de atos An Ig 0
resuttado administrativos u’e
(Qual a postura Confirma 19 194
do Judiciario com Controle de omissdes  Chancela omisséo 0
rela(;_éq a de_ciséo administrativas Supre omissao 0
administrativa?)  N&o ha manifestacio 103
Deferéncia pela  Controle formal 2
amplitude de Controle substantivo 18 124
controle N&o h& manifestacdo 104

Fonte: autoria prépria.

Finalizada a avali¢do qualitativa das decisdes proferidas em HC e RHC, inicia-se a das

préximas classes processuais, quais sejam, MS e RMS.

3.3 Mandado de Seguranca e Recurso em Mandado de Seguranca: exemplos férteis de

intrusdo judicial na politica publica.

Como feito quando da analise de HC e RHC, seguem as representacdes graficas dos

principais recortes das classes MS e RMS:
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Quantidade de decis3

Quantidade de decisdes em MS e RMS

119
120
80 [ Mandado de Seguranca
60
M Recurso em Mandado de
40 8 Seguranca
20
0
Total
Tipos de decisdao em MS e RMS
84
90 Tipo de decisao -
80 [0 Decisdo Monocratica
70 Terminativa
60 [ Decisdo Monocréatica
50 Liminar
40 LA
B Acérdao
30
20
10 M Despacho
0
Total
Decisdoes em MS e RMS por Orgao Julgador
94
100
80 O Primeira Se¢do
60 [0 Presidéncia
MW Vice-Presidéncia
40
17 M Segunda Turma
8
20 4 4 M Primeira Turma
0
Total
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Atos questionados em MS e RMS por Esfera do
Poder Executivo

120
100 Esferade poder .Y
[ Federal
80
[0 Estadual
60 M Estadual e Federal
40 5 M Municipal, Estadual e Federal
20 ! 2 1 W Distrito Federal
0
Total
Tipo de cogni¢cao em MS e RMS
100
80 Tipo, de Gognigio, -
60 [ Exauriente
40 M Sumaria
20
0
Total
Analise das politicas publicas de
enfrentamento a Covid-19 em MS e RMS
95
100
80 . i
[0 N&o realizou analise da
60 politica publica
40 M Realizou anélise da politica
publica
20
0

Total
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No banco de dados da presente pesquisa existem 119 decisdes da classe Mandado de
Seguranca e 8 decisOes da classe Recurso em Mandado de Seguranga, totalizando 127 julgados
em ambas as classes, que serdo a seguir analisadas conjuntamente em virtude da semelhanca
dos temas discutidos e do padrdo deferencial nas respectivas decisfes judiciais.

Seguindo o roteiro que da conta dos filtros iniciais realizados em cada classe, quanto ao
o6rgdo julgador, 4 julgados foram proferidos em processos distribuidos a Primeira e 4 a Segunda
Turma; 94 decisdes foram provenientes de processos distribuidos a Primeira Secdo; 17 a
Presidéncia do Tribunal e 8, a Vice-Presidéncia.

Ao todo, 39 julgados séo de cognicao sumaria e, 88, de exauriente, sendo 123 decisdes
monocraticas e 4 acordaos. Conforme op¢do metodoldgica descrita anteriormente, nas decisdes
de cognicdo sumaria incluem-se 3 julgados cujo conteddo se limita a postergar a analise da
medida liminar para apés a prestacdo de informacdes por parte do demandado (2 deles foram
classificados pelo gabinete do ministro relator como despacho e, 1, como decisdo monocratica
liminar).

Do universo de MS e RMS, 9 decisfes avaliam, exclusivamente, atos oriundos do Poder
Executivo estadual; 1, do Distrito Federal; 111, do federal; 2 questionam, simultaneamente, ato
dos Poderes Executivos municipal, estadual e federal e, 4, dos Poderes Executivos estadual e
federal.

No tocante a analise do mérito processual, 32 julgados (25,20%) o avaliaram e 95
(74,80%) ndo o fizeram, percentuais ligeiramente mais altos que os das classes HC e RHC
(16,13%, e 83,87%, respectivamente).

Os assuntos questionados por meio de MS e RMS foram os seguintes:

Tabela 6 — Politicas publicas de enfrentamento a Covid-19 questionadas no STJ por meio das
classes MS e RMS:

Tema Subtema Quant_|d~ade
de decisdes
Pedido de prioridade na vacinagao 11
Aplicativo Conecte SUS 6
. Reducdo do intervalo de vacinagéo 4
Saude o T .

(28 decisdes) Cadastramento e capacitacdo dos profissionais da satde 2
Reajuste do valor de medicamentos 2
Tratamento precoce 2
Destinacdo de vacinas para entes federativos 1
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Restricdo de ingresso no pais 14

Fechamento de estabelecimento comercial ou restricdo de 3
Lockdown x .
- prestacdo de servicos
(21 decisdes) .
Retorno as aulas 3
Restricdo a circulacdo de pessoas 1
Auxilio
financeiro  Concessédo de auxilio emergencial 63
(63 decisOes)
Postergacdo do prazo de pagamento de tributos
Visitas no sistema penitenciario
Outros

Requisi¢Ges administrativas
Adiamento do Enem
Suspensao de prazo do Cebas

(15 decisoes)

PR, >A~>B~OG

Fonte: autoria prépria.

Comparando essa tabela com a que revela todos os temas presentes nos julgados
analisados na presente pesquisa (tabela 3), nota-se que dez assuntos foram questionados
exclusivamente por meio das classes MS e RMS, quais sejam: cadastramento e capacitacdo dos
profissionais da saude, reajuste do valor de medicamentos, tratamento precoce, aplicativo
Conecte SUS, destinacdo de vacinas para entes federativos, reducéo do intervalo de vacinacéo,
concessdo de auxilio emergencial, visitas no sistema penitenciario, adiamento do Enem e
suspensdo de prazo do Cebas.

Outros cinco subtemas (pedido de prioridade na vacinacao, restricdo de ingresso no pais,
fechamento de estabelecimento comercial ou restricao de prestacdo de servicos, retorno as aulas
e restri¢do a circulacdo de pessoas) também estiveram presentes nos processos das classes HC
e RHC e, para evitar repeticdo, ndo serdo detalhados abaixo. Nesses casos, para além da
semelhanca da argumentacdo utilizada pelos demandantes, os desfechos dados aos processos
foram assemelhados, considerando os indices de aplicacdo de Obices e de conhecimento
meritorio nesses subtemas, quer nas classes HC/RHC, quer nas classes MS/RMS.

Iniciando os comentarios sobre os subtemas tratados em sede de MS e RMS, sob a
insignia ‘aplicativo Conecte SUS’ encontram-Se 6 decisdes, pertencentes a 5 processos, que
questionam, em suma, a impossibilidade de emissao do certificado de vacinacdo contra a Covid-
19 pela auséncia de registro de alguma dose alegadamente recebida pelos impetrantes. Em todas
as ocasides, os processos foram extintos sem resolucdo de merito em virtude da ilegitimidade
da autoridade impetrada — ministro da Saude, o que implicou na incompeténcia do STJ para o

conhecimento da acéo.
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A propdsito, os ministros relatores entenderam que o gerenciamento dos sistemas de
informacdo da Rede Nacional de Dados em Saude — Rnds trata-se de atribuicdo do
Departamento de Informética do SUS e, portanto, ndo seria 0 ministro da pasta a eventual
autoridade coatora.

Note-se, no processo em que ha& duas decisdes sobre o assunto, qual seja, 0 MS n.
28.046/DF, Rel. Min. Francisco Falcdo, que embora o julgado de cognigéo exauriente extinga
0 processo sem resolucdo de mérito diante da ilegitimidade passiva ad causam, a decisdo de
cognicdo sumaria adentra ao merito do ato questionado, analisando as justificativas do
Ministério da Salde, que ddo conta de que ndo houve registro da segunda dose do esquema
vacinal no Conecte SUS porque o estabelecimento que administrou a vacina ainda ndo havia
encaminhado os respectivos dados ao Ministério. Diante da inexisténcia de probabilidade do
direito, a liminar foi indeferida e, em sede de cognicéo exauriente, foi aplicado o Gbice acima
mencionado.

Prosseguindo, 4 decisdes, relativas a 3 processos, julgam pedidos de redugdo do
intervalo entre as doses da vacina de Covi-19, sob o argumento de que os fabricantes dos
imunizantes preveem prazos menores que 0s implementados pelo Ministério da Salde
brasileiro. Assim como no subtema acima, todas as a¢des foram extintas sem resolucdo de
mérito, em virtude da ilegitimidade da autoridade impetrada — ministro da Saude, o que
implicou na incompeténcia do STJ para o conhecimento da agéo.

No processo em que ha duas decis@es, qual seja, 0 MS n. 27.798/DF, Rel. Min. Og
Fernandes, a decisdo de cognicdo sumaria afastou a presenca de probabilidade do direito, para
indeferir a liminar, utilizando-se dos argumentos prestados pelo 6rgdo demandado e ressaltando
sua capacidade institucional de orientacdo da politica publica com base em estudos técnicos
que justificam “ganhos significativos do ponto de vista de satide ptblica” diante do aumento do
intervalo entre as duas doses da vacina. Em cognicdo exauriente, contudo, decidiu-se pela
incompeténcia do STJ, uma vez que o ato apontado como coator era proveniente de autoridades
vinculadas ao Ministério da Sadde, mas ndo do préprio ministro.

Assim como no subtema analisado acima, verifica-se que ha discurso de deferéncia e
deferéncia pelo resultado nas decisdes de cogni¢do sumaria, ainda que, em sede de cognicao
exauriente, sejam aplicados obices que impedem a analise de mérito. Se, no primeiro caso, essa
a deferéncia estd ligada a propria analise substantiva do ato questionado; no segundo, as
capacidades institucionais do Poder Executivo para a tomada de decisfes tecnicamente

complexas justificam a autorrestri¢do judicial.
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No tocante ao subtema ‘cadastramento e capacita¢do dos profissionais da saude’, ambas
as decisdes se referem ao mesmo processo, qual seja, 0 MS n. 26.048/DF, Rel. Min. Mauro
Campbell Marques, sendo uma de cogni¢do sumaria e, outra, de exauriente.

Na ocasido, a impetrante se insurge contra a Portaria n. 639/2020, do Ministério da
Saude, que institui a acdo intitulada "O Brasil conta comigo - profissionais da satde”, com
objetivo de proporcionar capacitacdo aos profissionais da area de saude nos protocolos clinicos
do Ministério da Saude para o enfrentamento da Covid-19 e postula, em suma, a concessao da
seguranca para que nao seja compelida a cumprir eventual convocacdo para trabalhar
compulsoriamente no combate a pandemia.

O desfecho, novamente, se assemelha aos dos casos comentados acima: a deciséo de
cognicdo sumaria ingressa no mérito do ato questionado e avalia que ndo ha a probabilidade do
direito alegada. Na decisdo de cognicdo exauriente, contudo, aplica-se o 6bice da Sumula n.
266/STF, entendendo que se tratou de impetracdo contra lei em tese, sem efeitos concretos na
esfera juridica da demandante.

O proximo subtema a ser esclarecido ¢ o intitulado ‘reajuste do valor de medicamentos’,
composto por decisdes proferidas no MS n. 26.278/DF, Rel. Min. Herman Benjamin. Trata-se
de mandado de seguranca coletivo impetrado contra ato do Conselho de Ministros da Camara
de Regulacdo do Mercado de Medicamentos — Cmed, que estabeleceu o reajuste anual maximo
dos medicamentos para o0 ano de 2020. A impetrante defende a impossibilidade de reajuste em
virtude da crise econémica causada pela pandemia, argumentando que o aumento dos precos
“pode significar o verdadeiro ndo acesso da populacdo mais carente as medicagdes” e pleiteia
a suspensdo do reajuste “ao menos enquanto perdurarem os efeitos da calamidade publica
oriundos da crise sanitaria relacionada ao coronavirus, ou, subsidiariamente, até a deliberacao
final do Congresso Nacional sobre a Medida Proviséria n® 933, de 31 de marco de 2020, que
trata da referida suspensao.

De inicio, nota-se que ha, aqui, problematica quanto a classificacdo do tipo de
manifestacao judicial. A primeira, com data de publicacdo no DJe de 9/6/2020, classificada pelo
gabinete do ministro relator como decisdo monocratica, posterga o exame da medida liminar
para apos a apresentacao das informaces pela autoridade impetrada e pela Unido, uma vez que

considera

prematuro conceder a medida pleiteada sem informacGes prévias da
autoridade impetrada acerca das suas razfes para o reajuste de medicamentos,
do impacto dessa medida para a populacdo em pleno pico da propagacgéo do
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virus Sars-Cov-2, sem apresentacdo das tabelas de precos praticados antes e
depois do ato impetrado, entre outras informacdes relevantes para
esclarecimento do caso.

Como se nota, ndo estdo presentes no ato judicial os classicos contetidos decisorios que
qualificam a manifesta¢do judicial como ‘decisdo’. Trata-se de impulso procedimental que
determina a notificacdo da autoridade impetrada para prestar as informacdes no MS. Ha, no
ponto, a mesma situagdo do MS n. 27.945/DF, comentado no primeiro capitulo.

A diferenga € que, no MS n. 27.945/DF, a manifestacdo judicial que posterga a anélise
da medida liminar estd classificada como despacho e, portanto, ndo havia ingressado
originalmente na base de dados (composta por decisdes monocréaticas e por acérddos), tendo
sido “encontrada” em virtude da leitura das noticias publicadas no site do STJ sobre a pandemia.
Percebe-se, no particular, que a pesquisa dos casos emblematicos noticiados pelo STJ
representou uma espécie de controle de qualidade da base de dados, permitindo a incluséo de
julgados relevantes para a pesquisa, mas que, por divergéncias classificatorias, nao
ingressariam a partir dos filtros iniciais.

Pois bem. Para além de tais divergéncias que, em certa medida, podem prejudicar a
coleta de dados — tanto em pesquisas como esta, quanto em afericbes do CNJ — ambas as
situacOes revelam forte carga deferencial e assim foram classificadas quanto ao seu resultado
gue, a0 menos provisoriamente, confirma o ato impugnado.

Isso porque, ndo ha na lei do Mandado de Seguranca, nenhuma disposicao que, nessas
situacOes, determine a oitiva da autoridade impetrada antes da decisdo liminar. Os ministros
relatores decidiram, em ambas as ocasides, postergar a decisao liminar que ja poderia, a0 menos
em tese, ser proferida desde logo optando, inclusive, por dividirem o custo da decisdo com o
Poder Executivo.

A classificacdo como decisdes deferentes do ponto de vista do resultado justifica-se,
sobretudo, a partir da analise dos argumentos utilizados pelos ministros relatores para postergar
a decisdo liminar. No MS n. 27.945/DF, o “contexto de implementagdo do Plano Nacional de
Operacionalizacdo da Vacinacdo contra a Covid-19” sustentou a decisdo de notificagdo da
autoridade coatora. Ja no MS n. 26.278/DF, como visto acima, o ministro relator fez questao
de detalhar as principais informacdes de cunho técnico que deveriam constar dos autos para
subsidiar a decisdo liminar, prestando deferéncia as capacidades institucionais da autoridade
impetrada e concedendo-lhe prazo para munir o juizo de argumentagéo técnica a respeito do

caso a ser julgado.
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Ainda no MS n. 26.278/DF, prestadas as informagGes, o ministro relator indeferiu a
medida liminar, argumentando que o reajuste dos precos dos medicamentos ocorreu a partir de
previsdo legal autorizativa e que ha iniciativas no Poder Legislativo com o0 mesmo objeto do
MS, entendendo ser a via legislativa “a forma adequada, no momento, de a questao ser tratada”.
H4, no particular, discurso deferencial calcado, respectivamente, no principio da legalidade e
na separacdo de poderes, clarificando uma deferéncia pragmaética e um estimulo para que 0s
demais poderes da Republica atuem conjuntamente na solucéo da questéo.

A decisdo final, por sua vez, proferida mais de 2 anos ap6s o indeferimento da liminar,
constatou a perda de objeto diante do encerramento dos “dois pressupostos ensejadores do
pedido do mandamus”, quais sejam, a emergéncia em saude publica de importancia nacional e
0 encerramento do prazo de vigéncia da MP n. 933/2020, possibilitando reflexdes sobre o
guanto a postergacdo da decisdo final ndo se tratou de uma estratégia decisoria utilizada no
atual contexto de adversidade sanitéria, revelando um aspecto da jurisprudéncia da crise.

No subtema ‘tratamento precoce’ estdo agrupadas duas decisdes de cognicdo exauriente,
ambas de relatoria da ministra Assusete Magalhaes, cujos pleitos refletem os embates em torno
da politica sanitaria nacional de enfrentamento da pandemia.

A primeira, no MS n. 26.024/DF, DJe 14/4/2020, aponta como ato coator deciséo do
Ministério da Saude que “cerceia o medicamento Hidroxicloroquina somente para pacientes
que apresentam sintomas graves ou moderados”. Pleiteia, ao final, a utiliza¢ao do farmaco, que
Ihe foi negada pela médica assistente.

A segunda, no MS n. 26.413/DF, DJe 1/7/2020, questiona ato do Ministério da Saude
que estabelece novo protocolo de manejo medicamentoso de pacientes pediatricos e de
gestantes com Covid-19, a partir do uso da cloroquina e da hidroxicloroquina.

Menos de trés meses separam as decisfes cujos pleitos, extremos opostos, expde a
oscilante politica inicial de combate a pandemia que, sob a gestdo dos ministros Luiz Henrique
Mandetta e Nelson Teich, defendia inexistirem evidéncias cientificas que atestassem as
vantagens de utilizagdo dos farmacos e, na gestdo do ministro Eduardo Pazuello, ampliou
orientacbes de dispensacio dos medicamentos (ASSIM COMO..., 2020; MINISTERIO DA
SAUDE..., 2020).

No STJ, contudo, o destino de ambas as a¢des foi 0 mesmo: extingdo sem julgamento
de mérito diante da inexisténcia de ato de efeitos concretos da autoridade impetrada (ministro

da Saude) apto a violar direito liquido e certo.
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Encerrando os subtemas relacionados a ‘Satde’, a unica decisdo classificada em
‘destinacdo de vacinas para entes federativos’ € a do ja comentado MS n. 27.945/DF, que
deferencialmente postergou a analise da medida liminar para ap0s a oitiva da autoridade
impetrada. Também como mencionado anteriormente, nesse interim houve acordo
administrativo entre as partes resultando em perda de objeto da acéo judicial.

Prosseguindo, quanto ao tema ‘Lockdown’, todos os seus subtemas foram também
questionados em sede de HC e RHC e, por tal razéo, detalhados no subtitulo anterior. A
despeitos de as classes processuais serem distintas, notou-se semelhancas nos discursos das
partes e dos julgadores e nos desfechos processuais, motivos pelos quais evita-se a repeticao
das consideragdes.

O tema ‘auxilio financeiro’ engloba a maior quantidade de decisdes nas classes MS e
RMS. Ao todo, sdo 63 julgados que questionam a concessao de auxilio emergencial pelo Poder
Executivo federal, 9 de cogni¢do sumaria e, 54, de exauriente.

Os processos englobam pedidos referentes ao auxilio emergencial previsto na Lei n.
13.982/2020 e regulamentado pelo Decreto n. 10.316/2020 destinado, em suma, aos
trabalhadores sem emprego formal ativo e ao beneficio emergencial de preservacao do emprego
e da renda, previsto na Lei n. 14.020/2020 e pago nas hipdteses de reducdo proporcional de
jornada de trabalho e de salario e de suspensdo temporéaria do contrato de trabalho.

Em ambas as situacOes, a alegacdo comum dos impetrantes € a de que ndo foram
incluidos como beneficiarios da politica publica, apesar de preencherem o0s requisitos legais
exigidos para tanto.

A solucéo judicial foi quase unénime: todas as 54 decisdes de cogni¢do exauriente
extinguiram o mandamus sem julgamento de mérito (sendo que 51 delas o fizeram em virtude
da incompeténcia do STJ diante da ilegitimidade da autoridade impetrada) e 7, de um total de
9 julgados de cognicdo sumaria, entenderam pela auséncia do preenchimento dos requisitos
para a concessdo da medida liminar pleiteada.

A excecdo fica por conta das decisfes nos MS n. 26.108/DF e 26.109/DF, ambas
publicadas no DJe em 3/6/2020 e de relatoria do ministro Napoledo Nunes Maia Filho.

Nessas ocasides, 0 ministro relator ndo realizou nenhuma consideracao sobre a eventual
incompeténcia do STJ — 0 que se mostrou como a maior preocupacdo na analise de situagdes
assemelhadas pelos demais relatores —, nem sobre os argumentos utilizados pelo Poder
Executivo para a negativa administrativa dos beneficios. Pelo contrario, ingressou no mérito da

politica publica e, considerando o carater alimentar da verba pleiteada, bem como a andlise dos
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documentos juntados com a peti¢do inicial, entendeu estarem devidamente demonstrados os
requisitos necessarios a fruicdo do auxilio, concedendo a liminar para garantir o recebimento
do beneficio.

Note-se que, em ambas as situacfes, apos a decisdo liminar ainda ndo houve outro
pronunciamento judicial, o que levanta a possibilidade de os beneficiarios estarem, até o
presente momento, recebendo os auxilios concedidos liminarmente.

H&, no particular, um desvio da jurisprudéncia majoritaria do STJ sobre o assunto que,
como visto, levou a extincdo sem julgamento de mérito de todas as acGes assemelhadas.

E é exatamente essa divergéncia que suscita avaliacfes baseadas na tipologia dos
precedentes produzidos durante as crises, conforme a doutrina de Didier Jr, Zaneti Jr e Peixoto
(2022) citada no capitulo precedente e de acordo com a qual existem duas possiveis
classificacOes para as decisfes acima comentadas.

Por um lado, essas duas decisOes desviantes poderiam denotar uma particular
racionalidade de crise, opondo-se a instrumentalizacdo dos Obices de admissibilidade para
obstaculizar uma decisdo meritoria ocorrida nas decisdes em sentido oposto. Nessa perspectiva,
a concessao liminar do auxilio emergencial vai de encontro a deferéncia pragmatica tipica dos
momentos de crise, substituindo sumariamente 0 juizo executivo de inadequacdo do
beneficiario a politica publica. Por outro, poderia se tratar do que os autores qualificaram como
precedentes que “devem ser bem compreendidos em seu contexto e podem ser simplesmente
decisbes equivocadas, tomadas pela urgéncia do caso sem a reflexdo devida” (DIDIER JR;
ZANETI JR; PEIXOTO, 2022, p. 220), uma vez ndo foram considerados como razdes de
decidir quaisquer aspectos do processo de tomada de decisdo pelo Poder Executivo federal,
sequer utilizados como refor¢o argumentativo da incorrecdo da decisdo administrativa.

Finalizando a problematizacdo das politicas publicas de enfrentamento a Covid-19
guestionadas em sede de MS e de RMS, ha 5 subtemas que, por ndo se engquadrarem nas
classificagdes de ‘saude’, ‘lockdown’ e ‘auxilio financeiro’ foram agrupados sob a insignia
‘outros’.

Em ‘postergacdo do prazo de pagamento de tributos’ encontram-se 5 julgados (1 deciséo
liminar, 3 decisdes monocraticas exaurientes e 1 acordao) referentes a 4 processos em que
pessoas juridicas pleiteiam, em face de Estados ou da Unido a suspensdo temporaria da
exigibilidade de tributos em virtude da crise econémica decorrente da pandemia de coronavirus.

Em todos os casos questionava-se omisséo estatal, uma vez que sob a perspectiva dos

impetrados, os entes federados deveriam ter elaborado politicas pablicas de auxilio financeiro
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que incluissem a postergacdo do prazo de pagamento de tributos para determinados setores da
economia, cujas finangas restaram abaladas em decorréncia da pandemia.

A excecéo de um julgado que entendeu pela auséncia de prova pré-constituida e de outro
que decidiu pelo erro no apontamento da autoridade coatora, os demais chancelaram a suposta
omissdo estatal, argumentando, notadamente, pela autonomia dos entes federados e pela
impossibilidade de intervencdo do Poder Judicidrio & mingua de legislacdo que conceda as
benesses pleiteadas.

Prosseguindo, sob subtema ‘visitas no sistema penitenciario’ estdo agrupadas 4
decisOes, referentes a dois mandados de seguranga, que questionam a Portaria n. 5/2020, do
Departamento Penitenciario Nacional, que determinou a suspensdo das visitas sociais aos
encarcerados como forma de controle e prevencao dos riscos causados pelo coronavirus.

Ambos 0s MS tiveram o mesmo destino: as decisfes de cogni¢do sumaria entenderam
pela auséncia de requisitos para a concessédo da liminar e, em cognigdo exauriente, pela
incompeténcia do STJ, ja que o ato impugnado é proveniente de autoridade ndo sujeita a
jurisdicéo do Tribunal — Diretor do Sistema Penitenciario Federal.

Em ‘requisi¢des administrativas’, encontram-se 4 decisdes referentes a 3 processos em
que os impetrantes, de modo geral, objetivam esquivar-se de possiveis futuras requisicdes feitas
pelo governo federal, quer de aparelhos respiratérios ou de equipamentos de protecdo
individual, quer de vacinas negociadas diretamente por ente municipal com outro pais. Ndo
houve julgamento de mérito em nenhuma ocasido.

O penultimo subtema contém 1 decisdo referente a pleito de adiamento do Exame
Nacional do Ensino Médio — Enem do ano de 2020 sob o argumento da impossibilidade de
estudantes se prepararem para as provas em razao do isolamento social advindo da pandemia
do COVID-19. O mandamus foi extinto sem julgamento de mérito em virtude do
reconhecimento da incompeténcia do STJ para julgar a acéo.

Por fim, em ‘suspensdo de prazo do Cebas’, encontra-se um julgado no MS n.
26.038/DF, DJe 4/5/2020, Rel. Min. Napoledo Nunes Maia Filho, em que é questionado ato do
Ministério da Educacdo que negou administrativamente pedido de suspensdo dos prazos de
todos os procedimentos administrativos em curso no Ministério relativos a certificacdo das
entidades beneficentes de assisténcia social — Cebas.

Na ocasido, a impetrante (uma associacdo nacional de entidades educacionais) alegava
que o distanciamento social impedia que as entidades tivessem acesso a todos 0s documentos

necessarios para realizar postulaces referentes ao Cebas no Ministério da Educacdo. Em
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contraposicéo, a Unido postulou o ingresso no feito e defendeu a desnecessidade de suspenséo
de todos os prazos, apontando que j& havia suspendido eventuais indeferimentos
administrativos.

A decisdo liminar, em clara postura ndo deferencial, ingressa no mérito do ato
questionado e determina o sobrestamento pleiteado sob o argumento de que a mera suspenséo

do indeferimento administrativo

ndo parece, em um primeiro momento, suficiente para impedir reflexos na
esfera juridica das Instituicdes de Ensino que pretendam, por exemplo, manter
a regularidade de documentos com vencimento préximo, cujo nao
cumprimento, embora ndo conduza a um indeferimento, pode suspender a
parceria com o Poder Publico.

Finalizada a problematizacdo e a realizacdo de comentarios sobre 0s casos mais
emblematicos das classes MS e RMS e seguindo o roteiro utilizado quando da anélise dos HC
e RHC, no préximo subtitulo o modelo teérico de Jorddo e Cabral Junior (2018) orientara a
exposicdo dos resultados da pesquisa no tocante aos aspectos deferenciais das decisdes

estudadas.

3.3.1 Deferéncia pelo discurso

Nas classes MS e RMS, em 26 decisdes (20,47%) foi identificada a presenca do discurso
de deferéncia. Doutro norte, em 101 julgados (79,53%) os relatores ndo apontaram, nas razées
de decidir, qualquer argumento relacionado a necessidade de autocontencdo judicial. Note-se
que o percentual de presenca de deferéncia pelo discurso em MS e RMS é ligeiramente maior
que o das classes HC e RHC, que foi de 16,93%.

Nas 26 decisdes em que o discurso deferencial esta presente, apenas 2 ndo analisaram o
mérito do ato questionado, contra 24 em que esse escrutinio foi realizado. Como visto
anteriormente, nas classes HC e RHC esses valores foram de 6 e 15, respectivamente.

Nas ocasides em que o discurso deferencial se fez presente, o0 argumento mais frequente
foi o de presuncéo de legitimidade do ato administrativo, presente em 13 decis6es, das quais 12
sdo de cognicdo sumaria. Esse resultado vai ao encontro dos achados nas classes HC e RHC,

de acordo com os quais had maior tendéncia a decisdes judiciais favoraveis a Administragdo
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Publica em sede de cogni¢do suméria, diante de tal presuncdo de legitimidade do ato
administrativo.

O discurso deferencial também foi encontrado sob as seguintes argumentacoes:
legalidade do ato controlado e separacdo dos Poderes (10 julgados, cada) e capacidades
institucionais e razoabilidade e/ou necessidade das politicas publicas adotadas (11 julgados,
cada).

Assim como nas classes anteriormente analisadas, a soma das ocorréncias ultrapassa o
numero de decisdes em que o discurso deferencial foi detectado, uma vez que em varias
ocasides os relatores se utilizam de mais de um argumento.

As classes MS e RMS possuem exemplos interessantes de discursos deferenciais e,
abaixo, serdo comentados os julgados mais emblematicos.

De inicio, o0 que se nota é que a presenca e a minudéncia do discurso deferencial depende
muito mais das perspectivas do ministro relator sobre a autocontencdo judicial do que da
matéria analisada nos autos.

Um exemplo € o MS n. 27.233/DF, em que se discutem portarias interministeriais que
restringiram o ingresso no pais como forma de contengdo do coronavirus.

Na decisdo liminar de relatoria do ministro Vice-Presidente do STJ, DJe 20/1/2021, ha
discurso deferencial que mantém o ato impugnado com base em sua presuncao de legitimidade,
legalidade e razoabilidade. Por outro lado, na decisdo de cognigédo exauriente, de relatoria do
ministro Og Fernandes, ndo ha qualquer discurso deferencial, nem em obter dictum, limitando-
se 0 pronunciamento a aplicacdo da Sumula n. 266/STF.

Corroborando com os achados empiricos nas classes HC e RHC, aqui nas classes MS e
RMS nota-se que o discurso deferencial € bastante presente nas decisdes relatadas pelo ministro
Presidente do STJ, tanto em termos de quantidade de decisbes que o adotam, como de
minudéncia argumentativa. A propdsito, seguem dois exemplos:

No MS n. 28.312/DF, Rel. Min. Humberto Martins, DJe 30/12/2021, um genitor pleiteia
a vacinacéo contra Covid-19 de seu filho de 7 anos, argumentando que, a despeito da aprovagéo
da Anvisa, o governo federal teria postergado propositalmente a imunizagéo.

O ministro relator se vale de 4 dos 5 argumentos catalogados como discurso deferencial
na presente pesquisa (presuncdo de legitimidade do ato administrativo, capacidades
institucionais, separacao dos poderes e legalidade do ato controlado), nos seguintes termos:

(.)
129



De toda sorte, urge salientar que até prova cabal em contrario, prevalece a
presuncdo de legitimidade do ato administrativo, ndo tendo sido narrada a
possibilidade de ocorréncia de dano irreparavel enquanto se aguarda o tramite
regular da demanda judicial.

()

Importa asseverar a expertise do Poder Executivo na seara da construcdo da
politica publica da satde, o qual possui um plano nacional de vacinagdo, que
é resultado de um didlogo técnico-cientifico interno que passa por diversas
instancias administrativas competentes até ser colocado em pratica com
seguranca e eficiéncia em prol de toda a comunidade.

Destaque-se que nao pode haver interferéncia indevida do Poder Judiciario na
esfera de competéncia do Poder Executivo, na definicdio do mérito
administrativo, sem a caracterizacdo de flagrante desvio de finalidade, que
poderia justificar, excepcionalmente, uma tomada de decisdo substitutiva,
infringindo, portanto, o principio da separacdo dos Poderes, imprescindivel
para assegurar concretamente o Estado Democratico de Direito, bem como
desconsiderando a presuncdo de legalidade do ato administrativo sem a
demonstragdo inequivoca de ilegalidade na atuagdo técnico-administrativa da
Administracdo Pablica.

E se permitirmos que os atos administrativos do Poder Executivo ndo possuam
mais a presuncdo da legitimidade ou veracidade, tal concluséo juridica
configuraria uma forma de desordenar toda a Idgica de funcionamento regular
do Estado com exercicio de prerrogativas que Ihe sdo essenciais. O Judiciario
nédo pode, dessa forma, atuar sob a premissa de que os atos administrativos séo
realizados em desconformidade com a legislacdo, sendo presumivelmente
ilegitimos. Tal concluir configuraria uma subversdo do regime juridico do
direito administrativo, das competéncias concedidas ao Poder Executivo e do
papel do Judiciario.

Outrossim, importa salientar que o tema referente a imunizacédo infantil esta
posto para debate e julgamento perante a nossa Corte Constitucional, por meio
da ADPF. n. 754, cujo relator é o Ministro Ricardo Lewandowski.

De toda sorte, impende destacar que o mandado de seguranga tem como
premissa inafastavel a formulacdo de pedido certo e determinado,
comprovavel de plano, sem necessidade de nenhuma dilacéo probatoria, isto
é, 0 ato coator precisa estar plenamente demonstrado e delimitado, ndo
podendo ser concedido, sem estar consubstanciado em prova pré-constituida
robusta, com objetivo de substituir o mérito administrativo desenhado com
base em sua expertise estatal sobre politica publica de salde.

Na mesma logica discursiva, no MS n. 27.888/DF, Rel. Min. Humberto Martins, DJe
6/7/2021, em que se pleiteia priorizacdo na imunizacdo de adolescentes, o relator verbaliza a
impossibilidade de alteracdo de politicas publicas a partir de suposi¢ées, que nao suplantam as

capacidades institucionais do Poder Executivo:

A parte impetrante apenas faz sugestdo da mudanca da politica puablica,
adotada pela administracéo publica federal de combate a pandemia da covid-
19, com o pleito de que adolescentes tomem vacinas antes de pessoas mais
idosas e com comorbidades porque, segundo defende, tem havido
consequéncias maléficas aos adolescentes com as sequelas ap6s o
adoecimento.
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Contudo, sabe-se que o mandado de seguranga nao pode ser concedido com
base em meras suposicdes, sobretudo com objetivo de substituir o mérito
administrativo desenhado com base em sua expertise acerca de doencas e sua
forma de prevencgéo e combate.

Dessa forma, ndo esta comprovado nenhum ato coator concreto corrigivel pela
via do mandado de seguranca, ndo foi apontado nenhum ato a ser atribuido a
autoridade coatora, mas tdo somente, repita-se, pretende-se, via mandado de
seguranca, realizar a substituicdo da autonomia administrativa estatal na
conducdo da ordem cronoldgica da vacinacdo, objetivando passar na frente
dos grupos prioritarios.

(..

Meras conjecturas factuais no sentido de que adolescentes deveriam se vacinar
antes de todas as outras faixas etarias porque podem ter sequelas agressivas
ndo embasam a caracterizacdo de um direito liquido e certo apto a concessao
do mandado de seguranca, sobretudo porque, ndo obstante a narrativa fatica
realizada, a parte impetrante ndo logrou éxito em comprovar a pratica de ato
coator por parte do Ministro da Saude.

Ambos 0s casos acima comentados terminaram em desisténcia, diante do avanco do
plano de vacinacdo contemplando os impetrantes, com a consequente perda do objeto dos
mandados de seguranca. De todo modo, as duas situacdes reforcam que as decisdes oriundas da
Presidéncia do Tribunal, se comparadas com as dos demais 6rgdos julgadores, se preocupam
em esmiucar o discurso de deferéncia, marcando posi¢do autocontida — ao menos no padréo
discursivo.

Ainda sobre a contingéncia dos discursos deferenciais e suas variacdes a depender dos
relatores, no MS n. 27.375/DF, DJe 30/3/2021 e no MS n. 26.348/DF, DJe 26/6/2020, ambos
de relatoria do Min. Francisco Falcéo, nota-se um indicio de discurso deferencial, que inicia
uma argumentacdo em prol do respeito as decisdes tomadas pelo Poder Executivo, mas nédo
avanca na fundamentacédo tanto como seria possivel.

No primeiro caso, enfermeira de clinica privada postula priorizacdo na fila de vacinacao
contra a Covid-19, argumentando que esté cotidianamente submetida ao risco de infecgéo pelo
coronavirus.

Ao decidir, o ministro relator da indicios de que seria autocontido em virtude das
capacidades institucionais do Poder Executivo na implementacdo da politica publica de
vacinagdo, mas, como ndo tece maiores comentarios, o discurso deferencial acaba por ser

apenas indiciario:

A vacinagdo, aparentemente, tem sido programada e estipulada no ambito
administrativo de cada Governo, de acordo com as doses recebidas e a
respectiva populacéo.
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Ainda que se possa argumentar sobre a eventual presenca do periculum in
mora, na medida em que a impetrante, por suas caracteristicas, ndo vislumbre
ser vacinada em curto prazo, o fato é que ndo se evidencia a presenca do fumus
boni iuris nesse momento, exatamente porque a regulacdo da matéria tem
nuances bem especificos.

No segundo caso, cidadao brasileiro se insurge contra a restri¢ao de ingresso no pais. O
ministro relator se limita a considerar necessidade de implementacdo de medidas pelo Poder
Executivo federal para a contengéo da pandemia, deixando subentendida sua autocontencgéo em
virtude das capacidades institucionais dos gestores publicos na elaboracdo das politicas

publicas:

Ademais, a situacdo relacionada as medidas que vem (sic) sendo adotadas
pelos respectivos Governos e administradores no tocante & necessidade de
contencdo do COVID-19, diante da singularidade do momento em que
vivemos, vem afetando a sociedade mundial como um todo, trazendo uma
verdadeira necessidade de adaptacdo constante, bem como implementacao de
medidas que, algumas vezes, podem ndo nos parecer "justas ou simpaticas",
mas o0 nimero crescente de doentes e infectados tem levado a adocao de novas
politicas publicas.

Em postura oposta, no MS n. 27.817/DF, Rel. Min. Manoel Erhardt (desembargador
convocado do TRF-5% Regido), DJe 17/6/2021 nota-se exemplo de maior exploragdo do
argumento das capacidades institucionais, ocasido em que o ministro relator explicita que a
estratégia desenhada pelos gestores publicos para o trato da matéria é dotada de maior

complexidade do que faz parecer o impetrante sendo, portanto, merecedora de deferéncia:

12. Além disso, a idealizacdo e definicdo dos grupos prioritarios para o
recebimento do imunizante contra a COVID-19 reveste-se ndo apenas de
carater técnico-administrativo, mas também destina-se a acolher outros
critérios, a saber, recomendacdo do fabricante, estudos cientificos, etc.,
bastando, para corroborar tal fundamento, verificar que, desde o inicio, 0s
imunizantes, em todos os paises, foram destinados inicialmente aos maiores
de 18 anos de idade, sendo certo que, apenas recentemente, tal situacéo
mudou nos paises em que o percentual de vacinados é bem superior ao
constatado no Brasil, onde apenas 11% da populacdo ja foi imunizada com
todas as doses necessérias, até o presente momento.

13. Ressalte-se que a concessdo da liminar pleiteada caracteriza, a principio,
invasdo a discricionariedade administrativa, o que seria vedado ao Judiciario

Outro aspecto interessante, notado em decisdes de MS e RMS é que, em diversas

ocasides, o discurso deferencial se manifesta por meio de motivagdo per relationem. N&o é
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incomum que os ministros relatores se utilizem de fundamentacdo adotada em casos
semelhantes para justificar as razfes pelas quais as politicas publicas implementadas pelo
executivo merecem deferéncia.

A propésito, no RMS n. 67.443/ES, Rel. Min. Assusete Magalhdes, DJe 18/3/2022, em
que empresa privada postulava a postergagéo de prazo para pagamento de tributos estaduais, a
ministra relatora citou o contedo de dois julgados do STF, forjados durante a pandemia, para

defender que

Conquanto se reconhegca os efeitos negativos da pandemia na atividade
econbmica, o STF ja decidiu, enfrentando pretensdo analoga a presente, que a
“intervencdo do Poder Judiciario na esfera de discricionariedade de uma
escolha politica deve cingir-se ao exame de legalidade e constitucionalidade,
sob pena de ofensa ao principio da separacdo dos Poderes, tendo em vista que
ndo cabe ao juiz agir como legislador positivo” e que o Supremo Tribunal
Federal j& afastou a possibilidade de concessdo de moratdria pela via judicial
(STF, ARE 1.307.729 AgR/SP, Rel. Ministro ROBERTO BARROSO,
PRIMEIRA TURMA, DJe de 07/05/2021).

Recentemente, o plenario do STF assentou que, "em tempos de pandemia, 0s
inevitaveis conflitos entre particulares e o Estado, decorrentes da ado¢édo de
providéncias tendentes a combaté-la, devem ser equacionados pela tomada de
medidas coordenadas e voltadas ao bem comum, sempre tendo por norte que
ndo cabe ao Poder Judiciério decidir quem deve ou ndo pagar impostos, ou
mesmo quais politicas plblicas devem ser adotadas, substituindo-se aos
gestores responsaveis pela condugdo dos destinos do Estado. A suspensdo da
exigibilidade de tributos, ainda que parcial, e a dilacdo dos prazos para seu
pagamento impostos por decisfes judiciais implicam a desarticulacdo da
gestdo da politica tributaria estatal e acarretam sério risco de lesdo a ordem e
a economia publicas", em acérddo que recebeu a seguinte ementa (...)

Jano RMS n. 65.812/SP, Rel. Min. Mauro Campbell Marques, DJe 19/4/2021, em que
se discutia a politica de divisdo do Estado de Sdo Paulo em fases mais ou menos restritivas para
as medidas de contencdo a disseminacdo da Covid-19, o ministro relator utilizou-se de
fundamentacdo em caso assemelhado que toca o cerne da doutrina da autorrestri¢do judicial,
qual seja, a preservacgéo, por parte do Judiciario, da margem de escolhas possiveis pelo gestor

publico. Sendo, vejamos:

No mesmo sentido decidiu o TJ/SP no precedente invocado no acordao
recorrido (MS 2078290-97.2020.8.26.0000, impetrado pelo Municipio de
Bastos), da relatoria do Desembargador Ferreira Rodrigues, cuja
fundamentac&o aqui se adota:

(.)
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‘Em situagdes dessa natureza, se for possivel a Administragdo adotar duas ou
mais medidas igualmente razoaveis, entdo ao Poder Judiciario é vedado dizer
qual delas mais atenderia ao interesse publico.’

Para encerrar a andlise da varidvel ‘deferéncia pelo discurso’, apresenta-Se 0 recorte
orgdo julgador e por esfera de Poder responsavel pela edi¢do do ato questionado.

Das 26 decistes em que o discurso deferencial esta presente, 1 (25%) é da Primeira
Turma; 2 (50%) sdo da Segunda; 11 (11,70%) s&o da Primeira Secdo; 9 (52,94%) séo da
Presidéncia do Tribunal e 3 (37,50%) séo da Vice-Presidéncia. Os percentuais entre parénteses
representam uma comparacao entre as decisdes em que ha discurso de deferéncia e o total de
decisbes prolatadas, nas classes MS e RMS, por cada um dos 6rgaos julgadores.

Eis a representacgdo grafica:

Discurso de deferéncia/Orgao julgador em MS
e RMS
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Presente Ausente

Assim como ocorreu nas classes HC e RHC, a andlise dos MS e RMS demonstra uma
presenca acentuada do discurso deferencial nas decisdes proferidas pela Presidéncia do
Tribunal, valendo a mesma hipdtese outrora elencada, de preocupagdo com o padréo discursivo
oriunda desse 6rgdo julgador, notadamente em virtude de suas atribui¢des jurisdicionais e nao
jurisdicionais relacionadas ao relacionamento institucional entre os Poderes da Republica.

Por fim, no tocante a esfera de poder, das 26 decisdes em que o discurso deferencial esta
presente, 3 (33,33%) impugnam, exclusivamente, atos oriundos do Poder Executivo estadual;
1 (100%), do distrital; 20 (18,01%), do federal; 1 (50%) impugna ato simultaneamente atribuido
aos Poderes Executivos municipal, estadual e federal; e 1 (25%) aos Poderes Executivos
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estadual e federal. Os percentuais entre parénteses representam uma comparacdo entre as
decisdes em que hé discurso de deferéncia e o total de decisdes, nas classes MS e RMS, que
analisam os atos emanados de cada uma das esferas do Poder Executivo.

Eis a representacéo grafica:

Discurso de deferéncia/Esfera de Poder que
emitiu o ato questionado em MS e RMS
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Presente Ausente

Assim como nas classes HC e RHC, a avaliacdo dos padrdes discursos das decisGes ndo
indica nenhum maotivo especifico ao qual se possa atribuir a diferenca percentual do discurso
de deferéncia com relacdo a esfera de poder cujo ato é impugnado.

A seguir serdo apresentadas as conclusdes da andlise da varidvel ‘deferéncia pelo
resultado’, visando avaliar a postura do STJ quanto a confirmagdo ou a anulacéo das politicas

publicas de enfrentamento a Covid-9 questionadas por meio das classes MS e RMS.

3.3.2 Deferéncia pelo resultado

Nessa segunda variavel, as decisdes serdo classificadas a partir do comportamento do
STJ ao analisar a (in)existéncia de politicas publicas de enfrentamento a Covid-19. Havendo
politica estatal sobre o tema discutido, sera averiguado se o Tribunal a anula ou a excepciona —
em atuacdo ndo deferente, ou a confirma — em atuacdo deferente. Nos casos de omisséo do
Poder Executivo, verificar-se-a se o STJ supre ou chancela a omissdo, em atuacoes,

respectivamente, ndo deferente e deferente.
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Nas classes MS e RMS o mérito da acdo foi analisado em 32 decisdes. Contudo, 43
julgados foram classificados sob a variavel ‘deferéncia pelo resultado’. Os 11 excedentes séo
compostos por (i) 3 julgados que postergaram a analise da medida liminar para apds a oitiva da
autoridade impetrada e, conforme opcdo metodolégica acima exposta, indicam um
comportamento deferencial do STJ; e (ii) 8 decisGes de cogni¢do sumaria que, a despeito de
ndo analisarem o mérito dos atos questionados, indeferem a liminar e, portanto, acabam por
confirmar a politica estatal, em atuacdo deferente.

Sobre a classificacdo deferencial dos pronunciamentos que postergam a analise da
medida liminar para ap6s a oitiva da autoridade impetrada, comente-se o Unico julgado ainda
ndo mencionado expressamente, 0 MS n. 27.443/DF, Rel. Min. Og Fernandes, DJe 6/4/2021.

Tratava-se de mandado de seguranca preventivo por meio do qual o Municipio de Betim
visava evitar que a Unido e o Estado de Minas Gerais requisitassem administrativamente as
doses que a municipalidade havia comprado da vacina russa Sputnik.

No momento em que o ministro relator decidiu pela oitiva dos impetrados, a
controvérsia era latente (PIMENTEL, 2020). Contudo, a decisdo sobre o assunto s6 foi
proferida quase de um ano depois, em fevereiro de 2022, denegando a ordem e dando conta
que, nesse periodo, a Anvisa negou a importagdo pretendida e que a época da impetracdo nao
havia ato concreto que justificasse 0 mandado de seguranca.

Nota-se, assim, que a um s6 tempo, a postergacdo da analise do pedido liminar e o lapso
decorrido entre a oitiva dos impetrados e a decisdo do relator, representaram tanto uma
deferéncia para com as autoridades requeridas, como uma estratégia decisoria que dividiu o
custo da decisdo com essas mesmas autoridades — ou com 6rgédo a ela ligados, advindo a
manifestacdo judicial apds a inviabilizagdo administrativa do pleito.

Prosseguindo, das 43 decisdes, 40 avaliam atos comissivos do Poder Executivo e 3,
omissivos. Todas essas tratam de pedidos de postergacdo do prazo para o pagamento de tributos
e, conforme comentado anteriormente, chancelam a suposta omissdo estatal diante da
autonomia dos entes federados e da impossibilidade de intervengéo do Judiciario a mingua de
legislagdo que especificamente conceda as benesses pleiteadas.

Quanto as decisdes que avaliam politicas publicas existentes, 37 confirmam os atos
questionados e 3 0s excepcionam.

Unindo ambas as categorias, tem-se que dos 43 julgados, 40 confirmam a postura estatal

(93,02%) e 3 ndo o fazem (6,98%), indicando um resultado mais deferencial do que o
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encontrado nas classes HC e RHC, em que os percentuais foram de 90,47% e 9,53%,
respectivamente.

As 3 decisdes que excepcionam as politicas publicas ja foram comentadas acima. Uma
delas suspende os prazos dos processos administrativos de interesse das associadas da
impetrante relacionados ao Cebas no Ministério da Educacéo (MS n. 26.038/DF, DJe 4/5/2020)
e, as outras duas, determinam o pagamento do auxilio emergencial aos beneficiarios impetrantes
(MS n. 26.108/DF e n. 26.109/DF, DJe 3/6/2020). Todas sdo de relatoria do Min. Napoledo
Nunes Maia Filho, de competéncia da Primeira Se¢do, questionam atos do Poder Executivo
federal, foram proferidas em cognicdo sumaria e permanecem produzindo efeitos, ja que ainda

ndo héa decisdo de cognicao exauriente em nenhuma das acdes.

3.3.3 Deferéncia pela amplitude de controle

Nessa variavel foram classificadas as 32 decisdes das classes MS e RMS que avaliam o
mérito das politicas publicas de enfrentamento a Covid-19. 24 julgados (75%) realizam o
controle substantivo do ato administrativo questionado e, apenas 8 (25%), o controle formal.
Em comparacdo com os resultados obtidos nas classes HC e RHC, nota-se que h& maior
deferéncia pela amplitude de controle em MS e RMS, ja que naquelas classes 90% das decisbes
avaliaram substantivamente o ato administrativo, contra 10% que limitaram seu escrutinio a
aspectos formais.

Sob a perspectiva de controle formal, cite-se 0 MS n. 27.744/DF, Rel. Min. Sérgio
Kukina, DJe 27/5/2021, por meio do qual o impetrante insurge-se contra nota técnica do
Ministério da Saude que determina que apenas as pessoas com deficiéncia que recebam o
beneficio de prestacdo continuada — BPC tenham acesso ao imunizante contra a Covid-19.

Em sede de decisdo liminar, o ministro relator ndo se imiscui no cerne da politica publica
questionada, limitando-se a asseverar que “a defini¢do dos grupos prioritarios vincula-se a
discricionariedade da Administragao”.

Em uma perspectiva de controle substantivo, mencione-se o MS n. 26.010/DF, Rel. Min.
Napoledo Nunes Maia Filho, DJe 23/4/2020. Na ocasido, uma associagéo postulava a suspenséo
da exigibilidade dos creditos tributarios federais em virtude das dificuldades financeiras
experimentadas pelos contribuintes diante dos danos econémicos provocados pela pandemia.

A principio, o ministro relator inicia a decisdo partindo de um discurso autocontido,

avaliando que a “prorrogacdo de prazo para pagamento de tributo, além de se submeter ao
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principio da legalidade estrita, é ato de competéncia exclusiva do Poder Executivo e ndo ha
noticia de que tal assunto lhe tenha sido submetido e nem de que haja decisdo negativa da
pretensao aqui exposta”.

Em seguida, contudo, ingressa em uma avalia¢do substancial e assevera a inviabilidade
meritéria do pleito, indicando o que talvez representasse sua provavel postura casa
administrador publico fosse, afirmando que “o contexto desta pandemia impde, pelo contrario,
a instituicdo de fontes adicionais para o custeio das vultosissimas despesas a cargo da Unido

Federal, exponencialmente aumentadas na atual conjuntura adversa de saude publica.”

3.3.4 Conjugacao das variaveis

Dando conta do roteiro ja executado quando da andlise das classes HC e RHC, os
préximos subtitulos problematizardo a conjugacdo das variaveis do modelo tedrico de Jorddo e
Cabral Junior (2018), no intuito de avaliar globalmente a postura de deferéncia do STJ na
analise das politicas publicas de enfrentamento a Covid-19, questionadas em sede de MS e
RMS.

3.3.4.1 O impacto da adoc¢éo do discurso de deferéncia no resultado e na amplitude do

controle

Com a analise comparativa tendo como ponto de partida o discurso deferencial, intenta-
se concluir a respeito da influéncia do discurso de deferéncia no resultado e do espectro de
controle da politica publica.

Relembrando o critério ja exposto quando da andlise das classes HC e RHC, a
harmonizacdo das variaveis exige que sejam computados apenas os julgados que foram
classificados em todas as variaveis conjugadas. Assim sendo, como visto nos subtitulos acima,
havendo anélise relacionada a deferéncia pelo resultado nas classes MS e RMS, o universo sera
de 43 decisdes e, caso a avaliacdo seja relacionada a deferéncia pela amplitude de controle, o
total de julgados analisado sera de 32.

De inicio, estardo sob avaliacédo as decisdes em que ha presenca de discurso deferencial.
Apds, visando proporcionar uma comparacao a respeito do impacto da adogéo desse padrédo
discursivo, serdo analisadas as correlagdes entre os julgados em que ndo h& discurso de

deferéncia e como essa auséncia impacta no resultado e na amplitude de controle.
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Assim como ocorreu nas classes HC e RHC, em todos os casos de MS e RMS em que é
adotado um discurso deferencial (24, do universo de 43), houve a confirmacdo do ato estatal
questionado ou a chancela da suposta omissdo do Poder Executivo, indicando uma correlagédo
direta entre a adogdo do discurso de deferéncia e um resultado favoravel ao ente publico (indice
de deferéncia pelo resultado de 100%%).

Avancando, a relacdo entre o discurso de deferéncia e a deferéncia pela amplitude de
controle indica que das 24 decisGes (do universo de 32) em que ha discurso de deferéncia, houve
controle formal do ato em 8 (indice de deferéncia pela amplitude de controle de 33,33%°).
Nota-se, portanto, que 16 decisGes acabaram por avaliar substancialmente a postura comissiva
ou omissiva estatal, ainda que houvesse, no julgado, a presenca do discurso de deferéncia.

Embora os achados em MS e RMS representem um indice de deferéncia pela amplitude
de controle quase 5 vezes maior do que o encontrado nas classes HC e RHC, também valem
aqui as mesmas conclusdes a que chegaram Jorddo e Cabral Junior, de acordo com as quais
ainda que o magistrado racionalize a necessidade autorrestri¢do judicial, essa consciéncia nem
sempre reflete na realizacdo de um controle formal do ato questionado.

Comparando com os julgados em que o discurso de deferencial estd ausente (19
decisfes, do universo de 43), em 3 julgados a norma questionada foi excepcionada pelo STJ,
sendo que nas outras 16 decises houve confirmacdo do ato estatal ou chancela de sua suposta
omissao (indice de deferéncia pelo resultado de 84,21%°%, maior que o encontrado nas classes
HC e RHC, que foi de 66,67%).

% Esse indice de deferéncia pelo resultado foi obtido da seguinte maneira: inicialmente, foram filtradas as decisoes
em MS e RMS que foram classificadas quanto ao resultado, totalizando 43. Dessas, havia discurso de deferéncia
em 24 (denominador). E, em todas as 24 (numerador), a politica publica foi confirmada ou, a suposta omissao,
chancelada. Dividiu-se o numerador pelo denominador e multiplicou-se o resultado por 100, para expressar o
percentual relativo ao indice.

%1 Esse indice de deferéncia pela amplitude de controle foi obtido da seguinte maneira: inicialmente, foram filtradas
as decisGes em MS e RMS que foram classificadas quanto a amplitude de controle, totalizando 32. Dessas, havia
discurso de deferéncia em 24 (denominador). Das 24, em 8 (numerador) houve controle formal da politica
publica. Dividiu-se o numerador pelo denominador e multiplicou-se o resultado por 100, para expressar 0
percentual relativo ao indice.

%2 Esse indice de deferéncia pelo resultado foi obtido da seguinte maneira: inicialmente, foram filtradas as decisdes
em MS e RMS que foram classificadas quanto ao resultado, totalizando 43. Dessas, ndo havia discurso de
deferéncia em 19 (denominador). Das 19, 16 (numerador) confirmavam a politica publica ou chancelavam a
suposta omissdo. Dividiu-se o numerador pelo denominador e multiplicou-se o resultado por 100, para expressar
o percentual relativo ao indice.
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No tocante a amplitude de controle, todas as 8 decisdes (do universo de 32) em que nao
ha discurso deferencial, realizam o controle substantivo do ato administrativo (indice de
deferéncia pela amplitude de controle de 0%%).

Esses achados empiricos sdo interessantes e, notadamente quanto a relacdo entre
discurso de deferéncia e deferéncia pela amplitude de controle, divergem do encontrado nas
classes HC e RHC.

Em se tratando de MS e RMS, conclui-se a ado¢do de um discurso de deferéncia leva a
um percentual maior de manutencdo de decisdes do Poder Executivo (100%) do que nos casos
em que o discurso é ausente (84,21%). Quanto a amplitude de controle, se a presenca do
discurso de deferéncia ndo garante o controle meramente formal do ato questionado, a auséncia
do discurso implica na certeza de que havera escrutinio substancial da politica publica (indices

de deferéncia pela amplitude de controle de 33,33% e 0%, respectivamente).

3.3.4.2. A relacéo entre a amplitude do controle e o resultado da solugéo judicial quanto

a decisdo administrativa controlada

Seguindo o roteiro, nos pardgrafos seguintes sera analisada a conjugacdo entre a
aplicacdo de um controle substantivo da decisdo administrativa (deferéncia pela amplitude) e o
maior indice de revisao judicial (deferéncia pelo resultado).

Em 3, das 24 decisdes que realizaram controle substantivo da politica publica, foram
criadas excecBes ndo previstas inicialmente pelo Poder responsavel por sua implementacéo.
Isso significa que 21 julgados (87,50%) mantiveram politica publica questionada judicialmente.

Por outro lado, em todas as 8 decisbes em que se realizou controle formal, ocorreu a
confirmacdo do ato administrativo.

Esses resultados sdo assemelhados aos achados empiricos nas classes HC e RHC e
permite concluir que, também em MS e RMS, o STJ s altera a decisdo administrativa ao
realizar seu controle substantivo e, em regra, o Tribunal tende a concordar substantivamente

com as politicas publicas de enfrentamento a Covid-19.

%3 Esse indice de deferéncia pela amplitude de controle foi obtido da seguinte maneira: inicialmente, foram filtradas
as decisGes em MS e RMS que foram classificadas quanto a amplitude de controle, totalizando 32. Dessas, ndo
havia discurso de deferéncia em 8 (denominador). Das 8, nenhuma (numerador 0) realizou controle formal da
politica pablica. Dividiu-se o numerador pelo denominador e multiplicou-se o resultado por 100, para expressar
o percentual relativo ao indice.
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3.3.4.3. A relacéo entre o tipo de cognicdo e os indices de deferéncia

Para avaliar a relacdo entre o tipo de cognicdo e cada uma das variaveis de deferéncia,
¢ preciso recordar que, das 127 decisdes em MS e RMS, 39 sdo de cognicdo sumaria e, 88, de
exauriente.

Destrinchando os achados quanto ao discurso de deferéncia, nota-se que, dos 39 casos
de cognicdo sumaria, 20 deles (51,28%°%) possuem a presenca de discurso deferencial,
percentual que diminuiu muito nos casos de cognicdo exauriente: apenas 6 (6,81%%), das 88
decisdes adotam um discurso de deferéncia.

Quanto a deferéncia pelo resultado, 36 das 39 decisdes de cogni¢do sumaria confirmam
0 ato administrativo (92,30%°%). Por outro lado, todas as 4 decisbes de cognicdo exauriente
(100%°") que analisam o mérito do ato questionado confirmam a atuacdo administrativa ou
chancelam a suposta omissao estatal.

No tocante a deferéncia pela amplitude do controle, das 28 decisdes de cognigdo sumaria
que analisaram o ato administrativo, 7 (25%°) o fizeram sob uma perspectiva de controle
formal e, 21 (75%), realizaram controle substancial das politicas publicas de enfrentamento a
Covid-19. Esses percentuais sdo idénticos aos das decisdes de cognigdo exauriente, em que 3
delas (75%) realizaram controle substantivo e, 1, formal (25%%).

% Esse indice de deferéncia foi obtido da seguinte maneira: inicialmente, foram filtradas as decisGes de cognigéo
sumaria em MS e RMS, totalizando 39 (denominador). Dessas, havia discurso de deferéncia em 20 (numerador).
Dividiu-se o numerador pelo denominador e multiplicou-se o resultado por 100, para expressar o percentual
relativo ao indice.

% Esse indice de deferéncia foi obtido da seguinte maneira: inicialmente, foram filtradas as decises de cognicio
exauriente em MS e RMS, totalizando 88 (denominador). Dessas, havia discurso de deferéncia em 6
(numerador). Dividiu-se o numerador pelo denominador e multiplicou-se o resultado por 100, para expressar 0
percentual relativo ao indice.

% Esse indice de deferéncia foi obtido da seguinte maneira: inicialmente, foram filtradas as decisGes de cognigéo
sumaria em MS e RMS que foram classificadas quanto ao resultado, totalizando 39 (denominador). Dessas, 36
(numerador) confirmavam a politica publica ou chancelavam a suposta omissdo. Dividiu-se o numerador pelo
denominador e multiplicou-se o resultado por 100, para expressar o percentual relativo ao indice.

97 Esse indice de deferéncia foi obtido da seguinte maneira: inicialmente, foram filtradas as decisGes de cognigdo
exauriente em MS e RMS que foram classificadas quanto ao resultado, totalizando 4 (denominador). Todas elas
(numerador) confirmavam a politica publica ou chancelavam a suposta omisséo. Dividiu-se 0 numerador pelo
denominador e multiplicou-se o resultado por 100, para expressar o percentual relativo ao indice.

% Esse indice de deferéncia foi obtido da seguinte maneira: inicialmente, foram filtradas as decisdes de cognigdo
sumaria em MS e RMS que foram classificadas quanto a amplitude de controle, totalizando 28 (denominador).
Dessas, em 7 (numerador), houve controle formal da politica publica. Dividiu-se o numerador pelo denominador
e multiplicou-se o resultado por 100, para expressar o percentual relativo ao indice.

% Esse indice de deferéncia foi obtido da seguinte maneira: inicialmente, foram filtradas as decisGes de cognigdo
exauriente em MS e RMS que foram classificadas quanto a amplitude de controle, totalizando 4 (denominador).
Dessas, em apenas 1 (numerador), houve controle formal da politica puablica. Dividiu-se 0 numerador pelo
denominador e multiplicou-se o resultado por 100, para expressar o percentual relativo ao indice.

141



Os dados acima revelam que enquanto ha maior indice de deferéncia nas decisdes de
cognicdo sumaria em relagdo ao discurso (51,28% versus 6,81%), a ldgica se inverte no tocante
a deferéncia pelo resultado, uma vez que todas as decisdes de cognicao exauriente chancelaram
a postura estatal, contra 92,30% das decisdes de cognicdo sumaria. Quanto a deferéncia pela
amplitude de controle, os indices s&o idénticos: 25% das decisfes de cogni¢do sumaria e das de
exauriente realizam controle formal.

E possivel concluir que, assim como nas classes HC e RHC, em MS e RMS o STJ
também tende ao discurso de deferéncia nos casos de cognicdo sumaria. A situacdo é oposta
quando avaliada a deferéncia pelo resultado, ja que em HC e RHC o Tribunal se inclinava, em
maior medida, a chancelar o ato estatal nos casos de cognicdo sumaria, se comparado com 0s
casos de cognicao exauriente. Como se acaba de indicar, em MS e RMS, houve deferéncia pelo
resultado em todos os casos de cognicdo exauriente. Curioso notar, por fim, que diante dos
indices idénticos, ndo é possivel afirmar, em MS e RMS a existéncia de uma tendéncia do STJ
de incrementar a avaliacdo substantiva da decis@o administrativa controlada a partir do tipo de
cognicdo realizada.

Assim como feito nas classes HC e RHC, segue quadro-resumo que didaticamente

identifica a classificacdo das decisdes em MS e RMS segundo as variaveis de deferéncia:

Tabela 7 — Quadro-resumo das variaveis de deferéncia nas classes MS e RMS:

Variaveis Quant'.d?de Total
de decisdes
Deferéncia pelo .
discurso Sim 26
L 127
(Ha discurso de N 101
autorrestricado?) a0
Deferencia pelo Controle de atos Excepciona 3
Nesulfada administrativos Anulg 0
(Qual a postura Confirma 37 197
do Judiciario com Controle de omissdes  Chancela omissdo 3
relag_éq a de_ciséo administrativas Supre omissao 0
administrativa?)  N3o ha manifestacio 84
Deferéncia pela  Controle formal 8
amplitude de Controle substantivo 24 127
controle N&o ha manifestacao 95

Fonte: autoria propria.
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3.4 Suspensdo de Seguranca e Suspensdo de Liminar e Sentenca: incidentes politicos-

juridicos embleméticos quanto a analise das politicas publicas de enfrentamento a Covid-

19

Finalizando a andlise dos julgados componentes da base de dados da presente pesquisa,

inicia-se a problematizacéo das decisdes proferidas nas classes processuais SS e SLS.

Antes, porém, serdo expostos os graficos com os principais recortes quantitativos, como

foi feito na andlise das demais classes processuais:

Quantidade de decistes

Quantidade de decisoes em SS e SLS

39
40
35
Classe processual x
30
25 Suspensdo de Liminar e
13 Sentenca

20 ¢
15 Suspensdo de Seguranga
10

5

0

Total

Quantidade de decisdes

Tipo de decisao em SS e SLS

43
50
Tipo de decisdo
40 Decisdo Monocratica
Terminativa
30
Acordao
20 g
1 Despacho
10 ’
aay
0
Total
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Quantidade de decis
Decisdes em SS e SLS por Orgido Julgador

50 43
40 Orgdo julgador -
30 [ Presidéncia
[ Corte Especial
20 g
W Vice-Presidéncia
10 !
0
Total
Atos questinados em SS e SLS por Esfera do
Poder Executivo
40
40
Esfera de poder -
30 @ Municipal
20 [ Estadual
5 5 M Federal
10 2
M Distrito Federal
0
Total
Tipo de cognicdo em SS e SLS
51
60
50 e
Tipo de Cognicao -
40 [ Exauriente
30 .
M Sumaria
20 1
10
0
Total
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Soma de Quantidade de decisdes

Analise das politicas publicas de
enfrentamento a Covid-19 em SS e SLS

32

40
Andlise de mérito
20 . . .
30 ' Ndo realizou analise da

politica publica
20

Realizou andlise da politica
10 publica

Total

As decisdes em Suspensdo de Seguranca sdo 13 e, em Suspensao de Liminar e Sentenca,
39, totalizando 52 registros em ambas as classes. Embora possuam o0 menor numero de decisdes,
se comparadas com as demais classes analisadas no presente trabalho, as classes SS e SLS
fornecem exemplos fecundos a respeito da postura do STJ na anélise das politicas publicas de
enfrentamento a Covid-19, como se vera a seguir.

Quanto ao 6rgdo julgador, 43 julgados foram proferidos pela Presidéncia do Tribunal;
1, pela Vice-Presidéncia e 8, pela Corte Especial.

S&o 51 decisdes de cognicdo exauriente e, apenas 1, foi catalogada como de cognicédo
sumaria. Trata-se do ja comentado Despacho na SLS n. 2.977/AM. Rel. Min. Jorge Mussi, DJe
2/8/2021, em que o Vice-Presidente determinou a intimagdo do ente publico para apresentar o
detalhamento de informacdes julgadas relevantes pelo ministro, postergando a avaliacdo
meritoria e concedendo mais prazo, ao proprio requerente da SLS, para a instrucao processual.

Ao todo, 44 decisdes sdo monocraticas e 8 sdo acdérddos. Por seu turno, 40 julgados
impugnam, exclusivamente, atos oriundos do Poder Executivo municipal; 5, do estadual; 2, do
distrital; e 5, do federal.

Do universo de 52, 20 ingressaram na analise do mérito processual (38,46%), e 32
(61,54%) ndo o fizeram.

Nesse ponto, é importante tecer algumas consideraces.

E possivel dizer que as suspensdes de seguranca e as suspensdes de liminar e sentenca
sdo 0 objeto dessa pesquisa por exceléncia. Foi por meio da analise de casos emblematicos,
levados ao STJ por essas classes processuais, que surgiu a ideia inicial da pesquisa.
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A propdsito, a maioria das noticias no site do STJ que davam conta da anélise, pelo
Tribunal, de politicas publicas de enfrentamento a Covid-19, referia-se a processos dessas
classes processuais. A hipotese € que, em SS e SLS, sdo sempre discutidas questdes latentes e
de imediato interesse dos entes publicos, de modo que o rito célere desses procedimentos
permite o rapido conhecimento, por parte dos tribunais, de questdes que podem impactar
sobremaneira a ordem, a salde, a seguranga e a economia publicas.

Os institutos da suspenséo de seguranca e da suspensdo de liminar e sentenca, contudo,
possuem peculiaridades que ndo podem ser negligenciadas.

A primeira delas é sobre a natureza juridica desses institutos que preveem a suspensao
de decisdes prolatadas contra o poder publico. H& um certo consenso de que a SS e a SLS néo
possuem natureza recursal e que podem ser qualificadas como incidentes processuais de
natureza politico-administrativa.

N&o se trata de recurso, pois lhe faltam os requisitos especificos, tais como a
tempestividade, o preparo, a tipicidade, a unicidade e, especialmente, a devolutividade da
matéria em litigio. Por outro lado, fala-se em incidente de natureza politico-administrativa
diante de sua principal caracteristica: a possibilidade de o presidente do tribunal competente
pelo conhecimento do pedido exercer contracautela a partir de uma analise “politica” da
lesividade da decisdo contestada aos bens juridicos tutelados pela lei de regéncia — ordem, a
salide, a seguranca e a economia publicas'®,

O adjetivo politica pretende, in casu, contrapor-se a uma analise “meramente” juridica
da questdo e, nesse ponto, ingressa-se na segunda peculiaridade da SS e da SLS a ser comentada
a sequir.

As previsfes normativas das Leis n. 8.437/1992 e n. 12.016/2009 determinam que, para
que seja viavel pleitear a suspensao da decisdo contra o poder publico, é necessario haver perigo
de grave lesdo a ordem, a salde, a seguranca e a economia publicas. E é exatamente sobre esses
requisitos que o presidente do tribunal competente deve se debrucar, e ndo sobre as questes
juridicas relativas ao mérito da causa principal.

Se, de um lado, o ingresso indistinto no mérito da causa subjacente transforma a SS e a

SLS em recursos andmalos (ou sucedaneos recursais), usurpando a competéncia do julgador

100 para um aprofundamento sobre as peculiaridades das classes processuais por meio das quais sdo realizados os
pedidos de suspensdo de decisbes contra o Poder Publico, vide ROCHA, 2012.
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natural; por outro, é inviavel analisar o pleito de suspensdo ignorando completamente a matéria
em discussdo na lide principal (ROCHA, 2012, p. 187-188).

Para Caio Cesar Rocha, “ao apreciar o pedido de suspensao, o Presidente do Tribunal
ndo colocara seu ponto de vista sobre 0 meritum causae, relevando-o a segundo plano, ainda
que seja indispensavel o exercicio de um minimo juizo de deliba¢do” (ROCHA, 2012, p. 150),
que “deve ser, 0 maximo possivel, livre de subjetivismos, adstrito ndo ao convencimento
individual e particular, mas deve ser, sim, pragmatico” (ROCHA, 2012, p. 194).

A analise das decisdes em que o STJ avaliou as politicas publicas de enfrentamento a
Covid-19 revela o quao complexa ¢ a calibragem desses fatores e a realiza¢do do “minimo juizo
de delibagdo” que se consubstancia em uma andlise, ainda que superficial, do mérito da agéo
originaria.

O que se notou foi, frequentemente, decisdes que realizavam previamente consideracfes
sobre a impossibilidade de analise do mérito da causa principal e, na sequéncia, discriminavam
a visdo do julgador sobre a lide originaria, decidindo o pedido de suspensdo com base em
argumentos relacionados a demanda em que foi proferida a deciséo que se pretende suspender.
E precisamente esse 0 motivo pelo qual, apesar das consideracdes tedricas de que ndo ha analise
do mérito da causa principal em sede de SS e SLS, optou-se por manter as respectivas decisdes
no banco de dados.

Ainda sobre esse assunto, mesmo que nas SS e SLS o requerido seja sempre o tribunal
de origem que concedeu a liminar questionada, considerou-se, para fins de classificacdo, que o
ato questionado ndo é a decisdo da origem impugnada, mas sim a politica publica de
enfrentamento a Covid-19 discutida na demanda originéria.

De fato, nas ocasifes em que os relatores nao realizaram quaisquer consideracdes sobre
0 mérito da causa principal, entendeu-se que ndo havia manifestacdo sobre a politica publica de
enfrentamento a Covid-19 e, por essa razdo, as decisdes nao foram classificadas nas variaveis
‘deferéncia pelo resultado’ e ‘deferéncia pela amplitude de controle’.

Um exemplo é a SLS n. 2.706/PR, Rel. Min. Jodo Otavio de Noronha, DJe 26/5/2020.
Trata-se de pedido de suspenséo de liminar proposto por ente municipal contra decisdo que, em
segunda instancia, deferiu a antecipagdo de tutela para, em suma, determinar que a
municipalidade (1) se abstenha de “instaurar processo administrativo em desfavor das empresas
concessionarias para apuragdo de eventual descumprimento do contrato de concessido”, e (ii)

elabore plano de auxilio financeiro para empresas do setor de transporte coletivo urbano, que
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tiveram diminuicdo das receitas em virtude das medidas de isolamento social impostas por
conta da pandemia de Covid-19.

O ministro relator, ao deferir o pedido de suspensdo, baseou suas razdes de decidir
apenas na abusividade da intervencdo proposta pela decisdo judicial impugnada, é dizer, na
presenca de lesdo a ordem puablica na liminar concedida, ndo ingressando, em nenhum
momento, na anélise do mérito da demanda originaria.

Quanto a apuracéo de eventual descumprimento do contrato de concesséo, afirmou que
a decisao recorrida “obsta o exercicio do poder de policia da administragao publica municipal”,
configurando “interferéncia indevida em outro Poder” e, no tocante a elaboragao de plano de
auxilio financeiro as empresas!®, ponderou que a decisdo de origem converteu o Judiciario em
administrador positivo, ressaltando o carater técnico-administrativo das medidas postuladas: “¢
excessivo 0 Judiciario determinar, em fase de tutela de urgéncia antecedente, que a
administragdo municipal apresente, em 48 horas, plano emergencial, como se fosse algo banal
e ordinario, ordenando com mintcia o conteudo”.

No modelo de Jorddo e Cabral Junior (2018), referida decisdo foi classificada apenas
quanto a deferéncia pelo discurso, uma vez que presentes os argumentos ‘capacidades
institucionais’ e ‘separa¢ao dos Poderes’. Todavia, inexistindo qualquer manifestagdo meritéria
sobre a politica publica, nao foi o julgado categorizado quanto a ‘deferéncia pelo resultado’ e a
‘deferéncia pela amplitude de controle’.

Por outro lado, as decisGes em que se notou que a analise da politica publica questionada
integrava as razdes de decidir da suspensdo, foram classificadas sob todas as variaveis do
modelo tedrico. Ressalte-se que esses julgados sdo, inclusive, os mais frutiferos do ponto de
vista do padrdo discursivo. A minudéncia dos argumentos a favor da autocontencédo judicial
impressiona e se difere bastante dos discursos singelos e incipientes verificados na maior parte
dos processos pertencentes as classes processuais anteriormente analisadas (HC, RHC, MS e
RMS).

Seguindo o roteiro que estruturou a exposicdo dos resultados da pesquisa nos ultimos
subtitulos, a seguir serdo apresentados os temas e subtemas relacionados as politicas publicas

de enfrentamento a Covid-19 questionados no STJ por meio das classes SS e SLS:

101 Esse é precisamente o motivo pelo qual a decisdo consta do banco de dados da presente pesquisa. N&o se trata,
apenas, de averiguacao de questdes a respeito de contratagdes publicas, mas também de pedido de formulacéo
de politica publica de auxilio financeiro para empresas, em virtude da situacdo pandémica enfrentada.
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Tabela 8 — Politicas publicas de enfrentamento a Covid-19 questionadas no STJ por meio das
classes SS e SLS:

Tema Subtema Quant!df;lde
de decisdes
Pedido de prioridade na vacinacao 3
. Internagéo em leitos de UTI Covid-19 2
Saude . . o
(8 decisdes) Criacéo de locais de vacinagéo 1
Acesso a informacdo sobre vacinacdo 1
Pedido de escolha do imunizante 1

Fechamento de estabelecimento comercial ou restricdo de 14
prestacdo de servicos

Restricdo a circulacdo de pessoas 2
Lockdown  Retorno as aulas 2
(21 decisdes) Restricdo de transporte interestadual ou intermunicipal e 1
barreira sanitaria
Restri¢do de transporte municipal 1
Toque de recolher noturno 1
Auxilio Concessdo de auxilio financeiro para setores empresariais 12
financeiro  Critérios técnicos da politica de auxilio emergencial 4
(16 decisdes)
Requisi¢des administrativas 2
Corte de energia 1
Postergacéo do prazo de pagamento de tributos 1
Outros . . ~ BNT
(7 decisdes) For_nemmento de alimentacdo a alunos da rede puablica de 1
ensino
Utilizacdo de recursos destinados ao combate da pandemia 1
Autorizacdo para producdo de insumos emergenciais 1

Fonte: autoria prépria.

Dos 19 temas questionados, 8 deles ja foram detalhados nos subtitulos acima, uma vez
que também foram levados a apreciacdo do STJ em sede de HC, RHC, MS e RMS.

Os demais, debatidos exclusivamente nas classes SS e SLS, serdo abaixo esmiugados.
Séo eles: ‘internacdo em leitos de UTI Covid-19’, ‘criagdo de locais de vacinagdo’, ‘acesso a
informagdo sobre vacinagdo’, ‘pedido de escolha do imunizante’, ‘restricdo de transporte
municipal’, ‘concessdo de auxilio financeiro para setores empresariais’, ‘critérios técnicos da
politica de auxilio emergencial’, ‘corte de energia’, ‘fornecimento de alimentacdo a alunos da
rede publica de ensino’, ‘utilizacdo de recursos destinados ao combate da pandemia’ e

‘autorizagdo para producdo de insumos emergenciais’.
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Em ‘internacdo em leitos de UTI Covid-19’ encontram-se duas decisdes oriundas do
mesmo contexto fatico, qual seja, a existéncia de mais de duzentas liminares que determinavam
a internacdo de pacientes com Covid-19 em leitos de UTI no Estado do Mato Grosso. O que
diferencia as suspensdes é o requerente: enquanto na SLS n. 2.918/MT, DJe 19/4/2021, quem
pleiteia a suspensdo das liminares € o Municipio de Cuiaba, na SLS n. 2.922/MT, DJe
22/4/2021, quem o faz é o Estado do Mato Grosso.

Ambos os julgados possuem fundamentacdo idéntica, além do mesmo desfecho: a
suspensdo das liminares, com a extensao dos “efeitos da decisdo para casos similares que
determinam a imediata internagdo em leito de UTI para tratamento de covid-19 no &mbito do
Tribunal de Justica do Estado de Mato Grosso.”

Classificada no subtema ‘criagdo de locais de vacina¢ao’, encontra-se um litigio (SLS
n. 2.925/MT, Min. Rel. Humberto Martins, DJe 29/4/2021) que, assim como 0s anteriores,
reflete a judicializacéo as medidas de combate & pandemia no Municipio de Cuiaba.

Aqui, a demanda originaria teve medida liminar concedida para determinar ao ente
municipal a criacdo de novos postos de vacinagdo contra Covid-19 “no prazo de 3 dias uteis,
indicando os bairros a serem atendidos, bem como determinando a forma como a vacinacdo em
tais locais deve ocorrer”. Do mesmo modo que nas SLS acima comentadas, o ministro
presidente do STJ determinou a suspensdo da decisao liminar, utilizando-se de argumentos
meritorios, relacionados a demanda de origem, cuja minudéncia sera mais explorada na analise
da variavel ‘deferéncia pelo discurso’.

No subtema ‘acesso a informacdo sobre vacina¢do’ ha uma suspenséo de seguranga por
meio da qual o Municipio de Sdo José dos Campos impugna sentenca que determinou ao ente
fornecer impetrante “a lista de vacinados contra a COVID-19, bem como indicar em qual
categoria de prioridade cada individuo vacinado se enquadrava”. No STJ, o pedido de
suspensdo ndo foi conhecido diante da incompeténcia do Tribunal, uma vez que, para o ministro
relator, “a peticdo inicial da acdo originaria marca o carater constitucional da matéria quando
diz que ‘1é-se na Constituicdo Federal e na L.A.l., que as Unicas justificativas aceitaveis para se
negar a informacao seriam esta ser sigilosa ou de carater pessoal’”, motivo pelo qual entendeu-
se que a competéncia para conhecer da SS seria do STF.

Ainda no tema ‘satde’, a demanda referente a ‘pedido de escolha do imunizante’ trata
da concessdo de suspensao de decisbes que, em primeira e segunda instancias, determinaram
ao ente estatal a imunizacdo da impetrante com os imunizantes por ela indicados como

compativeis com sua condigdo de portadora de neoplasia maligna.
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Quanto ao tema ‘lockdown’, o nico assunto ainda nao detalhado no presente trabalho
¢ ‘restricdo de transporte municipal’, questionado em uma unica demanda, da classe SLS.
Buscava determinado ente municipal a suspensdo de liminar que havia vedado a prestacéo de
servico de transporte coletivo urbano e rural, publico ou privado, que excedesse a metade da
capacidade de usuarios sentados. Na SLS, o ministro relator reconheceu a incompeténcia do
STJ diante da “natureza constitucional da causa de pedir da demanda”, corroborada pela decisao
do STF que entendeu pela constitucionalidade da distribuigdo dos “poderes de policia sanitaria
entre os entes federativos”.

Ingressando no tema ‘auxilio financeiro’, em ‘concessdo de auxilio financeiro para
setores empresariais’ encontram-se catalogadas 12 decisfes, que imputam omissdes aos entes
federados, sob o argumento de que deveriam ter elaborado politicas publicas de auxilio
financeiro para determinados setores econémicos prejudicados pelas restricdes impostas pela
pandemia de Covid-19.

Em 8 dessas decisdes, os ministros relatores se limitam a considerar a inexisténcia de
lesGes a ordem, a salde, a seguranca e a economia publicas, ndo avaliando substancialmente a
alegacdo de inexisténcia de politica publica. Nas demais, o STJ ingressa na analise meritoria da
demanda de origem, ora chancelando a omissdo estatal, ora suprindo-a e confirmando as
decisdes judiciais das instancias inferiores que determinam a concessao dos auxilios pleiteados.

Sob a insignia “critérios técnicos da politica de auxilio emergencial” estdo 4 julgados,
referentes a dois processos, nos quais desde a origem sdo questionadas decisdes da Unido a
respeito da operacionalizacdo do pagamento do auxilio-emergencial, tais como a exigéncia de
regularizacdo do CPF dos pretensos beneficiarios e a prorrogacdo do prazo de saque do
beneficio. Uma das decisdes entendeu pela competéncia do STF, dada a natureza constitucional
da demanda e, as outras trés, referentes a mesma acdo, deferiram a suspensao pleiteada,
confirmando a politica publica impugnada.

Os 4 (ltimos subtemas a serem comentados possuem 1 julgado catalogado em cada um.

Em ‘corte de energia’ encontra-se pedido de suspensdo formulado por concessionaria
de energia elétrica diante de decisdo que havia determinado o reestabelecimento do
fornecimento de energia elétrica para os consumidores residenciais que tiveram 0 servico
interrompido por inadimpléncia, antes da vigéncia de resolucdo da Agéncia Nacional de
Energia Elétrica — Aneel que vedou a suspensdo de fornecimento para determinados publicos,
durante a pandemia de Covid-19. Argumentando que a discussé@o dos autos se refere a “questdes

com expresso fundamento na Constituicdo Federal”, como a “ponderagdo entre a aplicagdo do
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principio da dignidade da pessoa humana a luz da garantia do direito a vida e a saude”, o
ministro relator entendeu pela incompeténcia do STJ para a anélise do pedido de suspensao.

Na categoria ‘fornecimento de alimentacdo a alunos da rede publica de ensino’ também
entendeu-se pelo carater constitucional de demanda que pleiteava a suspensdo de medida
liminar que, na origem, determinou ao ente municipal o fornecimento de alimentacéo aos alunos
da rede publica municipal “durante o periodo de suspensao das aulas [em virtude da pandemia],
in natura ou atraves de transferéncia de renda, independente de as familias serem beneficiarias
de programas de transferéncia de renda ¢ estarem em determinados cadastros.”

Classificada no subtema ‘utilizagdo de recursos destinados ao combate da pandemia’
estd um julgado que indefere pedido de suspensdo diante da auséncia de demonstragdo da
“grave lesdo a ordem e a economia publicas”. Na ocasido, foram mantidas decisdes das
instancias ordindrias determinaram que “os valores percebidos pelo ente municipal, oriundos
da Lei Federal n® 173/2020, sejam aplicados exclusivamente em ac0es voltadas ao
enfrentamento a Covid-19”.

Por fim, em ‘autoriza¢do para producao de insumos emergenciais’ encontra-se a SLS n.
2.802/RS, Rel. Min. Humberto Martins, DJe 14/10/2020, que indeferiu o pedido de suspenséao
uma vez “que nao ficou demonstrada a grave lesdo a saude publica”.

Na origem, empresa privada questionava ato de ente municipal que Ihe impediu de
fabricar, comercializar e doar alcool gel diante de auséncia de alvaras sanitarios estaduais e
municipais para tanto. As instancias ordinarias cassaram o ato municipal questionado sob a
argumentacdo de que “nada impede que a Anvisa, dentro dos limites de sua competéncia,
acompanhe a producdo do alcool em gel por parte da empresa autora e, caso verifique alguma
irregularidade ou ameaga a saude publica, suspenda tais atividades”. No STJ, as decisoes
judiciais foram mantidas sob consideragdes a respeito da ‘“essencialidade do combate a
disseminacdo do coronavirus, de forma que o interesse publico é na continuidade da
comercializacdo de alcool em gel, assegurando-se os direitos fundamentais a vida e a satide”.

Finalizados os comentarios a respeito das demandas contidas nos subtemas tratados de
modo inédito em SS e SLS e, antes de ingressar a analise da variavel ‘deferéncia pelo discurso’,
mais uma questdo é digna de problematizacéo.

De inicio, mencionem-se as 18 decisfes que ndo conhecem o pedido de suspensdo em
virtude da incompeténcia do STJ. Dessas, 17 foram proferidas nos primeiros seis meses de
pandemia (de abril a outubro de 2020), indicando que no inicio da crise o Tribunal tinha uma

maior tendéncia de aplicagdo desse dbice processual.
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Essa conclusdo é reforcada pelo fato de que demandas assemelhadas a essas em que a
incompeténcia foi reconhecida, quando propostas posteriormente, superaram o 6bice do nédo
conhecimento, tendo sido avaliadas no mérito.

Um exemplo sao as 14 demandas do subtema ‘fechamento de estabelecimento comercial
ou restricdo de prestacdo de servigos’, sendo que as 3 que tiveram analise meritoria datam de
abril a agosto de 2021.

Cite-se, a proposito, a SS n. 3.219/PR, Rel. Min. Jodo Otavio de Noronha, DJe
15/4/2020 e a SS n. 3.316/PR, Rel. Min. Humberto Martins, DJe 1/6/2021.

Na primeira demanda, ente municipal pleiteava a suspensdo de liminar que permitiu o
funcionamento de estabelecimento comercial varejista de bebidas e produtos alimenticios,
mesmo diante de decreto local que determinou o fechamento como medida de contencéo a
pandemia. A decisdo do STJ foi no sentido de entender pela competéncia do STF, diante da
natureza constitucional da questdo juridica debatida, qual seja, a “competéncia dos entes
federativos para a tomada de providéncias normativas e administrativas no gerenciamento da
pandemia”, corroborada pela “recente decisao cautelar na ADI n. 6.341/DF, [que] examinou a
constitucionalidade de decreto presidencial que redistribuira os poderes de policia sanitaria
entre os entes federativos”.

J& na segunda, ente municipal objetivava a suspensdo de decisdo que permitiu o
funcionamento de supermercados, mercearias e padarias em afronta a decreto que determinava
seu fechamento, também como acdo de combate a Covid-19. Note-se que, ao contrario da
decisdo anterior, em que a ADI n. 6.341/DF justificou 0 ndo conhecimento da suspensdo, aqui,
a mesma decisdo do STF fundamentou o inicio da argumentacdo que chancela a tomada de
providéncias de enfrentamento a pandemia por todos os entes federados. Frise-se que na SS n.
3.316/PR, o pedido de suspensao ndo so foi conhecido, como indeferido, anulando o0 normativo
questionado, apds consideracdes sobre o mérito da demanda originaria no sentido de que a
manuten¢do do fechamento dos estabelecimentos “causa impacto negativo imediato na saude e
sobrevivéncia da populacao”, afirmando que solugdo judicial diversa “teria 0 mesmo resultado
danoso & sociedade caso fossem fechados outros servicos publicos e atividades essenciais, (...)
como ¢ o caso do funcionamento de hospitais, corpo de bombeiros e delegacia”.

Prosseguindo, passa-se a exposicdo dos resultados da pesquisa quanto a deferéncia do
STJ para com as politicas publicas de enfrentamento a Covid-19 questionadas em SS e SLS,

conforme o modelo tedrico de Jorddo e Cabral Junior (2018).
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3.4.1 Deferéncia pelo discurso

Dos 52 julgados em SS e SLS, identificou-se discurso de deferéncia em 21 decisdes
(40,39%), 0 que representa quase o dobro das ocasides, se comparado com as classes MS e
RMS (20,47%) e quase duas vezes e meia no comparativo com as classes HC e RHC (16,93%).

Tendo em mente que a competéncia originaria para a analise de SS e de SLS é da
Presidéncia do STJ, esse resultado vai ao encontro da hipotese ja levantada anteriormente, de
acentuada preocupacdo de autocontencdo judicial, ao menos discursiva, por parte da
Presidéncia do Tribunal, em virtude de suas atribui¢fes jurisdicionais e ndo jurisdicionais
ligadas ao relacionamento institucional entre os Poderes da Republica.

Nas 21 decisdes em SS e SLS que o discurso deferencial esta presente, 14 analisaram o
mérito da politica publica de enfrentamento a Covid e, 7, ndo o fizeram.

S&o as seguintes as ocorréncias dos argumentos utilizados nos discursos de deferéncia:
capacidades institucionais e separacdo dos Poderes (20 julgados, cada); razoabilidade e/ou
necessidade das politicas publicas adotadas (11 julgados); presuncao de legitimidade do ato
administrativo (9 julgados); e legalidade do ato controlado (8 julgados).

Como dito nos altimos subtitulos, a soma das ocorréncias ultrapassa 0 nimero de
decisbes em que o discurso deferencial foi detectado, considerando que os ministros relatores,
frequentemente, se valem de mais de um argumento na mesma deciséo.

Ja se adiantou que os padrdes discursivos pro-deferéncia saltam aos olhos nas classes
SS e SLS. Estdo presentes em um percentual maior de decisdes, se comparados as classes HC,
RHC, MS e RMS, e desempenham papel central na argumentacdo dos ministros relatores,
articulando fundamentacgdes que, a despeito de dialogarem intrinsecamente com a analise de
politicas publicas pelo Poder Judiciario, ndo haviam sido utilizados nos demais processos
analisados na presente pesquisa.

E 0 caso da SLS n. 2.918/MT, DJe 19/4/2021, da SLS n. 2.922/MT, DJe 22/4/2021, da
SLS n. 2.925/MT, DJe 29/4/2021, da SLS n. 2.969/MG, DJe 16/7/2021 e da SS n. 3.341/MG,
DJe 20/10/2021, todas de relatoria do Min. Humberto Martins.

Do universo de 303 julgados analisados na presente pesquisa, apenas esses 5 utilizam
como fundamentos expressos as alteracdes recentes na Lindb, que balizam as decisdes judiciais
na analise das politicas publicas, e as recomendac6es do CNJ a respeito da tomada de decisbes

sobre politicas publicas no contexto pandémico.
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Nessas decisdes, a fundamentacdo em prol da deferéncia faz consideracdes especificas
sobre a necessidade de uma postura judicial autocontida na anélise das decisdes do Poder
Executivo relacionadas ao enfrentamento da pandemia, revelando uma argumentacédo forjada
para 0 momento de crise.

Cite-se, a proposito, a SLS n. 2.925/MT, em que o Municipio de Cuiaba buscava a
suspensdo de liminar que havia Ihe determinado a criacdo de novos postos de vacinagao contra
Covid-19 “no prazo de 3 dias uteis, indicando os bairros a serem atendidos, bem como
determinando a forma como a vacinagao em tais locais deve ocorrer”.

De inicio, o ministro relator afirmou a especificidade do momento enfrentado, assim

considerando:

no que diz respeito a pandemia de covid-19, entendo que ndo se pode permitir
que seja retirada dos atos administrativos do Poder Executivo a presungéo da
legitimidade ou veracidade, sob pena de se desordenar a légica de
funcionamento regular do Estado na prestacdo do servico de salde.

Seguiu invocando a existéncia da Recomendacéo n. 92/CNJ, editada

com o objetivo de orientar os magistrados, a luz da independéncia funcional,
a atuar na pandemia de covid-19, de forma a fortalecer o sistema brasileiro de
salde e do art. 22 da Lindb, de acordo com o qual compete ao julgador
considerar as ‘“circunstincias praticas que houverem imposto, limitado ou
condicionado a a¢do do agente administrativo.”

Em seguida, dando continuidade & postura deferencial, fez referéncias a existéncia de
politica publica municipal e a necessidade de respeito as escolhas dos agentes responsaveis pela
formulagdo da acdo publica, ressaltando que “a escolha e a forma de realiza¢do do plano de
imunizacdo adotado pelo Municipio requerente se deu de acordo com planejamento realizado
pelo corpo técnico da secretaria municipal de saude” e que “ha que se respeitar a legitima
discricionariedade da administracdo publica para a politica publica de imunizacdo em
andamento”.

O desfecho, de suspensao da liminar concedida na origem se deu, portanto, a partir de
uma postura autocontida por exceléncia, de acordo com as variaveis da presente pesquisa:
houve discurso de deferéncia, com a confirmagdo do ato administrativo questionado e em
controle meramente formal da politica pablica, sem que o julgador realizasse consideracGes

substanciais sobre as escolhas do Poder Executivo municipal.
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Ainda sobre o padréo discursivo nas decisdes das classes processuais ora analisadas,
citem-se 0 Agintna SLS n. 2.917/DF e o Agint na SLS n. 2.919/CE, ambos julgados pela Corte
Especial, publicados no DJe de 13/8/2021 e de relatoria do ministro Humberto Martins.

No primeiro caso, discutia-se julgado que, na origem, determinou o fortalecimento das
politicas de isolamento social, contrariando decreto do Distrito Federal que havia autorizado a
retomada de atividades econdmicas. No segundo, questionava-se decisdo liminar que, na
origem, determinou a suspensao da vacinagdo de profissionais de saude que nao estavam “em
efetivo servico de enfrentamento da Covid-19”, em oposi¢do a decisdo do Municipio de
Fortaleza de priorizagdo, na primeira fase da vacinacao, de todos os trabalhadores da area da
saude.

Em ambas as decisBes, o discurso a favor da deferéncia judicial se vale dos cinco
argumentos catalogados nos julgados do banco de dados da presente pesquisa, quais sejam, a
necessidade de autocontencdo em virtude (i) do principio da separacdo dos poderes, (ii) das
capacidades institucionais do Poder Executivo para a tomada de decisGes técnicas relacionadas
as medidas de enfrentamento a pandemia de Covid-19, (iii) da presuncédo de legitimidade dos
atos administrativos, (iv) da razoabilidade e/ou da necessidade das medidas administrativas, e
(v) da legalidade do ato administrativo controlado.

A utilizacdo massiva de argumentos de pro-deferéncia ja havia sido identificada em
outros casos, mas ndo com a minudéncia dos julgados ora comentados.

Em ambas as ocasifes, as decisdes da Corte Especial detalham o iter procedimental que
culminou na tomada de decisdo dos administradores publicos, em cada uma das situacdes. Ha,
no particular, a constatacdo nao apenas da existéncia de uma estratégia executiva para fazer
frente aos desafios pandémicos, mas também a averiguacdo do exato cumprimento dos termos
tracados pela administracdo, ressaltando que as decisdes relativas as politicas publicas
questionadas “ndo foram tomadas de forma aleatdria, mas sim estruturadas em bases cientificas
solidas, que ddo o suporte necessario para que os interesses em conflito sejam atendidos na
melhor medida possivel”.

Considerou-se, ainda, que nao ficou caracterizado “vacuo na atuagdo técnico-
administrativa” dos entes responsaveis pela politica publica, o que poderia “justificar uma
atuacdo judiciaria substitutiva para suprir eventual omissdo administrativa, como também néo
se verificou a préatica de acdo administrativa ilegal por parte do ente publico que pudesse
embasar uma intervencao corretiva do Poder Judiciario”.

Na SLS n. 2.917/DF h4, inclusive, um reconhecimento do
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esforco administrativo do Distrito Federal para desenhar uma politica publica
de combate a pandemia que concilia os bens juridicos em conflito, sem
priorizar um em detrimento do outro, e, enfatize-se, que essa postura de
equalizacdo propicia o atendimento aos bens juridicos em tela na melhor
medida possivel, até porque excluir um deles totalmente ndo trara mais
beneficios para o interesse publico do que concilia-los.

Ambas as decisbes, ao concluir pela necessidade de suspensdo das liminares
questionadas, 0 fazem com uma afirmagao severa de autorrestrigdo, de acordo com a qual “esta
caracterizada a grave lesdo a ordem publica [como visto, um dos requisitos para a concessdo da
decisdo suspensiva], na sua acep¢do administrativa, em decorréncia dos entraves a execucao
normal e eficiente da politica pablica desenhada e estrategicamente escolhida pelo gestor
publico”.

O que ocorreu, precisamente, foi o respeito, por parte do Judiciério, do espago politico
a partir do qual o Poder Executivo encarregado da politica pode selecionar sua interpretacdo
preferida, balizada por critérios técnicos devidamente justificados.

Rememorando o desenho conceitual realizado no primeiro capitulo, a respeito de uma
idealizacdo do equilibrio institucional na judicializacdo das politicas publicas, compreende-se
que a avaliacdo efetuada nas duas decisGes acima destacadas se mostra como um padréo a ser
perseguido ao tratar-se da analise, pelo Poder Judiciario, das escolhas publicas realizadas pelos
demais Poderes.

Foram expressamente reconhecidas a complexidade técnica, a legitimidade democratica
do Poder Executivo e a dimensdo politica das escolhas publicas, ponderados os impactos
resultantes de decisdes judiciais que alterassem o rumo das politicas publicas, e avaliada a
existéncia de acdo estatal estratégica direcionada a solucdo do problema existente.

Por todas essas consideracfes, que tocam no cerne epistémico da deference doctrine, é
possivel concluir que tais diretrizes tragadas judicialmente se enquadram na tipologia de Didier
Jr, Zaneti Jr e Peixoto (2022), configurando “precedentes com caracteristicas duradouras”, em
uma “dimens&o que transcende a crise” no que diz respeito & analise de politicas publicas pelo
Judiciério.

Para encerrar, seguem 0s recortes a respeito do discurso deferéncia segmentado por
orgéo julgador e por esfera de Poder responsavel pela edigdo do ato questionado.

Das 21 decisdes em que o discurso deferencial esta presente, 15 foram proferidas pela
Presidéncia (34,88%) e, 6, pela Corte Especial (75%). Como realizado nas demais classes
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processuais, 0s percentuais entre parénteses representam uma comparacao entre as decisdes em
que ha discurso de deferéncia e o total de decisdes prolatadas, nas classes SS e SLS, por cada
um dos orgaos julgadores.

Eis a representacéo grafica:

Discurso de deferéncia/Orgdo julgador em SS e

SLS
100% 2
80% 28
60% 1
40% B
20% 12
0% 0
Presidéncia Corte Especial Vice-Presidéncia

Presente Ausente

Se comparado com as demais classes processuais, o percentual de presenca do discurso
deferencial nas decisBes proferidas pela Presidéncia em SS e SLS é menor. Aqui, todavia, a
excecdo de uma decisdo da Vice-Presidéncia, todas as demais foram prolatadas pelo prdprio
ministro presidente (ora em processos de competéncia origindria da Presidéncia, ora em
processos de competéncia da Corte Especial) informacdo que deve ser considerada na
avaliacdo. Note-se, também, que a analise das classes SS e SLS indica um aumento consideravel
da presenca do discurso deferencial nos casos em que o processo é julgado por 6rgdo colegiado
(comparacéo dos resultados da Presidéncia com os da Corte Especial).

Quanto a esfera de poder, das 21 decisdes em que o discurso deferencial esta presente,
14 (35%) impugnam, exclusivamente, atos oriundos do Poder Executivo municipal; 2 (40%),
do estadual; 2 (100%) do distrital e 3 (60%), do federal. Os percentuais entre parénteses,
representam uma comparacao entre as decisdes em que ha discurso de deferéncia e o total de
decisdes, nas classes SS e SLS, que analisam os atos emanados de cada uma das esferas do
Poder Executivo.

Eis a representacéo grafica:
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Discurso de deferéncia/Esfera de Poder que
emitiu o ato questionado em SS e SLS

100%
2
80%
’ 26 3
60% 5
40% X
20% 14 e

0%
Municipal Estadual Distrito Federal Federal

Presente Ausente

Novamente, ndo ha, a partir da andlise dos julgados, quaisquer motivos peculiares que
justifiguem essa diferenciacdo nos percentuais.
Finalizada a problematizacdo da variavel ‘deferéncia pelo discurso’, segue-Se para a

‘deferéncia pelo resultado’.
3.4.2 Deferéncia pelo resultado

A anélise dessa varidvel permite a avaliacdo do resultado da atuacédo judicial quanto a
politica publica questionada: foram classificadas como deferentes as decisfes que confirmavam
a politica pablica existente ou que chancelavam a omissdo estatal e, como ndo deferentes, 0s
julgados gque anulavam o ato questionado ou supriam a omissdo alegada.

Como visto anteriormente, nas classes SS e SLS, o mérito da acdo foi analisado em 20
decisdes. Ha& 21, entretanto, que foram classificadas com relagdo a ‘deferéncia pelo resultado’.
A diferenca vem do Despacho na SLS n. 2.977/AM que, conforme ja exposto, foi
metodologicamente categorizado como deferente, ao confirmar, ao menos temporariamente, a
politica publica questionada, por meio de postergacao da analise da demanda para apos a oitiva
da parte requerente da suspenséo de liminar.

Seguindo o roteiro da exposi¢do dos resultados, das 21 decisdes, 14 confirmam a politica
publica questionada e 1 chancela a omissdo estatal, totalizando 15 decis@es classificadas como
deferentes (71,43%). No espectro ndo deferente, correspondente a 6 julgados (28,57%), 3
decisdes anulam o ato administrativo e 3 suprem a omissao apontada.

159



Trata-se do menor indice de deferéncia pelo resultado, se comparado com as demais
classes analisadas no presente trabalho. Em MS e RMS, 93,02% das decisdes foram
classificadas como deferentes e, em HC e RHC, 90,47%.

Destaquem-se, a proposito, duas decisdes emblematicas do espectro ndo deferente.

A primeira é a proferida na SLS n. 2.794/MT, DJe 23/10/2020, Rel. Min. Humberto
Martins. Na origem, decisdes judiciais determinaram que os valores percebidos pelo Municipio
de Rondondpolis oriundos do “Programa Federativo de Enfrentamento ao Coronavirus SARS-
CoV-2 (Covid-19)”, fossem “aplicados exclusivamente em agdes voltadas ao enfrentamento a
Covid-19, na salde e na assisténcia social, bem como para mitigar os efeitos financeiros em
razdo da baixa arrecadagao no periodo”.

Em contraposicdo, o Municipio postulava a suspensdo sob os argumentos de que 0s
recursos “sdo de livre utilizacdo pela gestdo publica municipal e de finalidade desvinculada”.
No particular, houve a aprovacao e sangdo de Lei Municipal que permitiu sua utilizagdo “para
amortizacdo de dividas da Secretaria Municipal de Finangas, bem como para custeio de folha
de pagamento de servidores, servigos de terceiros/pessoas juridicas prestados as Secretarias de
Educacao, de Administracédo e de Infraestrutura”.

A decisédo que, no STJ, indeferiu o pedido de suspenséo, entendeu pela inexisténcia de
grave lesdo a ordem e & economia publicas, sustentando, em sintese, que a Lei Municipal
“configura desvio de finalidade da verba” e que “verifica-se um maior potencial lesivo no
préprio desvio de finalidade da verba que deveria estar sendo empregada no controle do virus,
uma vez que este causa grave lesdo a saude publica.”

Essas consideracdes sdo suficientes para problematizar a classificagdo da deciséo do
STJ no espectro ‘ndo deferente’. Se, por um lado, ha a anulagdo do ato estatal, por outro, ndo
parece intrusiva a postura judicial que se resumiu a determinar a aplicacdo de legislacdo federal
que orientou o repasse de recursos. Jorddo e Cabral Junior (2018, p. 558), no particular, sdo
precisos ao considerar que ser deferente ndo significa, necessariamente, manter a deciséo
executiva, ja que ndo e possivel qualificar como intrusiva a anulacdo de decisdes irrazoaveis.

In casu, o desrespeito a legislacdo federal que instituiu os repasses financeiros foi tido
como caracterizador da abusividade da conduta estatal, sendo que o Municipio ndo conseguiu
se desfazer do 6nus argumentativo que Ihe impunha a justificacdo racional da sua conduta.

O segundo caso a ser considerado é a SLS n. 2.943/SP, Rel. Min. Humberto Martins.

Na origem, concessionaria de transporte coletivo urbano pleiteou o reequilibrio

econémico-financeiro do contrato administrativo celebrado com o Municipio de Maua, em
160



virtude da queda de receitas ocasionada pela pandemia de Covid-19. Foi deferida liminar,
mantida em segunda instancia, que determinou a municipalidade a apresentacdo de proposta
para a mitigacdo do desequilibrio contratual e o deposito mensal de R$ 1.000.000,00 (um
milhdo de reais), sob pena de bloqueio de verbas publicas. Contra essa decisdo, se insurgiu o
Municipio.

Inicialmente, em decisdo monocréatica, DJe 26/5/2021, o ministro relator considerou

presente a grave lesdo a ordem publica e, utilizando-se de discurso deferencial, ressaltou que a

decisdo liminar mantida pelo Tribunal de origem assume caréter legislativo,
isto é, de maneira geral e abstrata, sem a demonstracdo concreta e especifica
do alegado desequilibrio econdémico-financeiro, determina a apresentacéo, em
prazo urgente, de plano destinado a mitigacdo dos efeitos da reducdo do
nlmero de passageiros em todo o Municipio de Maua, bem como o deposito
de valores pelo Poder Plblico a empresa concessiondria.

Ao final, a suspensdo foi deferida, a partir, também, de uma analise consequencialista,
de acordo com a qual “a determinacdo liminar de deposito do valor mensal de R$ 1 milhdo pelo
municipio cria efeitos financeiros ndo previstos originalmente no orcamento publico e pode
prejudicar, em tese, a atuacdo do Poder Publico em outras areas prioritarias, mormente em
tempos de pandemia.”

A decisdo monocratica foi objeto de agravo interno, oposto pela concessionéaria de
transporte publico e, em ocorrido inédito nas decisbes componentes do banco de dados, houve
a alteracdo do julgado perante o 6rgéo colegiado — in casu, a Corte Especial.

O acordao, publicado no DJe 7/2/2022, sustentou o provimento do agravo interno sob
os argumentos de que (i) o Municipio “ndo comprovou, de forma inequivoca, em que sentido a
ordem, a salde, a seguranca e a economia publicas estdo sendo afetadas em razdo da decisdo
que determinou o deposito de subsidios emergenciais no valor mensal de R$ 1.000.000,00” e
que (i1) a “ndo realizacdo dos depdsitos emergenciais, pode trazer prejuizos irreversiveis a
eficiéncia da prestacao do servigo publico de transporte coletivo.”

Note-se que, na decisdo de agravo interno, ndo ha argumentacdo que exponha os
motivos que levaram a alteracdo de compreensao de existéncia de grave leséo a ordem publica,
nem ponderagdes sobre as consequéncias oriundas do dispéndio mensal de um milh&o de reais,
outrora consideradas, fazendo com que o inicial discurso de autocontencdo dé lugar a uma

avaliacdo substancial das supostas omissdes estatais, suprindo-as judicialmente.
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Realizadas essas consideragdes, a seguir, analisa-se a Ultima varidvel do modelo teérico,

qual seja, a ‘deferéncia pela amplitude de controle’.

3.4.3 Deferéncia pela amplitude de controle

Controlar apenas os aspectos formais da decisdo administrativa questionada ou ingressar
em sua analise substancial revelam posturas diametralmente opostas no espectro deferencial.

Partindo da opcéo de classificar, na presente variavel, apenas as decises que superaram
0 juizo minimo de delibacdo tipico das SS e SLS e ingressaram efetivamente no mérito da
politica publica questionada judicialmente, 20 julgados foram analisados sob essa insignia.
Destes, 17 realizaram controle substancial (85%) e 3, formal (15%).

Esses percentuais foram intermediarios, se comparados com os das classes HC e RHC
(respectivamente 90% e 10%) e MS e RMS (respectivamente 75% e 25%).

Interessante ressaltar que, em SS e SLS, a postura deferente quanto a amplitude de
controle e seu extremo oposto, a intrusao na politica publica, foram identificadas com clareza.

De inicio, mencione-se o controle formal por exceléncia realizado na SS n. 3.341/MG,
Rel. Min. Humberto Martins, DJe 20/10/2021. Na origem, a impetrante alegava ser portadora
de neoplasia maligna, o que justificaria a impossibilidade de sua vacinagdo contra Covid-19
com o imunizante que estava sendo a ela disponibilizado pelo municipio de Belo Horizonte. No
primeiro e no segundo graus de jurisdicao, as decisdes foram no sentido de determinar ao ente
estatal a imunizacdo da impetrante com os imunizantes por ela indicados como compativeis
com sua condigéo.

No STJ, o ministro relator deferiu a suspensdo de seguranca apds longas consideracoes
sobre a impossibilidade de o Poder Judiciario interferir na politica publica de imunizagdo em
curso.

Os passos seguintes verificaram a existéncia de politica publica elaborada pelo érgéo
estatal, bem como o cumprimento da estratégia tracada pelo proprio ente, abstendo-se de
adentrar no mérito e de avaliar as escolhas realizadas pelos gestores publicos. Ndo houve, em
nenhum momento, a preocupacdo do julgador em responder perguntas dotadas de algum grau
de tecnicidade, como se o0 ente estatal deveria ou ndo considerar a opc¢do de aplicacédo de outro
imunizante a impetrante, tdo somente considerando que a valoragdo sobre os fatos tem como

locus legitimo o ente federado responsavel pela politica publica questionada.

162



No extremo oposto, encontra-se a SLS n. 2.918/MT, DJe 19/4/2021, em que se pleiteava
a suspensao de liminares que determinavam a internacéo de pacientes com Covid-19 em leitos
de UTI no Estado do Mato Grosso.

Apesar do padréo discursivo da decisdo ter realizado uma série de referéncias a
autorrestricdo judicial, o desfecho deferente da decisdo que suspendeu as liminares ocorreu a
partir de um controle substancial e, portanto, foi oriundo da concordéncia do julgador com as
politicas publicas de enfrentamento a Covid-19 implementadas pelo ente estatal.

Isso fica claro quanto o ministro relator tece expressas consideragdes sobre a “medi¢ao
do desempenho do administrador ptblico” (MIRANDA, 2021), avaliando que a falta de leitos
de UTI “ndo se deu por ma gestdo da administragdo publica”, em tipica postura intrusiva de

valoracdo da qualidade das escolhas publicas.

3.4.4 Conjugacao das variaveis

A partir das consideracdes acima, que analisaram quanti e qualitativamente as trés
varidveis do modelo tedrico adotado, passa-se a conjugacao de todas elas, com o intuito de
compreender seus impactos na postura judicante do STJ, quando da andlise das politicas
publicas de enfrentamento a Covid-19 em sede de SS e SLS.

3.4.4.1 O impacto da adoc¢ao do discurso de deferéncia no resultado e na amplitude do

controle

Para avaliar os impactos do discurso deferencial no resultado e na amplitude de controle
do ato estatal, seguindo o roteiro ja executado nas demais classes processuais, a conjugacéo das
variaveis considerara apenas as decisdes que foram classificadas em todas elas.

Conforme anteriormente comentado, nas classes SS e SLS, havendo analise relacionada
a ‘deferéncia pelo resultado’, serdo considerados 21 julgados. Caso a avaliagdo contemple a
variavel ‘deferéncia pela amplitude de controle’, o universo de julgados sera de 20 decisGes.

Todas as decisfes que adotam um discurso de deferéncia (14, do universo de 21),
confirmaram ato estatal questionado (13 julgados) ou chancelaram a suposta omissdo (1

julgado), indicando uma correlacdo direta entre a adogdo do discurso de deferéncia e um
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resultado favoravel ao ente pablico (indice de deferéncia pelo resultado de 100%°2). O mesmo
ocorreu nas classes HC, RHC, MS e RMS.

O impacto da adocdo do discurso de deferéncia na amplitude do controle, todavia, ndo
segue 0 mesmo destino, ja que nos 14 casos em que héa discurso de deferéncia, o STJ realizou
um controle formal da politica publicas em apenas 3 (indice de deferéncia pela amplitude de
controle de 21,43%1%).

Avaliando os julgados nos quais nao foi adotado discurso de deferéncia, a conjugacao
com a variavel ‘deferéncia pelo resultado’ (7 decis@es, do universo de 21), revela que em apenas
1 ocasido o ato foi confirmado pelo STJ, sendo anulado ou suprida a omissdo em 6 decisdes
(indice de deferéncia pelo resultado de 14,28%%%).

Ja com relacdo a amplitude de controle, todas as 6 decisdes (do universo de 20) nas
quais ndo ha discurso deferencial realizam o controle substantivo do ato administrativo (indice
de deferéncia pela amplitude de controle de 0%%).

Os resultados de tais conjugacdes sdo bastante assemelhados aos encontrados nas
demais classes processuais.

Em todas elas, os julgados que confirmam as politicas publicas adotam discurso
deferencial. No tocante a amplitude de controle, embora a presenca do discurso deferencial ndo
garanta o controle meramente formal do ato questionado, sua auséncia implica em uma maior

probabilidade de escrutinio substancial da politica publica.

102 Esse indice de deferéncia pelo resultado foi obtido da seguinte maneira: inicialmente, foram filtradas as decisdes
em SS e SLS que foram classificadas quanto ao resultado, totalizando 21. Dessas, havia discurso de deferéncia
em 14 (denominador). E, em todas as 14 (numerador), a politica publica foi confirmada ou foi chancelada a
suposta omissdo estatal. Dividiu-se o numerador pelo denominador e multiplicou-se o resultado por 100, para
expressar o percentual relativo ao indice.

103 Esse indice de deferéncia pela amplitude de controle foi obtido da seguinte maneira: inicialmente, foram
filtradas as decisdes em SS e SLS que foram classificadas quanto a amplitude de controle, totalizando 20. Dessas,
havia discurso de deferéncia em 14 (denominador). E, em apenas 3 (numerador), houve controle formal da
politica pablica. Dividiu-se o numerador pelo denominador e multiplicou-se o resultado por 100, para expressar
o percentual relativo ao indice.

104 Esse indice de deferéncia pelo resultado foi obtido da seguinte maneira: inicialmente, foram filtradas as decisGes
em SS e SLS que foram classificadas quanto ao resultado, totalizando 21. Dessas, ndo havia discurso de
deferéncia em 7 (denominador). Das 7, 1 (numerador) confirmava a politica pdblica. Dividiu-se o numerador
pelo denominador e multiplicou-se o resultado por 100, para expressar 0 percentual relativo ao indice.

105 Esse indice de deferéncia pela amplitude de controle foi obtido da seguinte maneira: inicialmente, foram
filtradas as decisdes em SS e SLS que foram classificadas quanto a amplitude de controle, totalizando 20. Dessas,
ndo havia discurso de deferéncia em 6 (denominador). Em nenhuma delas (numerador 0), houve controle formal
da politica publica. Dividiu-se o numerador pelo denominador e multiplicou-se o resultado por 100, para
expressar o percentual relativo ao indice.
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3.4.4.2. A relacéo entre a amplitude do controle e o resultado da solugéo judicial quanto

a decisao administrativa controlada

No tocante a relacdo entre o controle substantivo da decisdo administrativa (deferéncia
pela amplitude) e o indice de revisdo judicial (deferéncia pelo resultado), em SS e SLS os
resultados sdo ligeiramente distintos dos das demais classes processuais analisadas no presente
trabalho.

Das 17 decisdes que realizaram controle substantivo da politica pablica, 11 confirmaram
a acdo ou chancelaram a omisséo estatal (indice de deferéncia de 64,70%) e 6 anularam o ato
ou supriram a omisséo. O indice foi de 88,88% em HC e RHC e de 87,50% em MS e RMS,
indicando que nas controveérsias que chegam ao STJ em SS e SLS ha uma tendéncia menor de
0 STJ concordar com o mérito das politicas publicas de enfrentamento a Covid-19.

Jé& nas decisdes em que o controle foi formal (3 julgados), assim como nas demais classes
processuais, houve a confirmacgédo do ato administrativo, o que significa que, em todos os casos,

0 STJ so altera a decisdo administrativa ao realizar seu controle substantivo.

3.4.4.3. A relacdo entre o tipo de cognicdo e os indices de deferéncia

Diferentemente do que ocorreu nas demais classes processuais, a conjugacdo dessas
variaveis em SS e SLS ndo permite conclusdes sobre o impacto do tipo de cognic¢do nos indices
de deferéncia. 1sso porque, das 52 decisdes em sede de SS e SLS, 51 foram de cognicao
exauriente e, a Unica classificada como se cognicdo sumaria, refere-se ao multicomentado
Despacho na SLS n. 2.977/AM, que ao postergar a andlise do pedido de suspensdo, foi
classificado como deferente quanto ao resultado e nao recebeu classificacdo quanto a amplitude
de controle.

Por fim, assim como realizado nas demais classes processuais, apresenta-se o quadro-
resumo que identifica a classificacdo das decisdes em SS e SLS segundo as variaveis de

deferéncia:
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Tabela 9 — Quadro-resumo das variaveis de deferéncia nas classes SS e SLS:

Variaveis Quantl_dgde Total
de decisbes
Deferéncia pelo .
discursop Sim 21 59
(Ha discurso de N0 31
autorrestricao?)
Deferéncia pelo o1 de atos Excepciona 0
resultado administrativos Anulg 3
(Qual a postura Confirma 14 50
do Judiciario com Controle de omissdes = Chancela omissdo 1
relacdo a decisdo  administrativas Supre omissao 3
administrativa?)  N3o h4 manifestacdo 31
Deferéncia pela  Controle formal 3
amplitude de Controle substantivo 17 52
controle N&o h& manifestacdo 32

Fonte: autoria prépria.

Expostos os resultados da pesquisa divididos por classe processual, é chegado o
momento de consolida-los e vislumbrar a possibilidade de realizacdo de inferéncias sobre a

postura do STJ na andlise das politicas publicas de enfrentamento a Covid-19.

3.5 STJ, deferéncia e politicas publicas de enfrentamento a Covid-19: impressfes gerais

sobre as decis@es e possiveis tendéncias decisdrias

O STJ, ao analisar as politicas publicas de enfrentamento a Covid-19, é deferente a
atuacdo do gestor publico ou interveniente nas escolhas administrativas?

A duvida inicial que moveu a presente pesquisa foi sendo respondida paulatinamente a
partir da apresentacdo dos resultados dos achados empiricos e, a seguir, sera definitivamente
solvida, langando bases, inclusive, para uma avaliacdo prospectiva.

De inicio, serdo expostos por meio de tabelas e de graficos os principais resultados, cujo

detalhamento seré realizado nos subtitulos que se seguem:
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Tabela 10 — Classificagdo quantitativa das decisdes sob as variaveis de deferéncia

Variaveis

Quantidade

de decisbes Total

Deferéncia pelo
discurso
(Ha discurso de
autorrestricao?)

Sim

Nao

68
303
235

Deferéncia pelo
resultado
(Qual a postura
do Judiciario com
relacdo a decisdo
administrativa?)

Controle de atos
administrativos

Controle de omissdes
administrativas
N&o h& manifestacdo

Excepciona
Anula

Confirma
Chancela omissao
Supre omissao

303

218

Deferéncia pela
amplitude de
controle

Fonte: autoria prépria.

Controle formal
Controle substantivo
N&o h& manifestacdo

Soma de Quantidade de decisdes

13
59 303
231

Total de decisdes/Tipo de andlise judicial

209 Andlise de mérito
250 L
Aplicaram obices
200 processuais
150 Realizaram andlise da

72 politica publica

Se limitaram a

100
’ 22
50 vy

0 ao mérito

consideragdes adjacentes

Total
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Soma de Quantidade de decisd

Total de decisdes/Discurso de deferéncia

235
250
200 ; E
Discurso de deferencia -
150 [0 Ausente
68
100 M Presente
50
0
Total
Total de decisdes/Tipo de controle
231
250
200 Lipode conlilc o,
I N&o se aplica
150
59 [0 Substantivo
100
13 M Formal
50
0
Total
Total de decisdes/Tipo de resultado
250 218
Tipo de resuttado -
200 O N&o se aplica
[ Confirma politica publica
150
M Excepciona politica publica
100 M Chancela omissdo estatal
50 W Anula politica publica
W Supre omissdo estatal
0

Total
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Soma de Quantidade de decistes

Total de decisdes/Expressodes para designar o
ato administrativo analisado

221

250 Expressées para...
200 Nao ut'\lizam nenhuma
expressao
150 . .
66 Utilizam outras expressdes

100
! 16
Utilizam "politicas publicas"
50 / p P

ou "politica publica"

Total

Soma de Quantidade de decisdes

Decisdes de cognicdo sumaria/Resultado

48
50
40 T —
Decisdes de cognigao...
30 Negam a liminar
20 Concedem a liminar

: ’

Total

3.5.1 O conteudo decisorio e a classificacdo das decisdes: questdes de empiria

Como visto acima, a base de decis@es foi, também, composta por acréscimos realizados
manualmente. Foram encontrados 12 julgados que se referiam ao tema da pesquisa, mas que
ndo constavam inicialmente dos resultados obtidos a partir das filtragens por palavras-chave,
orgao julgador, data e tipo de pronunciamento judicial.

Tais adicOes foram de duas ordens.

A primeira, decorrente de decisdes que, a despeito de tratarem de politicas publicas de

enfrentamento a Covid-19, ndo utilizavam nenhum vocabulo relacionado a pandemia. Por esse

169



motivo, ficaram de fora do filtro inicial realizado pelas palavras-chave ‘sars$’, ‘covid$’,
‘corona adj virus’, ‘coronavirus’, ‘pandemia’ e ‘corona virus disease 2019°.

A segunda, oriunda de pronunciamentos judiciais que foram classificados pelos
gabinetes dos ministros relatores como ‘despachos’ e, portanto, também ndo estavam abarcados
inicialmente nos filtros de pesquisa, que buscavam por manifestagdes com tipico contetdo
decisorio — decisGes monocraticas e acordaos.

Ambas as situagdes ja foram detalhadas acima e, nesse momento, 0 que se propde é a
problematizacdo do impacto desses casos em pesquisas empiricas.

A composic¢do do banco de dados serd sempre um desafio em quaisquer pesquisas que
se proponham a analisar decisGes judiciais. Ao longo do caminho, sdo tomadas inimeras
decisOes a respeito das unidades de andlise, das variaveis, das categorias, das tipologias e das
inclusbes e exclusdes, que precisam estar teoricamente embasadas e metodologicamente
justificadas para conferir fiddcia aos resultados.

Ainda assim, a inevitavel dependéncia de classificacdes humanas — como a utilizagao
ou nao de vocabulos relacionados ao objeto de pesquisa e a categorizacdo dos pronunciamentos
judiciais, abre brechas para eventuais imprecisfes na estruturacdo da base de dados.

Se na producdo de milhares de decisbes por ano algumas questdes de redacdo e de
classificagdo podem ser tidas como de menor importancia, no levantamento de dados para as
pesquisas — académicas e judiciais — elas podem inviabilizar a discusséo de casos importantes
e emblematicos.

Na presente pesquisa, utilizou-se de trés tipos de controle de qualidade, no intuito de
mitigar as inexatiddes: a realizacdo de pesquisas exploratérias, com a analise aleatéria de
julgados, a leitura de todas as matérias jornalisticas divulgadas no site do STJ desde o inicio da
pandemia e a avaliacdo de todas as manifestacdes judiciais contidas nos processos incialmente
componentes da base de dados.

Por meio dessas atitudes, foi possivel refinar os filtros de pesquisa, para que ndo
deixassem de abarcar nenhum caso emblematico julgado pelo STJ, além de incluir decisdes
importantes para a pesquisa e realizar a analise da postura do Tribunal considerando todo o
processo judicial, e ndo apenas as manifestagdes que faziam parte da base de dados inicial.

Considera-se que tais escolhas foram acertadas e permitiram a realizacdo de discussdes
relevantes, a exemplo da possibilidade de despachos serem classificados no espectro

deferencial, ainda que, por defini¢do, ndo sejam dotados de contetdo decisorio.
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3.5.2 Decisbes monocraticas representativas da postura do Tribunal

Uma das preocupacdes iniciais no presente trabalho foi a predominancia das decisdes
monocraticas no banco de dados: como concluir pela postura do STJ ao analisar as politicas
publicas de enfrentamento a Covid-19 se a maior parte das decisdes avaliadas ndo é colegiada?

A prop0sito, relembre-se que a base de dados é composta por 3 despachos, 53 decisdes
monocraticas liminares, 234 decisdes monocraticas terminativas e 13 acordéos, totalizando 303
pronunciamentos judiciais. No tocante aos acdrdaos, ressalte-se que apenas 4 referem-se as
primeiras manifestagdes judiciais nos respectivos processos. Os demais, sdo 9 acérddos
proferidos em agravos internos, ou seja, em recursos apresentados em face de decisdes
monocraticas.

Ocorre que essa ndo é uma tendéncia exclusiva da base de dados estudada. Decidir,
majoritariamente, por meio de monocraticas, € uma realidade em todo o Tribunal, independente
do assunto debatido judicialmente.

O Relatdrio Estatistico do STJ de 2021 revelou que dos 560.405 processos julgados,
452.549 (80,75%) foram decididos monocraticamente e 107.856 (19,25%) o foram em sessao
colegiada (STJ, 2021a, p. 7).

Neste trabalho, considerando apenas as manifestagfes terminativas, 94,74% séo
decisdes monocréticas e 5,26% sdo acordaos. Acredita-se que 0s percentuais sao mais altos que
os da totalidade de processos do Tribunal ja que, como definido metodologicamente, foram
excluidos da base de dados os acérddos que esbarraram em questbes processuais e nada
mencionaram sobre a tematica ora estudada, a exemplo dos pronunciamentos colegiados em
embargos de declaracdo e agravos internos que mantiveram a decisdo monocratica impugnada
diante do ndo cabimento dos expedientes processuais utilizados para seu questionamento.

Diante desses dados e da conclusdo que o Tribunal opera, majoritariamente, por meio
da prolacdo de decisbes monocraticas, € sim possivel dizer que os achados empiricos
representam a postura do STJ na analise das politicas publicas de enfrentamento a Covid-19.
Frise-se, ademais, que de todos os acérdaos da base de dados apenas 1 ndo confirmou a deciséo
monocrética recorrida, reformando-a. Trata-se da anteriormente comentada SLS n. 2.943/SP,
em que o proprio ministro relator alterou seu posicionamento ao levar o caso a Corte Especial
ndo representando propriamente, portanto, uma discordancia do colegiado para com a deciséo

monocratica.
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Ressalte-se, a propdsito, que ha muito sdo realizadas pesquisas que também ddo conta
da predominancia de decisbes monocraticas no STF, problematizando o quanto séo
representativas da postura da Corte. Como visto acima, as agendas de pesquisa sobre as praticas
decisorias do STJ ainda sdo minoritarias se comparadas com o STF, indicando a necessidade
de aprofundamentos.

O corte metodoldgico do presente trabalho (decisbes proferidas durante e sobre a
pandemia de Covid-19) é pioneiro e, os achados empiricos, promissores e indicativos de que
pesquisas futuras poderiam, de modo complementar, tragar um perfil das decisdes monocraticas
no STJ para, inclusive, fazer frente a conclusdo de que, a0 menos com relacdo as politicas
publicas de enfrentamento a Covid-19, as decisGes monocraticas representam a pratica
decisoria colegiada do Tribunal.

Por fim, mais uma observacdo se mostra interessante quanto as decisées monocraticas
analisadas, dessa vez, especificamente as que avaliaram pedidos de concessdo de medida
liminar.

Dos 53 registros, 48 negaram a liminar (90,57%) e apenas 5 (9,43%) entenderam pela
presenca dos requisitos autorizativos para tanto, indicando forte tendéncia de ndo concesséao da
medida sumaria.

Esse resultado, a um sO tempo, pode indicar tanto a presenca de uma deferéncia
pragmatica do STJ, que opta por manter politica publica questionada quando das decisdes
sumarias, quanto a ineficacia da judicializacdo com fim protelatorio, expediente utilizado com
o intuito de conseguir a medida liminar e, posteriormente, delongar o andamento processual até

a decisao final.

3.5.3 Obices processuais e estratégias decisorias

O universo de 303 julgados pode assim ser classificado quanto ao enfrentamento do
mérito pelas decisbes: (i) 72 julgados se manifestam sobre as politicas publicas de
enfrentamento a Covid-19, (ii) 209 decisdes aplicam em Obices processuais, sumulares ou néo,
e (iii) 22 decises se limitam a realizar consideragdes sobre questbes adjacentes ao mérito, como
a auséncia de leséo a ordem, a saude, a seguranca e a economia publicas (9 julgados das classes
SS e SLS) e a auséncia de probabilidade do direito e perigo de dano ou o risco ao resultado util

do processo (13 decisdes liminares das demais classes processuais).
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Os 209 julgados que aplicam Gbices processuais e, portanto, ndo conhecem das agdes,
incidentes ou recursos, representam 68,98% dos registros da pesquisa. O Relatorio Estatistico
do STJ de 2021 indica que o percentual de ndo conhecimento médio em todas as classes
processuais € de 34% (STJ, 20214, p. 24).

A diferenca impressiona e a hipdtese para essa discrepancia ja foi levantada ao longo do
trabalho: uma peculiar racionalidade da crise que instrumentaliza os ébices processuais e
obstaculiza decisdes meritdrias sobre as politicas publicas de enfrentamento da pandemia.
Lanca-se, no particular, mais uma agenda de pesquisa futura. O monitoramento da utilizagéo
dos Gbices processuais pelo STJ no periodo pds-crise pandémica pode identificar uma tendéncia
perene ou, ainda, um comportamento estrategicamente adotado em situagdes extremas, tipicas
da “jurisprudéncia da crise”.

Conjectura-se que a imponderavel e imprevisivel pandemia tenha estimulado 0 manejo
estratégico dos Obices como técnica decisdria. 1sso significa que a jurisprudéncia da crise
pandémica no STJ é caracterizada pela utilizacdo massiva de dbices processuais e, por
consequéncia, pela diminuta manifestacdo judicial a respeito das politicas publicas
questionadas.

O paradoxal é que os mesmos achados empiricos revelaram o transito argumentativo
entre dois extremos: o que se utiliza de um manejo estratégico dos Gbices processuais e 0 que
avalia a substancia da politica publica controlada.

Explica-se. Consideradas as 72 decisdes que efetivamente se manifestam sobre as
politicas publicas, 59 delas realizam o controle substantivo da atuacdo dos Poderes Executivos
nacionais e, apenas 13 se limitam a avaliacdo formal, sem tecer quaisquer consideracfes sobre
a validade das escolhas publicas realizadas.

Isso significa que a maior chance de os Poderes Executivos nacionais manterem higidas
suas decisdes administrativas reside na hipotese de aplicacdo de 6bices sumulares pelo STJ.
Caso o Tribunal ndo o faca, é alta a probabilidade de escrutinio meritério das decisbes dos
gestores publicos.

Note-se, todavia, que amplitude do controle nédo reflete, necessariamente, a anulagéo das
politicas publicas. Nas 72 ocasides em que foram analisadas, em 61 houve a confirmagdo do
ato estatal ou a chancela da alegada omisséo e, em apenas 11 houve a excepcionaliza¢do ou
anulacdo do ato comissivo ou o suprimento judicial da omisséo, denotando a tendéncia de o

Tribunal concordar com a atuag@o dos gestores publicos durante a crise pandémica.
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Naturalmente, a presente pesquisa avalia julgados oriundos da crise e a ela relacionados.
A avaliacdo em perspectiva sobre o comportamento do STJ quando chamado a se manifestar
sobre politicas publicas de modo geral depende de uma pesquisa ampliada, que englobe outras
atuacdes estatais e avalie os julgados sob elas forjados.

De todo modo, os achados empiricos possibilitam a compreenséo da I6gica deciséria do
Tribunal e indicam que, nesse peculiar momento historico, a atuagdo dos Poderes Executivos
nacionais € substancialmente escrutinada pelo STJ e a manutencdo das politicas publicas
depende diretamente da concordancia meritéria dos julgadores sobre as avaliacGes técnicas e

politicas realizadas pelos gestores publicos.

3.5.4 O Tribunal delimita quando e como julga “politicas publicas”? O que a negligéncia

da expressdo “politica publica” significa?

As pesquisas exploratorias que antecederam a redacdo do projeto de pesquisa ja
indicavam um desafio metodol6gico: como encontrar os julgados objeto da pesquisa se as
decisdes do STJ raramente utilizam a expressao “politica publica™?

A solucéo foi partir de um banco de dados imenso, cujos filtros iniciais se limitavam a
insercdo de vocabulos relacionados a pandemia e, paulatinamente, criar possibilidade de resgate
das decisOes de interesse até que, em um determinado momento, optou-se por uma estratégia
inversa, que excluia os julgados que ndo tinham qualquer relagdo com o objeto de pesquisa.

Ao final, chegou-se ao universo de 303 decisfes, todas relacionadas a analise do STJ a
respeito das politicas publicas de enfrentamento a Covid-19. E, sim, a conclusdo de que esses
julgados tratam de politicas publicas s6 foi possivel a partir de sua analise individualmente
considerada.

A proposito, as expressoes “politica piiblica” ou “politicas publicas” s6 foram utilizadas
em 16 decisdes, o que equivale a 5,28% dos registros do banco de dados. Apenas 3 relatores a
utilizaram: Francisco Falcdo e Manoel Erhardt as mencionaram uma vez cada e Humberto
Martins o fez em 14 ocasioes.

Em 66 outras decisOes, foram utilizadas variagOes que pretendiam indicar o objeto da
analise judicial. As expressdes “atos normativos sanitarios”, “escolhas politicas”, “medidas
administrativas” e “protocolos sanitarios” sdo algumas das quais intentaram referir-se as

politicas publicas de enfrentamento a Covid-19 que estavam sendo questionadas judicialmente.
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Note-se, no ponto, que as demais 221 decises no banco de dados ndo se utilizaram de
nenhuma expressao que cogitasse referir-se as politicas publicas.

Para além da obviedade de concluir pela dificuldade no resgate das decisbes objeto da
pesquisa, compreende-se que a auséncia da expressao “politica publica” pode ser sintomatica.

Como tratar algo que sequer € nomeado? Como aprofundar em considerac@es sobre a
deferéncia, o ativismo judicial, o relacionamento institucional e a anélise judicial das politicas
publicas se a principal expressdo designadora do assunto € negligenciada? O Tribunal delimita
quando e como julga politicas publicas?

Entende-se, no particular, que os achados empiricos revelam uma necessidade de
incrementar o debate a respeito da avaliacdo de politicas publicas que vem sendo realizada por
parte do STJ. A compreensdo do ciclo de formulacdo e de implementacdo da agenda e,
especialmente, do processo administrativo que culminou na politica pablica e das estratégias
executivas, passa, inicialmente, pelo reconhecimento da atua¢do administrativa como tal, cuja
andlise preferencialmente deve fazer parte das decisGes judiciais.

SO a partir dai, avalia-se que as complexidades e as dificuldades enfrentadas pelos
gestores publicos poderdo ser efetivamente consideradas nas decisdes judiciais (como
determinam a Lindb e as recomendagdes do CNJ ja mencionadas anteriormente), o que poderia
representar um enorme ganho de qualidade deciséria e de estreitamento do relacionamento

institucional entre os Poderes da Republica.

3.5.5 Afinal, o0 que sdo os matizes de deferéncia e quais os caminhos de incremento da

analise judicial das politicas publicas?

Os achados empiricos complexificam a hipotese dicotdmica inicial, que pretendia
averiguar se o STJ é deferente ou intrusivo ao analisar as politicas publicas de enfrentamento a
Covid-19. Como ja levantado no embasamento teérico que sustenta o primeiro capitulo, a
pesquisa jogou luz sobre a existéncia de um plexo de classificacGes possiveis, ndo somente a
partir da avalia¢do dos extremos opostos ‘deferéncia’ e ‘intrusdo’, mas também da anélise de
diversas outras possiveis combinagdes.

Enquanto a teoria afirma que a deferéncia ndo pode ser compreendida como um
fendmeno binario, a empiria confirma a existéncia dos denominados matizes de deferéncia. As
descobertas revelam, contudo, que os graus de deferéncia judicial as politicas publicas tém

menos a ver com o procedimento administrativo que culminou nas escolhas da Administragéo,
175



como se supunha inicialmente, e mais com as percepgdes individuais dos magistrados a respeito
da correcédo das opcOes realizadas pelos gestores publicos.

Explica-se.

A partir dos construtos teoricos sobre deferéncia, acreditava-se que o peso judicial
conferido & interpretacdo feita pela Administracdo variaria casuisticamente em virtude de
indicadores do processo de tomada da decisdo executiva. No particular, supunha-se que as
motivacdes dos gestores publicos, as adversidades e as composi¢des necessarias no momento
da formulacdo da politica pablica, a razoabilidade do pronunciamento administrativo, a
coeréncia do ato analisado se comparado com posicionamentos pretéritos da administracéo, as
andlises de conjuntura e de impacto feitas pelo 6rgdo emissor e a consideracdo da maior gama
possivel de argumentos e aspectos envolvidos na decisdo teriam relacéo direta com o nivel de
autocontencao judicial, que seria tdo maior quanto a tecnicidade e a politicidade da matéria.

Ocorre que os achados empiricos demonstraram que o processo decisorio percorrido
pelos atores responsaveis pela formulagdo e pela implementacdo da politica publica de
enfrentamento a Covid-19 tem pouco impacto na adoc¢do de uma técnica deciséria deferente por
parte do STJ. Ou seja, uma maior procedimentalizacdo da atuacdo administrativa ndo € garantia
de maior deferéncia judicial, o que pode representar um mau incentivo aos administradores.

Como visto quando da realizacdo de comentarios sobre as decisdes, sdo diminutas as
ocasifes em que os ministros relatores efetivamente se dedicaram a conhecer a estratégia
administrativa de enfrentamento do problema publico e efetivamente a consideraram como
razGes de decidir.

Na perspectiva das varidveis adotadas para a medicdo da deferéncia no presente
trabalho, acredita-se que 0s extremos opostos da deferéncia judicial e da intrusdo nas politicas
publicas sejam, respectivamente, decisdes com padrao discursivo deferente que, em controle
formal, confirmam a atuacdo estatal ou chancelam a alegada omissdo e decisdes sem discurso
deferencial que, em controle substancial, excepcionam ou anulam a politica publica ou, ainda,
suprem judicialmente a alegada omissao.

Por essa Otica, 12 decisdes se enquadram no extremo da deferéncia judicial'® e estdo

assim divididas por classe processual, por érgdo julgador e por ministro relator: 2 decisGes em

106 HC n. 590.220/SP, Rel. Min. Sérgio Kukina, DJe 29/6/2020; RMS n. 67.443/ES, Rel. Min. Assusete Magalhaes,
Segunda Turma, DJe 18/3/2022; MS n. 28.323/DF, Rel. Min. Humberto Martins, DJe 7/1/2022; MS n.
28.312/DF, Rel. Min. Humberto Martins, DJe 30/12/2021; MS n. 27.888/DF, Rel. Min. Humberto Martins, DJe
6/7/2021; MS n. 27.830/DF, Rel. Min. Mauro Campbell Marques, DJe 23/6/2021; MS n. 27.744/DF, Rel. Min.
Sérgio Kukina, DJe 27/5/2021; MS n. 27.375/DF, Rel. Min. Francisco Falcdo, DJe 30/3/2021; MS n. 26.278/DF,
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SLS; 1,em SS; 7, em MS; 1, em RMS; e 1, em HC. 1 decisdo foi proferida em processo de
competéncia da Segunda Turma; 5, da Primeira Sesséo; e 6, da Presidéncia. Os ministros
Herman Benjamin, Francisco Falcdo, Mauro Campbell Marques e Assusete Magalhaes
relataram uma decis@o cada; o ministro Sérgio Kukina, duas; e 0 ministro Humberto Martins,
seis.

No extremo oposto, de intrusdo por definicdo, estdo 11 julgados'®’, assim segmentados
por classe processual, por 6rgédo julgador e por ministro relator: 5 julgados em SLS; 1, em SS;
3,em MS; e 2, em HC. 1 deciséo foi proferida em processo de competéncia da Segunda Turma;
4, da Primeira Sesséo; 4, da Presidéncia; e 2, da Corte Especial. O ministro Mauro Campbell
Marques relatou uma decisdo; o ministro Napoledo Nunes Maia Filho, quatro; e 0 ministro
Humberto Martins, seis.

Considerando que sdo 72 as decisdes que foram classificadas sob as trés variaveis de
deferéncia (pelo discurso, pelo resultado e pela amplitude de controle) e que 23 se encaixam
nos opostos, outras 49 situam-se em espectros deferenciais que podem, muitas vezes,
representar posturas paradoxais.

A proposito, sdo 41 as decisdes'®® que, a despeito de tecerem consideracdes sobre a

necessidade de uma postura judicial autorrestritiva, realizam controle substancial das politicas

Rel. Min. Herman Benjamin, DJe 23/6/2020; SS n. 3.341/MG, Rel. Min. Humberto Martins, DJe 20/10/2021;
SLSn. 2.969/MG, Rel. Min. Humberto Martins, DJe 16/7/2021 e SLS n. 2.925/MT, Rel. Min. Humberto Martins,
DJe 29/4/2021.

107 HC n. 583.462/DF, Rel. Min. Napoledo Nunes Maia Filho, DJe 3/6/2020; HC n. 570.079/BA, Rel. Min. Mauro
Campbell Marques, DJe 7/4/2020; MS n. 26.109/DF, Rel. Min. Napoledo Nunes Maia Filho, DJe 3/6/2020; MS
n. 26.108/DF, Rel. Min. Napoledo Nunes Maia Filho, DJe 3/6/2020; MS n. 26.038/DF, Rel. Min. Napoledo
Nunes Maia Filho, DJe 4/5/2020; SS n. 3.316/PR, Rel. Min. Humberto Martins, DJe 1/6/2021; SLS n. 2.943/SP,
Rel. Min. Humberto Martins, Corte Especial, DJe 7/2/2022; SLS n. 2.802/, Rel. Min. Humberto Martins, DJe
14/10/2020; SLS n. 2.800/BA, Rel. Min. Humberto Martins, DJe 6/10/2020; SLS n. 2.800/BA, Rel. Min.
Humberto Martins, Corte Especial, DJe 11/2/2021 e SLS n. 2.794/MT, Rel. Min. Humberto Martins, DJe
23/10/2020.

108 Hc n. 717.567/CE, Rel. Min. Humberto Martins, DJe 18/1/2022; HC n. 716.694/PE, Rel. Min. Humberto
Martins, DJe 10/1/2022, HC n. 716.136/DF, Rel. Min. Humberto Martins, DJe 31/12/2021; HC n.
715.826/BA, Rel. Min. Humberto Martins, DJe 29/12/2021; HC n. 715.705/PA, Rel. Min. Humberto Martins,
DJe 28/12/2021; HC n. 715.198/PA, Rel. Min. Humberto Martins, DJe 27/12/2021; HC n. 714.991/CE, Rel.
Min. Humberto Martins, DJe 27/12/2021; HC n. 714.933/PE, Rel. Min. Humberto Martins, DJe 28/12/2021; HC
n. 714.919/PB, Rel. Min. Humberto Martins, DJe 23/12/2021; HC n. 642.806/DF, Rel. Min. Mauro Campbell
Marques, DJe 17/2/2021; HC n. 639.508/DF, Rel. Min. Humberto Martins, DJe 18/01/2021; HC n. 638.879/SC,
Rel. Min. Humberto Martins, DJe 12/01/2021; HC n. 572.959/SP, Rel. Min. Napoledo Nunes Maia Filho, DJe
15/5/2020; HC n. 572.885/SP, Rel. Min. Napoledo Nunes Maia Filho, DJe 15/5/2020; RMS n. 65.812/SP, Rel.
Min. Mauro Campbell Marques, DJe 19/04/2021; MS n. 27.817/DF, Rel. Min. Manoel Erhardt (desembargador
convocado do TRF-52 Regido), DJe 17/6/2021; MS n. 27.798/DF; Rel. Min. Og Fernandes, DJe 14/6/2021; MS
n. 27.358/DF, Rel. Min. Herman Benjamin, DJe 29/6/2021; MS n. 27.246/DF, Rel. Min. Jorge Mussi, DJe
26/1/2021; MS n. 27.234/DF, Rel. Min. Humberto Martins, DJe 19/01/2021; MS n. 27.233/DF, Rel. Min. Jorge
Mussi, DJe 20/01/2021; MS n. 27.226/DF, Rel. Min. Humberto Martins, DJe 19/01/2021; MS n. 27.223/DF,
Rel. Min. Humberto Martins, DJe 11/01/2021; MS n. 27.222/DF, Rel. Min. Humberto Martins, DJe 11/1/2021;
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publicas questionadas. E verdade que todas elas confirmam a atuacio estatal ou chancelam a
alegada omissdo e é por esse motivo que se conclui que a deferéncia nesses casos estad mais
relacionada a concordancia dos magistrados quanto ao cerne da politica publica do que a uma
postura autorrestritiva genérica que respeita, a prioristicamente, a existéncia de uma margem
de escolhas possiveis por parte dos gestores publicos.

Ainda sobre 0 assunto, 8 sdo as decisdes!®® que, ainda que apliquem Gbices processuais
e nao realizem quaisquer avaliacdes sobre a politica puablica, exteriorizam discursos
deferenciais. Haveria, no particular, uma possivel tendéncia a deferéncia, diante desse padrédo
discursivo em obiter dictum?

Entende-se, no ponto, que entre a binariedade da deferéncia e da intruséo, os espectros
de deferéncia dos pronunciamentos judiciais necessitam de incrementos que efetivamente
considerem as capacidades institucionais dos Poderes da Republica e a forma concreta de
exteriorizacdo dessas competéncias.

No particular, ndo se acredita, como defende Jeremy Waldron, que as cortes sejam
competentes para avaliar apenas reinvindicacbes de direitos cujas solucbes de mostram
binarias, faltando-lhes capacidades para enfrentar situacdes de cardter multifacetado
(WALDRON, 2022, p. 31).

Pelo contrario. Compreende-se que a avaliacdo judicial de politicas publicas depende,
de modo central, do desenvolvimento de uma argumentagdo racional, que dialogue com a
tecnicidade dos pronunciamentos executivos especializados e se guie pela analise dos
fundamentos e das justificativas das escolhas administrativas, cujo grau de persuasdo deve ser

diretamente proporcional a sua consisténcia.

MS n. 27.220/DF, Rel. Min. Humberto Martins, DJe 5/1/2021; MS n. 27.219/DF, Rel. Min. Humberto Martins,
DJe 5/1/2021; MS n. 26.348/DF, Rel. Min. Francisco Falcdo, DJe 26/6/2020; MS n. 26.010/DF, Rel. Min.
Napoledo Nunes Maia Filho, DJe 23/4/2020; MS n. 26.004/DF, Rel. Min. Francisco Falcao, DJe 14/4/2020; MS
n. 25.880/DF, Rel. Min. Og Fernandes, DJe 2/4/2020; SLS n. 2.977/AM, Rel. Min. Humberto Martins, DJe
12/8/2021; SLS n. 2.943/SP, Rel. Min. Humberto Martins, DJe 26/5/2021; SLS n. 2.922/MT, Rel. Min.
Humberto Martins, DJe 22/4/2021; SLS n. 2.919/CE, Rel. Min. Humberto Martins, DJe 16/4/2021; Agint na
SLS n. 2.919/CE, Rel. Min. Humberto Martins, Corte Especial, DJe 13/8/2021; SLS n. 2.918/MT, Rel. Min.
Humberto Martins, DJe 19/4/2021; SLS n. 2917/DF, Rel. Min. Humberto Martins, DJe 12/4/2021; Agintna SLS
n. 2917/DF, Rel. Min. Humberto Martins, Corte Especial, DJe 13/8/2021; SLS n. 2.692/PA, Rel. Min. Jodo
Otavio de Noronha, DJe 22/4/2020; Aglnt (1) na SLS n. 2.692/ PA, Rel. Min. Humberto Martins, Corte Especial,
DJe 26/11/2020 e Agint (2) na SLS n. 2.692/PA, Rel. Min. Humberto Martins, Corte Especial, DJe 26/11/2020.
109 HC n. 716.525/DF, Rel. Min. Francisco Falcdo, DJe 10/2/2022; HC n. 671.118/PR, Rel. Min. Francisco
Falcdo, DJe 7/6/2021; HC n. 650.431/PR, Rel. Min. Gurgel de Faria, Primeira Turma; DJe 30/3/2022; HC n.
646.698/PR, Rel. Min. Francisco Falcdo, DJe 1/3/2021; HC n. 581.156/DF, Rel. Min. Napoledo Nunes Maia
Filho, DJe 4/8/2020; HC n. 574.568/PB, Rel. Min. Napoledo Nunes Maia Filho, DJe 4/8/2020; RMS n.
65.649/PR, rel. Min. Gurgel de Faria, DJe 1/2/2022 e MS n. 27.251/DF, Rel. Min. Jorge Mussi, DJe 26/1/2021.
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Isso significa que, a partir do momento em que as decisdes judiciais extrairem do
processo administrativo elementos informacionais e fundamentos argumentativos a respeito da
formulacdo e da execucdo das politicas publicas, mais incentivos serdo direcionados ao
incremento das decisdes administrativas e maiores serdo os 6nus de justificacdo incidentes
sobre o Judicidrio para afastar uma atuacdo administrativa que esteja devidamente
procedimentalizada.

A deferéncia, nessa perspectiva, parte tanto do raciocinio de que “nas decisoes politicas
ndo ha necessariamente solucdes corretas ou incorretas, juridicas ou ndo juridicas, mas solugcdes
mais ou menos adaptadas a consagragdo de finalidades publicas diversas” (JORDAO, 2016a,
p. 85) quanto de que a autocontengéo judicial implica em um aumento de “transparéncia e
responsabilidade das autoridades administrativas em relagdo as opg¢des que realizam”
(JORDAO, 201643, p. 85).

A proposito, pouco contribui para o debate proposto a justificagdo deferencial
acompanhada de mencgfes genéricas as capacidades institucionais, sob a logica de que a
deliberacdo desses 6rgdos merece mais peso e consideracdo que a do Judiciario, uma vez que
constitucionalmente sdo as estruturas responsaveis pela criacdo e pela implementacdo da
politica publica.

Isso porque, 0 argumento genérico de “autoridade institucional” esconde a necessidade
de problematizaces mais profundas sobre as reais condi¢es em que as politicas publicas foram
forjadas. Dito de outra forma, basear-se apenas no argumento de que se deve deferéncia aos
atos dos demais Poderes em virtude de suas capacidades institucionais, significa, com outra
roupagem, retornar a uma ldgica anterior a Constituicdo de Federal de 1988, de
insindicabilidade de parte dos atos administrativos, que era comumente realizada pelas assertiva
da incompeténcia judicial para adentrar no mérito do ato administrativo (VALLE, 2020, p. 129).

No cenério atual, dialégico e permeado de conceitos juridicos indeterminados e
clausulas abertas, a argumentacdo racional que vai além da primeira camada de andlise das
capacidades institucionais desponta como uma alternativa para a averiguacdo, em mais
profundidade, da ‘corre¢do’ das medidas tomadas pelos demais Poderes (VALLE, 2020, p.
124).

E exatamente essa a proposta de Vanice Valle, para quem a deferéncia ndo deve ser

preconizada
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a partir do reconhecimento em abstrato de especial capacidade institucional. O que
se propOe é uma matriz de controle que some a este componente 0 elemento maximo
evidenciador dessa mesma aptidao estrutural, que é identificacdo e publicizacdo da
racionalidade subjacente a escolha; racionalidade essa que se identifica como
resultado da observancia ao dever de planejamento. Deferéncia, nos termos que ora
se prop0e, se aplica numa pratica orientada ao dialogo, desenvolvido a partir de uma
dialética entre Administragdo Publica e agentes de controle presidida por argumentos
objetivos e conhecidos. Incorpora-se uma percepcédo de arquitetura dos poderes que
encontrara neste dialogo, o caminho para a construcdo de relagGes que invistam
menos na separagdo, e mais na harmonia entre os poderes.

A proposta é de compreender-se deferéncia como atributo determinante de trés
distintos efeitos sobre a fun¢do judicante: 1°) determina o dever do controlador de
conhecer os termos da opcao administrativa que seja objeto de crivo; 2°) determina
ainda ao controlador aferir se a escolha administrativa est4 sendo executada como
formalmente enunciada — e se ndo est, quais os motivos da modificagdo; e 3°)
determina o dever de que a impugnacao a op¢do administrativa se desenvolva a partir
de uma relacdo dialética para com as razdes oferecidas pela Administracdo para a
eleicdo daquela especifica trilha de agdo. (VALLE, 2020, 118).

Nessa mesma perspectiva, a expertise do 6rgao de controle externo do Poder Executivo
federal, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) pode ser util para auxiliar a avaliacdo da
governanca e da implementacao das politicas publicas pelo Judiciario.

A proposito, no “Referencial para Avaliacdo de Governanca em Politicas Publicas”
(BRASIL, 2014), o TCU elenca oito componentes de avaliacdo de boa governanca em politicas
publicas, quais sejam: i) institucionalizacdo; ii) planos e objetivos; iii) participacdo; iv)
capacidade organizacional e recursos; v) coordenacdo e coeréncia; vi) monitoramento e
avaliacdo; vii) gestdo de riscos e controle interno; e viii) accountability.

A ideia € que, apropriando-se total ou parcialmente desses critérios, a avaliacdo judicial
amplie os dialogos institucionais e possibilite, inclusive, um incremento na qualidade e na
efetividade das politicas publicas.

Uma perspectiva complementar pode ser encontrada em outro documento do TCU,
denominado “Referencial de Controle de Politicas Publicas”. Por meio dele, o Tribunal de
Contas objetiva estabelecer critérios de avaliagao do “nivel de maturidade de politicas publicas,
orientando e sistematizando acfes de controle, de modo a contribuir para a melhoria do
desempenho e resultados das politicas publicas, por meio do aprimoramento de seus processos
de formulagdo, implementagdo e avaliagdo.” (BRASIL, 2020, p. 3). O Referencial apresenta
sete blocos de controle, que se vinculam a uma ou mais fases do ciclo de politicas pablicas, e
que sugerem caminhos de analise que também poderiam ser apropriados pelo Poder Judiciario.
Sdo eles: (i) diagnostico do problema e formagéo da agenda publica; (ii) analise de alternativas

e tomada de decisdo; (iii) desenho e institucionalizagdo da politica publica; (iv) estruturagdo da
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governanca e gestdo; (v) alocagdo e gestdo de recursos orcamentarios e financeiros; (vi)
operacgdo e monitoramento; e (vii) avaliagao.

A concluséo possivel, a propdsito, € que considerando que empiricamente se comprovou
que a maior parte das decisdes do STJ sobre as politicas publicas de enfrentamento a Covid-19
ndo opera em uma logica binaria que permita classificar as decisdes como ‘deferentes’ ou ‘ndo
deferentes’, 0 calibramento da nog&o gradual e dos niveis de deferéncia a postura administrativa
dependem do incremento tedrico a respeito da analise judicial das politicas publicas

engendradas pelo Poder Executivo.

3.5.6 Deferéncia moderada: o STJ e as politicas publicas de enfrentamento a Covid-19

A revisdo judicial de atos legislativos e executivos é pratica prevista na Constituicdo
Federal brasileira e razoavelmente aceita na sociedade de um modo geral.

Dada essa premissa, de que as cortes de justica nacionais podem realizar a reviséo
judicial, a questdo é se elas deveriam fazé-lo (WALDON, 2022, p. 17) e em quais assuntos ou
sob quais modelos de intruséo.

Se fosse possivel sintetizar os resultados desse trabalho em apenas uma frase, ela seria:
a reacdo geral do STJ ao analisar as politicas publicas de enfrentamento a Covid-19 foi
moderada.

Isso pretende significar que, ainda que as politicas publicas tenham sido
majoritariamente confirmadas pelo STJ, o foram a partir de uma perspectiva de controle
substancial, reveladora da prépria concordancia do Tribunal para com as decisdes dos Poderes
Executivos nacionais.

Qualificar a deferéncia e, por consequéncia, a intromissdo do STJ nas politicas publicas
de enfrentamento a Covid-19 como moderadas, ndo significa afirmar que a atuacdo do Tribunal
foi “neutra”, nem realizar um juizo sobre 0 “acerto” das decisGes em termos de justica (ou de
uma teoria normativa de como as decisdes judiciais deveriam ser tomadas).

Ademais, a designagdo “moderada” ndo pretende situar a deferéncia do Tribunal no
meio-termo de uma espécie de régua de intensidade, que va de uma suposta nogédo de deferéncia
“branda” até uma outra, também suposta, de deferéncia “exagerada”. Essa escala seria de todo
inviavel e impossivel de ser realizada, uma vez que inexistem quaisquer parametros
assemelhados de medicdo da deferéncia, inclusive diante da fluidez e da contingéncia do termo,

exploradas no primeiro capitulo.
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O que essa conclusdo reflete é que a prética decisoria do STJ, considerando os padrdes
metodoldgicos utilizados, tende a ser deferente pelo resultado e intrusiva quanto a amplitude de
controle, uma vez que, apesar de o Tribunal manter as politicas publicas na maior parte das
vezes (ha deferéncia pelo resultado em 87,06%'%° das ocasides), ele o faz a partir de uma anélise
da qualidade das opgdes politicas do Executivo (ha deferéncia pela amplitude de controle em
18,06%!!* dos casos analisados).

A compilacdo dos dados obtidos permite apontar, a partir dos mesmos parametros
utilizados pelo modelo tedrico de Jorddo e Cabral Junior (2018), que o STJ (i) apresenta um
discurso de deferéncia em 22,44% dos julgados relacionados as politicas publicas de
enfrentamento da pandemial!?; (ii) possui um indice baixo de revisdo judicial dos atos dos
Poderes Executivos nacionais (12,94%)3; e (iii) exerce controle de grande amplitude,
realizando o exame substancial das politicas pablicas em 81,94% das ocasifes em que as
analisal!4,

A avaliacdo independente das varidveis sugere o que se convencionou denominar uma
orientacdo de deferéncia moderada. A analise conjunta indica outras tendéncias interessantes.

Em primeiro lugar, analisou-se o0 impacto da adocdo do discurso de deferéncia no
resultado e na amplitude de controle.

A presenca de um discurso de deferéncia indica necessariamente a manutengdo das
politicas plblicas questionadas (100%)*'°. Na auséncia desse padrdo discursivo, 65,62% dos

casos confirmaram a acéo estatal ou chancelaram a omiss3o (afastam a ilegalidade)**®.

110 Esse percentual é fruto do indice de deferéncia minudenciado na nota de rodapé n. 113.

111 Esse percentual é fruto do indice de deferéncia minudenciado na nota de rodapé n. 114.

112 Do universo de 303 decisdes analisadas, o discurso de deferéncia esta presente em 68 e, ausente, em 235.

113 Do universo de 303 decisGes analisadas, 85 foram classificadas sob a varidvel ‘deferéncia pelo resultado’.
Destas 85, 74 foram categorizadas como deferentes (70 confirmaram a politica publica e 4 chancelaram a suposta
omissdo) e, 11, como ndo deferentes (5 excepcionaram a politica publica; 3, a anularam; e, 3, supriram a omissao
alegada). Os 11 julgados ndo deferentes quanto ao resultado e, portanto, que revisam judicialmente os atos dos
Poderes Executivos nacionais, representam 12,94% do universo das 85 decisdes classificadas sob essa insignia.

14 Do universo de 303 decisdes analisadas, 72 foram classificadas sob a variavel ‘deferéncia pela amplitude de
controle’. Destas 72, 13 foram categorizadas como deferentes, uma vez que realizaram o controle formal da
politica publica questionada e, 59, como ndo deferentes, ja que efetuaram controle substancial. Os 59 julgados
ndo deferentes quanto a amplitude de controle representam 81,94% do universo das 72 decisGes classificadas
sob essa insignia.

115 Esse indice de deferéncia pelo resultado foi obtido da seguinte maneira: inicialmente, foram filtradas as decisGes
da pesquisa que foram classificadas quanto ao resultado, totalizando 85. Dessas, havia discurso de deferéncia em
53 (denominador). E, em todas as 53 (numerador), a politica pablica foi confirmada ou foi chancelada a suposta
omissdo estatal. Dividiu-se o numerador pelo denominador e multiplicou-se o resultado por 100, para expressar
o percentual relativo ao indice.

116 Esse indice de deferéncia pelo resultado foi obtido da seguinte maneira: inicialmente, foram filtradas as decisdes
da pesquisa que foram classificadas quanto ao resultado, totalizando 85. Dessas, ndo havia discurso de deferéncia
em 32 (denominador). Das 32, 21 (numerador) confirmavam a politica publica ou chancelavam a omisséo
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Em relacdo a amplitude de controle, presente o discurso de deferéncia, 22,64%* das
decisBes realizaram apenas o controle formal da politica plblica e 5,26%*8 o fizeram nos casos
de auséncia de discurso. Ha, portanto, maior propensdo do STJ ser mais deferente na
perspectiva do resultado e da amplitude do controle quando ha presenca de um padréo
discursivo deferencial, revelando uma relagéo tendencial entre essas variaveis.

Em segundo lugar, a conjugacdo das variaveis ‘deferéncia pela amplitude de controle’
e ‘deferéncia pelo resultado’ indica que mesmo quando o controle realizado pelo STJ é
substantivo, a taxa de manutencdo das politicas pablicas questionadas é de 81,35%°. J4 em
relagdo ao controle formal, todas as 13 decisbes foram favordveis aos atos executivos,
confirmando os atos estatais ou chancelando a suposta omisséo.

Por fim, ressalte-se que todos os indices obtidos a partir da relacdo entre o tipo de
cognicdo e cada uma das variaveis de deferéncia séo maiores nas decisdes de cogni¢do sumaria,
se comparadas com as de cognigéo exauriente. Explica-se.

H& um maior indice de deferéncia pelo discurso nas decisdes de cogni¢do sumaria em
comparagGao as decisdes de cognicio exauriente (57,14%*° versus 14,57%'%1), o que se mantém

no indice de deferéncia pelo resultado — que é de 92,85%*?? nas decisbes sumarias e de

alegada. Dividiu-se 0 numerador pelo denominador e multiplicou-se o resultado por 100, para expressar o
percentual relativo ao indice.

117 Esse indice de deferéncia pela amplitude de controle foi obtido da seguinte maneira: inicialmente, foram
filtradas as decisdes da pesquisa que foram classificadas quanto a amplitude de controle, totalizando 72. Dessas,
havia discurso de deferéncia em 53 (denominador). Das 53, em 12 (numerador), houve controle formal da politica
publica. Dividiu-se o numerador pelo denominador e multiplicou-se o resultado por 100, para expressar o
percentual relativo ao indice.

118 Esse indice de deferéncia pela amplitude de controle foi obtido da seguinte maneira: inicialmente, foram
filtradas as decisdes da pesquisa que foram classificadas quanto a amplitude de controle, totalizando 72. Dessas,
ndo havia discurso de deferéncia em 19 (denominador). Das 19, houve controle formal da politica publica em
apenas 1 (numerador). Dividiu-se 0 numerador pelo denominador e multiplicou-se o resultado por 100, para
expressar o percentual relativo ao indice

119 Esse indice foi obtido da seguinte maneira: inicialmente, foram filtradas as decisGes que foram classificadas
como de ‘controle substantivo’ quanto a amplitude de controle, totalizando 59 (denominador). Dessas, 48
(numerador) mantiveram as politicas publicas questionadas (45 as confirmaram e, 3, chancelaram a suposta
omissdo). Dividiu-se o numerador pelo denominador e multiplicou-se o resultado por 100, para expressar o
percentual relativo ao indice.

120 Esse indice de deferéncia foi obtido da seguinte maneira: inicialmente, foram filtradas as decisdes de cognicéo
sumaria, totalizando 56 (denominador). Dessas, havia discurso de deferéncia em 32 (numerador). Dividiu-se 0
numerador pelo denominador e multiplicou-se o resultado por 100, para expressar o percentual relativo ao indice.

121 Esse indice de deferéncia foi obtido da seguinte maneira: inicialmente, foram filtradas as decisGes de cognicdo
exauriente, totalizando 247 (denominador). Dessas, havia discurso de deferéncia em 36 (numerador). Dividiu-se
0 numerador pelo denominador e multiplicou-se o resultado por 100, para expressar o percentual relativo ao
indice.

122 Esse indice de deferéncia foi obtido da seguinte maneira: inicialmente, foram filtradas as decisGes de cognigéo
sumaria que foram classificadas quanto ao resultado, totalizando 56 (denominador). Dessas, 52 (humerador)
confirmavam a politica pdblica ou chancelavam a omissdo estatal. Dividiu-se o numerador pelo denominador e
multiplicou-se o resultado por 100, para expressar o percentual relativo ao indice.
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75,86%'2 nas decisdes de cognicdo exauriente — e no indice de deferéncia pela amplitude de
controle, que nas decisdes de cognicdo sumaria é de 18,61%'* e, nas de exauriente, de
17,24%2°,

Retomando a andlise do padréo discursivo, o baixo indice de presenca de argumentacédo
deferencial nas decises (22,44%) pode ser explicado por duas hipdteses. A primeira, levantada
no artigo de Jorddo e Cabral Junior (2018), supde que isso ocorra em virtude da auséncia de
historico de uma construcdo doutrinaria e jurisprudencial a respeito da doutrina da deferéncia
no Brasil. A segunda, diretamente aplicavel ao banco de dados do presente trabalho, é de que o
pouco que se fala de deferéncia no pais estd atrelado ao respeito as decisdes de agéncias
reguladoras, conforme o nascedouro da doutrina Chevron, ndo havendo uma expanséo
significativa do assunto para abarcar decisdes do Poder Executivo e do Poder Legislativo em
geral.

A propdsito, nenhuma das decisdes componentes do banco de dados mencionou a
palavra “deferéncia” ou qualquer de suas variantes ou sinonimos, como ‘“‘deferencial”,
“autocontencao”, “autocontida” ou “autorrestri¢ao”.

Novamente, trata-se de sintoma que reflete a jurisprudéncia do STJ.

Ampliando o olhar para além do presente trabalho, a pesquisa pelo vocabulo
“deferéncia” em 2/12/2022 na barra de pesquisa de jurisprudéncia do STJ retorna apenas 28
acordaos — de um universo de mais de 600 mil (STJ, 2018, p. 13) — e 1.175 decisGes
monocraticas. O mesmo ocorre com as palavras “autocontencdo”, cujos registros na base de
acordéos e de decisdes monocraticas sdo, respectivamente, 9 e 616; e “autorrestri¢do”, que nio
consta de nenhum acérdao e esta registrada em apenas 3 decisdes monocraticas.

Obviamente, trata-se de busca perfunctéria e sem anélise meritéria dos resultados, mas

a diminuta mencdo aos termos centrais da deference doctrine reflete, em conjunto com os

123 Esse indice de deferéncia foi obtido da seguinte maneira: inicialmente, foram filtradas as decisGes de cognigéo
exauriente que foram classificadas quanto ao resultado, totalizando 29 (denominador). Dessas, 22 (humerador)
confirmavam a politica pdblica ou chancelavam a omissao estatal. Dividiu-se 0 numerador pelo denominador e
multiplicou-se o resultado por 100, para expressar o percentual relativo ao indice.

124 Esse indice de deferéncia foi obtido da seguinte maneira: inicialmente, foram filtradas as decisdes de cognicdo
sumaria que foram classificadas quanto a amplitude de controle, totalizando 43 (denominador). Dessas 43, em 8
(numerador), houve controle formal da politica publica. Dividiu-se o numerador pelo denominador e
multiplicou-se o resultado por 100, para expressar o percentual relativo ao indice.

125 Esse indice de deferéncia foi obtido da seguinte maneira: inicialmente, foram filtradas as decisGes de cognigéo
exauriente que foram classificadas quanto a amplitude de controle, totalizando 29 (denominador). Dessas 29, em
5 (numerador), houve controle formal da politica pablica. Dividiu-se o numerador pelo denominador e
multiplicou-se o resultado por 100, para expressar o percentual relativo ao indice.
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resultados da pesquisa, a necessidade de aprofundamento e incremento no debate sobre a analise
de politicas publicas pelo STJ.

Em sintese, 0 que se pretende assentar é que embora a anélise tendencial da postura do
STJ ao avaliar politicas publicas em geral demande estudos com focos ampliados, os dados
apresentados nesse trabalho confirmam que o Tribunal hesita em controlar as politicas publicas
de enfrentamento a Covid-19 valendo-se, em larga escala de ébices processuais, mas, quando
o faz, o controle realizado é intenso e valora substancialmente as escolhas realizadas pelos

Poderes Executivos nacionais.

3.6 Conclusdes parciais

Ao tempo em que a presente pesquisa possibilitou o contato com evidéncias inéditas —
a maneira como o STJ avalia as politicas publicas de enfrentamento a Covid-19, ndo € possivel
perder de vista que esse contato so foi possivel uma vez que mediado pelas categorias tedricas
(COSTA; FULGENCIO, 2020) de Jordao e Cabral Junior (2018).

Foi a partir das variaveis ‘deferéncia pelo discurso’, ‘deferéncia pelo resultado’ e
‘deferéncia pela amplitude de controle’ que se tornou possivel identificar a orientagcdo do STJ
de propensdo a manutencao da interpretacdo da autoridade administrativa, desde que realizado
um escrutinio substantivo sobre as escolhas dos gestores publicos.

Para além das construgdes teoricas sobre a deference doctrine e sua aplicabilidade no
Brasil, sdo precisamente os resultados empiricos que permitiram concluir pela maneira como o
Tribunal enxerga seu papel de revisdo judicial no ambiente de crise pandémica.

Foram muitas as categorias e as analises realizadas e, sob pena de essas conclusdes
parciais se tornarem uma repeticao do subtitulo anterior, remeto o leitor especialmente a se¢do
3.5, que contém a problematizacdo dos principais achados empiricos.

Em suma, fragmentados os resultados é possivel dizer que nas classes HC e RHC o
Tribunal aplicou massivamente dbices processuais, postura que permitiu que o passaporte
vacinal pudesse ser exigido pelos governos sem intervencao judicial. Ja em MS e RMS, o STJ
oscilou entre a aplicacdo dos Obices e a intrusdo na politica, revelando férteis exemplos em que
substituiu a avaliagdo meritdria da Administracdo, alterando a condugéo da politica publica. A

avaliacdo das classes SS e SLS, por sua vez, denotam o quanto a Presidéncia do Tribunal tem
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preocupacao discursiva com a deferéncia, o que se supde ser fruto, também, das atribui¢cdes ndo
jurisdicionais de relacionamento institucional.

A conjugacdo das variaveis e a analise pormenorizada do banco de dados permitiu,
enfim, concluir pela postura de deferéncia moderada do Tribunal e pela necessidade de
incremento do debate sobre a avaliacdo judicial de politicas publicas, sobretudo a partir da
qualificacdo da compressdo do processo decisério administrativo nas fases dos ciclos de
resolucdo dos problemas publicos.
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CONCLUSAO

A presente pesquisa objetivou responder as seguintes perguntas: o STJ, ao analisar as
politicas publicas de enfrentamento a Covid-19, é deferente a atuacdo do gestor publico ou
interveniente nas escolhas administrativas? Em que medida isso acontece?

A motivacdo para o trabalho que se encerra surgiu ha alguns anos, quando a
pesquisadora, atuando na formulacdo e na implementacdo de politicas publicas no Poder
Executivo federal, encarava cotidianamente decisfes judiciais que determinavam a alteracéo
dos rumos das escolhas realizadas pela Administracdo. Havia, a época, um sentimento de
excessiva interveniéncia do Judiciario nas politicas publicas, oriundo de avaliagdes empiricas
casuisticas e sem bases epistémicas solidas. Esta dissertacdo, por sua vez, se consolidou como
uma investigacdo conduzida com preocupacdes tedrico-metodoldgicas, no intuito de evitar a
repeticdo de um viés de confirmacdo. E o fez.

Para responder a pergunta de pesquisa, percorreu-se o caminho explicado na sequéncia
que, conforme adiantado na introducéo, evoluiu de uma perspectiva abstrata para a concretude,
ao longo dos seus trés capitulos.

O primeiro capitulo, teve como objetivo solidificar conceitos e lancar bases tedricas para
0 extenso levantamento de dados e a consequente abordagem empirica observacional e analitica
que estavam por vir.

Para tanto, foi defendida a aplicabilidade da doutrina da deferéncia no ordenamento
juridico brasileiro e, em especial, as decisdes executivas ndo necessariamente oriundas das
agéncias reguladoras. Em seguida, debateu-se como a indeterminacdo normativa e a crise
sanitaria atual impactam no relacionamento institucional entre os Poderes da Republica,
ponderando as convergéncias e as divergéncias tedricas sobre o conceito de deferéncia judicial
as escolhas administrativas.

Convencionou-se que atuar em prol do respeito ao espaco de conformacéo politica dos
Poderes Legislativo e Executivo ndo pode nem deve representar a omissao no controle judicial,
mas sim a busca de uma argumentacdo racional nas decisdes administrativas e judiciais que
legitimem as escolhas publicas, notadamente no contexto da crise pandémica.

No segundo capitulo, detalhou-se o enfoque metodoldgico, justificando-se as escolhas
que levaram a estruturacdo da base de dados e o processo que permitiu sair da base bruta de
3.749 julgados para a base refinada — de 303 decis6es monocraticas e acorddos, oriundas de 267
processos de competéncia das Primeira e Segunda Turmas, Primeira Secdo, Corte Especial,
Presidéncia e Vice-Presidéncia do Tribunal, publicadas de 1/1/2020 a 19/5/2022.



Em se tratando de pesquisa censitaria, e ndo amostral, o ajuste dos critérios de busca foi
fundamental para a garantia de que todos os julgados sobre o0 assunto estivessem contemplados
na base de dados final. Nessa perspectiva, a exposi¢ao da construcdo dos critérios de resgate
das decisdes que foram objeto de analise quanti e qualitativa tomou grande parte do segundo
capitulo.

No ponto, os desafios concernentes ao resgate das decisbes e a categorizagdo dos
registros foram expostos com minucias, reforcando a importancia da implementacdo de
controles de qualidade que pudessem sustentar a fidlcia da base de dados como representativa
dos julgados do STJ sobre as politicas publicas de enfrentamento a Covid-19 implementadas
pelos Poderes Executivos nacionais.

Como se viu, as decisBes avaliadas pertencem a seis classes processuais (HC, RHC, MS,
RMS, SS e SLS). Esse recorte foi possivel apos a realizacdo de pesquisas exploratorias e da
andlise das noticias publicadas pelo STJ sobre os casos emblematicos julgados pelo Tribunal.
Concluiu-se que tais classes processuais, majoritariamente utilizadas para designar processos
judiciais que questionam atos dos Poderes Executivos nacionais, espelhavam a pratica decisoria
do Tribunal na analise das politicas publicas de enfrentamento a Covid-19.

Rememore-se que a inclusdo das classes processuais HC e RHC no banco de julgados
ndo estava inicialmente prevista e ocorreu a partir da primeira pesquisa exploratoria realizada
na barra de busca de jurisprudéncia do site do STJ. Na ocasido, verificou-se uma alta demanda
— que chegava ao STJ por meio de HC e de RHC distribuidos as Turmas e a Se¢do de Direito
Publico — por ordens que concedessem a garantia da liberdade de locomocdo em virtude de
restricbes de circulacdo impostas pelos governos locais como medidas de contencdo a
pandemia.

Ainda no segundo capitulo, expbs-se como a utilizacdo do mecanismo de busca de
jurisprudéncia disponibilizado no site do STJ revelou-se insuficiente para a obtencdo dos
julgados objeto da pesquisa. Como a pagina de pesquisa de jurisprudéncia s6 retorna os
resultados em formatos néo editaveis, foi necessario buscar maneiras de extrair as decisdes em
uma configuragdo que permitisse mensuragdes e aplicacdo de filtros diversos, como o excel.
Essa extracdo soO foi possivel apds a realizacdo de dialogos internos com areas responsaveis
pelo armazenamento e avaliacdo dos dados no Tribunal, 0 que demonstra que ainda ha o que se
aprimorar na construcdo de bases de dados resgataveis que facilitem a conducéo de pesquisas

empiricas.
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Ainda sobre a busca pelos julgados objeto da pesquisa, concluiu-se que a insercao de
argumentos que designam a pandemia e os recortes por classe processual, data de publicacdo e
orgdo julgador ndo retornariam resultados que retratassem a analise que o STJ fez das politicas
publicas de enfrentamento a Covid-19, notadamente por conta da auséncia de rigor técnico para
se referir as politicas publicas.

A proposito, o resultado da pesquisa demonstrou que as expressdes “politica publica”
ou “politicas publicas” s6 foram utilizadas em 16 das 303 decisdes, 0 que equivale a 5,28% dos
registros do banco de dados, sendo que 221 julgados ndo se utilizaram de nenhuma expressao
que cogitasse referir-se as politicas publicas.

Nas 66 ocasifes restantes, identificou-se uma multiplicidade de designacdes que
pretendiam indicar o objeto da analise judicial — qualificado como “escolhas politicas”,
“medidas de conten¢do”, “atos normativos sanitarios”, “esforco de combate”, dentre outras
expressdes apontadas ao longo do trabalho.

Por essa razdo, optou-se por fazer o caminho inverso: ao invés de resgatar os julgados
que tratam sobre as politicas publicas de enfrentamento a Covid-19, decidiu-se excluir agueles
que, claramente, ndo refletiam o objeto da pesquisa, quer por tratarem de outras politicas
publicas que ndo as de enfrentamento a Covid-19, quer por dizerem respeito a outros assuntos
também de competéncia dos mesmos 6rgdos julgadores das acdes relacionadas a presente
pesquisa.

Os motivos de descarte e a respectiva quantidade de decisdes descartadas foram
detalhados, conduzindo o leitor pelas decisdes tedricas que culminaram na filtragem da base de
dados.

Considerando que interessou a presente pesquisa a analise do padrdo discursivo da
decisdo, para que dele fosse possivel extrair o matiz de deferéncia utilizado pelo julgador em
cada um dos pronunciamentos, elegeu-se a “decisdo, e ndo o “processo”, como unidade de
trabalho. Naturalmente, nos processos que continham mais de uma decisao, a avaliagéo foi feita
de modo global, ou seja, todos os julgados foram individualmente analisados e globalmente
considerados para chegar a uma conclusdo sobre o desfecho processual e o espectro da
deferéncia no processo determinado.

No tocante a categorizacdo das decisdes, de saida, optou-se por classifica-las a partir do
Poder da Republica do qual emanou o ato questionado, se Executivo ou Legislativo. Pretendia-
se, ao final, examinar a possibilidade de se concluir pela existéncia de maior ou menor

deferéncia, por parte do STJ, a depender o Poder responsavel pela edi¢do do ato analisado.
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Entretanto, havendo apenas uma decisdo que analisava o questionamento de ato do Poder
Legislativo no banco de dados, ela foi excluida, diante da impossibilidade de averiguacéo da
deferéncia a partir de apenas um julgado.

Realizou-se, também, a qualificacdo dos julgados a partir do ente federativo de que
emanou o0 ato controlado, o que permitiu concluir que o Tribunal ndo exterioriza especial
deferéncia para com as politicas publicas a depender do ente federativo.

O entrelagcamento dos vieses tedrico e empirico teve seu apice no terceiro capitulo, em
que as perspectivas sanitarias, sociais, juridicas e politicas foram descortinadas, viabilizando a
compreensdo da sindicancia judicial realizada pelo STJ sobre as politicas publicas de
enfrentamento & Covid-19.

Dado que a presente investigacdo ndo se reduziu a uma coletdnea de dados
jurisprudenciais, mas sim a utilizacdo desses dados como pressupostos, tanto da analise do
perfil decisério do STJ sobre as politicas publicas de enfrentamento a pandemia, quanto da
aplicacdo de um modelo teodrico de deferéncia as decisbes do STJ, a revisdo de literatura
realizada no primeiro capitulo foi de suma importancia para a problematizacdo dos achados e
para a elaboracao de sugestdes a respeito de novos modelos classificatorios aptos a respaldar
andlise da deferéncia em julgados de tribunais superiores.

A propdsito, uma das conclusdes do trabalho se referiu ao diagnostico a respeito da
grande utilizacdo dos entendimentos jurisprudenciais, sumulados ou ndo, para inviabilizar o
conhecimento dos recursos e das a¢des originarias: nos processos em que o STJ foi demandado
a resolver controvérsias relacionadas as politicas publicas de enfrentamento a Covid-19, os
achados empiricos revelaram que ndo houve analise de mérito em 88,26% das decisbes de
cognicdo exauriente, correspondentes a 218 julgados, em nimeros absolutos.

Destrinchado esse nimero, tem-se que 9 decisdes se limitaram a realizar consideracdes
sobre questbes adjacentes ao mérito, como a auséncia de lesdo a ordem, a saude, a seguranca e
a economia publicas nas classes SS e SLS, 103 aplicaram 6bices sumulares e 106 aplicaram
outros Obices processuais, a exemplo da incompeténcia do STJ para o conhecimento das a¢oes
e da ilegitimidade de parte, totalizando 209 aplicagdes de Obices processuais nas decisdes de
cognicgao exauriente.

A concluséo possivel € a de que a analise da deferéncia a partir de decisGes de Tribunais
Superiores demanda uma sistematica especifica de classificacdo e um substrato teorico peculiar
gue permita compreender em que medida os 6bices de admissibilidade sdo instrumentalizados,

ja que todos esses Tribunais operam mediante a aplicacdo de tais obstaculos processuais.
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A proposito, os 209 julgados que aplicam ébices processuais e, portanto, ndo conhecem
das agdes, incidentes ou recursos, representam 68,98% dos registros totais da pesquisa — entre
decisbes de cognicdo sumaria e exauriente. Esse percentual € mais que o dobro do apontado no
Relatdrio Estatistico do STJ de 2021, que indica que o percentual de ndo conhecimento médio
em todas as classes processuais é de 34% (STJ, 2021a, p. 24).

A diferenca impressiona e a hipotese para essa discrepancia foi levantada ao longo do
trabalho: uma peculiar racionalidade da crise que instrumentaliza os Obices processuais e
obstaculiza decisdes meritdrias sobre as politicas publicas de enfrentamento da pandemia.
Relembre-se que a analise das demandas pela data de publicagdo demonstrou que no inicio da
crise 0 STJ tinha uma maior tendéncia a aplicacdo do 6bice da incompeténcia, conclusao
reforcada a partir da avaliacdo de demandas semelhantes, propostas meses depois, que
superaram o0 Obice do ndo conhecimento, tendo sido avaliadas no mérito.

Lancga-se, no particular, uma agenda de pesquisa futura: 0 monitoramento da utilizagéo
dos 6bices processuais pelo STJ no periodo pds-crise pandémica pode identificar uma tendéncia
perene ou, ainda, um comportamento estrategicamente adotado em situacdes extremas, tipicas
da “jurisprudéncia da crise”.

O paradoxal é que os mesmos achados empiricos revelaram o transito argumentativo
entre dois extremos: 0 que se utiliza de um manejo estratégico dos Gbices processuais como
técnica decisoria e 0 que avalia a substancia da politica publica controlada.

Explica-se. Consideradas as 72 decisbes de cognicdo sumaria e exauriente que
efetivamente se manifestam sobre as politicas publicas, 59 delas realizam o controle substantivo
da atuacdo dos Poderes Executivos nacionais e, apenas 13, se limitam a avaliacdo formal, sem
tecer quaisquer consideracdes sobre a validade das escolhas publicas realizadas.

Isso significa que a maior chance de os Poderes Executivos nacionais manterem higidas
suas decisbes administrativas reside na hipétese de aplicacdo de dbices processuais pelo STJ.
Caso o Tribunal ndo o faca, é alta a probabilidade de escrutinio meritério das decisbes dos
gestores publicos.

Note-se, todavia, que amplitude do controle néo reflete, necessariamente, a anulagéo das
politicas publicas. Nas 72 ocasides em que foram analisadas, em 61 houve a confirmagdo do
ato estatal ou a chancela da alegada omissdo e, em apenas 11, houve a excepcionaliza¢do ou
anulacdo do ato comissivo ou o suprimento judicial da omisséo, denotando a tendéncia de o

Tribunal concordar com a atuagdo dos gestores publicos durante a crise pandémica.
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Foram precisamente esses achados empiricos que permitiram concluir que a postura do
STJ na avaliacdo das politicas publicas de enfrentamento a Covid-19 ndo é de todo intrusiva,
sendo classificada como de deferéncia moderada.

Isso porque, ainda que as politicas publicas tenham sido majoritariamente confirmadas
pelo STJ, o foram a partir de uma perspectiva de controle substancial, reveladora da propria
concordéncia do Tribunal para com as decisdes dos Poderes Executivos nacionais.

N&o se trata, no ponto, de afirmar que a atuacdo do Tribunal é “neutra”, nem de realizar
um juizo sobre o “acerto” das decisdes em termos de justica (ou de uma teoria normativa de
como as decisdes judiciais deveriam ser tomadas), mas sim, de refletir que a pratica decisoria
do STJ se situa no meio termo considerando os padrdes metodolégicos utilizados uma vez que,
apesar de o Tribunal manter as politicas publicas na maior parte das vezes, ele o faz a partir de
uma analise da qualidade das op¢Ges politicas do Executivo — nos critérios de Jorddo e Cabral
Junior (2018), o STJ tende a ser deferente pelo resultado e intrusivo quanto a amplitude de
controle.

Percentualmente, indica-se que embora o STJ reveja os atos dos Poderes Executivos
nacionais em apenas 12,94% das ocasifes, em 81,94% dessas situacdes exerce controle de
grande amplitude, realizando o exame substancial das politicas publicas.

Diga-se, a proposito, sobre a fundamental importancia do modelo te6rico-metodolégico
de Jorddo e Cabral Junior (2018) para a presente pesquisa. Ainda que os critérios de avaliacao
da deferéncia judicial as escolhas administrativas tenham sido por eles construidos para a
analise de categorias distintas de decisdo judicial, a inovacdo dos autores, ao estipular
classificacOes da deferéncia sob a ética do discurso, do resultado e da amplitude de controle é
tdo peculiar e sem paralelos na doutrina brasileira, que ndo poderia deixar de ser utilizada como
norte do presente trabalho. Os principais achados a partir da aplicagdo de cada uma dessas
variaveis sdo retomados a seguir.

No tocante ao padrdo discursivo das decisdes, identificou-se que quando os julgados
contemplam argumentos deferenciais (0 que ocorre em 22,44% dos julgados relacionados as
politicas publicas de enfrentamento da pandemia), o fazem orbitando ao redor de 5 tipos, a
revelar deferéncia em virtude: (i) do principio constitucional da separacdo dos Poderes; (ii) das
capacidades institucionais dos Poderes Executivos nacionais para a tomada de decisdes cuja
expertise escapa ao Judiciario; (iii) da presuncao de legitimidade dos atos administrativos; (iv)
da legalidade dos atos questionados perante o STJ; e (v) da razoabilidade e/ou necessidade das

medidas adotadas pelo poder publico. Enquanto as primeiras quatro raz@es justificadoras da
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deferéncia se localizam em um plano mais genérico e abstrato, a Gltima — avaliacdo da
razoabilidade e/ou da necessidade das medidas adotadas — se situa em um plano concreto e apto
a revelar a propria concordancia do Judiciario com a politica publica questionada.

Importante ressaltar que em todos 0s casos em que houve a manutencao das politicas
publicas questionadas, o discurso de deferéncia estava presente. Na auséncia desse padréo
discursivo, o percentual das decisGes que confirma as politicas cai para 65,62%.

Os achados empiricos revelaram, ainda, uma tendéncia acentuada da presenca de
discurso deferencial nas decisdes prolatadas por ambos 0s ministros que presidiram o Tribunal
no periodo cujos julgados foram analisados. Isso pode ser explicado pela prépria competéncia
do 6rgdo julgador — Presidéncia do STJ — que, como Vvisto no primeiro capitulo, inclui uma série
de classes processuais majoritariamente utilizadas para designar processos judiciais, de
competéncia originaria ou recursal do STJ, que questionam atos dos demais Poderes da
Republica. A responsabilidade de lidar diuturnamente com as tensGes que circundam o
relacionamento institucional pode justificar a preocupacdo, ao menos discursiva, de
autocontencao judicial por parte da Presidéncia do Tribunal.

Esse padrdo discursivo na atuacdo jurisdicional dos ministros presidentes também foi
refletido nas ocasides em que se manifestaram institucionalmente e fora dos autos. Como visto,
ambos os presidentes deram declaracGes a imprensa reforcando a necessidade de didlogo
institucional como meio de superacdo da crise pandémica e defendendo a autorrestrigéo judicial
na gestdo da crise sanitéria.

Ainda sobre o discurso de deferéncia, os achados empiricos demonstraram a ocorréncia
desse padrdo discursivo tanto em decisdes de cogni¢do sumaria, quanto exauriente, sendo
indiferente se, nos julgados, o mérito processual é ou ndo enfrentado. Em alguns casos, por
exemplo, mesmo aplicando dbices processuais, 0s ministros relatores, em obiter dictum,
discorrem sobre o mérito e exteriorizam discursos deferenciais.

Demonstrou-se que, embora a maioria das decisfes do banco de dados tenham sido
proferidas de maneira monocratica, ha um aumento consideravel da presenca do discurso
deferencial nos casos em que 0 processo € de competéncia de um 6rgdo colegiado mais amplo,
a partir da comparacdo dos resultados dos discursos deferenciais entre a Corte Especial, a
Primeira Secdo e as Turmas.

A analise da variavel deferéncia pelo resultado, cuja compilacdo dos achados empiricos

revelou que o Tribunal possui um indice de 12,94% de revisdo judicial dos atos dos Poderes
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Executivos nacionais, permitiu que a presente pesquisa realizasse sugestdes tedrico-
classificatorias das decisdes judiciais.

Jorddo e Cabral Junior (2018) catalogaram como deferentes as decisées do TJRJ que
mantiveram a decisdo administrativa contestada judicialmente e, como ndo deferentes, as
decisOes judiciais que anularam ou suspenderam os atos administrativos questionados.

Dadas as peculiaridades das decisdes do STJ, acresceu-se a essa classificacdo variaveis
relacionadas a excepcionalizagdo das decisdes administrativas e ao controle de omissdes
estatais.

No primeiro caso, notou-se a ocorréncia de decisdes que criavam exce¢des ndo previstas
na norma questionada, ou seja, ndo anulavam a politica publica de modo geral, mas a
derrogavam, especificamente para aqueles que a questionaram judicialmente. Esses achados
empiricos justificam a subcategoria ‘excepciona’.

No segundo, orbitando a discussdo ao redor da auséncia de politica publica, tal
singularidade motivou a criacdo de duas subcategorias, quais sejam: (i) a de decisdes que
chancelam a omissdo estatal, consideradas deferentes, e (ii) a de decisdes que suprem a omissdo
estatal, consideradas ndo deferentes.

Essas conclusdes resultaram na seguinte sugestéo de classificacdo das decisdes judiciais
na variavel deferéncia pelo resultado: entende-se que devem ser classificadas como deferentes
as decisdes que confirmam a politica publica existente ou que chancelam a omissao estatal e,
como ndo deferentes, os julgados que anulam, suspendem ou excepcionam o ato questionado
ou suprem a omissao alegada.

Ainda sobre a deferéncia pelo resultado, relevante lembrar que nas classes MS e RMS
houve o maior percentual de confirmacgdo da politica estatal ou de chancela da omissao, sendo
que o Tribunal foi deferente pelo resultado em todas as decisdes de cogni¢do exauriente em que
analisou o mérito em MS e RMS.

No tocante a Ultima variavel — deferéncia pela amplitude de controle — a pesquisa
revelou que o STJ, ao analisar as politicas publicas de enfrentamento a Covid-19, demonstrou
pratica decisoria de apreciagdo do mérito das escolhas politicas.

Isso porque, na maioria das ocasifes em que foram superados os ébices processuais, 0
Tribunal adentrou na analise das medidas de enfrentamento a pandemia e determinou a
prevaléncia da atuacdo que ele mesmo considerava ideal por parte do Poder Executivo. Em
outras palavras, ao invés de definir os limites a partir dos quais 0 Executivo poderia selecionar

e justificar argumentativamente sua interpretagdo normativa preferida, o Tribunal substituiu o
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administrador publico, tecendo, inclusive, consideracbes a respeito de matérias de alta
complexidade técnica, como salde e seguranga publica, realizando verdadeiro juizo de
qualidade da opcéo politica governamental. De acordo com a literatura que embasou o Vviés
tedrico da pesquisa, trata-se da forma extrema de interveniéncia judicial.

Na mesma toada, compreende-se que avaliar as minucias da politica publica e tecer
consideraces sobre sua razoabilidade e/ou necessidade — o que o Tribunal fez em varias
ocasides —, indica que uma eventual manutencdo do ato administrativo questionado ndo esta
primordialmente embasada na légica de autorrestricdo perante outro Poder, mas sim, de
concordancia com a propria politica publica.

Eis, no particular, uma hipétese de pesquisa que ndo foi confirmada: imaginava-se que
considerac@es sobre o processo de tomada da decisao administrativa estariam no cerne de uma
atuacdo autocontida, mas o que se averiguou foi que as motivacdes, as adversidades e as
composi¢des necessarias durante a formulacdo da politica publica foram parcamente
consideradas como razdes justificadoras da deferéncia judicial, o que representa uma méa
sinalizacdo aos gestores publicos e as tentativas de incremento procedimental das escolhas
publicas.

Como visto, a classificacdo das decisfes judiciais nas categorias de deferéncia pelo
discurso, pelo resultado e pela amplitude de controle permitiu uma série de achados empiricos
sobre a préatica deciséria do STJ na analise das medidas de enfrentamento a Covid-19. Mas o
trabalho néo se resumiu a elas.

A realizacdo de pesquisas exploratdrias, com a andlise aleatoria de julgados, a leitura de
todas as matérias jornalisticas divulgadas no site do STJ desde o inicio da pandemia e a
avaliacdo de todas as manifestacdes judiciais contidas nos processos incialmente componentes
da base de dados — trés tipos de controle de qualidade utilizados no trabalho, no intuito de
mitigar as inexatidGes —, permitiram a realizacdo da discussdo sobre a possibilidade de
despachos serem classificados no espectro deferencial, ainda que, por definigdo, ndo sejam
dotados de contetdo decisorio.

Isso porque, notou-se que postergar a analise da politica publica questionada para apds
a oitiva do respectivo ente federativo pode significar deferéncia judicial para com as escolhas
administrativas, notadamente nas ocasifes em que o julgador realiza uma espécie de
saneamento processual e indica ao ente quais elementos devem ser incluidos nos autos para

formar o convencimento judicial sobre o ato questionado.
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Averiguou-se, ainda, que assim como ocorre nos demais assuntos debatidos no STJ, a
andlise das politicas de enfrentamento a pandemia ocorre majoritariamente por meio de
decisbes monocraticas, 0 que permite concluir os achados empiricos da presente pesquisa
representam sim a postura do STJ na andlise do assunto estudado.

Ainda sobre a pratica decisoria do tribunal, constatou que ha um maior indice de
deferéncia em todas as categorias (pelo discurso, pelo resultado e pela amplitude de controle)
nas decisdes de cognicdo sumaria em comparacdo as decisGes de cognicdo exauriente, o que
vai ao encontro dos aportes teoricos que preconizam que, diante da presuncao de legitimidade
do ato administrativo, espera-se mais decisdes judiciais favoraveis a Administracao Publica em
sede de cognicdo sumaria, ocasido em que, muitas vezes, o poder publico sequer teve a
oportunidade de trazer suas razGes aos autos.

Identificou-se, ainda, que nenhuma das decisdes componentes do banco de dados
mencionou a palavra “deferéncia” ou qualquer de suas variantes ou sinOnimos, como
“deferencial”, “autoconten¢do”, “autocontida” ou “autorrestri¢do” o que, novamente, trata-se
de sintoma que reflete a jurisprudéncia do STJ.

Como visto, em busca perfunctdria, notou-se a diminuta mencao aos termos centrais da
deference doctrine na jurisprudéncia como um todo do Tribunal, o que, em conjunto com 0s
resultados da pesquisa, entende-se ser um obstaculo para as futuras pesquisas além de,
sobretudo, refletir a necessidade de aprofundamento e de incremento no debate sobre a analise
de politicas publicas pelo STJ.

Ainda sobre isso, rememore-se que do universo de 303 decisdes, apenas 5 utilizam como
fundamentos expressos as alteragdes recentes na Lindb, que balizam as decisdes judiciais na
analise das politicas publicas, e as recomendacfes do CNJ a respeito da tomada de decises
sobre politicas publicas no contexto pandémico.

Por fim, imagina-se que a presente pesquisa possa contribuir na compreensao da
existéncia de espectros de deferéncia, entre os extremos da interveniéncia e da autocontencao.
Os achados empiricos complexificam a hipdtese dicotdbmica inicial e jogam luz sobre a
existéncia de um plexo de classifica¢fes intermediarias possiveis.

Na perspectiva das varidveis adotadas para a medi¢do da deferéncia no presente
trabalho, concluiu-se que os extremos opostos da deferéncia judicial e da intruséo nas politicas
publicas sdo, respectivamente, decisbes com padrdo discursivo deferente que, em controle

formal, confirmam a atuacdo estatal ou chancelam a alegada omisséo e decisdes sem discurso
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deferencial que, em controle substancial, excepcionam ou anulam a politica publica ou, ainda,
suprem judicialmente a alegada omissao.

Considerando que séo 72 as decisBes que foram classificadas sob as trés variaveis de
deferéncia (pelo discurso, pelo resultado e pela amplitude de controle) e que 23 se encaixam
nos opostos, outras 49 situam-se em espectros deferenciais que podem, muitas vezes,
representar posturas paradoxais.

A proposito, sdo 41 as decisdes que, a despeito de tecerem consideracfes sobre a
necessidade de uma postura judicial autorrestritiva, realizam controle substancial das politicas
publicas questionadas. E verdade que todas elas confirmam a atuagdo estatal ou chancelam a
alegada omissdo e é por esse motivo que se conclui que a deferéncia nesses casos estad mais
relacionada a concordancia dos magistrados quanto ao cerne da politica publica do que a uma
postura autorrestritiva genérica que respeita, a prioristicamente, a existéncia de uma margem
de escolhas possiveis por parte dos gestores publicos.

Ainda sobre o assunto, 8 sdo as decisdes que, ainda que apliquem Gbices processuais e
ndo realizem quaisquer avalia¢fes sobre a politica publica, exteriorizam discursos deferenciais,
0 que pode indicar uma possivel tendéncia a deferéncia por parte dos ministros relatores, que
fazem questdo de se manifestar sobre o0 assunto, ainda que em obiter dictum.

Entende-se, no ponto, que entre a binariedade da deferéncia e da intruséo, os espectros
de deferéncia dos pronunciamentos judiciais necessitam de incrementos que efetivamente
considerem as capacidades institucionais dos Poderes da Republica e a forma concreta de
exteriorizacdo dessas competéncias.

A propo6sito, pouco contribui para o debate proposto a justificacdo deferencial
acompanhada de mencgdes genéricas as capacidades institucionais, sob a ldgica de que a
deliberacdo desses 6rgdos merece mais peso e consideracdo que a do Judiciario, uma vez que
constitucionalmente sdo as estruturas responsaveis pela criacdo e pela implementacdo da
politica pablica.

Isso porque, o argumento genérico de “autoridade institucional” esconde a necessidade
de problematizac¢es mais profundas sobre as reais condi¢fes em que as politicas publicas foram
forjadas.

Em sintese, 0 que se pretende assentar é que embora a analise tendencial da postura do
STJ ao avaliar politicas publicas em geral demande estudos com focos ampliados, os dados
apresentados nesse trabalho confirmam que o Tribunal hesita em controlar as politicas publicas

de enfrentamento a Covid-19 valendo-se, em larga escala de ébices processuais, mas, quando
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o faz, o controle realizado é intenso e valora substancialmente as escolhas realizadas pelos
Poderes Executivos nacionais.

N&o se descuida da logica de que nenhum procedimento decisorio — legislativo,
executivo ou judicial, sera perfeito. Essa constatacdo, contudo, pode servir como ponto de
partida para a reflexdo de como as decisdes devem ser tomadas, fortalecendo a articulagéo de
problemas politicos como questdes juridicas. Um aprofundamento possivel da pesquisa pode,
inclusive, trilhar o rumo da avaliacdo da capacidade de resposta das legislaturas as decisdes
judiciais.

Espera-se, no particular, que os resultados incitem discussfes sobre a avaliagdo que o
STJ realiza das politicas publicas e contribuam para que sejam forjadas bases substanciais que
incrementem a compreensdo judicial sobre o processo decisorio administrativo e ampliem o
relacionamento institucional entre Judiciario e Executivo, favorecendo uma argumentacao

racional a propdsito da revisdo judicial de politicas publicas.
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34) HC 708682, DJe 30/11/2021
35) HC 708669, DJe 1/12/2021
36) HC 711266, DJe 13/12/2021
37) HC 711408, DJe 14/12/2021
38) HC 713489, DJe 17/12/2021
39) HC 713060, DJe 17/12/2021
40) HC 712814, DJe 17/12/2021
41) HC 712471, DJe 17/12/2021
42) HC 711294, DJe 17/12/2021
43) HC 714919, DJe 23/12/2021
44) HC 714679, DJe 23/12/2021
45) HC 715284, DJe 27/12/2021
46) HC 715198, DJe 27/12/2021
47) HC 714991, DJe 27/12/2021
48) HC 715705, DJe 28/12/2021
49) HC 714933, DJe 28/12/2021
50) HC 715826, DJe 29/12/2021
51) HC 715643, DJe 29/12/2021
52) HC 716136, DJe 31/12/2021
53) HC 716525, DJe 7/1/2022
54) HC 716694, DJe 10/1/2022
55) HC 717567, DJe 18/1/2022
56) HC 713646, DJe 1/2/2022
57) HC 713158, DJe 1/2/2022
58) HC 720871, DJe 7/2/2022
59) HC 720855, DJe 7/2/2022
60) HC 721156, DJe 8/2/2022



61) HC 720863, DJe 8/2/2022

62) HC 721586, DJe 9/2/2022

63) HC 721580, DJe 9/2/2022

64) HC 721577, DJe 9/2/2022

65) HC 721575, DJe 9/2/2022

66) HC 721540, DJe 9/2/2022

67) HC 721495, DJe 9/2/2022

68) HC 721591, DJe 10/2/2022
69) HC 721589, DJe 10/2/2022
70) HC 716525, DJe 10/2/2022
71) HC 721858, DJe 11/2/2022
72) HC 721593, DJe 11/2/2022
73) HC 721582, DJe 11/2/2022
74) HC 714919, DJe 11/2/2022
75) HC 723179, DJe 16/2/2022
76) HC 723078, DJe 16/2/2022
77) HC 722834, DJe 16/2/2022
78) HC 722833, DJe 16/2/2022
79) HC 722663, DJe 16/2/2022
80) HC 723252, DJe 17/2/2022
81) HC 723251, DJe 17/2/2022
82) HC 723250, DJe 17/2/2022
83) HC 723178, DJe 17/2/2022
84) HC 723176, DJe 17/2/2022
85) HC 723173, DJe 17/2/2022
86) HC 723172, DJe 17/2/2022
87) HC 723076, DJe 17/2/2022
88) HC 722832, DJe 17/2/2022
89) HC 722829, DJe 17/2/2022

92) HC 721640, DJe 17/2/2022
93) HC 716694, DJe 17/2/2022
94) HC 723075, DJe 18/2/2022
95) HC 723074, DJe 18/2/2022
96) HC 723596, DJe 21/2/2022
97) HC 721588, DJe 23/2/2022
98) HC 715198, DJe 24/2/2022
99) HC 723175, DJe 2/3/2022
100) HC 723174, DJe 2/3/2022
101) HC 722831, DJe 2/3/2022
102) HC 725741, DJe 3/3/2022
103) HC 725430, DJe 3/3/2022
104) HC 726061, DJe 10/3/2022
105) HC 727700, DJe 14/3/2022
106) HC 726401, DJe 14/3/2022
107) HC 726960, DJe 15/3/2022
108) HC 714991, DJe 16/3/2022
109) HC 714933, DJe 16/3/2022
110) HC 728155, DJe 17/3/2022
111) HC 728111, DJe 17/3/2022
112) HC 726963, DJe 17/3/2022
113) HC 729218, DJe 23/3/2022
114) HC 730546, DJe 28/3/2022

115) Agint no HC 650431, DJe 30/3/2022

116) HC 737007, DJe 27/4/2022
117) HC 737792, DJe 29/4/2022
118) HC 715826, DJe 2/5/2022
119) HC 717567, DJe 5/5/2022
120) HC 715705, DJe 15/8/2022

90) HC 722665, DJe 17/2/2022
91) HC 722661, DJe 17/2/2022

121) RHC 141348, DJe 19/1/2021
122) RHC 141348, DJe 24/2/2021
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123) RHC 157201, DJe 8/4/2022
124) RHC 157658, DJe 4/5/2022
125) MS 25893, DJe 26/3/2020
126) MS 25880, DJe 2/4/2020
127) MS 25890, DJe 3/4/2020
128) MS 26024, DJe 14/4/2020
129) MS 26004, DJe 14/4/2020
130) MS 26019, DJe 16/4/2020
131) MS 26010, DJe 23/4/2020
132) MS 26043, DJe 28/4/2020
133) MS 26041, DJe 28/4/2020
134) MS 26038, DJe 4/5/2020
135) MS 25880, DJe 6/5/2020
136) MS 26054, DJe 11/5/2020
137) MS 26078, DJe 12/5/2020
138) MS 26092, DJe 14/5/2020
139) MS 26089, DJe 15/5/2020
140) MS 26110, DJe 21/5/2020
141) MS 26091, DJe 21/5/2020
142) MS 26122, DJe 2/6/2020
143) MS 26115, DJe 2/6/2020
144) MS 26070, DJe 2/6/2020
145) MS 26109, DJe 3/6/2020
146) MS 26108, DJe 3/6/2020
147) MS 26189, DJe 5/6/2020
148) MS 26278, DJe 9/6/2020
149) MS 26048, DJe 10/6/2020
150) MS 26290, DJe 19/6/2020
151) MS 26278, DJe 23/6/2020
152) MS 26348, DJe 26/6/2020
153) MS 26443, DJe 30/6/2020

154) PET no MS 26330, DJe 30/6/2020

155) MS 26457, DJe 1/7/2020
156) MS 26413, DJe 1/7/2020
157) MS 26604, DJe 3/8/2020
158) MS 26522, DJe 3/8/2020
159) MS 26521, DJe 3/8/2020
160) MS 26501, DJe 3/8/2020
161) MS 26462, DJe 3/8/2020
162) MS 26623, DJe 4/8/2020
163) MS 26606, DJe 4/8/2020
164) MS 26573, DJe 4/8/2020
165) MS 26566, DJe 4/8/2020
166) MS 26640, DJe 5/8/2020
167) MS 26505, DJe 6/8/2020
168) MS 26559, DJe 10/8/2020
169) MS 26048, DJe 21/8/2020
170) MS 26772, DJe 27/8/2020
171) MS 26770, DJe 31/8/2020
172) MS 26786, DJe 14/9/2020
173) MS 26651, DJe 15/9/2020
174) MS 26629, DJe 15/9/2020
175) MS 26853, DJe 21/9/2020
176) MS 26774, DJe 22/9/2020
177) MS 26440, DJe 22/9/2020
178) MS 26870, DJe 28/9/2020
179) MS 26723, DJe 28/9/2020
180) MS 26878, DJe 30/9/2020
181) MS 26462, DJe 6/10/2020
182) MS 26924, DJe 9/10/2020
183) MS 26999, DJe 19/10/2020
184) MS 26939, DJe 19/10/2020



185) MS 26993, DJe 20/10/2020
186) MS 27023, DJe 26/10/2020
187) MS 27048, DJe 17/11/2020
188) MS 27114, DJe 11/12/2020
189) MS 26999, DJe 14/12/2020
190) MS 26854, DJe 15/12/2020
191) MS 26347, DJe 15/12/2020
192) MS 27193, DJe 24/12/2020
193) MS 27220, DJe 5/1/2021
194) MS 27219, DJe 5/1/2021
195) MS 27223, DJe 11/1/2021
196) MS 27222, DJe 11/1/2021
197) MS 27234, DJe 19/1/2021
198) MS 27226, DJe 19/1/2021
199) MS 27239, DJe 20/1/2021
200) MS 27233, DJe 20/1/2021
201) MS 27258, DJe 26/1/2021
202) MS 27251, DJe 26/1/2021
203) MS 27246, DJe 26/1/2021
204) MS 27260, DJe 27/1/2021
205) MS 26776, DJe 2/2/2021
206) MS 27271, DJe 4/2/2021
207) MS 27233, DJe 1/3/2021
208) MS 26004, DJe 15/3/2021
209) MS 27359, DJe 19/3/2021
210) MS 27375, DJe 30/3/2021
211) MS 27358, DJe 30/3/2021
212) MS 27443, DJe 6/4/2021
213) MS 26939, DJe 6/4/2021
214) MS 27222, DJe 9/4/2021
215) MS 26924, DJe 9/4/2021

216) MS 26445, DJe 23/4/2021
217) MS 27612, DJe 3/5/2021
218) MS 27670, DJe 7/5/2021
219) MS 27646, DJe 10/5/2021
220) MS 27744, DJe 27/5/2021
221) MS 27798, DJe 14/6/2021
222) MS 27817, DJe 17/6/2021
223) MS 27830, DJe 23/6/2021
224) MS 27835, DJe 25/6/2021
225) MS 27358, DJe 29/6/2021
226) MS 27888, DJe 6/7/2021
227) MS 27857, DJe 7/7/2021
228) MS 27945, DJe 23/7/2021
229) MS 27693, DJe 2/8/2021
230) MS 27798, DJe 17/8/2021
231) MS 28012, DJe 25/8/2021
232) MS 28023, DJe 26/8/2021
233) MS 28046, DJe 23/9/2021
234) MS 28135, DJe 21/10/2021
235) MS 28129, DJe 21/10/2021
236) MS 28046, DJe 25/11/2021
237) MS 28312, DJe 30/12/2021
238) MS 28323, DJe 7/1/2022
239) MS 28346, DJe 19/1/2022
240) MS 27443, DJe 2/2/2022
241) MS 28398, DJe 23/2/2022
242) MS 28391, DJe 2/3/2022
243) MS 28206, DJe 30/3/2022

244) RMS 65649, DJe 25/2/2021
245) RMS 65812, DJe 19/4/2021
246) RMS 66569, DJe 29/6/2021
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247) RMS 66714, DJe 2/8/2021
248) RMS 67658, DJe 3/11/2021
249) RMS 66044, DJe 13/12/2021
250) RMS 65649, DJe 1/2/2022
251) RMS 67443, DJe 18/3/2022
252) SS 3217, DJe 14/4/2020
253) SS 3219, DJe 15/4/2020
254) SS 3220, DJe 29/4/2020
255) SS 3221, DJe 4/5/2020
256) SS 3222, DJe 8/5/2020
257) SS 3234, DJe 24/6/2020
258) SS 3243, DJe 4/8/2020
259) SS 3265, DJe 26/10/2020
260) SS 3267, DJe 27/10/2020
261) SS 3306, DJe 7/5/2021
262) SS 3316, DJe 1/6/2021
263) SS 3315, DJe 7/6/2021
264) SS 3341, DJe 20/10/2021
265) SLS 2685, DJe 27/3/2020
266) SLS 2687, DJe 1/4/2020
267) SLS 2690, DJe 14/4/2020
268) SLS 2692, DJe 22/4/2020
269) SLS 2693, DJe 24/4/2020
270) SLS 2697, DJe 27/4/2020
271) SLS 2712, DJe 25/5/2020
272) SLS 2711, DJe 25/5/2020
273) SLS 2720, DJe 26/5/2020
274) SLS 2710, DJe 26/5/2020
275) SLS 2706, DJe 26/5/2020

276) SLS 2727, DJe 29/5/2020

277) SLS 2730, DJe 8/6/2020

278) SLS 2731, DJe 10/6/2020

279) SLS 2739, DJe 30/6/2020

280) SLS 2747, DJe 4/8/2020

281) SLS 2743, DJe 4/8/2020

282) SLS 2766, DJe 13/8/2020

283) SLS 2778, DJe 26/8/2020

284) SLS 2800, DJe 6/10/2020

285) SLS 2802, DJe 14/10/2020

286) SLS 2794, DJe 23/10/2020

287) Aglnt (1) na SLS 2692, DJe 26/11/2020
288) Aglnt (2) na SLS 2692, DJe 26/11/2020
289) Agint na SLS 2730, DJe 18/12/2020
290) Aglnt na SLS 2706, DJe 18/12/2020
291) Aglint na SLS 2800, DJe 11/2/2021
292) SLS 2917, DJe 12/4/2021

293) SLS 2919, DJe 16/4/2021

294) SLS 2918, DJe 19/4/2021

295) SLS 2922, DJe 22/4/2021

296) SLS 2925, DJe 29/4/2021

297) SLS 2943, DJe 26/5/2021

298) SLS 2969, DJe 16/7/2021

299) SLS 2977, DJe 2/8/2021

300) SLS 2977, DJe 12/8/2021

301) Aglint na SLS 2919, DJe 13/8/2021
302) Aglnt na SLS 2917, DJe 13/8/2021
303) Aglnt na SLS 2943, DJe 7/2/2022
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