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RESUMO

O presente trabalho busca investigar as multiplas teorias e manifestacbes do fenémeno
contemporaneo da “judicializagdo da politica’, o qual seré enfocado em sua apreenséo tedrica
mais importante: como manifestacéo do exercicio do controle judicial de constitucionalidade
dasleis. Paratanto, a“judicializaco da politica’ serd analisada em trés dimensfesdistintas. a
institucional, na qual ser&o descritas as condicdes, causas e arranjos institucionais necessarios
para que a politica sga judicializada; a social, na qual seréo analisados o0s diversos usos
sociais dos sistemas de controle de constitucionalidade pelos atores sociais, a normativa, em
gue serdo estudados os cortetdos juridico-dogméticos que o controle de constitucionalidade
envolve, e como estes podem moldar o processo de judicializacdo. Por fim, sera explorado um
aspecto ainda pouco pesquisado do fenbmeno — a “judicializacdo da politica’ em ambito local
—, com a apresentacdo de um estudo sob o caso de Porto Alegre/RS, a partir da andise das

acOes declaratorias de inconstitucionalidade propostas contra a legislacéo deste municipio.

PALAVRAS-CHAVE: judicializacdo da politica — controle judicial de congtitucionalidade
das leis — usos sociais do controle de constitucionalidade — direito constitucional —

judicializacdo da politica municipal — agbes declaratorias de inconstitucionalidade.



ABSTRACT

The present paper seeks to investigate the multiple theories and manifestations of the
contemporary phenomenon of the "judicialization of politics,” which will be focused in its
most important theoretical apprehension: as a manifestation of the exercise of judicia control
of constitutionality of laws. For this, the "judicialization of politics® will be analysed in three
different dimensions: the institutional one, in which the necessary conditions, causes and
ingtitutional arrangements will be described so that policy is judicialized; the social one, in
which the several social uses of systems of control of constitutionality by the socia actors
will be analysed; the normative one, where the legal-dogmatic contents that involves the
control of congtitutionality will be studied, and how they can shape the process of
judiciaization. Finaly, a aspect till little researched of the phenomenon will be explored -
the "judicialization of politics' in the local scope - with the presentation of a study under the
case of Porto Alegre/RS, from the analysis of declaratory actions of unconstitutionality

proposals against the legidation of this city.

KEY-WORDS: judicialization of politics — judicia review of constitutionality of the laws —
socia uses of the control of constitutionality — judicialization of politics of the local palitics -

declaratory actions of unconstitutionality
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INTRODUCAO

A notavel expansdo do Poder Judiciério, principalmente dos Tribunais Constitucionais,
verifichvel em vérias democracias ocidentais desde o fim da Segunda Guerra Mundial,
possibilitou a criacdo de um quadro de condicdes politicas e institucionais que contribuiu para
0 surgimento do processo caracterizado pela literatura em Ciéncias Sociais e Direito como
“judicializacdo da politica”, tema esse que tem adquirido importancia crescente nos estudos
socio-juridicos contemporaneos, principalmente pela escalada global desse fenémeno.

Surgida a partir do projeto de C. Neal Tate e Torbjérn Valinder!, en que foram
formuladas linhas de andlise comuns para a pesguisa empirica comparada do Poder Judiciario
em diferentes paises, a expressao passou a compor o repertério comum das Ciéncias Sociais e
do Direito, tendo sido, desde entéo, objeto de inlmeras apropriacdes tedricas. A multiplicacdo
dos usos e sentidos da expressao “judicializacdo da politica’ no debate académico revela que
Seu estatuto conceitual ainda € marcado por certa fluidez sendo utilizado, de um modo geral,
para indicar a expansdo do Poder Judici&rio e o crescimento de sua visibilidade pablica. A
auséncia de um sentido univoco para a expressao, € possivel identificar algumas significactes
paraa“judicializacdo da politica’, como demonstra o caso brasileiro.

Esta pode ser entendida como judicializacdo do processo politico, isto € como
regulagdo judicial da disputa politica, cuja manifestacdo na recente prética constitucional
brasileira é visivel em inlmeras e marcantes decisdes: a) na verticalizacdo das coligactes
partidarias (decisdo imposta pelo poder normativo do TSE em observancia ao principio do
carater “nacional” dos partidos; na Adin 3685-8 o STF decidiu que a emenda constitucional
gue modificou a verticalizacdo das coligagbes partidérias ndo seria aplicavel ho mesmo
exercicio em que foi publicada, em observéancia a regra da anterioridade eleitora); b) clausula
de barreira (na Adin 1351 o STF declarou inconstitucional, por ofensa ao principio do
pluralismo politico, a lei que instituiu a clausula de barreira); c) controle das Gomissdes
Parlamentares de Inquérito - CPI (na Adin 3619 o STF decidiu que CPI’s podem ser
instaladas pelas minorias parlamentares); d) fidelidade partidaria (STF declarou que mandato
pertence aos partidos e ndo ao parlamentar eleito (mandados de seguranca 26602, 26603 e
26604); €) o STF fixou o nimero de vereadores por municipio de acordo com critério de

propor cionalidade da populacéo no (recurso extraordinario 197.917).

Cujo embri&o esta na edicdo especial da International Political Science Review (volume 15, de 1994), intitulada
“The judicialization of politics’, onde consta artigo de Vallinder intitulado The judicialization of politics — A
wor ld-wide phenomenon: Introduction. Contudo, a notavel influéncia da difusdo do tema da “judicializacdo
dapolitica’ deve-se a obra coletiva The Global Expansion of Judicial Power, organizada pelos dois autores.
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A “judicializacéo da politica” pode ser interpretada, por outro lado, como judicializacéo
do controle do poder politico, nos moldes dos controles horizontais de Loewenstein (1970),
nas decisbes ewolvendo as seguintes matérias: a) foro por prerrogativa de funcdo (STF
decidiu, na questdo de ordem no I nquérito 2411, que a Policia Federal ndo tem competéncia
para o indiciamento das autoridades sujeitas ao foro privilegiado); b) improbidade
administrativa (ha pendéncia de julgamento da ADIn 2182 sobre a lei de improbidade
administrativa); c) poder de investigacdo policial do Ministério Publico (HC 84548); d)
profusdo da concessdo de habeas-cor pus a agentes politicos num perfil mais liberal do STF.

A “judicializagdo da politica’ também pode ser compreendida como judicializacdo das
politicas publicas, isto é, como a participacdo do Judiciério na formulagdo/implementacéo dos
objetivos estatais definidos constitucionalmente, como: @ na concessao de liminares/decisoes
determinando o fornecimento de medicamentos (judicializacdo da salde); b) concessdo de
liminares/decisdes questionando o sistema de cotas raciais/sociais nas universidades publicas
(judicializagdo da educacdo); c) julgamento judicia do processo de privatizacbes, d)
intervencd@o na elaboracdo da peca orgamentéria (na agdo originédria 1482 o STF concedeu
liminar nos moldes requeridos em acdo proposta pelo Judiciério para que o Executivo galicho
corrigisse a pega orcamentaria); €) controle da execugdo do orgcamento (na Adin 2925 o STF
declarou inconstitucional lei que desviou a destinacéo da CIDE — Contribuicdo de Intervencéo
no Dominio Econdmico — dos combustiveis); f) controle judicia de pesguisas cientificas (na
Adin 3510 o STF permitiu a pesquisa com células-tronco embrionérias).

E possivel ainda visualizar uma judicializacdo do contencioso federativo (como no
controle da politica fiscal, principalmente da guerra fiscal entre unidades da federacéo), e uma
judicializacdo do contencioso entre Orgaos estatais (como no caso do questionamento judicial
do poder normativo das agéncias reguladoras ou dos conflitos de competéncia entre aUnido e
os Estados), ambas apanagio do model o madisoniano.

Todas essas hipbteses carregam aguns tracos comuns. estdo vinculadas a atuacdo
institucional do Supremo Tribunal Federal, 6rgéo de cupula do sistema de justica brasileiro e
principal encarregado pelo controle judicial de congtitucionalidade das leis; trata-se, também,
em sua imensa maioria, de disputas erigidas no interior do campo politico, ou sga,
provocadas e/ou sustentadas por agentes politicos. Estes exemplos sdo facilmente
universalizaveis, na medida em que passiveis de serem identificados nas préticas
constitucionais da maioria das democracias constitucionais contemporaneas, que adotam um
modelo de jurisdico constitucional. Todavia, o rol dos sentidos possiveis do termo néo se

esgota nos exemplos empiricos retro citados, extraidos da pratica constitucional brasileira.
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Taylor (2007), e.g., descreve que os tribunais agem em trés dimensdes de relevancia
para a Ciéncia Politica, que podem ser descritas como as dimensdes hobbesiana, smithiana e
madisoniana. Estas dimensdes tém impactos importantes, respectivamente, no monopdlio da
violéncia pelo Estado, nas regras de funcionamento da economia e na relagcdo entre os poderes
Executivo, Legidativo e Judiciario. Nesta terceira dimensdo, em particular, Taylor (2007)
enfoca o impacto que os tribunais tém na formulacéo das politicas publicas pelo Executivo e
pelo Legidativo, na deliberacéo e na implementacéo dessas politicas no plano federal.

Ha ainda as teorizacBes que tratam de tema conexo ao da “judicializacdo da politica’,
discorrendo sobre a “judicializacgo das relagdes sociais’ e a “juridificacdo da vida socia”,
deslocando o0 eixo de andlise da esfera propriamente politica e do controle de
constitucionalidade, para identificar umainvasao do Direito na regulacéo das praticas sociais,
inclusive daguelas tidas, tradicionalmente, como impermedveis a intervencdo do Estado,
Ccomo S0 0s casos, dentre outros, das relactes de género no ambiente familiar, do tratamento
dispensado as criancas por seus pais ou responsaveis e da protecdo do idoso. Ao lado da
crescente regulacdo da vida privada, h4 uma expansdo normativa positiva para novas
dimensdes da experiéncia social, como o consumo juvenil de drogas, a protecdo do meio
ambiente e do consumidor, a bioética; como contrapartida, tem-se uma expansdo normativa
negativa, relativa a onda de crescente punitivismo das sociedades contemporéneas, que
passaram a usar o direito penal como instrumento cada vez mais usua de controle social de
grupos especificos (expansdo do direito penal). Este cenario tem armado institucionalmente o
Judicidrio para o exercicio de uma intervencéo nas relagbes sociais, principalmente, como
demonstra o caso brasileiro, pelo uso de agdes civis publicas, agdes populares e mandados de
seguranca col etivos, além do uso do espaco institucional dos Juizados Especiais.

E nesse amplo universo conceitua e normativo que a “judiciaizacio da politica’ tem
sido debatida, tendo obtido répida circulagdo publica e aceitacdo académica. Contudo, a
principal apropriacdo tedrica da “judicializacdo da politica’ esta relacionada a explicitar o
papel politico do Judiciario no exercicio do controle judicial de constitucionalidade das leis,
em especial, na modalidade de controle abstrato/objetivo nos paises em que o adotam. Este
tem sido o foco central dos estudos rel acionados ao tema.

Nesse contexto, o presente trabalho tem como objetivo ndo o de delimitar as fronteiras
conceituais dos significados possiveis da “judicializacdo da politica’, nem tampouco buscar
precisdes linguisticas para a expressdo ou inventariar a histéria do conceito, pois, em que pese
a polissemia do termo, parte-se do pressuposto de que ele comporta um nucleo significativo

minimo (“judicializacdo da politica” como manifestacdo do controle de constitucionalidade).
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O presente trabalho tem assm, como objetivo discorrer sobre as dimensdes
institucionais e normativas da “judicializacdo da politica’ e suas multiplas manifestacOes,
bem como utilizar-se do referencial tedrico do caso brasileiro para a analise dos dados
empiricos relativos ao controle abstrato de constitucionalidade das leis do Municipio de Porto
Alegre, julgadas pelo Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul. Para alcancar esse objetivo,
far-se-aum recorte conceitual especifico da“judicializagdo da politica’, que serd abordada em
Sua apreensdo tedrica mais importante: como manifestacdo do exercicio do controle judicial
da constitucionalidade das leis. A preocupacdo central do trabalho € estabel ecer conexdes com
teorias e estudos que tratam do papel do Judiciério nas democracias contemporaneas quanto
ao espectro dh jurisdicdo constitucional e do controle de constitucionalidade, ainda que néo
facam mencao explicita a expressao “judicializacdo da politica’.

Isso porque a condicdo de poder politico do Judiciario nos tempos modernos decorre de
sua capacidade de controlar os atos normativos dos demais poderes; essa funcéo — o controle
de congtitucionalidade das leis —, diferentemente da funcdo de exercer a justica comum
(resolucdo de conflitos entre particulares e o0 exercicio da jurisdicdo penal), coloca o
Judiciario em pé de igualdade com os demais poderes, exatamente naquela dimensdo mais
importante do sistema politico: o processo decisorio de estabel ecimento de normas (leis e atos
executivos) capazes de impor comportamentos.

N&o obstante as demais fungdes da jurisdi¢do constitucional, (jurisdi¢éo constitucional e
controle de constitucionalidade nédo sdo sinbnimos, sendo este funcéo especifica daquela),
como o contencioso penal (jurisdicdo constitucional penal), o contencioso eleitoral (jurisdicdo
congtitucional €eleitoral), o contencioso de conflitos congtitucionais entre 6rgdos e entes
federativos (jurisdicdo constitucional de conflitos), o contencioso internacional (jurisdicao
constitucional de conformidade de atos externos com a Congtituicdo nacional), é no
contencioso de normas (jurisdicdo constitucional de controle de constitucionalidade) e no
contencioso de direitos fundamentais (jurisdicdo constitucional das liberdades), que o temada
“judicializacdo da politica’ sera, primordialmente, abordado e desenvolvido neste trabalho,
ainda que referéncias inevitavel's possam ser feitas as demais fungdes citadas

Para alcancar o desenvolvimento do tema recém delineado, a presente dissertacéo esta
estruturada em quatro capitulos, que dispdem o contelido da maneira a seguir exposta. O
primeiro capitulo trata das dimens@es institucionais da “judicializacdo da politica”, a partir do
pressuposto de que esta deve ser compreendida ndo como um fendbmeno acabado, cujos
contornos j& teriam sido definitivamente delineados, mas como um fenémeno multifacetado,

com amplas dimensoes.
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Os mais recentes estudos em Ciéncias Sociais e Direito tém contribuido para fornecer
novas abordagens sobre o fendmeno. Primeiramente, far-se-4 uma revisdo da literatura
especializada, naciona e estrangeira, entrecruzando olhares da Ciéncia Politica e da teoria
constitucional sobre o tema, buscando elaborar-se uma sistematizacdo das vérias abordagens
gue o fendmeno comporta. Apresenta-se, aqui, a descricdo das pré-condicdes, causas e
arranjos ingtitucionais necessarios para que a politica sgja judicidizada (as bases
institucionais da “judicializacdo da politica”).

A seqguir, 0o segundo capitulo traga, em termos tedrico-analiticos, as bases sociais da
“judicializacdo da politica”, ou seja, 0s usos sociais do controle de constitucionalidade,
entendida esta como a forma pela qual os diversos atores sociais interagem com as
instituicdes judiciérias e fazem uso dele para fins, ndo necessariamente, juridicos.

O terceiro capitulo expde as dimensdes normativas da “judicializacdo da politica” em
relacdo aos contelidos propriamente juridicos que o controle de constitucionalidade envolve,
isto é, elementos da dogmatica constitucional, como as técnicas, os modos de exercicio e o
parametro do controle, os efeitos das decises, e elementos de teoria constitucional, como as
abordagens substancialista/procedimentalista, o constitucionalismo dirigente e o paradigma
neocongtitucionalista. Trata-se de uma descri¢cdo endégena do fendmeno (as bases normativas
da “judicializacdo da politica”), e de como estes elementos normativos @ntribuem para
moldé-la, diferentemente dos capitulos anteriores, que envolverdo a descricdo exdgena da
relacdo dos atores sociais com as institui cbes que exercem o controle de constitucionalidade e
proporcionam a “judicializacdo da politica”.

O quarto capitulo apresenta um aspecto ainda pouco explorado: a “judicializagcdo da
politica” em @mbito local. Tomando como base as linhas referenciais tedricas desenvolvidas
nos capitulos anteriores para 0 panorama brasileiro, apresenta-se um estudo de caso sobre a
“judicializacdo da politica” no municipio de Porto Alegre/RS, a partir da analise dos dados
empiricos colhidos em relagdo ao julgamento, pelo Tribunal de Justica do Estado do Rio
Grande do Sul, das Acdes Declaratérias de Inconstitucionalidade que questionaram as leis
municipais de Porto Alegre/RS a partir da promulgacéo da Constituicéo Estadual de 1989.

Por fim, o fio condutor dadissertacdo, em conjunto com aportes da Ciéncia Politica, é o
método fenomenoldgico, na medida em que se procurou observar as multiplas manifestacfes
da “judicidizacdo da politica’, tentando desvelar sentidos encobertos pela objetivacéo
dogmética, inserindo-a, quanto a dimensdo normativa, no ambito do paradigma her menéutico

como caminho para a adequada “compreensdo” da Constitui¢do e de seu acontecer.
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1 AS DIMENSOES INSTITUCIONAIS DA JUDICIALIZACAO DA POLITICA E
SUASMANIFESTACOES

O debate em torno da “judicidizacdo da politica” pode ser sintetizado em duas
dimensfes. @) normativa, que aborda a chamada supremacia da Constituicdo sobre as decisdes
parlamentares majoritérias, no qual se discute os dilemas da evolucéo do constitucionalismo
sobre 0 modelo tradicional (Westminster) de democracia, ou sgja, 0 vasto debate entre
democracia e congtitucionalismo, com destaque para o debate normativo entre os que sdo a
favor da judicializacdo, como Dworkin e Cappelletti, os que sdo a favor desde que sgam
expressos certos limites, como Habermas e Garapon, e 0s que sado contra, como Ely; b)
analitica, que se preocupa com o ambiente politico e institucional e em como definir, medir e
avaliar o processo de “judicializacdio da politica’®>. Com modificages expressivas, este
critério €, de certo modo, adaptado para o presente trabalho na divisdo interna dos capitul os.

Neste capitulo, serdo abordadas, inicidmente, as pré-condicdes pelas quais a
“judicializacdo da politica’ torna-se possivel, isto é, apresentar-se-4 os arranjos/desenhos
ingtitucionais e os fatores juridico- politicos que condicionam o surgimento e desenvolvimento

do fendbmeno, bem como a forma pela qual as diversas teorias convergem para sua explicagéo.

1.1 ASPRE-CONDICOES DA JUDICIALIZACAO DA POLITICA E SUASMULTIPLAS
ABORDAGENS TEORICAS

A construcéo institucional do Judiciario moderno pode ser analisada a partir de duas
grandes tradictes. pela difusdo da influéncia das revolugdes americana e francesa no curso
histérico de inimeros paises, Franca e Estados Unidos® podem ser tomados como dois
modelos principais de definicdo di funcdo jurisdicional moderrg, 0s quais inspiraram a
formacdo dos demais Estados Liberais nos séculos XIX e XX. Embora 0s processos que
levaram a elaboracdo da Constituicdo Americana de 1787 e da Revolugéo Francesa de 1789
tenham sido influenciados pelo pensamento liberal que corria 0 mundo a época, eles deram
origem a dois modelos constitucionais bastante distintos e, por decorréncia, o Judiciario

emergiu dessas duas experiéncias com papéis significativamente diferentes.

2Cf. CARVALHO, Ernani Rodrigues. Em busca da judicializacdo da politica no Brasil: apontamentos para
uma nova abordagem. In: Revista de Sociologia e Politica. Curitiba, vol. 23, nov. 2004.

3A tradicgo francesa de construcgo institucional do Judicidrio é a mais difundida no Brasil, razzo pela qual o
debate sobre a legitimidade da jurisdicdo constitucional ser demasiadamente focado nos paradigmas
rousseauniano da vontade geral e na formula montesguieuana da separagéo de poderes, relegando ao segundo
plano toda a discussdo madisoniana dos checks and balances esbocada nos federalistas.
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A primeira e mais importante diferenca entre Franca e Estados Unidos é que, no
primeiro caso, a plataforma liberal foi utilizada no combate & monarquia absolutista vigente
no pais havia tempos, resultando dai a proposta de esvaziamento do Poder Executivo e de
fortalecimento do corpo legidativo, principal representante da soberania popular. No caso
americano, a experiéncia da primeira década de independéncia revelou que governos
populares ndo estavam inumes ao arbitrio, e outras possibilidades de tirania — ndo s6 aguela
promovida por um monarca absoluto, mas também pelo governo eletivo de muitos — deveriam
ser prevenidas®. As diferentes aplicacdes préticas da tese de Montesquiel® resultaram em
definicbes bastante distintas para a funcéo jurisdicional, no quadro geral da separacdo de
poderes. Na Franca, aidéia de supremaciado Legislativo, bem como a profunda desconfianca
dos revolucionérios em relacéo a magistratura do Antigo Regime, ndo poderiam ter levado a
uma valorizacéo do Judiciario como poder de Estado. Nos EUA, a preocupacdo com o direito
a propriedade frente a voracidade legidativa de governos populares acabou elevando o
Judiciario a condicéo de poder politico, capaz de se colocar entre 0 governo e o cidaddo, na
defesa dos direitos individuai s deste ultimo (principalmente o direito de propriedade).

Como anota Arantes (2007), a condicéo de poder politico do Judiciario nos tempos
modernos decorre de sua capacidade de controlar os atos normativos dos demais poderes,
especiamente as leis produzidas pelo Parlamento®. A experiéncia francesa modernizou a
fungdo da justica comum do Judici&rio, mas ndo lhe conferiu poder politico; a americana ndo
SO atribuiu a magistratura a importante funcéo de prestacdo de justica nos conflitos entre
particulares, como elevou a funcédo jurisdicional a condicéo de poder politico. Nesse sentido é
gue Estados Unidos e Frarga constituem modelos paradigméticos de delegacdo e de néo
delegacao, respectivamente, desse papel politico & magistratura’.

*Madison, em um dos famosos artigos federalistas (escritos para tentar convencer os cidadaos de Nova York a
votar favoravelmente a promulgacdo do novo texto constitucional), deixou bem claro o motivo da rigorosa

adocéo do principio da separacéo de poderes: “ 0 acimulo de todos os poderes L egislativo, Executivo e Judiciério
nas mesmas maos, seja de uma pessoa, de algumas ou de muitas, seja hereditério, autodesignado ou eletivo, pode
ser justamente considerado a propria definicdo de tirania’. Cf. MADISON, James, HAMILTON, Alexander, e
JAY, John. Os artigos federalistas, 1787-1788. RJ: Nova Fronteira, 1993, p. 331-332.

5Consagrada por Montesquieu, a férmula da separacéo de poderes difundiu-se no final do século XVIII como
necesséria alimitagéo do poder politico do Estado e a defesa das liberdades individuais.

®Nos paises em que o Judiciario ouum tribunal especial pode ser acionado para verificar o respeito dasleis e dos
atos normativos a Constitui¢do, pode-se dizer que existe um terceiro politico de Estado, ao lado do Executivo e
do Legislativo, e nos paises em que essa funcdo inexiste, o Judiciério assemelha-se a um 6rgéo publico ordinério,
responsavel pela importante tarefa de prestar justica nos conflitos particulares, mas incapaz de desempenhar

papel politico no processo decisorio normativo. Cf. ARANTES, Rogério Bastos. Judiciario: entrea Justicaea
Palitica. In: Sistema Politico Brasileiro: uma introducéo. (Org.) Lucia Avelar e Antdnio Octavio Cintra. SP:

Unesp, 2007, 22 Ed., p. 84.

"Na Franca, 0 processo revoluciondrio iniciado em 1789 desdobrou-se em trés textos constitucionais,
promu Igados em 1791, 1793 e 1795, sendo que em nenhum deles o Judicidrio recebeu a missao de controlar os
atos dos demais poderes e apenas teve val orizado seu papel de prestador de justica comum, civil e criminal.
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O pape do Judiciario de guardido da Constituicdo nos Estados Unidos contrastava com
sua nulidade politica na Franca, levando Tocqueville a perceber a engenhosa saida americana
para o problema da limitacdo do poder politico da maioria em governos populares. reservar a
decisdo final em casos de conflitos constitucionais a um corpo especial de magistrados, que
dispunham de razoavel dose de independéncia funcional em pleno regime republicano. O
Judici&rio americano congtitui para Tocqueville o mais poderoso e Unico contrapeso da
democracia, justamente por sua capacidade de controlar a constitucionalidade das leis
promulgadas pela maioria politica®. No modelo americano, o Judiciério cumprird aimportante
funcéo liberal de conter a vontade politica majoritaria, mas a condicdo ndo republicana da
magistratura enfrentard, de tempos em tempos, tentativas de reducéo de sua independéncia
quase aristocrética, especialmente nas situagdes em que 0 Judiciario assumir posicdo mais
agressiva no controle dos atos normativos das maiorias politicas representativas. No modelo
francés, ndo encontramos essa nova aristocracia no seio da republica, mas em contrapartida,
Se ouve queixas recorrentes sobre a auséncia de um guardido independente da Constituicdo e

sobre a sujeicdo completa da sociedade & vontade politica da maioria governante®.

1.1.1 A expansdo global do poder judicial: o marco tedrico fundador, a politica

congtitucional e oscircuitosda “judicializacdo da politica”

A notavel influencia da obra coletiva The Global Expansion of Judicial Power,
coordenado por C. Neal Tate e Torbjérn Valinder, sobre os estudos relacionados ao tema da
“judicializacdo da politica”, tem sido o ponto de partida para pesgquisas em torno dessa
tematica no Brasil e ao redor do mundo. N&o obstante, 0 termo j& aparecera em Loewenstein
(1997:321). Com efeito, Vallinder (1995) define judicializagdo como: 1) a expansdo da
competéncia das cortes ou dos juizes as expensas dos politicos e/ou administradores, isto &, a
transferéncia do direito ao processo decisorio dos legidativos e executivos para as cortes; ou,

2) adifusdo dos métodos de deciso judicia parafora de seu préprio dominio®.

8Tocqueville foi o primeiro a perceber a incongruéncia entre uma sociedade crescentemente igualitéria e a
permanéncia, no ambito do Estado, de um corpo insulado de funcionarios publicos acumulando garantias e
privilégios incompativeis com o regime republicano. Mas era justamente nessa incongruéncia gue residia a
originalidade do sistema politico americano, segundo Tocqueville: a magistratura independente era a Ultima
barreira as paixdes democréticas desenfreadas, e sua autonomia poderia ser considerada condicdo de
sobrevivéncia, no longo prazo, do préprio regime republicano. Em outras palavras. um corpo anti-republicano ou
aristocrético, cumprindo a fungdo de anti-corpo da democracia, combatendo prontamente a tirania da maioria.
Cf. TOCQUEVILLE, Alexisde. A Democraciana América. Leis e Costumes. SP: Martins Fontes, 2001.

9Cf. ARANTES, Rogério Bastos, op.cit., p. 89.

1OV/ALLINDER, T. “When the Courts Go Marching In”. In: The Global Expansion of Judicial Power. Edited
by C. Neal Tate and Torbjorn Vallinder. New Y ork: New Y ork University Press, 1995, p. 13.
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Usando esta definicdo de “judicializacdo da politica”, é possivel distinguir diversas
formas dela, sendo que sua principal forma, argumenta Vallinder (1995), € a judicial review
dos atos do Executivo e Legidativo, cuja base € uma Congtituicdo codificada. Tate (1995)
define judicializacd como: 1) o processo no qual cortes e juizes aumentam seu dominio na
estrutura das politicas publicas que foram elaboradas previamente por outros ramos
governamentais, especialmente, legislativos e executivos e 2) o processo pelo qual féruns
ndo-judiciais de tomada de decisdes e negociacd vem a ser dominados por regras e
procedimentos quase-judiciais. Tate (1995) enumera um conjunto de condicdes facilitadoras
da expansdo do poder judicial:

a) democracia: € condicdo necessaria, mas ndo suficiente para a “judicializacdo da
politica”;

b) separacdo de poderes: um sistema de separacdo de poderes nos moldes do modelo
formulado por Montesguieu facilita as condices para a “judicializacdo da politica”, mas ndo
€ condicdo necessaria, nem suficiente para esta;

c) politica de direitos: a presenca de um bill of rights constitucional (previsdo formal de
um conjunto de direitos no texto congtitucional) € uma condicdo facilitadora, mas nao
necesséria paraa “judicializacdo da politica”, como demonstra o exemplo de Israel*?;

d) uso dos tribunais pelos grupos de interesse: os tribunais tém sido utilizados para a
realizacéo dos objetivos de grupos de interesse, que buscam expandir a compreensdo de
direitos previstos formalmente no texto constitucional;

€) uso dos tribunais pela oposicdo: a experiéncia de inUmeros paises mostra que as
oposicdes politicas frequentemente judicializam a politica na tentativa de usar os tribunais
para obstruir politicas governamentais;

f) inefetividade das instituicdes majoritarias. a fraqueza dos partidos politicos e dos
governos de coalizéo que impedem o governo de formar maiorias legidativas estaveis facilita
a busca dos tribunais (instituicdes ndo- mgjoritérias e ndo-eleitas) para redefinir uma disputa
legidativa;

g) percepcdes das instituicdes responsavels pelo processo-decisdrio: quando os lideres

dos grupos de interesse e as elites econdmicas e sociais véem as ingtituicbes majoritéarias

¢t TATE, C. Ned. “Why the Expansion of Judicial Power?”. In: The Global Expansion of Judicial Power.
Edited by C. Neal Tate and Torbjorn Vallinder. New York: New York University Press, 1995, p. 28. Essa
segunda forma é observada, principalmente, nos paises nérdicos. No Brasil, no sul da Europa e nos EUA, a
prética é inversa: pessoas que ocupam cargos na burocracia administrativa do Estado séo indicadas para ocupar,
posteriormente, cargos nos tribunais superiores.

127 aceitacdo do principio de que individuos ou minorias tém direitos que podem ser opostos contra o desejo das
maiorias, ainda que nédo previsto no texto de uma Constituicao escrita, possibilita o exercicio do poder judicial.
Cf. TATE, C. Nedl, op. cit., p. 30.
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imobilizadas, servindo a si préprias ou ainda corruptas, recorrerdo ao Judicidrio, que tem a
reputacdo de retiddo. Tal condicdo ocorre onde o Judiciario tem maior respeito e legitimidade
gue outros setores do Estado;

h) delegacdo pelas instituicbes majoritarias. ocasionamente, a “judicializacdo da
politica” ocorre quando as instituicbes majoritarias decidem que ha certos assuntos que elas
ndo desejam decidir. Dentre as muitas razfes para essa delegacdo esta o custo politico de lidar
com assuntos de alto risco, como o aborto, p.ex. A politica de delegacdo para o Judiciario
usualmente ocorre no contexto de uma politica de direitos, dentro da competéncia das
institui cBes majoritérias permitirem que o assunto seja submetido aos tribunais'®.

Tate (1995) afirma que, mesmo na presenca de todas essas condigbes politicas
facilitadoras, a “judicializacdo da politica” pode ainda ndo ocorrer, pois ela s6 acontecera se
0S juizes decidirem que eles devem: 1) participar do processo decisorio que poderia ser
deixado as outras instituicdes, 2) substituir solucdes politicas derivadas de outras instituicoes.
Para clarificar, o autor aceita o aforismo “ ndo decidir é decidir”, ou seja, escolhendo ndo
participar ou ndo substituir as politicas produzidas por outros ramos governamentais 0S
tribunais estariam fazendo uma escolha politica. Mas a “judicializagdo da politica” implica
um papel politico mais positivo que aquele envolvido na atitude da ndo-decisdo judicial.

A massiva literatura sobre a politicajudicial sugere duas atitudes possiveis dos tribunais:
ativismo judicial e restricdo judicial, de esquerda ou de direita (a dicotomia redutora é usada
propositalmente pelo autor para simplificar a andlise, o qual ndo ignora o carater reducionista
da classificacdo). Dada uma suficiente acumulacéo das condicdes politicas retro discutidas, as
atitudes dos tribunais irdo interagir com as orientaces politicas das instituicdes majoritérias

para produzir judicializagdo, como sugere o quadro abaixo“.

Condicdes de Promogéo da Judicializac&o da Politica

Condi¢des Facilitadores Favoraveis

“Vaores” das Instituicdes Magjoritarias

Esquerdista Direitista
“Vaores” daPolitica Judicial “Vaores” daPolitica Judicial
Esquerdista Direitista Esquerdista Direitista
Ativismo Judicial Restri¢do Judicial Ativismo Judicial Restri¢do Judicial
Ativismo Restri¢éo Ativismo Restricdo | Ativismo | Restricdo | Ativismo Restricéo
N&o Nao Judicializagdo N&o Judicializagio N&o N&o Néo
Judicializacio Judiciaizacio Judicializacio Judicializacio |Judiciaizagio | Judicializagio

13N150 ¢ 0 caso de paises que passam por transicdes democréticas, como o Brasil, cuja Constituicdo de 1988 tem,
em muitos aspectos, um cardter compromissorio, no qual, determinados temas, pela impossibilidade de serem
definidos pelo legislador constituinte naquele momento, foi por este del egado ao legislador ordinario.

14Quadro formulado por Tate. Cf. TATE, C. Neal, op. cit., p. 35.
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O quadro retro demonstra que, por causa da importancia da orientacéo das instituices
majoritérias e dos “valores” e atitudes dos juizes, € possivel esperar ocorrer a judicializacéo
somente em duas de oito possiveis combinacdes de circunstancias, considerando a presenca
de todas as condic¢des politicas facilitadoras presentes. Somente de juizes-ativistas direitistas
num ambiente dominado por instituicbes majoritarias de esquerda e juizes-ativistas
esquerdistas em um ambiente dominado por instituicdes majoritarias de direita seria possivel
promover a “judicializacdo da politica” vigorosamente. E claro que este esquema analitico
desconsidera 0 peso que pode ser dado a varidvel natureza dos direitos constitucionais
positivados, como propugna o constitucionalismo dirigente.

Outro estudo fundamental sobre a atividade da justica constitucional na Europa é o de
Stone Sweet (2004), o qual ndo utiliza os conceitos tradicionais da teoria constituciona de
forma estatica. Constituicdo, justica constitucional, controle de constitucionalidade, dentre
outras categorias fundamentais do direito constitucional, sdo utilizados em uma perspectiva
dindmica, isto € em inter-relagdo com 0s atores sociais com 0s quais interage, ou, mais
precisamente, de acordo com as formas pelas quais estes atores acionam aguelas categorias e
instituicdes. Nesse sentido, seria mais adequado pensar em uma politica constitucional *°, a
qual compreende uma relacéo - mediada pelo processo de regulagdo (rule-making) dos juizes
congtitucionais — entre as normas constitucionais (nivel macro) e o processo decisorio
(decision-making) dos agentes ptblicos e outros individuos (nivel micro)*®.

Suateoria da judicializacdo sugere que, sob certas condi¢des, juizes constitucionais iréo
reconstruir estas regras e, em o fazendo, construir um discurso, um conjunto de didlogos
coletivos sobre as capacidades e limites do uso do poder estatal. Dadas certas condigoes,
pode-se esperar que outros agentes publicos — como chefes de governo, parlamentares,
administradores e juizes ordinarios — irdo ser inseridos neste discurso, e gjudar a perpetua-lo.

Trés fatores sdo apontados por Stone Sweet (2004:50-51) como determinantes para a
natureza, escopo e intensidade da interacdo entre legisladores e juizes constitucionais. 1) o
modo de revisdo exercido pela Corte Constitucional; 2) a extensdo com a qual as maiorias
parlamentares buscam acionar a revisdo da legislacdo; 3) o estagio de desenvolvimento
daquel as normas constitucionais rel evantes para o processo decisorio dos legisladores e juizes

seria um produto da prépria politica constitucional.

1>STONE SWEET, A. Governing with judges. Constitutional Politicsin Europe. Oxford U Press, 2004, p. 22.
180 nivel macro compreende: 1) um sistema formal de normas constitucionais que constrangem o exercicio da
tomada de decisdo legidlativa; 2) o case law daquelas cortes que interpreta a Constituicdo; 3) as normas de
comportamento e padrdes gerados pela interagdo no micro nivel. O nivel micro compreende os membros do
Governo, Parlamento, juizes ordinarios e litigantes privados. Cf. STONE SWEET, A., op. cit., p. 196.
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Colocados em termos tedricos, estes trés fatores explicam variacOes da extensdo da
“judicializacdo” do governo parlamentar na Europa. Em relacdo ao primeiro fator, no
processo de revisdo abstrata de constitucionalidade das leis o legislador interage com o juiz
constitucional diretamente, enquanto no processo de revisdo concreta de constitucionalidade,
legisladores e juizes constitucionais interagem somente indiretamente, através da mediacéo
das cortes ordinarias. Comparada com a abstrata, a revisdo concreta de constitucionalidade €
mai's custosa, pois pode levar anos e enfrentar diversas decisdes dos juizes ordinarios antes da
Corte Constitucional proferir adecisdo final.

Portanto, a revisdo abstrata de constitucionalidade proporciona uma maior judicializaco
nos sistemas judiciais que a adotam, pois incentiva uma luta direta entre a maioria
parlamentar e a oposicado em relagdo a um fim particular: o progressivo desenvolvimento de
constrangi mentos constitucionais sobre o processo legislativo (law-making)®’.

Em relagcdo ao segundo fator, a equacdo pode assim ser resumida: quanto mais “radical”
(no sentido de modificar posi¢es do status quo politico, econdmico ou social mantida pela
legislacdo anterior) for a legidacdo adotada pelo Parlamento, mais provavel sera a chance
desta ser submetida a revisdo da Corte Constitucional. Consegiientemente, sendo as demais
varidveis iguais, quanto mais um sistema politico produz reformas radicais, mais ele ir4
produzir disputas constitucionais gue as Cortes Constitucionais seréo chamadas a resolver.

O terceiro fator, relativo a0 desenvolvimento do direito constitucional através do
processo de regulagdo constitucional (constitucional rule-making ou constitucional case
law), é endbgeno as inter-relaces descritas, na medida em que atuara sobre a legidatura,
reforcando 0 mesmo comportamento que provocou a revisdo constitucional no primeiro
momento. Dito de outro modo, as oposicdes estdo conectadas as Cortes Constitucionais por
um tipo de correia de transmissdo; as oposi¢Oes judicializam o processo legidativo de
maneira a ganhar o que eles, de outra maneira, perderiam em um processo “normal”, isto €,
ndo-judicializado. A revisdo abstrata permite & Corte Constitucional “construir” o direito
constitucional, com a extensdo de técnicas™® por ela desenvolvidas para o exercicio do

controle sobre a atividade legidativa.

YCf. STONE SWEET, Alec, op. cit., p. 50-51. O autor cita que a jurisdicdo de disputas sobre federalismo e
regionalismo também gera influéncia sobre o processo legislativo, como na Alemanha e Espanha, onde uma
grande propor¢do das decisBes da Corte Constitucional concerne a delimitacdo das competéncias entre os niveis
nacional e subnacional de governo.

BDentre elas, a técnica da “interpretacdo conforme a Constituicdo”, a “declaracdo parcial de
inconstitucionalidade sem reducdo de texto”, o “apelo ao legislador’, todas adotadas pelo Tribunal
Constitucional alemdo, bem como as sentencas de perfil aditivo do Tribunal Constitucional italiano. Estas
técnicas, arglii 0 autor, confere ao juiz constitucional a proeminéncia sobre os resultados legislativos, ndo pela
“invalidagdo” dasregras, mas pela“prescricdo” delas. Cf. STONE SWEET, Alec, op. cit., p. 72.
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Como o direito constitucional se expande para multiplas areas politicas, tornando-se
cada vez mais denso, técnico e diferenciado, ele produz os fundamentos para um debate
judicializado®®. Este processo tende a se reproduzir, e em o fazendo, a judicializacdo é
provocada e reforcada®. Nesse sentido, Stone Sweet (2004) entende que as Cortes
Congtitucionais devem ser concebidas como “camaras legidativas especializadas’ e o
controle de constitucionalidade deve ser visto como um estagio na elaboraczo das leis®.

A autoridade de vetar uma legislacdo como inconstitucional € somente uma dimensdo —
imediata, direta e negativa — do impacto politico das Cortes Constitucionais, mas ha uma
segunda dimens&o — prospectiva, indireta e criativa;, quando os agentes pol iticos exercem sua
competéncia constitucional parainiciar o processo legidativo (sgja o chefe do Executivo, sgja
os parlamentares), eles escrevem e revisam as leis de maneira a 1) observar os relevantes
casos constitucionais pretéritos julgados pela Corte Constitucional; 2) antecipar a direcdo do
futuro constitucional decision-making®?, de maneira pela qual os legisladores ratificam a
autoridade pedagdgica sobre suas proprias atividades.

Quando legisladores se engajam em deliberagdes constitucionais, €les agem como juizes
constitucionais, elaborando relagbes normativas entre o projeto de lel em questdo e as
prescricdes do direito constitucional, para diminuir a tensdo com este. A “auto-limitagcdo” é
uma reacao antecipada, referente ao exercicio de self-restraint de parte dos legisladores, em
antecipacdo a hipotética anulagdo pela Corte Constitucional.

A teoria da politica constitucional de Stone Sweet (2004) inscreve o pocesso de
“judicializacdo da politica” em dois momentos. No primeiro deles, ocorre a “ politizacdo da
justica congtitucional” : o controle de constitucionalidade € acionado para modificar os
resultados do processo legidativo ou a interpretacéo da Constituicdo, o que coloca o Tribunal
Congtitucional na posicdo de &rbitro final dos conflitos politicos. No segundo momento,
ocorre a “judicializacdo do processo legidlativo’: ao solucionar as demandas, a justica

congtitucional produz um discurso no qual se elaboram as normas que regem o exercicio do

19A grande maioria de todas as anulacdes das leis submetidas ao controle de constitucionalidade séo “anulactes
parciais’ (anulagdo de apenas parte dalei), as quais operam como mecanismo flexivel de controle dos resultados
legislativos. Apesar de menos radicais, as “anulagdes parciais’ permitem uma maior “constitucionalizagdo” de
matérias, bloqueando a ag¢do dos legisladores, sendo o direito penal o exemplo mais proeminente: principios
como o do devido processo legal, ndo-retroatividade, proporcionalidade, igualdade perante a lei, dentre outros,
sao standar dsque tem sido construidos, no caso europeu, pela Corte Constitucional a partir dos direitos previstos
no texto constitucional, em interac&o com legisladores e juizes. Cf. STONE SWEET, Alec, op. cit., p. 71.

20Cf. STONE SWEET, Alec, op. cit., p. 55.

2LA “autoridade legislativa’ dos juizes constitucionais é especializada no sentido de que é restrita a julgar a
constitucionalidade das | eis adotadas pelo Parlamento. Cf. STONE SWEET, Alec, op. cit., p. 61.

22por constitucional decision-making o autor entende o ato de determinacio do significado de uma dada
prescricdo constitucional de maneira a resolver uma disputa sobre a constitucionalidade de uma norma
infraconstitucional. Cf. STONE SWEET, Alec, op. cit., p. 95.
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poder legidativo, e a recepcdo dessas normas, e 0s termos de seu discurso, pelos
legisladores®®. Nesse modelo, a “politizaco” ndo produz inevitavelmente a “judicializacio”.
Em diferentes campos do direito podem ser observados diferentes niveis de judicializacéo,
gue variam de acordo com a intensidade da interagcdo da Justica Constitucional com o
Legidativo e o Executivo em cada campo.

Como anota Maués & Fadel (2007), em estudo sobre as ADINSs dos partidos politicos, a
andlise da “judicializacdo da politica” ndo deve limitar-se a identificacdo quantitativa do
fendmeno. A andlise do impacto que as decisdes judiciais provocam no sistema politico é que
tem avirtude de identificar em que medida as agdes do Executivo e do Legislativo sdo regidas
por essas decisfes e, portanto, em que medida a politica encontra-se judicializada. Assim, a
judicidizacdo implica o funcionamento de um circuito®® no qual as demandas trazidas pelo
sistema politico ao sistema judicial retornam a ele como um conjunto de orientacdes a serem
cumpridas: as decisdes da Justica Constitucional ndo apenas resolvem casos presentes, mas
também estabelecem pardmetros para a solucdo de casos futuros. Esse conceito de
judicializacdo implica a andlise de como ocorre a passagem da politizacdo para a
judicializacéo, ou sgja, de que modo a Justica Constitucional € acionada e toma suas deci sdes,
e como o Legidativo e o Executivo reagem a essas decises.

O processo pode ser dividido em quatro estagios: o ponto de partida da judicializacéo €
a adocao de um regime de democracia constitucional que, limitando a vontade da maioria por
meio de uma Constituicdo rigida, regule formal e materialmente a producdo legidativa e
estabeleca um gSistema de controle de congtitucionalidade das lels. Entrando em
funcionamento esse arcabouco institucional, passa a interessar aos legisladores prever a
posicéo do Tribunal Constitucional acerca da constitucionalidade de suas decisdes, a fim de
evitar que elas sgiam invalidadas. Nesse primeiro estagio da judicializacdo, no entanto, 0s
limites impostos ao legidador s minimos, tendo em vista que o Tribunal Constitucional
ainda ndo desenvolveu sua jurisprudéncia. O que abre espaco para que a maioria politica
interprete a Constituicdo a sua maneira. No segundo estagio, nos paises que adotam o controle

abstrato?®, processo legislativo e controle de constitucionalidade encontram:-se articulados.

23Cf. STONE SWEET, Alec, op. cit., p. 194-195.

24Cf. MAUES, Antonio Moreira, FADEL, Alexandre Pinto. Circuitos Interrompidos: As Adins dos Partidos
Politicos no Supremo Tribunal Federal (1999-2004). In: SOUZA NETO, Claudio Pereira et aii. A
Constitucionalizacédo do Direito. Fundamentos Tedricos e AplicacBes Especificas. RJ: Lumen Juris, 2007, p. 60.
25N os paises de controle difuso e nos paises de controle concentrado que contam com a via incidental, os demais
juizes tampouco estéo rigidamente subordinados a lei, podendo encaminhar questdes de inconstitucionalidade ao
Tribunal Constitucional ou exercer diretamente a fiscalizagdo da constitucionalidade. Em conseqliéncia, as partes
de um processo podem argliir a inconstitucionalidade das leis em seu beneficio, fazendo com que o exercicio da

jurisdicgo “ordinaria’ também interfira na elaboraco das politicas publicas. Cf. MAUES et dlii, op. cit., p. 62.
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Na prética, o controle de constitucionalidade torna-se o Ultimo estagio do processo
legidlativo, no qual compete ao Tribunal Constitucional rever a decisdo do legislador do ponto
de vista de sua compatibilidade com a Constituicdo. Como o controle abstrato é um
mecanismo bastante eficaz de censura as decisbes legidativas, ja que pode levar a uma
deciso irrecorrivel de declaracdo de inconstitucionalidade, a minoria politica tem um grande
incentivo para acionar o Tribuna Constitucional. Ao contr&rio do que ocorre na arena
legidativa, a oposicdo pode vir a ser vitoriosa na arena judicial, reduzindo a influéncia da
maioria sobre a legislagdo. Se o Tribuna Constitucional exercer suas fungdes com
independéncia, o controle abstrato retira poder do Governo e o obriga a participar de um
processo que ele ndo pode controlar nem deter e no qual ha igualdade entre as partes?®.

No terceiro estdgio a politizacdo da justica aumenta a necessidade de motivacdo das
decisdes da Justica Constitucional. Tendo em vista o carater polémico das matérias e a
possibilidade de criticas acentuadas dos setores politicos que venham a se sentir prejudicados,
0 Tribunal Constitucional deve desenvolver amplamente os fundamentos juridico-
constitucionais de sua sentenca, excluindo o contexto politico que pode té-1o orientado.

No entanto, de modo mais aparente que em outros campos do direito, aaplicacdo do
direito constitucional implica um trabalho de construcdo judicial das normas, a partir das
disposicBes amplamente ambiguas, vagas, controversas e colidentes do texto constitucional®’.
Assim, quanto mais o juiz constitucional esforga-se para motivar suas decisdes, torna-se mais
patente que as solucdes para os litigios congtitucionais sdo estabelecidas apds um longo e
complexo processo argumentativo, em que o magistrado busca balancear os diferentes
principios e regras envolvidas na questdo. Para o processo de judicializacdo, a principal
consequéncia desse esforco é o desenvolvimento de fundamentacGes complexas, cujo grau de
abstracso favorece a criagdo de parametros para a decisdo de casos semelhantes no futuro?®.

No quarto estagio o juizo sobre acongtitucionalidade implica a interpretacdo do ato
questionado e a determinacdo do sentido da prépria Constituicdo. Assim, no exercicio do
controle de constitucionalidade, o Tribunal Constitucional ndo apenas resolve uma demanda
como também elabora a Constituicdo, gerando um duplo impacto no processo legidativo.

Em primeiro lugar, a decisdo do tribunal sobre a constitucionalidade de uma lei possui
um impacto retrospectivo e direto, pois o tribunal resolve um conflito ja existente e declara

uma determinada lei constitucional, inconstitucional ou a interpreta conforme a Constituigao.

26Cf. STONE SWEET, Alec, op. cit., p. 197-199.

2’Cf. FERRERES COMELLA, Victor. Justicia constitucional y democracia. Madri: Centro de Estudios
Politicosy Constitutionales, 1997.

28Cf. STONE SWEET, Alec, op. cit., p. 199-200.
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Em segundo lugar, a0 oferecer as razbes que fundamentam sua decisdo, o tribund
(re)constrdi as normas que regem o processo legidativo e indica aos legisladores como casos
semelhantes deverdo ser resolvidos. Esse impacto € prospectivo e indireto, pois a
fundamentacdo do tribunal estabelece parametros normativos para a atividade legidativa
futura®®. Ao completar-se o “circuito da judicializagdo”, o legislador encontrase en uma
situacdo distinta do seu ponto de partida. Provocada pelos préprios agentes politicos, a Justica
Constitucional produziu uma jurisprudéncia sobre as hormas constitucionais que néo pode ser
desconsiderada pelo legislador, sob pena de ter suas decisdes invalidadas.

O processo de judicializacéo tende a se aprofundar: a Justica Constitucional deve
continuar a ser acionada para que possa prosseguir na elaboracdo judicia da Constituicéo, e 0
Tribunal Constitucional deve conferir valor de precedente as suas proprias decisdes, aplicando
seus fundamentos aos casos semel hantes.

Dessa forma, os legidadores sdo levados a agjustar seu comportamento as normas
constitucionais, buscando prever sua posicdo em determinada matéria antes de tomar uma
decisdo sobre ela. Com a judicializacdo, o processo politico € modificado pela incorporagéo
do discurso constituciona as deliberacGes do Executivo e do Legidativo, os quais também
passam a utilizar argumento juridico-constitucionais para justificar suas propostas e acoes™’.

Deste modo, os legisladores definem, expressam e perseguem seus interesses politicos
pelos significados da interpretacdo e deliberacdo constitucional. Nessa perspectiva, a
judicializacéo € um processo pelo qual os legisladores absorvem as normas de comportamento

das decisBes constitucionais e a gramética e vocabul &rio do direito constitucional. 2.

1.1.2 A “judicializacédo da politica” e o constitucionalismo democr ético no Brasil

A grande referéncia tedrica sobre a “judicializacdo da politica’ no Brasil é dada a partir
da obra de Werneck Vianna et alii (1999), ainda que a tematica tenha sido introduzida no
debate académico em momento anterior por Castro (1997). Segundo Werneck Vianna et alii
(1999), o processo ingtitucional que tem aproximado o Brasil de uma “judicializacéo da

politica”, levando o judiciario a exercer controle sobre a vontade do soberano, resulta da

29Cf. STONE SWEET, Alec, op. cit., p. 200-201.

30 jurisdicdo constitucional condiciona a interpretacdo da Constituicgo pelo parlamento. De um sistema de
interpretacdo parlamentar inicial e incondicionada, passase a uma interpretacdo parlamentar também inicial,
mas condicionada pela Constituicdo, mas tal como definida por outro 6rgdo: o Tribunal Constitucional. Cf.
ROYO, Javier Perez.. Tribunal constitucional y division de poderes. Madrid: Tecnos, 1988. p. 21

3INa politica judicializada, o discurso legal media o debate partidario e estrutura o exercicio do poder legislativo
Cf. STONE SWEET, Alec, op. cit., p. 203.
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adocdo do modelo de controle abstrato de constitucionalidade das leis com a intermediacdo
de uma “ comunidade pldrima de intérpretes®®” | e ndo, como em outros casos nacionais, da
assuncao de novos papéis por parte de antigas instituicdes (e.g., 0 Conselho Constitucional).

O ponto de partido do trabalho € a sugestéo de que o processo de “judicializacéo da
politica” no Brasil tem sido o resultado de uma progressiva apropriacdo das inovacdes da
Constituicdo de 1988 por parte da sociedade e dos agentes institucionals, inclusive
governadores e procuradores, dois importantes personagens dessa nova arena da politica
brasileira®®. Segundo o desenho constitucional, a comunidade dos intérpretes é heterogénea,
resultando em motivacOes bastante variadas para a proposicdo das AcOes Declaratérias de
Inconstitucionalidade (ADIns), cujo carater cobre desde a defesa do mais restrito e particular
interesse as agOes de vocagdo universalista

Dai que, por provocacdo da sociedade civil, principalmente, do mundo da opinido
organizada nos partidos e do mundo dos interesses nos sindicatos, o Judiciario vem se
consolidando como ator politico e importante parceiro no processo decisorio, tendo o STF
iniciado uma migragcdo silenciosa, de uma posi¢éo de coadjuvante na producéo legidativa do
poder soberano, de acordo com os canones classicos do republicanismo jacobino, para uma de
ativo guardido da Carta Constitucional e dos direitos fundamentais da pessoa humana. A par
do extenso rol de tarefas, relacionadas desde a defesa dos direitos fundamentais da pessoa
humana®* e a organizag&o democrética da federacso, extrai-se importante ilagzo.

O STF, como guardido da Constituicdo, ndo atua isoladamente no mundo. Junto a ele,
estd a comunidade dos intérpretes, que o mobiliza constantemente, levando-o a jurisdicdo de
todos os recantos da vida social, e que, com isso, atua também no sentido de transforma-|lo.
Os governadores conduzemno a exercer papéis de Conselho de Estado, coibindo
corporativismos, particularismos, uniformizando e racionalizando a Administracéo Publica.
Os procuradores levamo as fungbes de um veértice administrativo do Poder Judiciério e de
gestor das relagdes entre os diversos aparel hos afetos a prestacéo dajustica, como a Policia, o

Ministério Publico, os cartérios.

32pelo artigo 103 da Constituicdo da Republica, alterado pela EC 45, podem propor a agdo direta de
inconstitucionalidade e a agdo declaratéria de constitucionalidade: | - o Presidente da Republica; Il - a Mesa do
Senado Federal; 111 - a Mesa da Camara dos Deputados; IV - a Mesa de Assembléia Legislativa ou da Camara
Legislativa do Distrito Federal; V - o Governador de Estado ou do Distrito Federal; VI - o Procurador-Geral da
Republica; VII - o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil; VIII - partido politico com
representacéo no Congresso Nacional; 1X - confederacdo sindical ou entidade de classe de ambito nacional.

33No que se diferenciaria de processos classicos como 0 americano, no qual a judicializacdo derivaria da vontade
dos proprios fundadores das institui ¢cdes americanas.

34Em outro trabalho, Werneck Vianna qualifica a “judicializacdo da politica’ como um processo por meio do
qual seindica a capacidade do Poder Judiciério de garantir os direitos fundamentais. Cf. WERNECK VIANNA,
L. Poder Judiciario, Positivacao do Direito Natural e Palitica. In: Estudos Hist6ricos n°.18, 1996, p. 269.
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As associagdes convocamno a se tornar uma presenca substitutiva ao Estado nas
guestdes de Welfare Sate. Diferentes intérpretes, ao submeté-lo a apreciacdo de medidas
provisorias, aproximamno, por meio da concessdo de liminares, de um papel de participe
indireto na producéo da lei. Finamente, os partidos politicos, em particular os de esquerda,
atraem-no para um papel cléssico na“judicializacso da politica’>°.

Em consonancia com esta interpretacdo, Cittadino (2002) identifica o processo de
“judicializacdo da politica” no Brasil vinculado ao que ela chama de constitucionalismo
democrético®® — cujo conceito se confunde com o de constitucionalismo comunitario®’ de
Siqueira Castro (1995) e de consgtituicao dirigente de Canotilho (1992) —, o qual inaugura um
novo tipo de espaco publico, desvinculado das cléssicas ingtitui¢des politico-representativas.

A referéncia principa desse constitucionalismo democrético € a promulgacéo da
Constituicdo Cidadd, cujo sistema de direitos fundamentais se converteu no nicleo bésico do
ordenamento constitucional brasileiro, estabelecendo os fundamentos (art. 1°) e os objetivos
(art. 3°) do Estado Democratico de Direito, possibilitando aguilo que Bouretz (1991) designa
como movimento de retorno ao direito®®. E no mbito desse constitucionalismo democratico
gue o movimento de retorno ao direito no pais procuraria reencantar o mundo, sgja pela
adocdo do relativismo ético na busca do fundamento da ordem juridica, seja pela defesa da
efetivacdo do sistema de direitos constitucionais e do papel ativo do Judiciario.

Os trés grandes temas que definem a dimensdo comunitaria da Constituicdo de 1988
s80: definicdo do carater ético da ordem juridica (adocéo de um sistema de valores); amplo
sistema de direitos fundamentais, acompanhados de instrumentos processuais de controle das

omissdes do poder piblico e Corte Suprema como 6rgéo de caréter politico™.

35Cf. WERNECK VIANNA, Luiz et alii. A judicializacgo da politica e das relagdes sociais no Brasil. Rio de
Janeiro: Revan, 1999. Discutiremos os resultados empiricos deste trabalho no préximo capitulo.

%80 constitucionalismo democrético brasileiro é influenciado pelo pensamento constitucional portugués e
espanhol, especialmente pelas discussies travadas por ocasido dos processos constituintes dos quais resultaram a
Constituicio portuguesa de 1976 e a Constituicio espanhola de 1978. A semelhanca do processo brasileiro, estes
paises atravessaram longos periodos de autoritarismo politico e elaboraram Constituicbes com vistas a
implementacdo e consolidacédo de regimes democraticos. Os trabalhos de Canotilho (1992), Miranda (1983) e
Vieira de Andrade (1983), em Portugal, e Verdu (1990) e Perez Lufio (1991), na Espanha, influenciaram
decisivamente 0 pensamento constitucional brasileiro contemporéneo. Cf. CITTADINO, Gisele. Judicializacéo
da Politica, Constitucionalismo Democr&tico e Separagéo de Poderes. In: VIANNA, Luiz Werneck (Org.). A
Democracia e 0s Trés Poderes no Brasil. RJ: luperj/Faperj, 2002, p. 18-19.

370 qual tomaa Constitui¢ao como uma estrutura normativa que envolve um conjunto de valores.

380 autor refere-se ap movimento de retorno ao direito enquanto via através da qual se evita a violéncia, em face
do pluralismo que caracteriza as democracias contemporaneas. Cf. BOURETZ, Pierre. La Force du Drait.
Panorama des débats contempor ains. Paris: Editions Esprit, 1991.

39Cf. CITTADINO, Gisele. Pluralismo, Direito e Justica Distributiva. Elementos da Filosofia Constitucional
Contemporanea RJ: Lumen Jiris, 22 Ed., 2000, p. 43-74. Estes temas foram positivados como decorréncia
direta da participagdo dos constitucionalistas comunitarios no processo constituinte de 1987-1988,
principa mente José Afonso da Silva e José Carlos Siqueira Castro. |[dem, op. cit., p. 32-42.
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Ao sistema fechado de garantias da autonomia privada, é oposto a idéia de Constituicéo
aberta®®, que enfatiza os valores do ambiente sicio-cultural da comunidade, abrindo-se a
outros contetidos, tanto normativos (direito comunitério), como extranormativos (usos e
costumes) e matanormativos (valores e postulados morais)**.

Cittadino (2002) identifica na “judicializacdo da politica’ uma espécie de participacdo
politica, aqui traduzida como o alargamento do circulo de intérpretes da Constituicéo, pelo
gual se processa a interligacdo dos direitos fundamentais e da democracia participativa. A
abertura constitucional*® permite que cidadgos, partidos politicos e associacBes integrem o
circulo de intérpretes da Constituicdo, democratizando o processo interpretativo — na medida
em que ele se torna aberto e publico — e, a0 mesmo tempo, concretizando a Constituicao.

Concretizar o sistema de direitos constitucionais pressupde uma atividade interpretativa
tanto mais intensa, efetiva e democratica quanto maior for o nivel de abertura constitucional
existente™. Nesse sertido, ao definir uma série de institutos processuais para dar efetividade
as normas constitucionais asseguradoras de direitos, especialmente de direitos sociais ainda
ndo regulamentados de forma eficaz, o constitucionalismo democratico privilegia menos os
procedimentos que reclamam um comportamento negativo do poder publico do que agueles
que exigem prestacbes positivas por parte do Estado*®. Para Cittadino (2002) o
constitucionalismo democrético brasileiro defende uma jurisdicdo constitucional que atue
como regente republicano das liberdades positivas. Nessa perspectiva, ha um vinculo entre
ativismo judicial e reforco da l6gica democratica que subjaz ao processo de “judicializacdo da

politica” sem que ocorra, hecessariamente, a quebra da soberania popular.

0 idéia de Constituicao aberta pde fim ao debate sobre a adogéo de Constituices ideais ou reais, visto queja
ndo h& por que discutir acerca da extensdo do texto constitucional. Passou a ser irrelevante que ele seja sintético
ou analitico, pois 0 que importa € a no¢do de relevancia constitucional, ou sgja, ele ter um sistema normativo
gue tenha assimilado suficientemente as questdes consideradas relevantes pela comunidade ao tempo do
processo constituinte. Cf. SIQUEIRA CASTRO, Carlos Roberto. A Constituicao aberta e a atualidade dos
direitos fundamentais do homem. RJ: Forense, 1995, p. 80 e seg.

“IAs concepcdes de constitucionalismo societario e comunitério e de Constituicéo-dirigente, que a autora utiliza
como expressdes desse constitucionalismo democréatico, rompem com a cultura juridica positivista e privatista,
segundo a qual a Constituicdo tem por objetivo preservar a esfera da agdo individual, por meio do
estabelecimento de um sistema de normas juridicas que regula a forma do Estado, do governo, o0 modo de
exercicio e aquisicdo do poder e, especialmente, os seus limites.

420 sentido de abertura constitucional agui é de abertura em relacéo ao conjunto dos intérpretes e n&o abertura
em relacdo ao contetido material do texto constitucional, sentido atribuido na concepgado de Constitui¢do aberta.

“30 que ndo significa a defesa de um extenso subjetivismo interpretativo. As normas escritas de uma
Constituicdo sdo sempre, e necessariamente, 0 ponto de partida de qualquer solucdo juridica. A abertura
congtitucional busca apenas garantir a participagdo juridico-politico da comunidade, por intermédio de
determinados institutos processuais, na efetivacéo do sistema de direitos constitucionais.

““Portanto, o processo de concretizacdo da Constituicdo, enquanto efetividade do seu sistema de direitos
fundamentais, depende da capacidade de controle, por parte da comunidade, das omissdes do poder publico
através dos instrumentos processuai s destinados a controlar diretamente essas omissdes— mandado de injuncéo e
acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo (cite-se, também, a acdo popular e o mandado de seguranca
coletivo). Idem, op. cit., p. 31-34.
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Em outras palavras, o processo de “judicializacdo da politica” deve estar vinculado ao
processo por meio do qual uma comunidade de intérpretes, pela via de uma amplo processo
hermenéutico, procura dar densidade e corporificagdo aos principios abstratamente
configurados na Constituicdo™. A “judicializacso da politica’ é inseparavel da decadéncia do
constitucionalismo liberal, de marca positivista, exclusivamente voltado para a defesa de um
sistema fechado de garantias da vida privada, somente sendo compativel com uma filosofia
constitucional comprometida com o ideal da igualdade/dignidade humanas, em segundo
lugar, a crescente busca pelos tribunais para a concretizagdo de direitos também representa
uma forma de participac&o no processo politico®®.

Importante referir, por fim, que o conceito de comunidade aberta dos intérpretes da
Constituicao utilizada por ambos os autores neste topico é construcéo tedrica de Haberle
(1997), cuja traducdo brasileira tem influenciado inimeros congtitucionalistas. A tese central
de Haberle (1997) é de que, para além do intérprete oficial da Congtituicdo — 0 juiz
constitucional —, os cidaddos, grupos, 6rgaos estatais, o sistema publico e a opinido publica
representam forcas produtivas de interpretacdo: eles sdo intérpretes congtitucionais em
sentido lato, atuando pelo menos como pré-interpretes, ainda que subsista sempre a
responsabilidade da jurisdi¢do constitucional, que fornece, em geral, a Ultima palavra sobre a

interpretacdo®’. A interpretacdo constitucional para Haberle (1997) ndo é um evento

“exclusivamente estatal”, tendo acesso a este processo todas as forgas da comunidade politica

1.1.3 Democr acia constitucional, soberania complexa e a contra-democracia

A posicao retro esbogada é similar a0 pensamento de Dominique Rousseau (2001) na

defesa que este faz de umademocracia constitucional 8

, compreendendo o juiz constitucional
como uma nova figura da democracia. A Constituicdo-carta jurisprudencial de direitos e
liberdades realiza uma nova representacéo da democracia, operando um duplo deslocamento:

em beneficio dos governados que adquirem um espaco separado e autdbnomo daguele dos

“*>Idem, op. cit., p. 39.

“5Ct. CITTADINO, G. Poder Judiciério, ativismo judiciario e democracia. In: Alceu, v.5, n.9, 2004, p.106.
“’"HABERLE, Peter. Hermenéutica Constitucional. A Sociedade Aberta dos Intérpretes da Constituicgo:
Contribuicdo para a Interpretacdo Pluralista e “Procedimental” da Constitui¢do. Traducdo de Gilmar
Ferreira Mendes. Porto Alegre: Sérgio Fabris Editor, 1997.

480 constitucionalismo, em sua faceta liberal originria, € um movimento que tem por objetivo limitar o poder
politico através de um documento escrito (a Constituicdo-garantia, organizadora dos poderes politicos). Nessa
perspectiva, ndo é de estranhar que haja profundo debate sobre a (in)compatibilidade entre democracia e
constitucionalismo, principalmente na tradi¢do francesa, cujas idéias rosseaunianas sdo fortemente enraizadas.
Mas o constitucionalismo contemporaneo, com seushill of rights, revela a plena compatibilidade das duasidéias.
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governantes e em beneficio do Tribunal Constitucional®®, que se torna a figura simbdlica da
democracia constitucional. Em deslocando o debate constitucional de uma reflexdo sobre a
separacdo e organizagao dos poderes em direcdo a uma reflexdo sobre a garantia dos direitos
dos cidadéos, o Tribunal Constitucional ira provocar uma ruptura da identificacdo entre
governantes e governados>’. Com a concepcdo de Constituicdo-enunciadora de direitos o
Tribunal Constitucional opera uma diferenciagdo entre governados e governantes, em
constituindo os direitos dos primeiros em corpo separado dos direitos dos segundos. Com
efeito, a construcéo jurisprudencial de uma carta de direitos e liberdades define um verdadeiro
espaco assegurando aos representados sua autonomia em relacdo aos representantes.

O Tribuna Constitucional inaugura, assm, um novo modo de funcionamento
democratico: antes dele, a vontade dos representantes prevalecia sobre aquele do povo; com
ele, a soberania popular estd em posicdo de prevalecer, pois dispde de um meio — o tribunal
precisamente, que permite exprimir, contra a pretensdo dos representantes, sua vontade. Este
novo modelo democratico implica uma situacéo particular do Tribunal Constitucional dentro
do campo politico: uma das consequiéncias da Constituicdo-carta de direitos é de produzir uma
nova geografia congtitucional. Ela ndo se contenta somente de estabelecer a diferenciacéo
entre governantes e governados, mas implica, sobretudo, que segjam dadas, a cada uma das
partes, as instituicdes proprias afazer viver esta diferenca.

Aos governantes, 0s Orgaos executivos e parlamentares; aos cidaddos, o Tribunal
Constitucional. Geograficamente, a Corte Constituciona ndo se situaria ao lado das
instituicdes parlamentares e do Executivo (instituicdes da sociedade politica), mas dentro de
um outro espago, o da sociedade civil. Mais exatamente, o Tribunal Constitucional seria a

juncao entre a sociedade politica e a sociedade civil®!

. O progresso democratico representado
pelo controle de constitucionalidade consiste em que ele permitiria reintroduzir, no interior da

|6gica da democracia representativa, o principio da democracia direta?.

“Em que pese o autor referir-se a0 Conselho Constitucional — instituic&o francesa —, e este estar inserido no
ambito do controle preventivo de constitucionalidade, a reflexdo é extensivel aos orgdos de Justica
Constitucional de outros paises, maxime nos que adotam o sistema abstrato de controle de constitucionalidade.
Por isso preferimos substituir a expressdo Conselho Constitucional por Tribunal Constitucional.

0Cf. ROUSSEAU, Dominique. Droit du contentieux constitutionnel. Paris:Montchrestien, 2001, 62 Ed., p.461.
®1 O Conselho seria o ator de um regime de enunciagéio concorrencial da vontade geral, quebrando o monopdlio
da classe politica. Esta transformagdo se inscreve no gque o autor chama de democracia continua, caracterizada
por ser uma nova forma de divisdo do trabalho politico e de representacdo politica (Tribunais Constitucionais,

sondagens de opinido e imprensa seriam seus novos atores). Cf. ROUSSEAU, Dominique, op. cit., p. 466/482.

52| dem, op.cit., p.465. Ha alguns limites nesse ponto, haja vista que s30 necessarios meios para que o Tribunal

Constitucional opere, efetivamente, como um espago separado de concretizacdo dos direitos. No Brasil, ndo
existe a possibilidade dos cidaddos demandarem diretamente a jurisdi¢éo constitucional do STF (como oamparo
espanhol ou 0 recurso constitucional aleméo), em razéo do veto na Lei n°. 9.868/99; e a discussdo sobre a

possibilidade de uma“agéo popular constitucional”, que supriria este efeito, encontrafortes resisténcias.
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Nessa linha de pensamento, o autor responde a indagacao critica de Guénaire (1991), no
sentido de que a expansado do Judiciario estaria a evocar um vinculo entre “forca do direito” e
“fim da politica’, ou sgja, a idéia de que as democracias marcadas pelas paixdes politicas
estariam sendo substituidas por democracias mais juridicas, mais reguladoras. Em ndimero
especial da revista francesa Le Débat, Guénaire (1991) coloca as seguintes questfes. @) a
Constituicdo é um ato do passado, portador de morte para o presente, ou € um ato vivo? b) ela
€ um ato dos representantes eleitos ou dos cidaddos?; c) ela € contra a politica ou a forma
moderna da atividade politica?®® Dominique Rousseau (1993) argiii que, longe de ser um
controle do tempo antigo — aquele de 1789 ou 1946 — sobre 0 tempo presente, a jurisprudéncia
do Tribunal Constitucional se distingue pela aceitagdo do “ esprit du temps”, principa mente,
pelo fato de que aformacdo dalel é produto do trabalho de trés institui cdes concorrentes.

O didogo ingtituciona entre Executivo, Legislativo e Tribunal Constitucional promove
este regime de enunciagdo concorrente de normas. A Congtituicéo é, dessa forma, um ato
vivo, do presente. Em relacdo a segunda questdo, conforme ja aduzido, a Constituicdo é um
ato dos governados/cidaddos, artes que ser um instrumento dos governantes. E, por fim, a
Constituicdo é, na atualidade, a linguagem da atividade politica, no sentido de que a questdo
politica ndo € mais gerada, exclusiva e isoladamente, pela classe politica, necessitando da
intermediacd de um novo espaco instituciona: o Tribuna Constitucional®. Isso n&o
significa, lembra o autor, a morte da politica pela Constitui¢do, maxime porque ela ndo € o
produto isolado das regras objetivadagpositivadas em seu texto, mas de multiplos fatores
sociais: 0 sucesso da Congtituicdo € o resultado de uma transacdo/relacdo que se estabelece
entre aquilo que a regra de direito oferece em termos de formalizagcdo/objetivacdo das
guestdes politicas no texto constitucional e daquilo que os atores sociais e politicos
demandam, em um dado momento, para atender seus proprios objetivos™.

O pensamento de Rosanvallon (2000) sobre a soberania complexa possui forte
identidade com &s idéias de comunidade aberta dos intérpretes da Congtituicdo de Haberle
(1997) e de democracia congtitucional de Dominique Rousseau (2001); guardadas as
diferencas de fundamento, todas discorrem sobre a necessidade de novos espacos de

participagéo democraética para a ém da representacdo politica parlamentar.

53Cf. GUENAIRE, Michel. La Constitution ou la fin de la politique. In: Le Débat, n°. 64, 1991, p. 149.

>*Na mesma edicdo de Le Débat referida outros quatro autores n&o vislumbram a mesma relacéo perversa entre
direito e politica nos seguintes artigos: Louis Favoreau, De la démocratie & I'Etat de droit; Stéphane Rials,
Entre artificialisme et idolatrie. Sur [|'hésitasion du constitutionnalisme; Dominique Rosseau, La
Constitution ou la politique autremen; Michel Troper, Le Droit, laraison et la politique.

%5Cf. ROUSSEAU, D. Les Constitutionnalistes, les politistes, et le “renoveau” de I'idee de Constitution. In:
Droit et Politique. Paris: PUF, 1993, p.40-45. Também entendendo a nova posi¢ao do juiz constitucional como
instrumento de realizagdo da democracia: CHEVALLIER, J. L’ Etat de droit. Paris:Montchrestien, 2003, p. 138.
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A idéia de soberania una e indivisivel se firmara na historia da sociedade ocidental
através de um longo processo de eliminacdo dos particularismos e da autonomia juridica das
ordens locais, em nome da unificacéo e centralizacdo do poder e da afirmacéo da primazia e
exclusividade da orderecéo estatal sobre os costumes, o direito candnico e as convencdes
corporativas™°. Para Rosanvallon (2000), o arranjo institucional que unificou a Sociedade no
Estado, que expressa uma soberania una e indivisivel, cujo canal exclusivo de formacdo é a
representacdo legislativa, tem como caracteristica essencial 0 “monismo politico”™’. Na
formulagdo tedrica, os representantes deliberam a partir de sua propria consciéncia, sdo sabios
do interesse geral, sem vinculo algum com os interesses dos eleitores, vistos como portadores
de interesses estritamente particulares. Na realidade, todavia, o Parlamento ndo é palco de
personalidades autbnomas, mas um cenario para a disputa de forcas da Sociedade que Ihe sdo
exteriores e 0s representantes da nacdo acabam atuando vinculados aos interesses
particul aristas dos grupos que |hes ddo sustentacdo politica.

N&o obstante, a instituicdo do sufrégio universal na composicdo do Legidativo e a
concepcdo da vontade geral e da soberania da nagdo como unas e indivisivels restringem as
formas de participacdo politica, donde os representantes eleitos sdo 0s Unicos intérpretes
autorizados pela democracia. Ao “monismo politico” corresponde, portanto, um espago
politico polarizado, onde ndo ha nenhuma instituicéo intermediaria entre o individuo privado
e o politico. Além das manifestacBes de rua, a insuficiéncia da representacdo politica monista
da ensgjo a disputas em torno da tentativa de reunir representantes e representados, nas quais
fazem partes as sondagens de opinido, reivindicagdes por reformas nos procedimentos
parlamentares e a idéia de uma democracia social, inicialmente vinculada aos temas do
controle operario e a democracia industrial. Rosanvallon (2000) aponta que 0 acesso a justica
esteve sempre inscrito neste problema da representacdo. Com efeito, o direito de peticéo
configurourse como um complemento ao direito de sufragio, caracterizando uma espécie de

cidadania juridica e sera visto como uma ameaga a0 absolutismo da representacao.

®Resultando na eliminacdo de uma ordem politica baseada na pessoalidade, nos privilégios e nas distincdes
estamentais, pela substituicdo por uma ordem fundada no principio dalegalidade. Cf. ROSANVALLON, Pierre.
La Démocratie Inachevée. Histoire de la Souveraineté du Peuple en France. Editions Gallimard, 2000.
®"Tanto na construcdo da repiblica francesa quanto nos federalistas, o instituto da representacéo se ergue contra
0s “perigos da democracia’ direta, ou seja, contra 0 povo como o elaborador de leis validas para toda a
Sociedade. Em Rousseau, alegitimidade do poder politico deve se ancorar na*“ soberaniado povo”; em Sieyés na
“soberania da nagcéo”. Em ambos os casos 0 Parlamento é o lugar Unico da manifestacéo eficaz dessa vontade.
8A histéria relatada por Rosanvallon (2000) para a Franca do século X1X e inicio do século XX ndo difere das
tensbes da institucionalidade politica contemporénea. Estavam em jogo a natureza do €lo representativo e a
guestdo do mandato (como revelam suas discussdes sobre a idéia de mandato imperativo, isto €, ainstituicdo de
programas associados aos representantes, que substancializa o voto do eleitor); as formas de expresséo da
soberania, direta ou delegada; a natureza do espaco publico, entre institui¢cdes e expressdes espontaneas.
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Se o direito de peticdo®® configurava uma quebra da unidade da representacdo
legidativa, as associacfes civis, 0S movimentos sociais e a “auto-gestdo democratica’
relvindicada pela sociedade francesa a partir dos anos 1960 representam a visdo de uma
democracia social sem 0 pressuposto da homogeneidade social, num processo que val
desenhando um meio termo entre a democracia representativa e a democracia social. Nesta
nova configuragdo ndo ha uma operacdo de unificagdo do pluraismo sociad pela via do
monismo representativo, haja vista que a expressdo politica da sociedade diferenciada ndo
pode ficar restrita a um Unico canal de representagéo.

Nesta democracia inacabada, a vontade politica ndo existe restrita a concepcéo de uma
“vontade gera” unit&ria ou unificada, cuja aparicdo corresponde ou a momentos
extraordin&rios ndo institucionalizados ou a redugdo forcada de uma Unica instituicéo
legitima, admitindo-se a multiplicacdo dos decisores e interventores particulares, num sistema
complexo de interesses e de vontades que se substitui ao antigo tipo idea da vontade politica
gue pressupunha a unidade do ator. A vontade permanece, mas assumidamente dispersa na
diferenciacéo social, e carente de canais de representacdo igualmente plurais.

A democracia inacabada corresponde um esforco da Sociedade em superar tanto aidéa
de unidade do “povo” quanto o principio Unico da soberania assentado no voto e na exclusiva
legitimidade do legislativo. A idéia de uma soberania una e indivisivel associada ao monismo
representativo se sobrepde a nogdo de uma soberania complexa acoplada a um pluralismo
representativo que deve dar forma a cidadania politica em termos tradicionais, mas também a
uma espécie de cidadania social e juridica. A pluraidade de formas da soberania complexa
indica que o voto € um dentre varios modos de expressdo das preferéncias e das vontades, ao
lado de varios outros, através dos quais o cidaddo pode tomar a palavra, formular opinides,
exercer controle, proferir um julgamento, manter vigilancia, manifestar acordo ou oposi¢éo,
participar da vida publica. A multiplicacdo dos niveis da representacdo € condicdo do
exercicio democratico da soberania. Ao lado da representacdo procedimental, que se sustenta
na legitimidade exclusiva da representacéo politica propriamente dita, hd a representacéo
funcional. Os representantes do povo sdo antes de tudo aqueles que sdo eleitos, mas n&o
unicamente, pois, podem, igualmente, ser considerados como representantes aqueles que
falam, que agem e que decidem “em nome do povo”: € notadamente o caso dos juizes, sejam

judiciérios ou constitucionais e as multiplas autoridades de regul ag&o.

SSAtravés do direito de peticio se poderia demandar, por exemplo, 0 voto de uma lei, a mudanca de uma
orientacdo da agdo governamental ou a reforma de uma instituicdo. Com o sufrégio universal a partir de 1848, a
funcdo politica do direito de peticio esvazia-se, remanescendo como um direito pessoal, deixando de constituir-
se como um direito politico “aternativo” arepresentacdo legislativa. Cf. ROSANVALLON, P, op. cit., p. 329.
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Com €feito, a representatividade € uma qualidade que pode ter duas origens: funcional
ou procedimental. A representatividade funcional é aguela que € organizada e reconhecida
pelos textos organizadores da vida publica, sgja das leis e, sobretudo, da Constituicéo,
enquanto que a representatividade procedimental € diretamente constatada pelo corpo
eleitoral. A visdo monista do politico tem a longo tempo querido reconhecer tdo somente a
representatividade procedimental, derivada da atividade eleitoral. A perspectiva de uma
soberania complexa rompe com esta idéia, fazendo do reconhecimento do pluralismo
representativo a chave de um tipo de governo mais fiel e mais atento a vontade geral®.

E nesse sentido que pode ser qualificado o importante papel do Ministério Publico, ou
sgja, como agente da representatividade funcional, na medida em que possui legitimidade
para a interposicéo da acdo civil publica e da acdo declaratéria de inconstitucionalidade,
mecanismos institucionais de defesa de direitos, oponivels aos poderes politicos tradicionais.
E nesse sentido, também, que o0s juizes operam como agentes dessa representacéo funcional,
segja na condicdo de juizes congtitucionais no exercicio do controle de constitucionalidade seja
na condi¢do de juizes ordinérios, como intérpretes da resolucéo dos conflitos oriundos nas
relagBes sociais privadas®. Contribuindo, dessa forma, para o aprofundamento do processo de
“judicializagdo da politca’.

Ao lado dos conceitos de representacéo funcional, democracia inacabada e soberania
complexa, em obra recente, Rosanvallon (2006) trabalha a nogdo de contra-democracia, que
n&o seria o contrario da democracia, mas a democracia dos poderes indiretos disseminados o
corpo social, a democracia da desconfianca organizada em face da democracia da
legitimidade eleitoral®®. Fazendo a distingdo entre duas dimensdes do movimento das
experiéncias democréticas — o funcionamento das instituicGes eleitorais representativas de
uma parte (fundadas sobre a legitimidade do voto) e a constituicdo de um universo de
desconfianca de outra parte —, Rosanvallon (2006) estuda a segunda dimensdo, buscando
apreender as manifestagbes desta desconfianga, que se exprime sob dois aspectos. a
desconfianca liberal em relacdo ao poder e a desconfianga democréatica. A primeira repousa
sobre a limitagcdo do poder pelas regras estabelecidas na Constituicdo, representando uma
desconfianca a partir de um poder institucional (sgja na versdo francesa com Mortesquieu ou
americana com os Federalistas). A segunda pode ser considerada uma manifestacéo difusa do

poder socia pelo fato de ser emergente da midia, ONG'’s e grupos de cidadaos.

60Cf. ROSANVALLON, Pierre, op. cit., p. 406.

®1Cf. WERNECK VIANNA, Luiz, BURGOS, Marcelo. Revolucdo Processual do Direito e Democracia
Progressiva. In: A Democracia e os Trés Poderes no Brasil, op. cit., p. 337-380.

®2ROSANVALLON, P. La contre démocratie : la politique a1’ age de la défiance. Paris: Seuil, 2006, p. 16.
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E um poder de alerta, pelo qual, através desta vigilancia excessiva, o cidaddo diabolisa o
poder que ele considera como exterior a sociedade, intentando um querer que os eleitos
respeitem as preferéncias dos eleitores e 0 bem comum. Esta desconfianca democratica €
descrita por Rosavanllon (2006) em trés grandes dimensdes. os poderes de vigilancia, os
poderes de impedimento e os poderes de julgamento. S0 estes contra-poderes no umbral da
democracia que formam o contorno de uma contra-democracia.

Os poderes de vigilancia tém por objetivo controlar os representantes e lhes constranger
arespeitar as preferéncias dos cidaddos. Com o surgimento do direito de sufrégio, os cidaddos
obtiveram um direito de olhar sobre a politica, o qual, todavia, se revelou insuficiente para
constranger os eleitos sobre suas preferéncias, contribuindo para a emergéncia de diversos
meios de acdo indireta destinadas a preservar a democracia®®. Aparece um conflito entre trés
tipos de legitimidade: o sufragio universal organiza uma “legitimidade social procedimental”;
as Cortes de Judtica e as autoridades independentes colocam em cena uma “legitimidade pela
imparcialidade’; a afirmacdo de valores reconhecidos por todos traduz a busca de uma
“legitimidade substancial”. Estes poderes de vigilancia ndo podem ser concebidos em
repouso, pois sua legitimidade deriva de uma atividade, que conduz uma coletividade a se
colocar em permanente vigilancia em relagdo a ela mesma

Os poderes de sancdo e impedimento visam a obrigar 0os governantes a renunciar a
certos projetos, sendo que a soberania popular se manifesta pela rejeicéo ou pela recusa. O
direito de tornar nula uma resolucdo colocada por outro, que Montesguieu chama de “faculté
d’empécher”, se degradou em soberanias negativas, centro das preocupactes liberais de
limitagdo dos poderes: Corte Constitucional, técnica de veto presidencial, procedimento de
dissolucdo parlamentar, etc. Seus equivalentes sociais aparecerem sob a forma de uma
dina@mica politica que reconhece o papel de uma oposicdo organizada ou ainda de uma moral
do rebelde, do resistente e do dissidente. Enquanto que estes diferentes substitutos conhecem
certo enfraguecimento, o cidaddo moderno toma parte de agdes mais difusas para constranger
0S governantes a rever suas posicoes. manifestagdes de rua, movimentos de opinido. Ainda
que as figuras de resisténcia tenham perdido suas credibilidade sobre a cena politica, 0s
movimentos de contestacdo (manifestagdes de rua e movimentos de opinido) sdo mais e mais

presentes no espaco publico e sua eficécia sobre as decisdes politicas ndo pode ser contestada.

3¢ através destes modos gque o aitor desenha a imagem de um cidad&o ndo passivo, podendo, através da
divulgacdo de escandal os (denuncismo), v.g., demolir atodo 0 momento a reputacdo dos eleitos. Submetidos a
esta presséo e conhecendo as repercussdes possiveis de tal etiqueta, os homens politicos tentam evitar falsos
passos e criticas suscetiveis de arruinar suas carreiras. Cf. ROSANVALLON, P., op. cit., p. 16 e segs.
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Assim, o direito de sufragio parece ter contornado seu objetivo Ultimo que € a expressao
de uma escolha politica de uma nacdo; ndo se trata mais de votar no eleito que se desgjaver a
frente do pais, mas contra aguele que ndo se quer ver. Ndo se trata de uma escolha, mas de
uma eliminacdo. Através dos poderes de julgamento (povo-juiz) e da “judicializacdo da
politica”, o autor sublinha a fusdo crescente entre os poderes politicos e juridicos, incumbindo
aos cidadados colocar as acfes politicas sob controle social. Rosanvallon (2006) sublinha os
procedimentos de invalidacdo de decretos, em Atenas, o impeachment inglés e o recall suico
(que visam arevogacdo de mandatos), como exemplos que permitem ao cidad&o torrer-se juiz
capaz de sancionar e ndo somente de eleger®.

A idéia de contra-democracia é similar a construcdo tedrica da accountability, cujo
sentido pode ser compreendido como “responsabilizacéo”; O’ Donnell (2004) classifica-aem
dois tipos. horizontal e vertical, estando essas duas modalidades presentes nas modernas
poliarquias®®. A accountabillity horizontal se refere as relacdes de controle entre agéncias do
Estado®®; é a forma mais cléssica de prestacdo de contas, sendo que o autor divide-a em duas
espécies. accountabillity horizontal de balango (que se d& entre os trés ramos principais do
Estado: Executivo, Legidativo e Judiciario) e accountabillity horizontal asignada (que se da
através de outras agéncias estatais, como s Ombudsmen, as auditorias, os Conselhos de
Estado, os Tribunais de Contas®’). A accountability vertical se refere as relacdes de controle
realizadas pela propria Sociedade, seja através das elei¢bes (accountability vertical eleitoral),
sga através de manifestagbes indtitucionais (agdo popular, v.g.) ou ndo-institucionais

(manifestacdes de rua) para exigir prestacdo de contas (accountability vertical societal)®8.

®4Denunciar um decreto que o cidado julga injusto para a cidade é um retorno sobre a decis&o posta através do
voto, um momento corretor, complementar, permitindo melhorar as leis e de proteger o povo contra ele mesmo;
setrata aqui de umarelacdo de complementaridade entre os cidaddos e governantes. Idem, ibidem,

®5Dahl (1997) prescreve os elementos-chave de uma poliarquia (democracias contemporaneas): 1) jogo politico
ocorre de acordo com regras preestabelecidas; 2) as eleicdes sdo periddicas; 3) os mandatos dos eleitos sao
limitados, tanto temporal mente quanto ao que concerne ao alcance de suas decisdes; 4) a oposicao é participante
legitima do jogo; 5) os governantes sdo responsaveis perante o eleitorado, prestando-lhe contas; 6) os direitos
civis cléssicos sdo assegurados. Cf. DAHL, Robert. Poliarquia: participacio e oposi¢édo. SP: Edusp, 1997.

A qual remonta aos esquemas cléssicos de separacdo de poderes montesquieuana e checks and balances
madisoniana. No mesmo sentido, vide os controles horizontes (inter/intra-6rgéos) verticais (externos) do poder
politico descritos por LOEWENSTEIN, Karl. Teoria dela Constitucion. Madrid: Ariel, 1970.

%"Para uma andlise do papel do Tribunal de Contas da Uni&o no processo de “judicializacdo da politica’, vide
LOPES Jr., Eduardo Monteiro. A Judicializacdo da Politica no Brasil e o TCU. RJ FGV, 2007. A
“judicializagdo da politica’ pelo TCU seria uma judicializacdo interna, isto & pela gradual adocdo de
procedimentos jurisdicionais por um 6rgédo legislativo sem autonomia institucional, como o judiciario (o TCU é
submetido, institucionalmente, ao Congresso Nacional). O curso desta judicializacdo interna da politica seria
marcado pela ampliacdo judicante do TCU, com ganhos para o controle e gestao das politicas governamentais,
mas com baixissimo impacto ou custo politico, em razéo da auséncia de autonomia institucional do TCU e da
racionalidade “técnica’ no julgamento das causas relacionadas a gest&o financeira do Estado.

®8Cf. O'DONNELL, Guillermo. Accountability horizontal: la institucionalizacién legal de la desconfianza
politica. In: Revista Espanhola de Ciéncia Politica, n°. 11, 2004, p. 11-31.
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1.1.4 Posicdo institucional do judiciario no modelo de democracia “consensual”: o

Tribunal Constitucional como veto-player

A idéia abstrata de democracia é a de um “governo pelo povo e para o povo”®°.
Contudo, na pratica, existem muitas maneiras pelas quais uma democracia pode organizar-se
e funcionar. Como responder, e.g., a questdo de quem governara, e a quais interesses deverd o
governo atender, quando o povo estiver em desacordo e as preferéncias divergirem? E nesse
dilema que o influente trabalho de Lijphart (2003) desenvolve os dois “tipos-ideais” de
organizacd do exercicio da democracia contemporanea: @ no modelo majoritario
(Westminster) de democracia, a resposta é simples e direta: prevalece a maioria do povo; b)
no modelo consensual de democracia, a resposta alternativa é: prevalece a vontade do maior
numero de pessoas, isto €, em vez de se satisfazer com minimas maiorias, ele busca ampliar o
tamanho destas. Suas regras e institui¢des visam a uma ampla participacdo no governo e aum
amplo acordo sobre as politicas que este deve adotar *°.

O modelo majoritario concentra o poder politico nas méos de uma pequena maioria, e
muitas vezes, de uma maioria simples, em vez de uma maioria absoluta, a0 passo que 0
modelo consensual tenta compartilhar, dispersar e restringir o poder de varias maneiras. Uma
outra diferenca € que o modelo majoritario de democracia é exclusivo, competitivo e
combativo, enquanto 0 modelo consensual se caracteriza pela abrangéncia, a negociagcdo e a
concessao, sendo possivel de ser denominado de democracia de negociacao.

Aplicando esse modelo analitico ao Brasil, Taylor (2007) pontua que a andlise da
politica brasileira varia entre dois extremos: de um lado, h&4 uma tendéncia que vé o sistema
politico como excessivamente consensual, repleto de jogadores de veto’! o que tornaria o

processo decisorio dependente do apoio de uma ampla maioria para aprovagdo de propostas

%90 poder politico emana do conjunto de membros do corpo social — 0 povo (government of the people); o
conceito contrario é o despotismo/tiraria em sentido formal: o poder como sujeicdo através de poder superior. A
democracia serve ao povo (government for the people); o conceito contrario € o despotismo/tirania em sentido
substancial: a opressdo e exploragdo dos cidaddos. Cf. HOFFE, Otfried. Republica Mundial. SP: Martins
Fontes, 2005, p. 120-121. Hoffe acresce o government by people, o qual se oporiaamonarquia e a aristocracia.
LIJHPART, Arend. Modelos de Democracia. Desempenho e Padrdes de Governo em 36 Paises. RJ:
Civilizag&o Brasileira, 2003, p. 17-18.

"Nesse sistema atomizado, muitos fatores restringem o processo decisorio: 1) um Gngresso fraco, em que a
representacdo desproporcional fortalece os Estados pequenos, enquanto os frégeis mecanismos de accountability
eleitoral — resultado do sistema de representacé@o proporcional com lista aberta — favorecem grupos de interesse
organizados e facilitam a constante troca partidaria; 2) um sistema partidario fraco, que permite a existéncia de
um grande nimero de partidos fragmentados, instéveis e regionalizados; 3) a fragueza do gabinete presidencial
cujos ministérios sdo utilizados em parte como um instrumento para assegurar a manutencao das coalizfes
legidlativas;, 4) a natureza do Estado e dos servidores publicos, que tendem a lutar veementemente pela
preservacdo de seus privilégios dentro da burocracia estatal; 5) um Senado com poderes sem paralelo para
interferir em muitas questdes politicas; 6) o federalismo e, em particular, os poderosos governadores.
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Sob esta Otica, potenciais entraves ingtitucionais existem em abundancia a
representacdo politica no Brasil reproduziria a enésima poténcia o sistema de contrapesos do
modelo madisoniano. De outro lado do debate, outra corrente de cientistas politicos sugere
que o sistema politico seria mais majoritario, no sentido empregado por Lijphart (1999) "2,
Pereira e Muller (2003:737-738) argumentam que ha certo equilibrio: de um lado, o processo
decisorio é descentralizado pelas regras eleitorais (em especial, a representacdo proporcional
com lista aberta), pelo sistema multipartidario e pelo federalismo, mas, por outro lado, eles
notam que o processo decisorio é centralizado pelas regras internas do processo legislativo no
Congresso e pelos fortes poderes legislativos e orgcamentérios do Executivo. O resultado é um
delicado equilibrio entre a centralizag@o e a descentralizacgo do processo decisorio.

Lijphart (2003) deduz dez diferencas dos principios majoritario e consensual, sendo que
somente duas interessam ao presente trabalho, estando as caracteristicas do modelo
majoritario relacionadas em primeiro lugar: 1) Constituicdes flexiveis, que podem receber
emendas por ssimples maioria versus Congtituicdes rigidas, que s6 podem ser modificadas por
maiorias extraordinérias, 2) sistemas em que as legidaturas tém a palavra fina sobre a
congtitucionalidade da legidacdo versus sistemas nos quais as leis estéo sujeitas a revisao
judicial de sua constitucionalidade, por uma Corte Supremaou Constitucional .

Sob esta Gtica, a presenca de ConstituicOes rigidas e de um Tribunal Constitucional em
um pais congtitui um meio de compartilhar, dispersar e restringir o poder, funcionando o
Tribunal Congtitucional como um veto player, na conceituacdo formulada por Tsebelis
(1995); um veto player é um ator individual ou coletivo cuja concordancia é requerida para

tomar a decisio de mudar uma politica’.

"?Dentre os fortes fatores citados por este grupo estdo: 1) o forte controle do presidente sobre a agenda politica,
facilitado pela concentracdo dos poderes orcamentéarios no Executivo, e os fortes poderes legislativos exercidos
pelo presidente; 2) mecanismos robustos de controle partidario na arena legislativa (mas nao na eleitoral); 3) o
poder do colégio de lideres na Camara dos Deputados, que permite um forte controle sobre a agenda legislativa.
SAs outras sd0: 1) concentracio do Executivo em gabinetes monopartidarios de maioria versus distribuicgo do
Executivo em amplas coalizacBes multipartidérias; 2) relagdes entre Executivo e Legisativo em que o Executivo
€ dominante versus relagdes equilibradas entre ambos os poderes; 3) sistemas bipartidarios versus sistemas
multipartidérios; 4) sistemas €eleitorais majoritarios e desproporcionais versus representacdo proporcional; 5)
sistemas de grupos de interesse pluralistas, com livre concorréncia entre grupos versus sistemas coordenados e
“corporativistas” visando ao compromisso; 6) governo unitério e centralizado versus governo federal e
descentralizado; 7) concentragdo do Legislativo numa legislatura unicameral versus divisdo do Legislativo entre
duas casas igualmente fortes, porém diferentemente constituidas; 8) Bancos centrais independentes do Executivo
ver sus Bancos Centrais independentes. Cf. LIJPHART, A, op. cit., p. 19.

40 conceito de veto player origina-se daidéia de pesos e contrapesos incluida na Constitui¢&o norte-americanae
nos textos constitucionais classicos do século XVI1II. Madison, em O Federalista n°. 51, defende a separagéo dos
poderes da seguinte maneira: "tracar de tal maneira a construcdo do governo que todas as suas diferentes partes
possam reter-se umas as outras nos seus lugares respectivos'. Trata-se dos veto players especificados pela
Constituicdo. Tsebelis denomina-os de veto player institucionais {nstitutional veto players). Cf. TSEBELIS,
George. Processo decisério em sistemas politicos: veto players no presidencialismo, parlamentarismo e
plurapartidarismo. In: Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, vol. 34, 1995.



40

A revisio abstrata de constitucionalidade compreende uma espécie de veto-point’>:
oposicdes podem submeter a legislacdo com a qual ndo concordam para 0S juizes
congtitucionais. Um veto-point € uma oportunidade organizada formalmente para 0s
oponentes do governo majoritério bloquearem as decisdes legislativas com as quais eles ndo
concordam. Nem o Governo, nem a maioria parlamentar podem bloquear este procedimento;
e a Corte Constitucional pode “vetar” alei como inconstitucional ’®.

O fato de o Judiciario ter, necessariamente, que lidar com essas contestacfes forca-o —
mesmo contra sua vontade ou protelando a0 maximo — a ouvir e tratar de opinides muitas
vezes minoritérias e contrarias aos interesses predominantes no eixo Executivo-Legidativo.
Os grupos de interesses tendem a procurar o local institucional mais favoravel para contestar
as politicas publicas (venue-seeking), seja esse local o Judiciario, as Agéncias Reguladoras ou
as burocracias especificas. O conceito de venue-seeking sugere que os atores politicos
procuram as instancias institucionais que mais lhes convém; por uma série de razbes
relacionadas a capacidade do Judicid&rio de impor suas decisdes, ele vem sendo usado
crescentemente como um venue importante para a contestacso das politicas publicas’”.

As regras institucionais podem dar poder a grupos minoritarios que ndo agem no
momento da deliberagdo entre Executivo/Legidativo, inserindo-os no debate pds-hoc e
permitindo que usem os tribunais como um veto-point no jogo politico’®. Contudo, o impacto
dessa atuacdo do Tribunal Constitucional como veto-player no sistema politico depende tanto
das regras que governam a legitimidade ativa dos atores diante dos tribunais quanto da forca
dos argumentos legais a sua disposicdo e das regras de abrangéncia das decisdes juridicas.
Quanto mais abrangente e vinculante o instrumento juridico usado, maior o potencia de se
criar um veto-point dentro do judiciério, como € o caso da Adin no STF. A falta de resultados
abrangentes e vinculantes — 0 que Arantes (1997:33) descreve com a “atomizacéo da
apreciacdo judicial difusa” no controle difuso de constitucionalidade — tende a providenciar
outro mecanismo tético para os atores politicos. a incerteza gerada pela protelacdo de uma

decisdo definitiva através do recorrente uso de diversas instancias ou recursos no Judiciario.

SCf. STONE SWEET, Alec, op. cit., p. 53.

%0 nivel de controle centralizado sobre o processo legislativo impacta a intensidade da politica constitucional
em diversas dimensfes: onde a revisdo abstrata constitui a Unica oportunidade de veto disponivel (Franca,
Espanha), espera-se que as oposi¢des acionem mais intensamente a corte constitucional. Onde a corte
constitucional é somente o segundo/terceiro filtro da ambicdo legislativa (Alemanha, It4lia), a oposi¢do podera
ser capaz de realizar seus objetivos sem fazer uso darevisao abstrata. Cf. STONE SWEET, Alec, op. cit., p. 54.
"Cf. TAYLOR, Matthey M., O Judiciario e as Politicas Piblicas no Brasil. In: DADOS — Revista de Ciéncias
Sociais, Rio de Janeiro, Vol. 50, n°. 2, 2007, p. 234.

"8Em termos gerais, os grandes atores que usam cada instrumento legal com maior sucesso s3o: nas acdes
populares os parlamentares e advogados; nas acdes civis publicas € o Ministério Plblico (Wernek Viana e
Burgos, 2002); no caso dasADinsé o Ministério Plblico e a OAB (Arantes, 1997; Taylor, 2006).
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Essa segunda tética ndo requer que os argumentos legais estejam a favor do grupo de
oposicdo: 0 Judiciario também serve para as oposicbes mostrarem servigo, protelando a
implementacéo de politicas publicas contrérias aos interesses de seus seguidores, chamando a
atencdo publica para sua oposicao’®. Depende também, do timing da intervencdo —, o
Judiciario pode influenciar os resultados das politicas publicas tanto no momento da
deliberacdo®® quanto na hora da implementaczo® com uma variedade de possiveis estratégias:
sinalizando as fronteiras permitidas para a ateracdo da politica publica, sustentando-a e
legitimando-a diante da possivel oposicdo, atrasando uma decisdo sobre uma determinada
politica® e, assim, controlando a agenda de deliberacdo da politica ptblica ou aterando ou
rejeitando a proposta apds a sua implementacdo. E possivel, assim, compreender como a
politica pode ser mais ou menos judicializada, dependendo da estrutura institucional conferida
ao veto-point do Tribunal Constitucional ou de outras esferas integrantes do Judiciario.

Similarmente, com base na veto-players theory, Alivizatos (1995) tem introduzido uma

tipologia que ele denomina de politicizagdo judicial®®

, OU sgja, aextensdo com aqual osjuizes
tém influenciado o processo de tomada de decisdo (decision-making), alterando as politicas
publicas formuladas e iniciadas em outros ramos politicos (Governo e/ou Parlamento). As
causas desta politicizacdo judicial estariam relacionadas a uma série de possiveis varidvels
dependentes: 1) o nivel de descentralizacéo: nos Estados federais ha uma maior tendéncia de
haver disputas constitucionais, em raz&o do conflito entre as leis federais e as leis dos estados
membros; 2) o nivel de polarizagdo do conflito politico entre padrdes de esquerda e direita:

guanto mais ideologicamente orientado for o nivel da legislacdo parlamentar (representado

"“Werneck Vianna (1999: 127) explica a tendéncia dos partidos politicos de entrar com recurso no Judiciario
visando apenas marcar uma posi¢ao de contraste com a maioria e demonstrar aos seus aderentes e ao publico em
geral asuadisposicdo de esgotar, no terreno institucional, todas as possibilidade abertas a sua intervencao.

°0Os juizes podem sinalizar suas preferéncias publicamente muito antes da aprovacso final dos projetos, seja por
meio de pronunciamentos publicos, seja através de reunifes a portas fechadas entre Executivo e Judiciario, sem
0 uso de seus poderes formais (revisdo judicial). Em relagdo a estes, o STF tem admitido a possibilidade de
controle de constitucionalidade durante o procedimento de elaboracdo das espécies normativas, em sede de
mandado de seguranca impetrado por parlamentar, especialmente em relacéo a necessidade de fiel observancia
das normas constitucionais do referido processo legislativo (arts. 59 a 69 da Constitui¢cdo). |mportante referir,
ainda, dois pontos:. 1) nateoria de Stone Sweet (2003) aincorporagéo do discurso constitucional pelo Parlamento
durante o processo legislativo faz parte do estagio da judicializagdo; 2) no Brasil, ndo é admitido o controle
jurisdicional preventivo de constitucionalidade, como em Portugal e Franga, e.g.

81Djz respeito ao controle repressivo de constitucionalidade e atodo o seu complexo instrumental institucional.
82Principalmente nas agdes em sede de controle abstrato de constitucionalidade — ADIN, ADC, ADPF — ha uma
grande margem para mudar o timing do impacto judicial na implementac&o, seja acelerando uma decisdo através
de liminar, seja protelando o processo por meio de pedidos de vista. Ha, portanto, uma capacidade consideravel
dos ministros do STF de controlar o timing e as consequéncias de seu impacto, seja ustentando politicas
publicas que ap6iam ou atrasando a derrota daqueles que eles acreditam ser de constitucionalidade duvidosa,
gorém preferiveis. Cf. TAYLOR, Matthew M., op. cit., p. 242.

3Cf. ALIVIZATOS, Nicos C. Judges as Veto Players. In: Parliaments and majority rules in Western Europe.
H. Doring (Dir.). NovaYork: St. Martins Press, 1995.
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pela maior polarizacéo entre as posic¢oes politicas qualificaveis de esquerda e direita), maior
tendéncia de intervencdo da Corte Constitucional, através do controle de constitucionalidade;
3) o nimero de veto players: quanto maior o nimero de veto players — institucionais ou
partidarios®* — dentro do sistema politico, maior o nivel da politizagdo judicial; 4) o nivel da
anomalia parlamentar desde a Primeira Guerra Mundial : paises que passaram por regimes
autoritérios ou guerras civis (e.g., a Espanha) teriam maior tendéncia a politicizagéo judicial
do gue aqueles que ndo passaram por esta experiéncia; 5) o nivel da integracéo dentro da
Europa: paises signatérios da Convengdo Européa de Direitos Humanos e & Uni&o Européia
s80 mais tendentes a politicizacdo em razdo do apelo que pode ser feito aquela convencéo e
a0 direito comunitéario®.

O autor concluiu em seu estudo que a politicizacdo judicial é mais provavel nos paises
onde estdo presentes as seguintes variaveis. federalismo, polarizacdo do sistema partidario e
presenca de inlmeros veto players. Presentes estas condices, aumentam consideravel mente
as chances do Judiciario exercer seus veto powers dentro do sistema politico. Alivizatos
(1995) também mede a escala da politicization judicial contrastando os paises com sistema
centralizado de @ntrole judicial de constitucionalidade (Cortes/Tribunais constitucionais)
daqueles paises onde h4d um sistema descentralizado de controle (o sistema difuso, pelo qual
todos os nivels de jurisdicdo possuem competéncia para o controle de constitucionalidade),

sendo evidente o maior exercicio dos veto powers nos primeiros do que nos segundos®®.

12 AS METAMORFOSES DO ESTADO E AS ABORDAGENS CRITICAS A
JUDICIALIZACAO DA POLITICA

1.2.1 As transfor magdes do Estado e seus perfis contemporaneos como condicionantes

da*“judicializacdo da politica”

A andlise das transformagdes do Estado € fundamental para compreensédo do novo papel
assumido pelos tribunais nas sociedades contemporaneas, fornecendo um angulo analitico

integrante/condicionante sobre o processo de “judicializacdo da politica’.

84Além dos veto players institucionais, ha outra categoria de atores, encontrada nos sistemas parlamentaristas
pluripartidarios e possivelmente também nos sistemas presidencialistas: os partidos que integram uma coaliz&o
de governo, os quais TSEBELIS (1995) denomina veto players partidarios (partisan veto players).

8CF. ALIVIZATOS, Nicos C., op. cit., p. 581-583.

8 alemanha, Franca e Itélia sd0 os trés paises, dentre os dezoito estudados pelo autor, onde ocorre 0 maior nivel
de politicizacao judicial, isto é, onde as cortes/tribunais exercem com mais frequiéncia e intensidade seus veto
powers dentro do sistema politico. Cf. ALIVIZATOS, Nicos C., op. cit., p. 575.
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Como primeira expressao do Estado Moderno, a estratégia de construcéo de uma nova
forma estatal, alicercada na idéia de soberania, vai levar a concentracdo de todos os poderes
nas méaos do monarca, originando as chamadas monarquias absolutistas. A segunda verséo do
Estado Moderno®” dase no tipo ideal do Estado Liberal, com o triunfo das revolucGes
burguesas nos séculos XVIII e XIX, especiamente, da Revolucdo Francesa, e sob ainfluéncia
do pensamento contratualista, que reivindicava uma Constituicdo como documento escrito de
limitacdo do poder. O aspecto central dos interesses do liberalismo, na matriz oitocentista, € o
individuo e suas iniciativas, reduzindo o papel do Estado a uma atuacdo negativa, no sentido
de protecdo dos ndividuos. O Estado Liberal se concebe como a garantia da protecéo do
individuo contra a limitacdo de sua liberdade; ele tem a imagem de um protetor dos direitos
dos individuos, cumprindo esta tarefa gragas a monopolizacéo dos meios de violéncia fisica
(exército, policia) e do poder juridico (Direito, justica). Em contrapartida, este arquétipo de
Estado renunciou aintervir nos campos econdmico e social, que seriam puramente privados.®.

A passagem do Estado Liberal para o Estado Social importou na transformacéo do perfil
do modelo adotado pelo liberalismo cléssico, quando, a partir do século XIX, este passa a
assumir tarefas positivas, prestacfes publicas, a serem asseguradas ao cidaddo como direitos
peculiares a cidadania. O Estado Socia se desenvolveu com araiz da Revolugdo Industrial.

A destruicdo rapida das solidariedades tradicionais, familiares e territoriais, obrigou o
Estado a intervir cada vez mais, desde o Ultimo quarto do século XIX e, sobretudo, desde a
Primeira Guerra Mundial. Esta € a grande transformacéo descrita por Polanyi (2000): a
reducéo da capacidade auto-reguladora da sociedade civil necessitou da intervencéo do Estado
na regulacéo da “questdo social” (seguros, direito do trabalho, etc) e da economia (politica
monetaria, protecOes contra a competicao, etc)®. O capitalismo deixou de ser concorrencial e
passou a ser monopolista O Estado Socia intervencionista passou a assumir fungoes

essencia mente econdmicas®™ e sociais®.

87Cf. BOLZAN DE MORAES, José Luis, STRECK, Lénio Luis. Ciéncia Politica & Teoria do Estado. Porto
Alegre: Do Advogado, 2006, 52 Ed., p.51-56.

8Bolzan de Moraes (2006) vislumbra niicleos distintos do liberalismo: &) nticleo moral: contém afirmago de
valores e direitos basicos atribuiveis a natureza do ser humano; b) nacleo politico-juridico: consentimento
individual; representacdo; constitucionalismo; soberania popular; ¢) nlcleo econdmico: tem seus pilares na
gropriedade privada e em uma economia de mercado. Cf. BOLZAN DE MORAES, J. L., op.cit., p. 58-61.

°Cf. POLANYI, Karl. A Grande Transformag&o. As origens da nossa época. RJ: Campus, 2000, 62 Ed.

93) administragéo do ciclo econdmico mediante politicas orcamentérias/monetérias; b) fixacéo politica de precos
e cotas de producéo; c) socializagdo das perdas de indUstrias estratégicas; d) realizacdo de atividades nédo
atrativas para o investimento privado; €) realizacdo de planificagdo econdmica indicativa; f) socializacdo dos
gastos da inovagéo tecnolégica. Cf. CAPELLA, Juan Ramon. Fruto Proibido. Uma aproximacéo histérico
tedrica ao estudo do Direito e do Estado. Porto Alegre: Do Advogado, 2002, p. 187-188.

913) suprir necessidades sanitarias da populacdo; b) sistema publico de seguros sociais e aposentadoria; c)
aparelho educativo que garanta formagéo; ¢) construcéo de moradias. Cf. CAPELLA, J. R., op.cit., p. 188-189.



Na configuracdo do Estado Socia, Garcia-Pelayo (1996) lembra que, enquanto nos
seculos XVIII e XIX se pensava que a liberdade era uma exigéncia da dignidade humana,
agora se pensa que a dignidade humana (manifestada nos pressupostos socioecondmicos) €
uma condicdo para o0 exercicio da liberdade®. Sob uma matriz juridica, o Estado Socia de
Direito significa um modelo onde o bemestar e 0 desenvolvimento social pautam as acoes
dos entes plblicos®®. Diferentemente do Estado Liberal absenteista, para o qual bastava
garantir a paz socia dos individuos livres e iguais, a0 Welfare State cabe uma intervencéo
efetiva em diversos setores econdmicos, sociais e culturais, no sentido de construir uma
comunidade solidaria. Rosanvallon (1997) assinala que, além das obrigagOes classicas,
relacionados & protecdo e promogdo dos direitos individuais, esse modelo objetiva acdes
positivas, objetivando a redistribuico de renda e a regulamentacdo das relagdes sociais™.

Bolzan de Moraes (2002) pontua a diferenciacdo dos protétipos de Welfare State, e
descreve os nicleos basicos deste, cujas caracteristicas que lhe ddo unidade sdo a intervencéo
do Estado, a promocéo de prestactes publicas e o carater finalistico ligado ao cumprimento de
sua funcéo social. A mutacéo do Estado de BemEstar Social leva a sua reconfiguracéo de
conteldo, produzindo um novo conceito, atrelado aquele, o de Estado Democratico de
Direito, como um aprofundamento da férmula, de um lado, do Estado Liberal de Direito e, de
outro, do Estado Social de Direito, com a qualificacéo da questéo da igualdade, que impde a
ordem juridica e a atividade estatal um contetido utépico de transformacdo do status quo®.

Nesse cenario de transformacbes qualitativas, o papel dos tribunais se atera. Souza
Santos (1996) ressalta que o protagonismo dos tribunais nos tempos atuais, sem favorecer
necessariamente agendas ou forgas politicas conservadoras ou progressistas, tal como elas se
apresentam no campo politico, parece assentar-se num entendimento mais amplo e mais
profundo do controle da legalidade, que inclui, por vezes, a reconstitucionalizacéo do direito
ordinario como meio de fundamentar um garantismo mais ousado dos direitos dos cidadéose

ocorre mais no dominio crimina do que nos dominios civil, laboral ou administrativo.

92Acerca da nomenclatura Estado Social: GARCIA-PELAYO, Manuel. Las Transformaciones del Estado
Contemporanea Madrid: Alianza, 1996, 42 Ed.
93Cf. GARCIA-PELAY O, Manuel, op. cit., p. 56-64.

940 incremento da acdo do Estado no campo social e sua ambiciosa meta fizeram surgir a denominagdo francesa
de Etat-Providence, com conotagdo religiosa: o Estado-Providéncia vem a ser a assuncdo laica da gigantesca
missdo de cuidar dos cidaddos, asssm como Deus tem cuidado de todas as criaturas. O Estado-Providéncia é uma
extensao e um aprofundamento do Estado-protetor, que visa a substituir a incerteza da providéncia religiosa pela
certeza da providéncia estatal. E a nogdo de probabilidade estatistica que torna praticamente possivel e
teoricamente pensavel aintegracdo daidéiade Providéncia no Estado. Cf. ROSANVALLON, Pierre. A Crisedo
Estado-providéncia. Brasilia: Editorada UNB, 1997, p. 20.

% cf. BOLZAN DE MORAES, José Luis. As Crises do Estado e da Constituicdo e a Transformacao
Espacial dos Direitos Humanos. Porto Alegre: Do Advogado, 2002, p. 38. Também, BOLZAN DE MORAES,
José Luis, STRECK, Lénio Luis, op. cit., p. 97-108.
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Seu trago mais distintivo seria a criminalizacdo da responsabilidade politica®, o que se
traduz num confronto com a classe politica e com outros 6rgéos de poder soberano, sendo
correto fadar-se da judicializacdo dos conflitos politicos O autor distingue trés grandes
periodos no significado socio-poalitico da funcdo judicial nas sociedades modernas. o periodo
do Estado Liberal, o periodo do Estado-Providéncia e o periodo atual que, com pouco rigor,
designa por periodo da crise do Estado-Providéncia.

O periodo do Estado Liberal cobre todo o século XIX e prolonga-se até a Rimeira
Guerra Mundial. Esse modelo se assenta em duas idéias-chave: 1) a teoria da separacdo dos
poderes conforma a organizacdo do poder politico de tal maneira que, por via dela, o
Legidlativo assume uma clara predominancia sobre os demais, enquanto o Judiciario €, na
prética, politicamente neutralizado; 2) a neutralizacdo politica do poder judicial decorre do
principio da legalidade, isto é, da proibicdo de os tribunais decidirem contra legem e do
principio conexo com o primeiro, da subsungdo raciona-formal nos termos do qua a
aplicacéo do Direito € uma subsuncdo l6gica de fatos a normas e, como tal, desprovida de
referéncias sociais, éticas ou politicas”’. Essa caracterizacdo dos tribunais no periodo liberal é
reveladora do diminuto peso politico destes, enquanto poder soberano, perante os demais®®.

O periodo do Estado-Providéncia é consolidado depois da Segunda Guerra Mundial,
tendo as seguintes caracteristicas: 1) ateoria da separacéo dos poderes colapsa, sobretudo em
vista da predominancia assumida pelo Poder Executivo. A governamentalizagdo da produgdo
do direito cria um novo instrumentalismo juridico que manifesta-se em sucessivas explosoes
legidativas e, consequentemente, numa sobre-juridificacéo da realidade social; 2) o Estado-
Providéncia distingue-se pelo seu forte componente promociona do bem-estar.

A consagracao congtitucional dos direitos sociais e econémicos significa a juridificacéo
da justica distributiva, sendo, em parte, uma consequéncia da emergéncia na Sociedade de
atores coletivos em luta pelos direitos. Essa descricéo sugere que o significado sdcio-politico
dos tribunais nesse periodo é muito diferente do que detinham no primeiro periodo. Em
primeiro lugar, a juridificacdo do bem-estar social abriu caminho para novos campos de
litigagdo nos dominios laboral, civil, administrativo e da seguranca social, 0 que veio a se

refletir no aumento exponencial da procurajudiciaria e na explosdo da litigiosidade.

9%Cf. SOUZA SANTOS, Boavantura. Os Tribunais nas Sociedades Contempor aneas. In: Revista Brasileira de
Ciéncias Sociais, n. 30, 1996, p. 29-62.

97Cf. SOUZA SANTOS, Boavantura, op. Cit., p. 29-62.

%8Nesse periodo, ocorre o desenvolvimento vertiginoso da economia capitalista, o deslocamento macico de
pessoas, 0 aumento das desigual dades sociais, aemergéncia da questao social, dando origem a uma explosao dos
conflitos sociais de vastas proporgdes e foi em relagcdo a ela que se definiram as grandes clivagens politicas e
sociais da época. Os tribunais ficaram a margem desse processo, dado que o seu ambito funcional se limitava a
microlitigiosidade interindividual, extravasando dele a macrolitigiosidade social. Idem, op. cit., p. 29-62.
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Em segundo lugar, a distribuicdo das responsabilidades promocionais do Estado por
todos os seus poderes fez com que os tribunais tivessem de se confrontar com a gestdo da sua
cota-parte de responsabilidade politica.

O periodo da crise do Estado-Providéncia se da a partir de finais da década de 70, cujas
caracteristicas principais sdo: 1) a resolucdo de litigios emergentes das transacdes econdmicas
internacionais raramente é feita pelos tribunais, ja que a lex mercatoria privilegia para esse
efeito uma outra instancia: a arbitragem internacional; 2) a litigacdo no dominio civil sofre
alteracdo significativa com a emergéncia de uma legalidade negociada assente em normas
programaticas, contratos-programa, clausulas gerais e conceitos indeterminados, originando
litigios atamente complexos, mobilizando conhecimentos técnicos sofisticados; 3) a
sobrejuridificacéo das préticas sociais, que vinha do periodo anterior, continuou, mas as suas
causas sdo agora parciamente diferentes®; 4) surgem novas areas de litigagdo ligadas aos
direitos da terceira geracaéo, em especial a area da protegdo do ambiente e da protecéo dos
consumidores; 5) esse periodo caracteriza-se, também, pela crise da representacdo politica,
tendo como uma de suas dimensdes 0 aumento da corrupcao politica.

Enquanto no segundo periodo a politizacgo da independéncia dos tribunais decorria de
estes assumirem a cota-parte da responsabilidade na realizagdo de uma agenda politica que
estava consagrada constitucionalmente e cabia aos poderes do Estado no seu conjunto, no
terceiro periodo a politizacdo da independéncia dos tribunais € dupla, pois a atuacdo dos
tribunais no combate a corrupcdo ndo se limita a confrontar a agenda politica dos outros
poderes do Estado, mas confronta os préprios agentes politicos e os abusos de poder pelos

quais eles s3o eventuamente responsaveis®

. Se no segundo periodo a constitucionalizacdo
do direito ordinario visou reforcar a garantia da tutela dos direitos, no terceiro o combate a
corrupcao visa a eliminacdo das imunidades féticas e da impunidade em que se traduzem.

No Estado Legidativo de Direito, lembra Ibafiez (2003), a auséncia de uma Constituicéo
normativa que ultrapasse o plano organico, e o estatuto de dependéncia do juiz, limitam suas

funcbes ao trato da microconflitualidade (civil/penal) propria das relacdes entre particul ares.

%A desregulamentacéo da economia deriva da idéia da desvinculaggo do Estado enquanto agente regulador da
economia; mas 0 processo de desregulamentacdo é contraditério, na medida em que a desregulamentagéo
nalgumas é&reas foi levada a cabo de par com a regulamentacdo acrescida de outras e, na grande maioria dos
casos, a desregulamentagdo foi apenas parcial. A emergéncia de um novo direito transnacional, o direito dos
contratos internacionais (lex mercatoria), acrescenta mais uma dimensdo ao caos normativo, na medida em que
coexiste com o direito nacional ainda que esteja por vezes em contradi¢do com ele. Emerge por essaviaum novo
pluralismo juridico, de naturezatransnacional. Cf. SOUZA SANTOS, Boavantura, op. cit., p. 29-62.

1005 tribunais $io chamados ao centro do debate politico e passam a ser um ingrediente da crise da
representacdo politica, quer pelo que contribuem para ela, demitindo-se da sua responsabilidade de combater o
abuso do poder, quer pelo que contribuem para a solucéo dela, assumindo essa responsabilidade. Idem, op. cit.,
p. 29-62.
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No Estado Constitucional de Direito produz-se um significativo reforco da presenca do
juiz ja como poder judicial, no sentido de jurisdicdo, isto €, de aplicagdo do direito erga
omnes, incluindo as instancias do poder, e em condicBes de independéncial®. No Estado
Constitucional de Direito ha uma profunda modificacdo do papel do juiz em duas dimensdes:
no plano da legalidade e no da sua intervencéo na politica.

Deve-se a Fergoli (2003) a formulagdo que melhor ilustra esta transformagdo —
verdadeira mudanca de paradigma da politica e do direito —, produzido essencialmente por
meio da consagracdo dos direitos fundamentais como dimensdo substancial da democracia,
ou esfera do indecidivel, os quais, nas Constituicdes rigidas, sdo chamados a operar de forma
efetiva como sistema de limites e de vinculos & atuaco dos poderes publicos, incluindo o
Legidativo. E também pela forte modificacéo da relacdo do juiz com a lei no momento da
interpretacao/aplicacdo, que agora comporta necessariamente um juizo de constitucionalidade,
posto que existéncia e validade ndo sGo a mesma coisa, ao contrario do que sucedia numa
democracia de recorte eminentemente procedimental; e, por consequiéncia, o juiz sO fica
submetido a lei valida, estando obrigado a questionar a legitimidade constituciona daguela
que ndo guarde a necessaria relacdo material de coeréncia com a Constituicéio®2.

No mesmo sentido, mas com acento no direito jurisprudencial, Cappelletti (1999) aponta
arevolta contra o formalismo*®® como uma das causas do fenémeno moderno do crescimerto
da interpretacdo judici&ria e do protagonismo judicial. Por sua vez, a revolta contra o
formalismo é reflexo da grande transformacao do papel do direito e do Estado na moderna
sociedade do bemestar. Cappelletti (1999) aponta como primeiro efeito da grande
transformacdo sobre a funcéo judiciaria: o surgimento da legislacdo social, dos direitos
socials e 0 consequente papel transformador da magistratura. A legislacéo social do Welfare
Sate é muito diferente da legislacdo tradiciona: com o aumento do ambito e intensidade das
intervencbes publicas, a ténica da atividade legidativa deslocouse, progressivamente, das

regras de conduta para as medidas e acomodagdes institucionais.

101cf |1 BANEZ, Perfecto A. Democracia com Juizes. In: Rev. do M. Publico, Lisboa, ano 24, n°. 94, p. 31-47.
192Como é sabido, o jurista italiano distingue dois modelos normativos: o Estado Legislativo de Direito —ou
Estado Legal —, que surge com o nascimento do Estado moderno como monopdlio da produgdo juridica e o
Estado Constitucional de Direito, produto da difusdo na Europa, depois da Segunda Guerra Mundial, das
Constituicdes rigidas e do controle de constitucionalidade das leis. Cf. FERRAJOLI, Luigi. Pasado y futuro del
Estado de Derecho. In: Neoconstitucionalismo(s). (Org.) Miguel Carbonell. Madrid: Trotta, 2003, p. 13-29.
103Em todas as suas expressdes o formalismo tendia a acentuar o elemento da ldgica purae mecanicano processo
jurisdicional, ignorando ou encobrindo, o elemento discricional da escolha. Sublinharam essa revolta contra o
formalismo escolas de pensamento como a sociological jurisprudence e legal realismnos EUA, a jurisprudéncia
dos interesses e a escola do direito livre na Alemanha, e o método da livre pesquisa cientifica de Frangois Gény
na Franga, as quais apontam a ilusdo da idéia de que o juiz se encontra na posi¢cdo de declarar o direito de
maneira ndo criativa, apenas com os instrumentos da |6gica dedutiva, sem envolver, assim, em tal declaracéo a
suavaloracdo pessoal. Cf. CAPPELLETI, Mauro. Juizes L egislador es? P. Alegre: Sérgio Fabris Editor, 1999.
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As leis passam a indicar certas finalidades ou principios, deixando a especificacdo a
normas subordinadas, a decisdes de ministros ou autoridades regionais ou locais, ou aos
cuidados de novas ingtitui¢cdes, como agéncias, comités e tribunais administrativos. O Welfare
Sate, na origem um ‘Estado Legisativo”, transformouse, e continua permanentemente se

transformando, em ‘Estado Administrativo'®*”

. E quando a legidacdo social cria direitos
subjetivos, cuida-se mais de direitos sociais do que direitos individuais, 0os quais pedem para
Sua execucao a intervencao ativa do Estado, freglientemente prolongada no tempo.

Em face da legislagdo social que se limita, via de regra, a definir a finalidade e os
principios gerais, e diante de direitos sociais essencialmente dirigidos a gradual transformacéo
do presente e formacgdo do futuro, forma-se um espaco para um mais elevado grau de
discricionariedade e, assim, de criatividade, pela smples razéo de que quanto mais vaga a lei
e mais imprecisos os elementos do Direito, mais amplo se torna também o espaco deixado a
discricionariedade das decisdes judiciarias. Para Ewad (1993) o direito social ndo se limita a
tratar do trabalho e da seguridade social (do seu contetdo, portanto), pois designa certa
técnica, uma certa maneira de dizer o Direito, articulada com um certo tipo de racionalidade
juridica, um tipo de jurisdi¢do, uma maneira de pensar a questdo das fontes do Direito™®.

O segundo efeito da grande transformacao sobre a funcéo judiciaria € a crise do “big
governnement” e a afirmacéo de um complexo e gigantesco Terceiro Poder como necessario
contrapeso aos “ poderes politicos’. Exatamente em razéo do enorme aumento dos encargos de
intervencdo legidativa, verificouse o fenbmeno de obstrucdo da funcdo legidativa.
Paradoxalmente, os Parlamentos atribuiram-se tarefas tdo numerosas e diversas que, para
evitar aparalisia, encontraram-se ante a necessidade de transferir a outros — o Executivo, seus
Orgaos e agéncias especiaizadas, a quem foram confiadas tarefas normativas — grande parte
da sua atividade, de maneira que suas ambic¢des terminaram em abdicacéo.

Todavia, atransformacdo gradual do Welfare Sate, de “Estado Legidativo” em “Estado
Administrativo” ndo ocorre sem problemas. 0 crescente sentimento de desconfianca nos
parlamentos é estendido ao Poder Executivo, a Administracdo Publica e suas agéncias.
Cappelletti (1999) narra dois desenvolvimentos paralelos: de um lado, existe o gigantismo do
Legidativo, chamado a “interferir” em esferas sempre maiores de assuntos e de atividade. De

outro lado, ha o conseguiente gigantismo do ramo administrativo, potencial mente repressivo.

104gyperando as funcdes tradicionais de “repressdo” e “protecao”, alegislacio assume cardter promocional, cuja
técnica consiste em prescrever programas de desenvol vimentos futuros, promovendo-lhes a execugdo gradual, ao
invés de simplesmente escolher, como € tipico da legislacdo classica, entre “certo” e “errado”, ou seja, entre 0
caso justo/injusto. Cf. CAPPELLETTI, Mauro, op.cit., p. 34-39.

195¢f. BWVALD, Francois. Foucault, a norma e o direito. Lisboa: Vega, 1993. Também em EWALD, Francois.
L’ Etat Providence. Paris: Bernard Grasset, 1986.
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Em face dessas transformacbes, o Judiciario ndo pode simplesmente ignoré-las,
assumindo novas responsabilidades, sendo a Justica Constitucional, especialmente na forma
do controle judicia de constitucionalidade, um espaco de manifestagdo dessa nova
responsabilidade, assim como 0 crescimento sem precedentes da justica administrativa, na
forma do controle judicial da atividade do Parlamento, do Executivo e seus derivados. Nessa
dimensdo, o Judici&rio eleva-se a condigdo de terceiro gigante, capaz de controlar o legislador
mastodonte e o |eviatanesco administrador .

Um terceiro efeito da grande transformacéo da funcéo judiciaria € o surgimento dos
conflitos de classe e o0 crescente papel dos juizes na protecdo dos interesses coletivos e
difusos, os quais se expressam através de mecanismos processuais de tutela coletiva de
direitos, como a class action nos EUA e a acdo civil publica no Brasil. Aqui se tem outra
dimensdo do “terceiro gigante’: a atribuicdo aos juizes da funcéo de controle, ndo apenas do
big government (os poderes politicos), mas também de outro gigantismo, coligado e
sobreposto ao estatal e ndo menos necessitado de controle: o gigantismo das formagdes
econdmicas e sociais, 0 big business, o big labor, a big aganization das organizagtes
privadas'®’. Um quarto efeito da “ grande transformac&o” da funcéo judiciaria, conexo aos
demais, consiste na proclamagdo, em nimero crescente de paises, de catalogos de direitos
fundamentais do homem ou Bill of Rights elevados a nivel constitucional entrenched),
vinculantes para o legislador, as vezes congtituindo objeto de textos internacionais ou
supranacionais. Esses catdlogos de direitos fundamentais constituem o elemento central de
guase todas as Constitui¢des do século XX, especialmente das promulgadas como reacdes aos
abusos cometidos nos regimes ditatoriais que levaram a Segunda GuerraMundial. Cappelletti
(2004) associa a expansdo da jurisdicdo constitucional das liberdades como resposta a crise
de confianca no Parlamerto e Executivo do Estado leviata'®®.

N&o obstante os riscos, similares aos descritos em relacdo aos poderes Legidativo e
Executivo, que poderia representar a expansdo do Judicidrio como um terceiro gigante, o

constitucionalista italiano aponta as virtudes passivas da justica como limites a estes riscos.

1980s tribunais judiciarios ordinarios passaram a aceitar a tarefa de ultrapassar o papel tradicional de decidir
conflitos de natureza essencialmente privada, tornando-se controladores n&o s6 da atividade (civil e penal) dos
cidaddos, como também dos “poderes politicos’.Cf. CAPPELLETTI, Mauro, op. cit., p. 43-47.

107¢ct. CAPPELLETTI, Mauro, op. cit., p. 56-61.

198Enquanto os Parlamentos nacionais eram aceitos como supremos, nenhuma lex superior, nenhuma declaracio
de direitos com forca vinculativa para o legislador podia considerar-se necesséria. Os higher law e bill of rights,
nacionais e supranacionais, tornaram-se concebiveis e necessarios no momento em que 0s povos sentiram que
certas normas e principios, exprimindo valores fundamentais irrenuncidveis, eram ameagados pelos proprios
poderes legislativos. Pragmatico, este final de século ndo se comprometeria com uma exploracdo metafisica da
idéia de justica, assim como com a classica contraposicdo entre direito natural/direito positivo, sendo marca
contemporénea a“ positivacao do direito natural” nas cartas constitucionais. Cf. CAPPELETTI, M ., op.cit., 65.
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Certamente, do ponto de vista substancial, tanto o processo judiciario quanto o
legidativo resultam em criacdo do Direito, ambos sdo law-making processes; mas diverso € o
modo, ou 0 procedimento ou estrutura desses dois procedimentos de formagéo do Direito.
Diversamente do que ocorre nos procedimentos legislativo e executivo, o procedimento
judicia impde atitude passiva, ho sentido de que ndo pode ser iniciado ex officio pelo tribunal,
necessitando de um autor, cuja actio constitui, exatamente, a condicdo sem a qual ndo pode o
juiz exercer em concreto o poder jurisdicional®.

1.2.2 Aportes criticos a “judicializacédo da politica”: o guardido das promessas 0

superego da sociedade e a “juridificacdo” desenfreada da vida social

Garapon (2001) busca na prépria estrutura da sociedade democratica contemporanea —
uma democracia governada pelo Direito— as razes para o aumento da presenca do Direito e
do controle do judicidrio sobre a vida politica e socia contemporanea'!®. O apelo a0
Judiciério traduz uma sensibilidade de cunho moral: a espera de uma instancia que nomeie o

bem e 0o ma e fixe a injustica na memdria coletiva'®.

Esse aumento do poder do Judiciario
esconde dois fenémenos aparentemente muito diferentes — e até certo ponto contraditérios —
cujos efeitos convergem e se reforcam: de um lado, o enfraquecimento do Estado, sob presséo
do mercado; e, de outro, 0 desmoronamento simbdlico do homem e da sociedade democrética.

Essa reviravolta judiciaria da vida politica vé no judiciario o ultimo refagio de um ideal
democrético desencantado. A brutal aceleracdo da expansdo juridica ndo é conjuntural, mas
ligada a prépria dindmica das sociedades democréticas. a explosdo do nimero de processos

n&o € um fendmeno juridico, mas social.

109Essas caracteristicas — virtudes passivas/limites processuais — que diferenciam o processo jurisdicional dos de
natureza politica exibem natureza formal/procedimental-estrutural. Determinam ndo a substancia ou o conteldo,
mas 0 modo como deve se desenvolver afuncéojurisdicional. Cf. CAPPELLETTI, M., op. cit., p. 73-79.

10%T0do o rol de referéncias trabalhadas pelo autor é a sociedade francesa e as profundas transformactes pela
qual passou a relacdo desta com o Judiciario, de uma parte, e do papel deste com o funcionamento das demais
instituicGes democréticas, de outra. Todavia, os exemplos sd0 universalizaveis para as demais democracias
ocidentais. Assim, o0 autor visualiza a, cada vez mais marcante, presenga do juiz em indmeros aspectos da vida
social; primeiramente na vida politica (além do controle dos atos politicos, o juiz € convocado a exercer uma
espécie de arbitragem da moralidade politica), na vida internacional (cujos exemplos marcantes sdo o
surgimento de um direito internacional dos direitos humanos e a institui¢cdo de um Tribunal Penal Internacional),
na vida econdmica (ainda que o mundo dos negécios prefira 0 anonimato da arbitragem a publicidade da justica,
cresce a atuacdo de grandes escritdrios de advocacia empresarial), na vida moral (onde Ihe sdo submetidas
matérias como a bioética e o direito ao aborto), na vida social (onde o juiz intervém em conflitos sociais
importantes, e.g., a greve), na vida privada (o juiz de “menores’ deve supostamente distinguir os métodos
educativos formais dagueles que ndo o sdo, interferindo na relagdo entre pais e criangas e adolescentes). Cf.
GARAPON, Antoine. O juiz e a democracia. O guardido das promessas. RJ: Revan, 2001, 22 Ed, p. 24.

110 juiz torna-se uma referéncia para o individuo perdido/isolado, produzido pelas sociedades contemporaness,
gue procura no confronto com alei o Ultimo resquicio de identidade. Cf. GARAPON, Antoine, op. cit., p. 25.
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Ela se origina da depresséo social que se expressa e se reforca pela expansao do Direito.
O juiz surge como um recurso contra a implosdo das Sociedades democraticas que nao
conseguem administrar de outra forma a complexidade e a diversificagdo gque elas mesmas
geraram. O sujeito, privado das referéncias que Ihe ddo uma identidade e que estruturam sua
personalidade, procura no contato com a Justica uma muralha contra o desabamento interior.
Em face da decomposi¢éo do politico, é entdo ao juiz que se recorre para a salvagdo. Os juizes
s80 os Ultimos a preencher uma funcdo de autoridade abandonada pelos antigos titulares. A
mutacdo do Estado provedor e afragilidade do homem democratico ddo ao Direito o papel de
protagonista, mas por causas diferentes: a primeira procura um paliativo ao desaparecimento
do poder tutelar do Estado na organizacdo do comércio entre iguais; a segunda, um substituto
para a religido. A primeira causa tem origem externa e afeta as institui¢es politicas; a
segunda, interna e mais antropol égica, concerne & Sociedade democrética®?.

A irrupcéo do ativismo juridico s6 poderda ser compreendida se relacionada a um
movimento profundo, do qual ele & apenas uma das manifestacbes. N80 se trata de uma
transferéncia de soberania para o juiz, mas, sobretudo, de uma transformacéo da democracia.
A grande popularidade dos juizes esta diretamente ligada ao fato de que foram confrontados
com uma nova expectativa politica, da qual se sagraram como herdis, e que encarnavam uma
nova maneira de conceber a democracia

A origem desse movimento se encontra mais no investimento do Direito no imaginario
democratico do que no proprio Direito. Ele converteurse na nova linguagem com a qual se
formulam as demandas politicas que, desiludidas com um Estado inativo, se voltam

macicamente para a Justica®®

. A nova cena da democracia juridica tem o Direito como a
referéncia maior da acdo politica, ndo sb para traduzir as reivindicacOes, mas também para
organizar a agio administrativa. E sob a forma do Direito e do processo que o cidaddo das
democracias redliza sua acdo politica. Eis porque a questdo do ativismo judiciario € mal
colocada: ndo se trata da agdo esporéadica de alguns juizes brigando com o poder politico, mas
de uma evolucéo de expectativas quanto aresponsabilidade politica; o espaco simbdlico da

democracia migra silenciosamente do Legislativo/Executivo para o Judiciario*.

M2Eqtes dois fatos, relativamente estranhos um ao outro, possibilitam a interpretagdo de um fendmeno
desconcertante: 0 que existe em comum entre o crescimento de poder dos grandes escritérios de advocacia
internacionais, os famosos law firms, e o aumento do nimero de detentos em todas as democracias? Cf.
GARAPON, Antoine, op. cit., p. 27. Para uma anélise da internacionalizacéo do campo juridico europeu com a
prevaléncia das grandes firmas internacionais de advocacia e da difusdo do modelo americano vide: DEZALAY,
Ives, TRUBECK, David. A Reestruturacdo Global e o Direito. A internacionalizagdo dos campos juridicos e a
criacdo de espacostransnacionais. SP: Malheiros, 1996, p. 36-37.

3¢t GARAPON, Antoine, op. cit., p. 39.

14cf. GARAPON, Antoine, op. cit., p. 45-47.
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O juiz é chamado a socorrer uma democracia em que um Legislativo e um Executivo
enfraquecidos, ocupados apenas com questdes de curto prazo, ndo oferecem aquilo que é
esperado pelo publico: uma moral, um grande projeto. A Justica torna-se um espacgo de
exigibilidade da democracia. Ela oferece potencialmente a todos os cidadéos a capacidade de
interpelar seus governantes, de toma-los ao pé da letra e de intimalos a respeitarem as
promessas contidas na lei. A Justica |hes parece oferecer a possibilidade de uma agdo mais
individual, mais préxima e mais permanente que a representacdo politica classica. Nessa nova
forma, a dimensdo coletiva do politico desaparece. O debate judiciario individualiza as
obrigacdes. a dimensdo coletiva certamente se expressa ai, porém de maneira incidental. Ela
encorgja um engajamento mais solitario do que solidario. Com essa forma mais direta de
democracia, o cidadéo-suplicante tem aimpressdo de melhor controlar sua representacéo. Este
modelo de cidad&o tende a ser mais ativo, mas ndo aceita mais se envolver numa luta coletiva.

O Direito era apenas a mora das relagdes comerciais ou politicas; ele tende agora a
tornar-se o principio de toda relagdo social, sendo invocado para arbitro de seus conflitos mais
intimos. Apesar de ter, no passado, se limitado a sancionar os desvios de conduta, o juiz, hoje,
exerce um verdadeiro magistério sobre as pessoas mais frageis. O processo, de instrumento de
solucéo de conflitos, se transforma no modo comum de gestdo de setores inteiros, como a
familia ou a imigracdo. Antes concebida de maneira negativa e punitiva, a Justica torna-se
positiva e construtiva. Considerada como instituida, vé-se agora como instituidora.

O Direito ndo é mais o instrumento de conservacdo social, porém de sua contestacéo: ele
se coloca entdo como a fonte de uma Sociedade que se constitui na busca de s mesma'*®.
Portanto, a ascensdo do poder do sistema de justica ndo € explicada apenas pela acomodacéo
das institui¢bes politicas, mas também como a expressdo de uma evolucdo menos visivel do
individualismo moderno. A Justica converteu-se no lugar eleito das paix6es democréticas, e 0
tribunal, no Ultimo teatro da disputa politica, porque a Justica se coloca como instancia moral
cotidiana, e o Direito como a ultima mora comum; a longa histéria da Justica é a de sua
interferéncia nas relagdes cada vez mais intimas, das quais quase nenhuma foge a sua
jurisdicdo, como as relacbes médico/paciente, familiares, amorosas, politicas, comerciais. N&o
se trata tanto de control&- las socialmente, mas de moraizé-|as, ditando a norma™*®.

A Justicaocupa o lugar deixado vago pela religido como resposta a crise do Estado.

H15¢cf. GARAPON, Antoine, op. cit., p. 49-50.

18Egta normalizagdo pde-se como um retorno a uma espécie de direito natural positivado, mas desvinculado da
teologia cristéd. O sistema de justica ocupa o lugar dareligido na celebracédo de ritos(os processos convertenm-se
em grandes ceriménias nacionais que purgam a emocao coletiva, através da midia; como na liturgia, ela veste de
palavras o sacrificio e fornece um médium para a comunicagdo com o invisivel da democracia); a Justica é
atribuida a tutela das pessoas abandonadas, encarregando-se da salvacéo. Cf. GARAPON, A., op.cit., p. 184.
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O Direito é a ultima moral num mundo desprovido de preceitos elementares. Dai a
inversdo da hipétese em gera admitidac o sistema de justica ndo viria despolitizar a
democracia, mas a0 contrario, viria como resposta a slbita aceleracdo da politizacdo da
democracia, como resultado da reversdo para a esfera politica de um grande nimero de areas
consideradas antigamente como de dominio religioso. A salvacéo, a moral, 0 comego € o fim
davida, aliturgia, tudo isso fugia a questdo politica™*’.

Se Garapon (2001) vé a crescente expansdo do poder judicia como uma espécie de
substitutivo recondito para o papel da religido, a leitura de Maus (2000) € psicanalitica: o
Judicid&rio deve ser visto como 0 novo superego da sociedade oOrfa, na medida em que
substituiria a perda da centralidade da figura dominante do pai na familia e na Sociedade, ou,
conforme especifica a autora, se reconhecem no Judiciario no século XX todas as
caracteristicas tradicionais da imagem do pai. Ndo se trata simplesmente da ampliacdo
objetiva das fungdes do Judiciario, com o aumento do poder da interpretacdo, a crescente
disposicéo para litigar ou, em especial, a consolidacdo do controle jurisdicional sobre o
legislador. Acompanha essa evolucéo uma representacéo da Justica por parte da populagéo
gue ganha contornos de veneracao religiosa, sendo que o exame mais marcante da imagem do
pai parece revelar-se no exame da jurisdicao constitucional dos Estados Unidos! 2.

O infantilismo da crenca na Justica aparece de forma mais clara quando se espera da
parte do Tribunal Federal Constitucional alem&o uma retificagdo da propria postura em face
das questdes que envolvem a cidadania. As exigéncias de justica social e protecdo ambiental
aparecem com pouca freqiiéncia nos proprios comportamentos eleitorais e muito menos em
processos ndo ingtitucionalizados de formacdo de consenso, sendo projetada a esperanca de
distribuic&o desses bens nas decisdes da mais alta corte. 1.

Maus (2000) critica duramente o Tribunal Federal Constitucional aleméo, quando, no
inicio de sua jurisprudéncia, afirmou que seus parametros de controle de constitucionalidade
das leis ndo deveriam ser pautados pela Constituicdo vigente, podendo ultrapassar seus
horizontes. O tribunal reconheceu a existéncia de direitos suprapositivos que também
vinculam o legislador constitucional, e se declarou competente, nestes termos, para controlar
o teor de constitucionalidade do Direito vigente. Desse modo, a Constituicdo vigente passou a

ser objeto de controle de sua propria constitucionalidade.

17/ analogia entre as novas atribuicdes da justica e as que, em outros tempos, cabiam & religido é visivelmente
clara. Ambas assumem a ligagéo entre 0 passado e o presente, a referéncia e a agdo, a san¢éo e 0 consolo, 0
direito e o dever. Elas fixam limites e, portanto, em outros termos, definem aidentidade do politico, do social, do
familiar. Cf. GARAPON, Antoine, op. cit., p. 184-185.

8¢t MAUS, Ingeborg. Judiciario como Super ego da Sociedade. In: Novos Estudos, CEBRAP, 2000, p.185.
H9¢f, MAUS, Ingeborg, op.cit., p. 190.



Assim, a “competéncia’ do Tribunal Constitucional ndo derivaria mais da propria
Constituico, mas diretamente de principios de direito suprapositivos que o préprio tribunal
desenvolveu em sua atividade constitucional de controle normativo, o que o leva a romper
comos limites de qualquer competéncia constitucional. Maus (2000) aduz que, dessa forma, 0
tribunal submete todas as outras instancias politicas a Constituicdo por ele interpretada e aos
principios suprapositivos por ele afirmados, enquanto libera ele proprio de qualquer
vinculagdo as regras constitucionais. Assim como 0 monarca absoluto de outrora, o tribunal
gue disponha de tal entendimento do conceito de Constituicdo encontra-se livre para tratar de
litigios sociais como objetos cujo contelido ja esta previamente decidido na Constituicdo
“corretamente interpretada’, podendo disfarcar seu decisionismo sob 0 manto de uma “ordem
de valores’ submetida & Constituicdo'?°. O Tribunal Constitucional alem&o, em muitos de
Seus votos, pratica uma “teologia constitucional”; por conta de seus métodos especificos de
interpretacdo constitucional, atua menos como “ Guardido da Constituicdo” do que como
garantidor da prépria histéria jurisprudencial, a qual se refere legitimamente de modo auto-
referencial. Ta historia fornece- Ihe fundamentagdes que ndo necessitam mais ser justificadas,
sendo somente descritas retrospectivamente dentro de cada sistema de referéncias'®!.

Ao mesmo tempo em que a moralizacdo da jurisprudéncia serve a funcionaliza¢éo do
Direito, a Justica ganha um significado duplo: os Parlamentos podem mais facilmente
desobrigar-se da pressdo desses pontos de vista que vém “de baixo” na medida em que ja
internalizaram eles préprios os parametros funcionalistas de controle jurisdiciona da
congtitucionalidade das leis. De outro lado, quando a jurisprudéncia torna seus proprios
pontos de vista morais como regras juridicas qualquer fato imaginavel pode ser identificado
como juridicamente relevante e transformado em matéria de decisdo judicial (0 que outrora
somente valiam como exigéncias morais), expandindo o poder de coercéo do Estado. A nova
imago paterna afirma os principios da sociedade 6rf&'%2,

Em complementagdo a nogdo de “judicializacdo da politica’ desenvolvida dentro de um
campo de discussdo mais limitado ao terreno da politicatem-se o conceito de juridificacéo da
vida social, o qua se confunde, de certa forma, com a descri¢éo feita por Garapon (2001) no
topico anterior, isto & a juridificacdo esta relacionada tanto a um processo continuo de

positivagdo de novos direitos, quanto do aumento dos usos do sistema de justica.

120t MAUS, Ingeborg, op. cit., p. 191.

1210 Constituicgo teria se tornado um texto fundamental a partir do qual, a exemplo da Biblia e do Cor&o, os
sabios deduziriam diretamente todos os valores e comportamentos corretos. Assim, a libido da sociedade ter-se-
iadeslocado da chefia do aparato do Executivo para a ctpulado Poder Judiciario. Idem, op. cit., p. 192.

1221 dem, op. cit., p. 201.
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Werneck Vianna et alii (1999) denomina-o de judicializacdo das relacbes sociais De
acordo com Habermas (1989) essa nog¢do surgiu na Republica de Weimar em referéncia a
expansdo e adensamento do direito positivo na sociedade moderna e particularmente a
institucionalizaco do conflito de classes, a legislacéo trabalhista e a regulagcdo do conflito
social. O processo de juridicizacdo de que Habermas (1989) fala refere-se precisamente ao
fato do direito se desenvolver a medida que vai impondo nova legisacdo sobre dominios
nunca antes juridicamente regulados, mas sm tdo sO informamente. O conceito de
123

juridificacdo~°, tal como definido por Habermas (1989), refere-se a um processo de “ondas

sucessivas e cumulativas de juridificacdo” pelo qual as relacfes sociais seriam colonizadas
pela crescente atividade reguladora do Estado?*.

Nessa senda, 0s espacos de imunidade com relagdo ao direito estreitaram-se bastante;
trata-se de uma extensdo invasora do Direito a todos os campos da vida social. Habermas
(1989), a partir da teoria dos sistemas, advoga que a “densificacdo dos complexos
organizatérios’ tipica do Welfare State, teria provocado a autonomizacdo dos diferentes
subsistemas sociais de intengdes e interesses dos atores, cada subsistema tendendo a se fechar
em torno de s mesmo, por meio de semanticas proprias. A visdo critica da juridificacdo da
sociedade em Habermas (1989), como um processo de colonizagéo interna da vida social
pelo Estado, de burocratizacéo, disciplinamento e controle das relagdes sociais, converge em
certa medida com as criticas liberais ao Estado de Bem- Estar Social.

Sugestivamente chamando de direito em abundancia a juridificacéo das esferas sociais,
Gaanter (1993) identifica, criticamente, os seguintes elementos comuns do fendmeno: 1) ha
mais leis, mais advogados, mais processos, mais intervenientes estratégicos no jogo do
Direito; as sociedades gastam mais com o Direito; 2) as institui¢fes juridicas (incluindo os
tribunais e sociedades de advogados) funcionam cada vez mais de uma forma racionalizada, a
mesma maneira do mundo dos negdcios; 3) o Direito € plural e descentralizado, emanado de
uma multiplicidade de fontes, com resultados mais contingentes e variaveis; 4) os resultados
s80 decididos mais pela via da negociagdo do que pela sentenca; 5) o Direito € menos

autbnomo e mais aberto a métodos de outras disciplinas, 6) um Direito contingente, flexivel e

123p4ra 0 mesmo fendmeno Friedmann (1999) denomina jurisdicizacdo, cuja significagdo priméria é a extenso
do Direito e dos processos juridicos a um nimero crescente de campos da vida econdmica e social. Exemplos
s8o certos direitos do Estado de intervencdo nos assuntos de familia; a regulamentac&o do trafego rodoviério; a
jurisdicizacdo em relagdo a informatica e a medicina moderna; a jurisdicizacdo em relacdo as instituicdes
escolares em sociedades que ele elenca como altamente jurisdicizadas. os EUA e a Alemanha. Cf. FRIEDMAN,
Lawrence M. In: Jurisdicizacdo. Dicionario Enciclopédico de Teoria e de Sociologia do Direito. Org. André
Jean-Arnaud. Rio de Janeiro: Renovar, 1999, p. 447 a 440.

124cf. HABERMAS, Jiirgen. Teoria de la accién comunicativa complementos y estudios prévios. Trad.
Manuel Jiménez Redondo, Madrid: Catedra, 1994, p. 516-517.
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tecnicamente mais sofisticado tende a ficar mais caro, excluindo inimeros pessoas do acesso
direto ao Direito; 7) o Direito funciona, cada vez mais, através de controles simbdlicos
funcionais, pelairradiacéo de mensagens (soft law) e ndo tanto através da coacson?°.

Sorj (2001) observa o fendbmeno da juridificagcdo da sociedade brasileira a partir do
referencial tedrico de Habermas — juridificacdo como colonizacdo do mundo da vida pelo
Direito — e da teoria das ondas de direitos de Bobbio: 0s processos sociais na experiéncia
européia (bases sociais da juridificaco) cristalizaram quatro grandes ondas de direitos*2°.

A primeira onda de direitos esta ligada a constitui¢do da sociedade burguesa, de defesa
contra o Estado Absolutista e criagdo de um Direito que protegeu a propriedade privada
(contra 0 soberano), garantiu a livre circulagdo de mercadorias, 0 respeito pelos contratos e
privatizou a terra; a segunda onda de direitos esta ligada ao ingresso de grupos sociais mais
amplos (camponeses e amplos setores urbanos) no processo politico, tendo produzido a
abolicdo dos regimes absolutistas por republicas ou monarquias constitucionais. A terceira
onda esta ligada a luta dos sindicatos oper&rios e aos partidos radicais e socialistas e a
revolugdo russa; finadmente, a quarta onda de direitos, tem origem mais difusa, embora

associada & luta feminista, ecoldgica e das minorias étnicas e raciais'?’

. A contradicéo que se
apresenta no Brasil, segundo Sorj (2001), é que a juridificacdo da Sociedade, vista sob a
perspectiva de Habermas, de colonizagéo da vida social por normas burocraticas, é bastante
limitada, mas como processo de judicializagdo da vida socia, isto €, de transferéncia do
conflito social parao Judiciério, o Brasil &, ao contréario, um caso bem avancado™®®.

Garapon (2001) mostra-se pessimista quanto a nova cena da democracia juridica. A
transferénciairracional de todas as frustragdes modernas para a Justica, o entusiasmo ingénuo
pela sua onipoténcia, podem voltar-se contra ela propria, pois a invocacao indiscriminada do

Direito tem por efeito submeter ao controle do juiz aspectos inteiros da vida privada.

125¢cf, GALANTER, Marc. Direito em Abundancia. A actividade legisiativa no Atlantico Norte. In: Revista
Criticade Ciéncias Sociais, n°. 36, fevereiro de 1993, p. 130-131.

126N 1o esquema conceitual de Bobbio, o processo de expans3o dos direitos humanos é uma constante afirmagéo e
dos direitos dos individuos face a qualquer outra instancia de poder. A primeira onda, de afirmacdo dos direitos
civis de protec&o da propriedade e da vida, envolve um direito negativo, de protegdo contra o poder do soberano.
A segunda onda, relacionada a participagdo politica, envolve um conjunto de direitos que se afirma ndo contra o
Estado, mas dentro dele, pois j& ndo se trata de limitar negativamente a acdo estatal; a terceira onda de direitos
esta ligada ao surgimento do Welfare State, dos direitos sociais, adquiridos através do Estado; a quarta onda de
direitos é associada, principalmente, a ecologia. Cf. BOBBIO, Norberto. A Era dos Direitos. RJ: Campus, 1992.
127Eqte esquema ndo difere substancialmente da tipologia de Marshall em relagdo a aquisicio da cidadania.

Como é sabido, Marshall propds uma tipologia evolucionista, com base na realidade britanica da época, dos
direitos de cidadania: os direitos civis, conquistados no século XVIII, os direitos politicos, no século XIX —
ambos chamados direitos de primeira geragcéo — e os direitos sociais, alcangados no século XX — chamados de
direitos de segunda geragdo. Cf. MARSCHALL, T. H. Cidadania, Classe social e Status. RJ: Zahar, 1967.

128 ¢f. SORJ, Bernard. Novas tendéncias do conflito social: entre a juridificacdo e a judicializacdo. In: A
Nova Sociedade Brasileira. RJ: Campus, 2001, p. 108
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Pior, para ele, essa “judicializacdo” acabaria por impor uma versao penal a qualquer
relacdo — politica, administrativa, comercial, social, familiar, até mesmo amorosa—, decifrada
sob 0 angulo binario e redutor da relacdo vitimalagressor, tendo por consequéncia 0 aumento
do nimero de detentos em proporcdes inquientantes revelando tanto uma vontade de reforcar
um contrapoder, quanto uma nova vocagdo, menos nobre, para a vinganca.

al*?® se oferece como um caminho provéavel, como Ultimo recurso quando a

O direito pen
ideologia desertou do espaco social. A opcao pelo direito pena assinala um duplo fracasso: o
das regulagdes sociais intermediérias, como a familia, a comunidade ou o trabalho; e o das
solucdes, pois a Justica penal continua a manter a prisdo como um dos seus dispositivos
centrais, como constata 0 aumento do nimero de detentos em todas as democracias.

Roussel 1*° (2003) entende que a nogdo de judiciarizacdo é uma categoria forjada nos
discursos politicos da segunda parte da década de 1990 em reacdo a intrusdo ilegitima e
perigosa para a democracia dos magistrados nas questdes politicas, dentro de um contexto
onde se sucederam escandal os politico- financeiros na politica francesa'®. Os usos maltiplos
n&o veiculam uma definicao Unica do que seria este processo de judiciarizacdo®®?.

A dificuldade reside, sobretudo, naquilo que este termo sugere: ele parece indicar um
processo pelo qual as atividades judiciérias se desenvolveriam no lugar da agdo politica, o
gue ndo € tao evidente, pois esta visdo negligencia varios aspectos importantes do fendmeno
social em jogo: em primeiro lugar, a impossibilidade de submeter o Presidente da Republica
em exercicio a um julgamento penal, e.g., manifesta a capacidade de resisténcia sempre real
do mundo politico em face da intrusdo judiciaria

Além disso, as novas intervencdes judiciais em matérias que ndo lhes eram submetidas
provém, fregientemente, de uma tendéncia de outras instituicdes em delegar o tratamento de
uma questdo aos atores judiciais, mais que de iniciativas destes Ultimos por desenvolver sua

competéncia sobre estas matérias®>3.

129Quanto a este aspecto, vide a excelente obra do penalista espanhol Jestis-Marfa Silva Sanchez: A Expansio

do Direito Penal. Aspectos da politica criminal nas sociedades pés-industriais. SP: RT, 2002.

130Cf. ROUSSEL, Violaine. La judiciarisation du politique, réalités et faux semblants. In: Mouvements ne.
29, septembre-octobre 2003, p. 13-18.

131para uma andlise da crescente penalizacdo da politica vide o artigo de Philippe Garraud: La politique &
I’épreuve du jugement judiciaire. La pénalisation croissante du politique comme “effet induit” du
processus d’autonomisation de I'institution judiciaire. In: Le Pouvoir de Juger. Jean-Louis Briquet, Philippe
Garraud (Dir.). Rennes, Presses Universitaires de Rennes, 2002

132E) e pode fazer referéncia, no caso francés, especificamente, ao reforco do papel do Conselho Constitucional
entre as instituicdes, ao trabalho dos juizes administrativos, as praticas dos magistrados encarregados dos
escandalos politico-financeiros dos anos 1990, ou ao papel dos juizes que tem perseguido penalmente os
responsaveis pelos efeitos de acidentes ou de catastrofes naturais.

133Na Franca, os juizes hoje entram em redes de interventores e se pronunciam sobre questdes de satide publica,
figurando ao lado de consel heiros, agentes administrativos, representantes de empresas, experts cientificos.
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Por fim, a submissdo de determinadas matérias ao “olhar” judicial ndo é sempre o Unico
resultado das mudancas nas maneiras de agir dos profissionais da Justica: as mobilizagdes dos
individuos ou de coletivos que se constituem em vitimas e apelam ao juiz por fazer
reconhecer seus direitos, particularmente em matéria de responsabilidade médica ou em
relagdo ao principio de precaucdo; numerosos atores que ndo sao juristas podem se utilizar do
Direito e do processo como armas nas lutas, Ihes opondo a outros agentes.

Um dos maiores criticos do processo de “judicializacdo da politica’ no Brasil € Ferreira
Filho (1996), para quem aampliacéo jurisprudencial do ambito da agdo popular teria sido a
primeira manifestacdo da “judicializacdo da politica”, pela qual uma interpretacdo larga do
gue seria “patrimobnio publico” possibilitou que os juizes se habilitassem ao controle de atos
concernentes a0 meio ambiente e ao patriménio historico™*.

Porém, foi a Constituicdo de 1988 que determinou a “judicializac8o da politica” para
este autor, através de alguns fatores'®: 1) a contribuic&o do texto: o préprio estilo de redacdo
do texto, com formulas genéricas, de conteldo indeterminado, provocaria apreciacoes
valorativas com acentuado subjetivismo®®; 2) o controle de constitucionalidade: a ampliacéo
da acdo direta de inconstitucionalidade traria uma repercussdo politica negativa na relacéo
entre os poderes, 0 que seria evitado pelo controle difuso. Neste, ndo h& declaragdo de
nulidade/invalidade da lei, pois 0 juiz apenas afasta a aplicacdo da norma (inconstitucional),
no exercicio da fungdo tipica de determinar a regra aplicavel a um caso concreto; nem lhe
suspende a execucdo erga omnes, atribuicdo do Senado™®’; 3) o controle da administracéo: a
acao popular e a acdo civil publica tém sido freqlientemente usadas como armas politicas
pelas oposicoes; 4) o controle das eleicbes: o verdadeiro poder normativo da Justica Eleitoral
gue, por meio de resolugdes, regulamenta o processo eleitoral favorece uma “judicializacdo da
politica”. E a “judicializaco da politica” ocorreria, em contrapartida, a politizacdo da justica,
fendbmeno pelo qual juizes guiam seus votos pela “opinido publica’, ou mais precisamente,

pelos meios de comunicagio de massa'®e.

1340 lado da acgo popular, o instituto da aczo civil publica, criado pelaLei n°. 7.347/85, teriasido utilizado pelo
Ministério Pdblico para colocar o iz em situagdo na qual ele deveria assumir a postura de administrador,
devendo sopesar aspectos de conveniéncia e oportunidade.

13FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. A Constituigio de 1988 e a Judiciaizagéo da Politica. In: Revista
da Faculdade de Direito da UFRGS, vol. 12, 1996, p. 189-197.

136A1ém disso, como técnica da conciliagdo, a Constituicéo teria combinado no mesmo dispositivo o que queriam
as forcas politicas de esquerda e direita, por meio de redagdes obscuras, ou por meio da clausula dilatéria “ nos
termos dalei” — que cada lado poderia apresentar como sendo vitéria sua.

137Some-se a isso a adocdo do instituto da Aczo Direta de Inconstitucionalidade por omissao, do Mandado de
Injuncdo e da acgdo declaratdria de constitucionalidade (esta aproximaria 0 STF do Conselho Constitucional
francés que examina a constitucionalidade dalei, antes desta entrar em vigor). ldem, op. cit., p. 189/197.

138 dem, op. cit., p. 189-197.
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20SUSOS SOCIAISDO CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE NO DIREITO
COMPARADO

Compreender a relacdo que aproxima os profissionais do campo politico ao controle de
congtitucionalidade implica se interessar menos pelos canones constitucionais que as
condi¢Bes dos usos politicos dos recursos ao Tribunal Constitucional ou a Corte Suprema. Os
constrangimentos juridicos e institucionais da jurisprudéncia do Tribuna Constitucional
fornecem os modelos de acdo, as linhas de corduta, os principios de legitimidade, as
ferramentas criticas, pelo qual eles podem ser descritos como fontes do jogo politico.

A congtitucionalizagdo do trabalho legidativo e, mais largamente, de certas
controvérsias dentro do espaco publico ndo significa entdo um “fechamento” do jogo
politico™3®, mas, ao contrério, ele abre os espacos e os pontos de apoio a Novos jogos taticos
fornecendo armas inéditas para o combate politico’*°. Os usos sociais do Direito respondem
essenciamente a questdes e problemas préticos que ndo tem relacdo direta com preocupactes
da doxa juridica Assm, mesmo quando utilizam argumentos etiquetados como
“constitucionais’, os profissionais da politica ndo tem como objetivo principal respeitar ou
ainda produzir principios juridicos. As questdes constitucionais Ihes interessam pouco, salvo
se lhes permitem afirmar ou defender suas preferéncias politicas, de atender seus objetivos
politicos e, eventualmente, de colocar em dificuldades seus adversarios. Este € 0 objetivo
deste capitulo, que apresenta diversos usos sociais do Direto e do controle de

constitucionalidade por diferentes atores sociais e por atores integrantes do campo politico.

2.1 ASDIVERSAS APROPRIACOES SOCIAIS DA REVISAO JUDICIAL

2.1.1 A politizacdo do controle de constitucionalidade: notas sobre a“judicializacéo da

politica” na Francae na Alemanha

Francois (2003) qualifica como politizacdo do controle de constitucionalidade o
processo gue inscreve este controle dentro do conjunto de armas disponiveis dos profissionais

do campo politico, sendo este processo dependente de certo conjunto de variaveis.

139para Lacroix (1992:18), aConstituicdo deve ser entendida menos como um repertério limitativo de agdes para
ostitulares dos papéis institucionais definidos em seu texto e maiscomo um recurso mobilizavel naluta politica.
140cf, FRANCOIS, Bastien. “Ledroit saisi par la politique”, In: Lagroye,J., La Politisation. Paris: Belin, 2003.
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A primeira condi¢do de uso do controle de constitucionalidade dentro da competicéo
politica é a relacdo custo/beneficio do contencioso constitucional. Pode-se considerar rulo o
custo para os parlamentares de oposicdo se pensarmos que eles preferem um beneficio
imediato (uma decisdo da Corte Constitucional que lhes sgja favoravel) a uma hipétese de
constrangimento futuro (os eventuais efeitos de constrangimentos desta decisdo o dia em que
estes mesmos parlamentares estardo no poder). Esta politizagdo é igualmente dependente de
uma juridicionalizacdo do controle de constitucionalidade e, sobretudo, da imagem do
Conselho Constitucional (no caso francés). A invencdo da figura do “juiz” constitucional esta
ligada aos interesses proprios dos constitucionalistas de confortar sua disciplina sobre a
existéncia de uma san¢ao pronunciada por um 0rgéo especializado.

Como terceira condicdo, apolitizacdo € ligada a uma valorizacdo dos argumentos
constitucionais dentro do debate politico e em outros universos sociais, como a midia. O
interesse dos jornalistas pelo Conselho Constitucional ndo € o produto de uma conversao
esponténea a uma “cultura de congtitucionalidade”, mas o resultado indireto de uma
transformacdo profunda das condigdes de exercicio do métier jornalistico e de seus modos de
legitimacao. Transformada em auxiliar do controle de constitucionalidade, do qual ela assume
uma forma de promogdo “pedagdgica’ perante o grande publico, a imprensa se da assm 0s
meios de se erigir como guardido da boa ordem politica, em porta-voz da “opinido publica’
sobre as grandes questdes constitucionais**.

A politizacdo do recurso ao controle de constitucionalidade é dependente de um tipo de
controle de constitucionalidade: o controle abstrato. N&o se contentando em controlar a
regularidade externa da lei, mas, gracas a extensdo continua do “bloco de
congtitucionalidade”, se dando os meios de verificar o contelido, se apoiando sobre textos
ideolégicos (e contraditorios) como a Declaragdo dos Direitos do Homem de 1789 e o
PredBmbulo da Congtituicdo de 1946, e desenvolvendo uma jurisprudéncia orientada em
direcéo a protecéo dos direitos fundamentais dos cidad&os, o Conselho Constitucional tem
favorecido uma politizacdo do controle, fornecendo, decisdo apOs decisdo, novas fontes

pol itico-constitucionais aos homens politicos™*?

. A “constitucionalizacdo” da vida politica, ou
do trabalho legidativo, ligada ao desenvolvimento da jurisprudéncia do Conselho
Congtitucional, ndo é o resultado de uma estratégia singular ou imperiaista, nem de uma
identidade de interesses dos diferentes protagonistas do trabalho legidativo, nem ainda o

resultado de um coup de force dos professores de direito.

141cf. FRANCOIS, Bastien, op.cti., p. 377-378.
1421 dem, op. cit., p. 382-383.
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Ele é a conseqiiéncia de uma estrutura de relagdes'*® dentro do qual os interesses e as
estratégias terminam por produzir uma constitucionalizagdo do debate politico (ou a0 menos
de certos aspectos deste) sem ser necessariamente orientado para este fim**. Na Franca, o
Conselho Constitucional criado pela Constituicéo de 1958 é exemplo de como uma instituicéo
pode se transformar e se reconstruir a partir de ateracBes especificas. O alargamento da
legitimagéo ativa para acionar o controle abstrato de constitucionalidade no caso francés a
partir de 1974 (60 deputados da Assembléia Naciona Francesa) constituiu um fator favoravel
aestapolitizacdo e da “judicializacéo da politica’.

A partir da presidéncia de Roger Frey (1974-82) ampliouse, por proposta deste, a
legitimagdo ativa para os parlamentares — 60 deputados ou 60 senadores — interpelarem o
Conselho Constitucional, admitindo-se que a minoria possa questionar a vontade do soberano
expressa pela maioria parlamentar. Ao lado dessa reforma, que representou o big bang'*® do
controle da constitucionalidade das leis, o Conselho Constitucional também ampliou o

parametro de controle#®

com a histérica decisdo do Conselho Constitucional de 16 de julho
de 1971, na qual foram incorporados aquele, além do texto da Constituicdo francesa de 1958,
o preambulo da Constituicdo francesa de 1946, a Declaracdo dos Direitos do Homem e do
Cidaddo de 1789 e os “principios fundamentais reconhecidos pelas leis fundamentais da
Repuiblica’, inaugurando a doutrina do bloc de constitutionnalité*’.

Dessa forma, a conjuncdo do alargamento da legitimagéo ativa para acionar o Conselho
Constitucional em conjunto com a ampliacéo do parametro de controle, fizeram aumentar em
grande escala a “judicializacéo da politica’” francesa a partir de 1974. No periodo entre 1959
(primeiro ano pos-promulgacdo da nova Constituicdo) e 1973 o Conselho Constitucional foi

acionado em 09 ocasi 6es, enquanto que no periodo entre 1974-1990, o foi em 249 ocasi6es™*®.

1430 desenvolvimento continuo da jurisprudéncia constitucional tem produzido umaestrutura de relacdes entre 0
governo e sua maioria, e a oposicdo parlamentar, que Alec Sweet Stone (2004) qualificou, como vimos, de
“ POl itica constitucional” . Idem, op. cit., p. 384.

1%4Um exemplo marcante é o do papel desenvolvido pela Unido Nacional da Propriedade Imobilidria (UNPI)
francesa, em 1997, contra o projeto de lei do governo socialista de Lionel Jospin, que previa reformas nalei de
locagéo para protecdo dos inquilinos. A UNPI mobilizou recursos financeiros para sustentar seus argumentos na
litigagdo constitucional do Conselho Constitucional. Cf. MICHEL, Héléne. Une reconfiguration du jeu
politique par le droit. Défense du droit de proprieté et saisine du Conseil constitutionnel. In: ISRAEL,
Lioraet alii. Sur la portée sociale du droit. Paris: PUF, 2005, p. 171.186.

145Cf. ROUSSEAU, Dominique. Sur le Conseil Constitutionnel: La Doctrine Badinter et la Démocratie.
Paris, Descartes e Cie, 1997.

148A Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidad&o de 1789 é uma expresséo do liberalismo cléssico; os
principios da Constituicao de 1946 sdo expressao do col etivismo social (direitos sociais), enquanto que a mengao
aos principios contidos nas leis fundamentais da republica € uma espécie de garantia dos direitos das escolas
privadas catélicas. Cf. STONE SWEET, Alec. Constitutional Politics in France and Germany. In; On Law,
Paliticsand Judicialization. Martin Shapiro & Alec Stone Sweet (Org.). Oxford University Press, 2002, p. 190.
147Cf. FAVOREAU, L., RUBIO LLORENTE, F.. El Bloque de la Constitucionalidad. Madrid: Civitas, 1991.
148Cf, STONE SWEET, A, op. cit., 2002, p. 190.
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O impacto mais visivel da “judicializacdo da politica’ francesa é identificado no
conjunto de decisdes que bloqueou as iniciativas legidativas no periodo de 1981-1985
(reformas do Governo sociadlista de Frangois Miterrand): a nacionalizacdo da economia
(bancos e conglomerados industriais), reforma eleitoral (com a garantia de vagas para
mulheres nas listas partidarias), reforma universitéria, lei anti-truste em relagio aimprensa®®®.

Na Alemanha, Landfried (1995) caracteriza o Tribuna Constitucional Federal como um
policymaker ndo apenas pelo poder de controlar (invalidar), abstratamente, a
congtitucionalidade das leis, mas, principalmente, pelo desenvolvimento de outras técnicas de
controle que escapam a estrita declaragdo de constitucionalidade/inconstitucionalidade de uma
lei, dentre elas, as técnicas da “interpretacdo conforme a Constituicdo” e o “apelo ao
legislador”, que, segundo o autor, reduziria o policy-making do Parlamento™®°.

Além do uso de diferentes técnicas de controle de constitucionalidade, o outro fator que
auxilia o processo de “judicializagdo da politica” é a assungdo pelo Tribunal Constitucional
Federal de que a Lel Fundamental ndo congtitui tanto um sistema de regras estruturado através
de principios, mas uma ordem concreta de valores. Nesse sentido, ao deixar-se conduzir pela
idéia da realizacéo de valores materiais, o tribunal promoveu uma abertura do parametro de
controle: a competéncia do Tribunal Constitucional ndo derivaria mais da Constitui¢gdo, mas
diretamente de principios de direito suprapositivos que o proprio tribunal desenvolvera em
sua atividade congtitucionad de controle normativo, 0 que coloca a jurisprudéncia
constitucional no estado de uma legislacdo concorrente™* no dizer de Habermas (2003).

E nessa conjuntura que Bachof (1994) desenvolve sua tese das normas constitucionais
incongtitucionais, propugnando a incorporacdo dos principios suprapositivos na ordem
juridica ao defender que o Tribunal Constitucional detinha competéncia para aferir a validade
de normas constitucionais com base em pardmetros suprapositivos'®2. A conjuncéo do uso de
sofisticadas e diversificadas técnicas de controle, a concepcdo da Constituicdo como ordem de
valores (0 que implica em ampliagdo material do paréametro de controle), a ponderacdo de
bens, e a assuncdo de uma dimensdo objetiva dos direitos fundamentais, sdo variaveis
explicativas para a escalada da “judicializacdo da politica” na Alemanha, a qual é visivel nas

decisdes que anularam a tentativa de descriminalizagdo do aborto (sob o argumento de que

149¢f. STONE SWEET, A., op. cit., 2002, p. 197-203.

150cf, LANDFRIED, Christine. Germany. In: The Global Expansion of Judicial Power, op. cit., p. 307-310.
151cf. HABERMAS, Jurgen. Direito e Democracia. Entre facticidade e validade. RJ: Tempo Brasileiro, 2003,
Volume Il, 22 Edicdo, p. 207-329.

1525endo-he facultado declarar inconstitucional uma norma integrante do texto da prépria Constituicao. Toda
esta reflexdo esté circunscrita a rejeicdo na Alemanha pds-11 Guerra do positivismo juridico e sua ineficicia para
contencdo do nazismo, como também € mostra a férmula Radbruch. Cf. BACHOF, Otto. Normas
Constitucionais Inconstitucionais? Traducéo de J.M. M. Cardoso da Costa. Lisboa: Almedina, 1994.
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violaria o direito a vida) e em decisdes que determinaram a dindmica do processo politico e de
seus resultados no periodo de reformas sociais compreendido entre 1969-1971, como a
politica externa, a politica universitéria, e a politica de relagdes industriais™®.

A “judicidizacdo da politica’ ndo é um processo permanente nem uniforme e € um
fenbmeno empiricamente verificavel. Na Franca, areas como privatizacdo, nacionalizacéo,
politicas publicas para imprensa, direito criminal e eleitoral sGo exemplos de &reas politicas
atamente judicializadas enquanto que na Alemanha, as &eas de justica criminal,

financiamento de campanhas politicas, educagcdo, armas nucleares, direitos fundamentais sao
154

X bk

areas mais comumente propensas a “judicializacdo

O caso francés mostrou que as minorias parlamentares foramas principais protagonistas
dos usos sociais do controle de constitucionalidade, tendo a escalada da “judicializacdo da
politica’ se vinculado a ampliacéo da legitimacdo ativa para acionar o controle abstrato
preventivo perante o Conselho Constitucional. No caso alemé&o, Kommers (1994) mostra que,
além dos usos sociais do Bundesverfassungsgericht como um férum politico aternativo por
agentes politicos™, fundamentalmente através do controle abstrato/objetivo (112
requerimentos no periodo entre 1951-1992), é de notar-se o grande numero de disputas entre
orgéos federais (91 processos no mesmo periodo) e de conflitos entre estados membros e o
governo central (25 processos); todavia, 0 maior nUmero de processos que acionam o tribunal
congtitucional advém de reclamagBes constitucionais (86.567 processos) e de questdes
constitucionais remetidas para a corte oriundas de casos concretos (2.756 processos) **°.

A influéncia dessas duas Cortes/Tribunais Constitucionais sobre a ordem politica é
enorme, como nota Favoreau (2004). Com efeito, na Franca o controle exercido pelo

Conselho Constitucional serviu para pacificar a vida politica.

153A dimensdo objetiva dos direitos fundamentais aparece pela primeira vez no chamado caso Liith, em 1958,
decisdo histérica do Bundesverfassungsgericht, pela qual é aventada a eficacia horizontal dos direitos
fundamentais — entre particulares — e ndo apenas a sua eficacia vertica — como direitos de defesa contra o poder
publico. Essa eficacia deirradiacdo emana efeitos para ainterpretacdo de todo o direito infraconstitucional.

154 dem, op. cit., p. 188.

155A diferenca do sistema francés, o sistema alemao de controle abstrato de constitucionalidade reserva pouco
espaco para que a minoria parlamentar acione o Tribunal Constitucional, hgja vista que a legitimacgéo ativa a
posteriori/repressiva € conferida tdo somente ao governo de um Land (estado) ou por um terco dos membros da
Camara dos Deputados (Bundstag); ou seja, a prerrogativa de ingresso em juizo €, na prética, limitada aos dois
maiores partidos, o social-democrata e 0 democrata-cristéo. Por isso, 0s verdes e os liberais estdo, isoladamente,
excluidos dessa garantia. Cf. FAVOREAU, Louis. As Cortes Constitucionais. SP: Landy, 2004, p. 67.
1%8Todos os dados referemse ao periodo entre 1951-1992. Cf. KOOMERS, Donald P. The Federal
Constitucional Court in the German Political System. In: Comparative Political Studies, 1994, p. 470-490. O
recurso constitucional é acédo de iniciativa dos individuos para protecdo de direitos fundamentais violados por
uma lei ou decisdo judicial; o procedimento de reenvio/remessa ou incidente de inconstitucionalidade é uma
técnica que obriga as cortes ordinarias a remeterem a questdo constitucional suscitada no curso de umprocesso
judicial para apreciacdo do Tribunal Constitucional Federal (trata-se de um elemento incidental dentro de um
sistema de controle concentrado de constitucionalidade).
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A paixdo sempre diminuia depois que a decisdo do Conselho Constitucional era
proferida; se 0 controle constitucional exercia esta funcéo, é porque a oposicdo tem a sua
disposicdo um melo de assegurar que a maioria ndo ultrapasse os limites fixados pela
Congtituicdo. Além disso, a ampliagdo do catdlogo das liberdades publicas reflete o prestigio
gue o Conselho Constitucional encontra na atual conjuntura da sociedade francesa.

Na Alemanha o tribunal, inicialmente, consagrou uma posicdo de combatente da
democracia liberal, aceitando, de acordo com a Constituicdo, defender a ordem liberal contra
os partidos (decisdes que baniram os partidos nazista e comunista do sistema partidério
alemao) ou contra os individuos capazes de atingi-la. A seguir, a intervencéo do tribunal
jurisdicionou a vida e os debates politicos, submetendo o legisador eo direito, na medida em
gue estes observam a jurisprudéncia do tribunal em seu processo decisério. Finalmente, o
Tribunal Constitucional exerceu uma funcdo indispensavel no estabelecimento e no
fortalecimento da coesdo da sociedade politica alema, sendo a0 mesmo tempo um elemento
estabilizador e uma forca de integracgo™”’.

A interacdo politico-judicial foi tdo relevante nos casos da Franca e Alemanha que
confirma a caracterizacdo feita por Stone Sweet (2002) de um processo de “ construcao
coordenada” da legislagéo. A par disso, as Cortes Constitucionais da Franca e Alemanha séo
poderosos policymakers, cujo impacto e resultado no processo legidativo é extensivo e
multidimensional, ndo as caracterizando como o legislador negativo de Kelsen pois atuam na
construcéo coordenada do direito constitucional: a judicializacdo do policy-making confere
aos Tribunais Congtitucionais a condicdo de camaras legidativas especializadas (Stone
Sweet, 2002) e o controle de constitucionalidade como um estégio na elaboracéo das lels.

Dentro do cen&rio europeu, € importante fazer mencdo, ainda, a “judicializacdo da
politica’ na Itélia, cujo tragco marcante deu-se, principalmente, no campo da criminalizacdo
politica™®. Além desse aspecto, Volcansek (1994) aponta o papel da Corte Constitucional
Italiana em evitar a fragmentagcdo territorial nas disputas centro/regifes, na protecdo dos
direitos fundamentais ameacados pela heranca das leis aprovadas no periodo fascista; no
controle de validade dos referendos e dos requisitos de urgéncia/validade dos decretos-leis™®°.

As técnicas de controle também influenciaram o caso italiano.

15"Na auséncia de uma identidade nacional firme, que a Alemanha perdeu no pés-11 Guerra Mundial, o Tribunal
Constitucional tem sido o principal arquiteto do que alguns denominam de “ patriotismo constitucional”, isto &,
mudar a base da lealdade da nagcdo para a Constituicdo. Cf. KOOMERS, Donald, op. cit., p. 488.

158D qual 0 Movimento M3os Limpas é seu principal exemplo. Para uma andlise da “judicializacéo da politica’
na Italia vide, dentre outros: DI FEDERICO, Giuseppe. Italy: A Peculiar Case GUARNIERI, Carlo. Judicial
Independence and Policy-Making in Italy; in: Tate & Valinder, op. cit., p. 233-260.

159¢f, VOLCANSEK, Mary L. Political Power and Judicial Review in Italy. In: Comparative Political Studies,
1994, p. 492-509.
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Com efeito, a Corte Constitucional italiana construiu uma tipologia de sentencas,
denominadas de “ aditivas’ (visam a suprir/corrigir a omissao do legislador) e “ substitutivas”
(visam a substituir as prognoses errbneas do legislador em face da Constituicdo), onde
exprime seu papel de policymaker na formulacdo das politicas publicas. Favoreau (2004:91)
cita a importancia da funcéo da Corte Constitucional como “co-legidador” a fim de evitar a
contratualizacdo das decisbes politicas na Itdlia (decisdes tomados por negociacdo entre

maioria e oposicdo e ndo pelo embate politico), prejudiciais aos direitos fundamentais®.

2.1.2 O longo itinerario da “judicializacéo da politica” nos EUA: do caso Marbury v.

Madison ao periodo da Rights Revolution

O controle jurisdicional de constitucionalidade nos EUA ndo foi previsto de forma
explicita no texto da Constituicdo de 1787, ou sgja, ndo partiu de uma delegacdo estrita do
poder representativo (poder constituinte). Apesar de a Constituicdo norte-americana prever o
principio da separacdo dos poderes, classicamente descrito por Montesquieu, e ter aprimorado
a doutrina de controles mutuos do sistema politico, obra dos artigos federalistas, a instituicéo
do controle jurisdicional de congtitucionalidade foi um feito da prépria Suprema Corte,
estabelecido no caso Marbury versus Madison, pelo Chief Justice Marshall, em 1803'%%, na
qual se firmou a Constituicdo como alel superior, a prevalecer quando em contraste com alei
ordin&ria, 0 que, em conjunto com o primado do stare deciss (forca vinculante dos
precedentes judiciais) resultou em um sistema difuso e incidental de controle.

O voto de Marshall *? reflete, intensamente, as circunstancias politicas de seu prolator.
Ao estabelecer a competéncia do judicidrio para rever os atos dos demais poderes a luz da
Constituicdo, era 0 seu proprio poder que estava demarcando, poder que, alias, viria a exercer
pelos trinta e quatro anos em que permaneceu na presidéncia da Suprema Corte dos EUA.
Somente em 1857, mais de cinqlienta anos apds a decisdo proferida em Marbury v. Madison,

a Suprema Corte voltou a declarar uma lei inconstitucional, na polémica deciséo proferida em

180ravoreau (2004:111) destaca a funcdo de arbitragem exercida pelo Tribunal Constitucional Espanhol entre o
Estado e as Comunidades Autdnomas (principalmente Catalunha e Pais Basco). Para uma andlise da
“judicializacdo da politica” nos paises do sul da Europa, sob a confluéncia das caracteristicas dos processos
constituintes da Espanha e Portugal (e o legado autoritario) e o modelo de organizacdo do judiciério tipico da
civil law (recrutamento burocrético; organizacdo hierérquica e ascensdo funcional pelo mérito) vide:
GUARNIERI, C., MAGALHAES, Pedro C. Democratic Consolidation, Judicial Reform, and the
Judicialization of Paliticsin Southern of Europe. In: ICS da Universidade de Lisboa, working paper 1, 2001.
161N o plano tedrico, Alexander Hamilton havia exposto a tese no Federalista ne. 78.

16270 expor suas razées, Marshall enunciou os trés grandes fundamentos que justificam o controle judicial de
constitucionalidade: a supremacia da Constituicdo, a consegiente nulidade da lei que contrarie a Constituicéo e,
por fim, acompeténcia do Poder Judiciario como intérprete final da Constituicao.
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Dred Scott v. Sandford'®3. Confirma-se nessa decis3o o poder de judicial review da Suprema
Corte, pela qual esta reafirma afidelidade a intencéo origina do legislador constitucional: a
Constituicdo norte-americana ndo previu a concessdo de cidadania a “raca negra’. Os
principios federativos da organizacdo politica norte-americana adensaram o contetdo da
expansdo da atuacdo da Suprema Corte, a qual negou em inUmeras ocasides a aplicacdo do
Bill of Rights®* aos Estados da Federacso, sendo que somente em 1925, no caso Gitlow v.
New York, o tribunal admitiu que as legislagbes dos Estados- membros estariam adstritos ao
Bill of Rights, colocando alguns direitos da 12 Emenda sob a protecdo da 142 Emenda.

E possivel identificar, no século XX, dois periodos marcantes na experiéncia
congtitucional norte-americana: o periodo denominado como Era Lochner, de ativismo
judicial corservador e o periodo da Corte Warren, marcado por um ativismo transformador.

A fase histérica do congtitucionalismo norte-americano conhecida como Era Lochner
ficou assm acunhada devido ao caso Lochner v. New York, de 1905, no qual a Suprema
Corte invalidou lei do Estado de Nova Y ork que fixava jornada méxima de trabalho para os
empregados de padaria, entendendo que o ato normativo interferiria na liberdade de contrato
assegurada entre empregados e empregadores. A corte, dominada pelo liberalismo econdmico,
passou a invalidar sistematicamente qualquer legislacdo de intervencéo governamental no
dominio econémico. Segundo Baum (1987), nos anos 20, a Suprema Corte declarou
inconstitucionais mais de 130 leis regulamentadoras econémicas, tendo seu dpice interventivo
se manifestado contra o processo de implementacéo do New Deal rooseveltiano.

Colocando-se contra o programa econdémico New Deal, plangjado pelo presidente
Franklin Roosevelt, a Suprema Corte tomou varias decisdes entre 1935 e 1936, anulando
dispositivos legais propostos pelo presidente e aprovados pelo Congresso’®®. Em matéria
econdmica, muitas decisdes da corte se baseavam numa interpretacdo restritiva da clausula
constitucional que concede poderes a0 Governo nacional para a regulacdo do comércio
interestadual; em questdo de seguridade social, a intervencdo da corte se baseava na doutrina
do devido processo legal substantivo (leis de carater social violariam o direito de propriedade
e aliberdade contratual).

163N esta decisdo, a Suprema Corte decidiu que negros, ainda quando pudessem ser cidad&os & luz da legislagdo
de algum estado da federac&o, ndo eram cidad@os dos EUA e ndo poderiam ajuizar agdes perante juizos e
tribunais federais. Afirmou, ainda, que o Congresso exorbitou de seus poderes e violou a propriedade privada ao
proibir ou abolir a escraviddo em determinadas éreas. A decisdo trouxe imenso desprestigio para a Suprema
Corte e somente foi superada apds a Guerra Civil, com a aprovacdo das emendas 13 e 14 a Constituicao.
164Como é corrente, a Constituicao de 1787 ndo continha uma Declarac&o de Direitos, sendo que as 10 primeiras
emendas a Constituicdo compdem o Bill of Rights.

185¢f, BAUM, Laurence. A Suprema Corte americana RJ: Forense Universitaria, 1987.
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A reacéo de Roosevelt veio com o envio de um projeto legislativo que tinha por objetivo
alterar a composicdo do tribunal'®®. A partir de 1937 ocorreu uma verdadeira revolucéo
constitucional, assentando jurisprudéncia favoravel a ampliagdo dos poderes dos governos
nacional e estaduais, em matéria econémica e social, que proporcionou as bases institucionais
da versdo norte-americana do Welfare Sate. Duas decisdes exemplares da Suprema Corte
ilustram a mudanca da jurisprudéncia constitucional ocorrida nesse periodo: em National
Labor Relations Board v. Jones & Laughlin Sell Corp. a Suprema Corte reinterpretou a
cldusula referente ao comércio interestadual, ampliando o conjunto das atividades econémicas
gue poderiam ser objeto de regulacdo federal; em West Coast Hotel Company v. Parrish a
Corte negou a liberdade de contrato o estatuto de principio constitucional, autorizando o
Estado a regular o exercicio desse direito em nome dos interesses e do bemestar da
comunidade. A mudanca de orientacdo da Suprema Corte, apds um periodo de acentuado
conflito com os outros dois poderes, assinala um processo de largo alcance. De um lado, a
interpretacdo constitucional afasta-se dos canones fundamentalistas que a tornaram prisioneira
da original intent dagueles que escreveram a Constituicdo, autorizando-se uma leitura dos
principios constitucionais a luz das demandas da sociedade contemporanea.

De outra parte, a Revolugdo Constitucional de 1937 sancionou 0 processo de
nacionalizacéo da politica nos EUA, alterando significativamente a distribuicdo de poder
entre as unidades federadas e a Uni&o, acentuando a autonomia da instituicdo judiciaria em
face do sistema politico®’. A partir da década de 50, no periodo da Corte Warren'®® a
Suprema Corte altera sua agenda, destacando-se dessa vez por sucessivas decisoes com forte
impacto na ampliagdo dos direitos civis. Baum (1987) demonstra as duas fases de ativismo
judicial — conservador e liberalizante — nas quais 0s processos de controle de
congtitucionalidade das leis, centrados em questdes econdmicas na primeira metade do século,
deram lugar as questdes relacionadas a direitos civis na segunda. A experiéncia da Corte nas
décadas de 1920 e 1930 e sua oposi¢do sistematica as politicas governamentais do periodo

Roosevelt ensgjaram fortes criticas diante da possibilidade de distor¢éo dos principios do

188A Jonga via da emenda constitucional n&o era viavel, em razdo da extrema rigidez constitucional para sua
aprovagdo (2/3 dos votos do Congresso e a sua posterior aprovacdo por 3/4 das assembléias dos Estados). A
investida de Roosevelt contra o tribunal deu-se com o envio de um projeto de lei ao Congresso que lhe permitiria
nomear um juiz adicional em todos os tribunais federais, até o0 maximo de seis na Suprema Corte, toda vez que
um magistrado completasse 70 anos. Tendo a Suprema Corte seis juizes com mais de 70 anos era patente o
desgjo de interferir em sua composicdo. A lei ndo foi aprovada, mas fez com o tribunal passasse a mudar sua
posicao e afirmar avalidade dalegislacdo introduzida pelo governo.

187Cf. CUNHA MELO, Manuel Palacios. A Suprema Corte dos EUA e a Judicializacdo da Politica. Notas
sobre um itinerario dificil. In: VIANNA, Luiz Werneck (Org.). A Democracia e os Trés Poderes no Brasil. RJ:
luperj/Faperj, 2002, p. 79.

1687 ssim denominada por alusdo a seu presidente, Earl Warren, no periodo de 1953-1969.
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governo popular que, segundo expressdo do estudo cléssico de Lambert (1921), estaria
degenerando em um “governo de juizes’®°.

Brown v. Board of Education, de 1954, na qual foram reputadas inconstitucionais as leis
de 21 estados que autorizavam ou tornavam obrigatoria a segregacdo racial no acesso aos
bens publicos (predominante nas escolas do Sul dos EUA), € um marco na histéria do direito
congtitucional norte-americano. Brown v. Board of Education inscreve-se em uma trgjetoria
de lutas sociais que conceberam o Judicidrio como territorio privilegiado para a conquista de
direitos e, nesse sentido, constituiu um modelo de agdo para outros movimentos de orientagéo
libertdria, e € um caso exemplar de afastamento da Suprema Corte da ortodoxia
fundamentalista. Além disso, a decisdo de Brown v. Board Education envolveu a ordenagdo
de postura ativa por parte do Estado para o cumprimento da Constituicdo’’°, j4 que a Suprema
Corte ndo se limitou a reconhecer o direito dos demandantes de ingressarem em escolas
publicas reservadas a brancos, mas o0 seu direito a escolas em regimes integrados, o que
implicava a adocdo de larga politica publica de dessegregacdo, afetando, portanto, alunos e
escolas ndo envolvidas diretamente no caso’’*.

Baker v. Carr, de 1962, em que a Corte obrigou areordenacdo dos distritos eleitorais (0s
legisladores estaduais se recusavam a redesenhar os distritos mesmo apds sensivel alteracéo
da distribuicdo da populacdo no territorio nacional, o que acarretava violagdo ao principio
“um homem, um voto”), a afirmacgado da teoria da liberdade de expressdo como liberdade

preferencial "2

, € 0S casos criminais compreendidos a luz do principio da igualdade e dos
movimentos civis norte-americanos s momentos exemplares da Corte Warren.

A criagdo jurisprudencial de novos direitos sob o amparo da Constituicdo de ser
constatada de modo ainda mais eloguente na decisdo do caso Roe v. Wade, de 1973, ja na
Corte Burger (1969-1986), a qual invalidou as leis estaduais que proibiam o aborto ou o
limitavam a circunstancias em que houvesse risco de vida Em Romer v. Evans, de 1996, a
Suprema Corte anulou uma Emenda a Congtituicdo do Colorado, votada em 1992 e
referendada por mais de 500 mil eleitores, por meio da qual se pretendia vetar aos

homossexuais o recurso a protecao legal sob a condicao de minoria discriminada.

189 AMBERT, Edouard. L e gouvernement des juges et la lutte contre la |égislation sociale aux Etats-Unis:
I’ expérience américaine du contrdéle de la constitutionnalité des lois. Paris: Dalloz, 2004.

1704 decisao antecedeu em dez anos as medidas legislativas anti-segregacionistas: o Civil Rights Act, de 1964, o
Voting Rights Act e o Elementary and Secondary Education Act, de 1965.

1A decisdo enterrou definitivamente a jurisprudéncia construida em Plessy v. Ferguson, de 1896, pelo qual se
sustentava a constitucionalidade da | egislacéo segregacionista, baseada no principio “separado, masigual”.
172Em Brandeburg v. Ohio, de 1969, a Corte reverteu a condenagzo de lider da Klu Klux Klan, que havia sido
condenado por defender a alteracdo da ordem por meio davioléncia.
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Nesse caso, a Suprema Corte sustentou que a lel pode, e em muitos casos deve,
identificar o grupo social discriminado paratornar mais efetiva a protegéo pretendida. Brow v.
Board Education, Roev. Wade e Romer v. Evans séo casos exemplaresda rights revolution
norte-americana. As trés decisdes confrontaram, no momento em que vieram a publico,
parcelas importantes da opini&o, expondo o divorcio, ao menos temporario, entre a vontade da
maioria e os intérpretes da Constituicdo. Entretanto, como lembra Cunha Melo (2002), seria
um equivoco imputé-las ao arbitrio dos magistrados. as trés acdes sdo de iniciativa de
Movimentos e organi zacdes representativas das minorias sociais' ™.

Longe de querer inventariar toda a histéria do constitucionalismo norte-americano, 0s
exemplos referidos servem parailustrar o caréter conflitivo da“judicializagdo da politica’ nos
EUA: uma judicializacéo movida por clivagens entre os ramos que compdem o aparelho do
Estado e por dissensdes entre a sociedade norte-americana e 0 maistream do sistema politico
(visivel no movimento pelos direitos civis). Mas as transformagdes crescentes do papel da
Suprema Corte no sistema politico norte-americano, e sua evolucdo de um ativismo
conservador para um ativismo transformador, ndo sdo explicaveis apenas pela mudanca
interna da jurisprudéncia constitucional dos juizes da Suprema Corte.

Nessa Gtica, o trabalho de Epp (1998) é significativo de outro viés do fenbmeno: as
bases sociais da rights revolution. Epp*’™ (1998) lembra que antes do inicio dos anos 60 nos
EUA menos que dez por cento das decisbes da Suprema Corte envolveu direitos individuais,
pois a Corte estava com sua atencdo devotada para uma litigacdo de negécios e,
freqlentemente, afirmava direitos de propriedade trazidos para julgamento por individuos
ligados a0 mundo empresarial. Este panorama mudou nos anos 60, quando quase setenta por
cento das decisbes envolveu direitos individuais, e a Suprema Corte tem, essencialmente,
proclamado a s mesma como guardid desses direitos individuais do cidad@o ordinério. Epp
(1998) mostra que a rights revolution'” nos Estados Unidos adveio da pressdo de baixo e n&o
da lideranca de cima, principa mente pela agdo da organizacdo estratégica dos advogados de
direitos, que se torrou possivel por causa do desenvolvimento do que ele denomina de
estrutura de suporte para a mobilizagéo legal, consistente em organizagdes de advocacia de

direitos e fontes de financiamento, particularmente suportados por fundos governamentais.

173¢cf. CUNHA MELO, Manuel Palacius, op. cit., p. 88.

174ct. EPP, Charles R. The Rigths Revolution. Lawyers, activists, and supreme courts in comparative
per spective. Chicago and London: The University of Chicago Press, 1998.

>Denominacso de uso corrente no constitucionalismo americano para designar o processo de criacdo ou
expansao de uma série de novos direitos constitucionais “declarados’ pela Suprema Corte desde Brown v. Board
of Education, e que promoveram mudancas ha sociedade norte-americana. Cf. EPP, C. R., op.cit., p. 2. A criagdo
ou expansado de novos direitos é o critério que Epp utiliza para definir a existéncia ou ndo do ativismo judicial.
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Esta estrutura de suporte tem sido essencial na formagéo da rigths revolution, porque o
processo judicial é custoso e demorado e produz mudancgas no direito somente em pequenos
incrementos, ou sga, os litigantes ndo podem esperar mudancas significativas no direito, a
menos que eles tenham acesso a recursos financeiros.

Por estarazéo, a litigacéo constitucional nos EUA era dominada pela litigacdo do poder
econdmico, que sozinho POSsUi 0S recursos Necessarios para perseguir a postulagdo om
suficiente freqliéncia, acuidade e perseveranca para formatar o desenvolvimento do direito
constitucional. Epp (1998) desenvolve uma teoria das condi¢des para esta rights revolution,
asseverando que as interpretagdes convencionais sobre o fendmeno identificam trés
explicagbes: a) uma explicacdo centrada na Constituicdo; b) uma explicagdo centrada na
liderancajudicial; ) umaexplicacéo centrada na consciéncia popular dos direitos.

Para avisao centrada na Constituicao, as cruciais condigdes para arights revolution sdo
a estrutura de independéncia judicial (Cortes seriam estruturalmente, independentes com a
garantia de vitaliciedade e irredutibilidade salarial, aliada a0 seu insulamento das pressoes
politicas) e a presenca de garantias dos direitos constitucionais (a presenca ou auséncia de
direitos constitucionais garantidos — entrenched bill of rights — é creditada como a mais
importante influéncia sobre a extensdo do judicial policy-making, por autorizar a judicial
review da legisacd ordindria’’®). Todavia, a presenca de uma carta de direitos
entrincheirados, por S SO, ndo garante sua efetividade. A explicacdo centrada na lideranca
dos juizes para a rights revolution acentua o poder destes para suportar um processo de
afirmacao de direitos, como é exemplo o periodo da Warren Court.

Para a explicacéo centrada na cultura da consciéncia de direitos, esta pode influenciar a
protecdo judicial de direitos de diversas maneiras, principa mente pelo fato de que o nimero e
0 tipo de assuntos que os cidaddos levam para as cortes decidirem depende de se e como a
cultura daquela sociedade formula suas disputas em termos de direitos. No entanto, as trés
explicacOes sdo insuficientes para produzir a expansdo da atencdo judicial para a afirmagéo de
direitos, sendo necessario um quarto elemento na visdo do autor: uma estrutura de suporte
para a mobilizacédo legal. Esta variavel parte da premissa de que a mobilizacéo legal depende
de recursos para a litigagdo judicial, os quais dependem de uma estrutura de suporte, que

inclui advogados, organizacdes de advocacia de direitos e fontes de financiamento.

178Bi|| of rigths colaboram para a formagso da competicéo de grupos de interesse. Em sistemas sem um Bill of
rights ou sem judicial review, as politicas sdo primariamente formadas nos setores legislativo e executivo do
Estado, cujas arenas demandam dos grupos a formagao de amplas coalizfes para fazer avangar seus interesses.
Em sistemas com entrenched bill of rights, grupos teriam um incentivo para evitar o trabalho de construgédo da
coalizdo, porque eles podem ir “sozinhos’ para as cortes. Cf. EPP, Charles R., op. cit., p. 13.
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A logica por detras da explicacdo centrada na estrutura de suporte consiste em dois
pontos inter-relacionados: primeiro, a rights revolution depende de uma difusdo da litigacéo
dentro do sistema judicia (capaz de influenciar/pautar a agenda da Suprema Corte); segundo,
a litigacdo consome recursos além da rigqueza particular dos individuos. Por isso, 0s
advogados de direitos tém desenvolvido uma série de fontes de suporte para a litigacéo,
derivados de organizagtes ndo-governamentais e também de agéncias governamentais®’’.

Nos Estados Unidos, a agenda constitucional da Suprema Corte"®

era dominada pela
litigacdo de negodcios até meados dos anos 20 do século passado; a extensiva litigagéo
assentada sobre temas do mundo dos negdécios empresariais pautava a agenda constitucional
da Suprema Corte, e eram sustentados pelos préprios empresarios ou por suas organizagoes,
gue possuiam recursos parainiciar, coordenar e sustentar (o que demanda recursos financeiros
expressivos) até a decisdo final alitigacdo constitucional.

O impacto da ateracdo da agenda constitucional da Suprema Corte deveuse, segundo
Epp (1998), a atuacdo de organizacdes de advocacia de direitos como ACLU"®, NAACP',
American Jewish Congress e Jehovah’'s Witnesses, que transformou a agenda constitucional
da Suprema Corte pela capacidade de interesses ndo-empresariais serem perseguidos, de
forma sustentada (Ieia-se, com recursos financeiros), na litigacéo constitucional. Apds o inicio
dos anos 50, 0 numero de organizacbes que davam suporte a litigacdo de direitos
congtitucionais comegou a aumentar, principal mente na érea de direitos das mulheres.

Epp (1998) chega ao extremo de dizer que ndo seria exagero dizer que o inicio ch
histéria da agenda de direitos civis e liberdades da Suprema Corte € a histéria da estratégia e
esforcos dessas organizacdes que influenciaram sua agenda, levando e suportando inimeros
cases de direitos. As fontes de financiamento eram basicamente duas. filantropia privada
(como a Fundacdo Ford) e o desenvolvimento de politicas estaduais para a defesa legal de
hipo-suficientes (pobres, indigenas, imigrantes). Finamente, a politica federal,
particularmente aquela do Departamento de Justica, também tem significativa influéncia na
agenda da Suprema Corte: 0 solicitator general escrutina casos perdidos pelo governo federal
nas cortes inferiores, decidindo o que peticionar para a Suprema Corte “ouvir’. No periodo
entre 1925-1988, a Suprema Corte garantiu certiorari em 70% dos casos suportados pelo

Departamento de Justica (através do solicitator general).

1770 autor lembra que, no caso dos EUA, o Departamento de Justica tem conduzido e coordenado pesquisalegal
e estratégias, como o envio de briefs perante a Suprema Corte, na condic¢éo de amicus curie.

178 mportante ressaltar que o sistema de controle de constitucionalidade nos EUA admite que a Suprema Corte
tenha o poder seletivo de escolher as causas queirajulgar.

179 American Civil Liberties Union.

180N ational Association for the Advancement of Colored People.
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Isto confirma que a pol itica estabel ecida pelo Governo central 18! (em matéria de direitos
civis) na litigagdo constitucional diante da Suprema Corte tem tido grande impacto sobre sua
agenda e sobre suas decisdes. Em contraste com o caso norte-americano, Epp (1998) mostra

que a india'®?

, apesar de ter uma Congtituicdo que contém uma ampla Declaracdo de Direitos
e uma Corte considerada como uma das mais ativas do mundo, tem sido incapaz de
desenvolver uma agenda sustentada de direitos individuais pela auséncia de uma estrutura de
suporte para a mobilizacéo legal, decorrente da fraca organizacéo de sua sociedade civil.

As condi¢bes sob as quais direitos constitucionais séo desenvolvidos e postulados
aravés da interpretacdo judicial, por isso, s# de grande significancia™®®. Direitos
constitucionais em gera, e rights revolutions em particular, restam assentados sobre uma
estrutura de suporte que tem uma ampla base na sociedade civil e depende da difusdo desta

estrutura que torna possivel a democratizagdo do acesso ao Judiciario.

2.1.3 A “judicializacdo da mega-politica” e a tese da preservacdo hegemdnica: rumo a

juristocracy

Hirschl (2004) coloca o problema da “judiciaizacdo da politica’ em outros termos
analiticos, através de sua tese da preservacao hegemoénica. Hirschl (2004) desenvolveu uma
nova explicagdo para a expansdo do poder judicial através da constitucionalizagdo como uma
forma de preservacdo hegemdnica auto-interessada, na qual aguela é parte integrante de uma
importante manifestacdo de concretas lutas sociais, politicas e econémicas que formatam um
dado sistema politico. Mais especificamente, a expansdo do poder judicia através da
constitucionalizacdo € mais bem compreendida como o produto de uma estratégica inter-
relacdo entre trés grupos chave: elites politicas ameacadas, que buscam preservar ou assegurar
sua hegemonia politica insulando o processo decisorio em geral, e suas preferéncias politicas

em particular, das vicissitudes da politica democrética.

181As razdes para 0 Governo Federal buscar implementar politicas piblicas através da Suprema Corte e ndo do
Congresso esta relacionada ao proprio sistema presidencialista bipartidario norte-americano e as dificuldades
paraformar coalizacGes majoritarias.

1820 estudo de Epp (1998) compara as experiéncias ce rights revolution nos Estados Unidos, Gra-Bretanha,
Canadé e india, concluindo que, em todos estes casos, a presenca de uma estrutura de suporte de recursospara a
litigac&o constitucional é indispensavel parao éxito daquela.

1837 tensdo entre democracia e constitucionalismo é tratada por Epp (1998) em outros termos: direitos
constitucionais s anti-democréticos sob algumas condi¢des. Se somente 0s ricos ou corporagdes de negdcios
privados tem a capacidade financeira e de organizagdo para mobilizar o direito constitucional em seu favor,
entdo a judicial policy-making na area dos direitos constitucionais sera ndo-democratica ao extremo. Nesse caso,
somente os interesses daqueles grupos seletos serdo desenvolvidos através da interpretacéo judicial; para o resto
dapopulacdo, direitos restardo meras promessas no papel. Cf. EPP, Charles R., op. cit., p. 198.
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Elites econbmicas, que véem a congtitucionalizacdo de direitos, especiamente,
propriedade, como significando a fixagdo de fronteiras da acdo governamental e promovendo
o livre mercado e uma agenda amigavel aos negécios, e €lites juridicas e altas cortes
nacionais, que buscam assegurar sua influéncia politica e reputacdo internacional. Em outras
palavras, 0 autor argumenta que inovadores legais estratégicos — elites politicas em associagéo
com dlites judiciais e econdmicas que tem interesses compativeis — determinam o tempo, a
extensdo e a natureza das reformas constitucionais™®*,

Nessa perspectiva, atendéncia global em direcdo a expansdo do poder judicia através
da constitucionalizacgo deve ser compreerdida como parte e parcela de um processo de larga
escala onde a autoridade do processo decisorio policy-making) € transferida pelas elites
hegem®nicas das arenas mgjoritarias para arenas semi-autondmas ou para corpos profissionais
de maneiraainsular suas preferéncias politicas das vicissitudes da pol itica democrética®.

Hirschl (2004) aponta seis cen&ios de congtitucionalizagdo e estabelecimento de
sistemas de controle de constitucionalidade difundidos ao nivel nacional no pés-11 Guerra
Mundial: a) a onda da “ reconstrucdo” , na qual a expansdo do poder judicial foi um produto
da politica de reconstrucdo na esteira da Segunda Guerra Mundia®®; b) o cenério de
“independéncia’, no qual a constitucionalizacdo de direitos e o estabelecimento do judicial
review foi parte do processo de descolonizagdo®’; c) o cenério de “transicdo”, no qual a
congtitucionalizagdo de direitos e 0 estabelecimento do judicial review € um produto da
transicio do regime autoritario para a democracia'®®; d) o cenério de “ transicdo dual”,
gual a constitucionalizacao € parte de umatransicdo para um modelo ocidental de democracia
e economia de mercado®®; ) o cenério de “ incorporac&o” , no qual a constitucionalizacdo é
associada a incorporacdo do direito internacional e de normas supranacioreis no direito

190.

domeéstico™"; f) o cenario de “ transi¢do ndo-aparente’ , no qual as reformas constitucionais

ndo tém sido acompanhadas de mudancas fundamentais no regime econdmico®®?.

184Cf. HIRSCHL, Ran. Towards Juristocracy. The Origins and Consequences of the New
Constitutionalism. Harvard University Press, 2004, p. 11-12.

1850 autor analisa as origens politicas e conseqiéncias das revoluces constitucionais em quatro paises: Canada
(adogdo da Carta de Direitos e Liberdades em 1982); Nova Zeléndia (edi¢cdo do Bill of Rights Act de 1990);
Israel (adotou duas novas leis béasicas em 1992); Africado Sul (adotou uma nova Constituicio em 1995).
188Casos das constituicdes da Japdo (1946), Italia (1948), Alemanha (1949), Franca (1958).

187Casos das constituicdes da india (1950) e demais estados africanos nas décadas de 50 e 60 do século X X.
188Cas0s das novas democracias do sul europeu (Grécia, 1975; Portugal, 1976; Espanha, 1978); da A mérica

Latina (Nicarégua, 1987; Brasil, 1988; Col6mbia, 1991; Peru, 1993; Bolivia, 1994); da Africado Sul (1995).
189Casos dos paises pds-comunistas e pés-Unido Soviética

199Casos da incorporagdo da Convencao Européia de Direitos Humanos na Dinamarca (1993), Suécia (1995), e 0
Human Rights Act (1998), no qual a Gra-Bretanha incorporou as prescri¢fes da Convencdo Européia de Direitos
Humanos no direito constitucional britanico (a primeiralegislacéo de direitos no Reino Unido em trés séculos).
191Casos do México (1994), Suécia (1979), N. Zelandia (1990) e Canadé (1982). Cf. HIRSHL, R. op.cit., p.7-8.
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Este tipo de preservacéo hegembénica através da constitucionalizacdo de direitos € mais
provavel de ocorrer quando a reputacdo publica do Judicidrio (seu profissionalismo e sua
imparcialidade politica) é relativamente ata; quando o processo de indicacdo judicial é
controlado em larga medida pelas €elites politicas hegeménicas, e quando a jurisprudéncia
constitucional da Corte espelha as preferéncias politicas dessas elites hegemdnicas. Quando
em face de possiveis ameagas a suas preferéncias politicas nas arenas majoritérias (tais como
a aumento da influéncia dos grupos despossuidos ou ndo representados), elites que possuem
desproporcional acesso sobre a arena legal podem iniciar um entrincheiramento de direitos de
tal forma a transferir poder para uma Suprema Corte®2.

Elites econdmicas, por sua vez, podem ver a congtituciondizagdo de direitos,
especialmente, propriedade, mobilidade e direitos ocupacionais, como uma forma de remogao
de barreiras ao mercado, promovendo privatizacdo, desregulacdo econémica ou simplesmente
como uma maneira de diminuir a intervencao estatal. Sob circunstancias especificas, fatores
de economia politica internacional podem também empurrar elites econémicas a advogar a
constitucionalizagdo como forma de proteger as liberdades e regras econémicas, permitindo a
livre movimentacdo do capital internacional além do alcance do controle das politicas
majoritarias'®>. Elites judiciais também d&o suporte & expansdo do poder judicial, através da
constitucionalizacdo de direitos e judicial review, na busca por aumentar seu poder ssmbalico
e prestigio internacional, elevando o status de um coeso estrato profissional de juizes,
professores de direito, organizacOes de direitos humanos, organizacbes néo- governamentais
de litigacéo orientada e firmas de advocacia.

A aplicacdo da tese da preservacéo hegemonica foi feita por Hirschl (2005) nos quatro
paises que compdem seu estudo: Israel, Canadd, Nova Zelandia e Africa do Sul. Em Israel, a
revolucdo constitucional de 1992 gerou uma extensiva “judicializacdo da politica’, real¢ando
os vaores e politicas dagueles que iniciaram as reformas, preservando a hegemonia
politica/cultural da elite governante e sua secular circunscricdo eleitoral burguesa,
entrincheirando direitos com perfil ocidental, com uma relativa natureza cosmopolita, em
0posi a0 aos grupos religiosos-particul aristas'®*. No Canada, a passagem para a Constituicdo
de 1982 foi o ponto culminante de uma longa e ardorosa batal ha politica, cujas origens podem

ser tragadas no aumento do nacionalismo da provincia de Quebec nos anos 60.

192Tipicamente, tais elites pro-constitucionalizagio s compostas pela intelligentsia urbana, profissies legais e a
classe gerencial. Cf. HIRSCH, R., op. cit., p. 44.

1930 estabelecimento de judiciérios independentes com a funcdo de monitoramento sobre as politicas domésticas
e sobre a agdo governamental tem sido vistas por corpos econdémicos transnacionais (OMC, Banco Mundial,
FMI), como indicadores primérios de desenvolvimento econdmico e de mercados com sucesso. ldem, p. 46-47.
194Cf. HIRSCHL, R., op. cit., p. 50-74.
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A aprovacéo da Constituicdo canadense de 1982 — que incluiu uma nova Carta de
Direitos — representou uma nova era no direito constitucional canadense, ndo tendo sido
assentada sobre impulsos democréticos e humanitarios de seus apoiadores, mas como o desgo
de preservar o status quo politico e institucional do establi shment angl6fono dominante (e sua
cultura protestante e orientada aos negocios) contra as ameagas do movimento separatista de
Quebec e outras demandas emergentes da autonomia provincial, linglistica e cultural.
Entretanto, porque ela expressou valores comuns dos canadenses, a Carta de Direitos foi vista
como um instrumento de promocdo da unidade naciona, tendo sido o judicial review
empurrado para o centro da arena decisoria®.

A constitucionalizagdo de direitos na Nova Zelandia em 1990 foi suportada por uma
coalizéo de atores econdmicos, empurrados para reformas neoliberais, junto com setores da
elite que buscaram preservar e realcar seu poder em face do desenvolvimento de interesses
“periféricos’ nas arenas decisOrias mgjoritarias. O aumento da presenca da representacéo
politica dos maoris no parlamento neozelandés de 3% para 15% significou uma modificacéo
na agenda politica, com areivindicagao de redistribuic¢éo compensatoria da terra, dos recursos
naturais, da pesca, e da luta pelo tratamento diferenciado da lingua. Como reacdo a esta
modificacdo, a elite judicia e a oligarquia da riqueza e do poder politico buscaram preservar
sua hegemonia e 0 aumento de seu impacto sobre os resultados do processo-decisorio
apoiando, rapidamente, a mudanga constitucional .

Tanto que o0s maiores opositores da Carta de Direitos neozelandesa eram,
principamente, os oponentes de esguerda contrarios a privatizagdo e os ativistas maoris. A
tentativa de preservar a hegemonia politica branca na Africa do Sul contra uma majoritéria
populacdo negra deuse com a redescoberta do entrincheiramento de direitos e da judicial
review entre a elite branca. No caso sul-africano, a real batalha da constitucionalizagcdo de
direitos restringiu-se a trés pontos: 0 escopo e anatureza dos direitos de propriedade, dos

direitos dos trabalhadores, e dos direitos sobre a linguagem educacional da minoria®®®.

195A suprema Corte Canadense tem se tornado a mais importante arena decisoria para lidar com as questdes da
secessao de Quebec. Cf. HIRSCHL, R., op. cit., p. 75-82. Ainda que o Tribunal Supremo do Canada possa
declarar a inconstitucionalidade das leis que violam a Declaracdo de Direitos, o instituto do judicial review é
limitado por uma cldusula constitucional — a chamada cldusula do “ndo obstante” (notwithstanding clause) —,
segundo a qual o Parlamento ou as Assembléias Provinciais podem instituir legislacBes imunes a revisdo
judicial, durante certo periodo. Foi com base nesta cldusula que algumas leis relativas a protecdo cultural dos
franco-canadenses foram promulgadas em Quebec, dentre elas a que os proibe de matricular seus filhos em
escolas de lingua inglesa. A imunidade dessa legislacdo, que impde restri¢cBes aos direitos constitucional mente
assegurados, decorreria do fato de que foi instituida em nome de um objetivo comum, ou seja, a sobrevivéncia
cultural dos franco-canadenses, Unica maneira de lidar com a pretensdo “homogeneizante” do Canada inglés,
contréria ao reconhecimento de Quebec como “ sociedade distinta” .

198Cf. HIRSCHL, R., op.cit., p. 82-99.
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Em pelo menos trés desses paises — Isragl, Nova Zelandia e Africa do Sul —, a
intencional expansdo do poder judicial por ameacadas, mas ainda dominantes, elites politicas,
deu-se com o suporte de influentes coalizdes de for¢as econdmicas neoliberais domésticas que
viram na constitucionalizagdo de direitos um significado de promogdo da desregulagéo
econdémica, e de cortes nacionais buscando realcar sua influéncia politica e internacional™®’.

A expansdo da competéncia das cortes em determinar resultados politicos tem se
estendido bem aém do novo standard conceitual do policy-making judicial através da
jurisprudéncia de direitos constitucionais, redesenhando as fronteiras legidativas entre os
niveis de governo. Recentemente, a “judicializacdo da politica’ tem se expandido paraincluir
e transferir para a arena judicial questdes sobre os fundamentos da construgao nacional, o que
Hirschl (2004) denominou de judicializacéo da mega-politica.

A judicializacdo do processo fundacional de construcdo nacional (foundational nation-
building) — a transformacéo das altas cortes nacionais em corpos de decision-making lidando
com questdes fundamentais concernentes a definicéo ou razéo de ser da comunidade como tal
— € comum em comunidades fragmentadas em face de profundas clivagens religiosas,
linglisticas e étnicas que pode resultar em crises politicas de ingovernabilidade e ameacas de
rupturas politicas. Exemplos podem ser vistos no envolvimento do Judiciario na discussio
sobre o futuro da federagdo canadense e de Quebec (confederacdo de dois povos?); na
profunda clivagem secular-religiosa em Isragl (judicializagdo da complexa questéo de definir
“guem é judeu” ?); no nascimento de uma democracia multi-racial na Africa do Sul (tais como
ajustica na era pos-apartheid na Africado Sul); na batalha sobre o status dos povos indigenas
em sociedades como Canada e Nova Zelandia) 8.

A judicializacdo da justica restaurativa (que coloca dilemas morais e politicos relativos
as extremas injusticas e abusos de direitos humanos contra grupos desfavorecidos
historicamente) também caracteriza esta judicializacdo da mega-politica, incluindo os casos
da judicializacdo dh justica restaurativa na era pos-apartheid na Africa do Sul (através da
Comissdo de Verdade e Reconciliacéo); o caso Pinochet e outros casos de justica restaurativa
no Chile e em outros paises da América Latina; a judicializacdo da batalha sobre o status dos
povos indigenas em sociedades como a Austrdia, Canada e Nova Zelandia. Em sintese, a tese

da preservacao hegeménica sugere que a tendéncia global corrente em diregcdo a expanséo do

197De fato, a contemporanea emergéncia de uma ordem econdmica neoliberal e o movimento em diregdo a
constitucionalizagéo nesses paises nao tem nada de acidental ou fortuito, mas, ao contrério, as duas tendéncias se
complementam uma a outra. Elas dividemacomum aderénciaavisdo do Estado pequeno e ao compromisso para
uma expansdo da esfera privada.

198¢f, HIRSCHL, op. cit., p. 169-173.
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poder judicial através da constitucionalizacdo € parte de um mais amplo processo onde elites
politicas e econbmicas auto-interessadas, enquanto professam suporte para a democracia e
desenvolvimento sustentado, tentam insular o policy-making das incertezas da democracia
politica como forma de preservar sua hegemonia.

A constitucionalizacéo de direitos e 0 estabelecimento da judicial review sdo, por isso,
ndo somente guiados por compromissos politicos genuinos com uma progressiva nogéo de
justica socia ou uma elevada visdo de direitos universais, mas, em muitos casos (naqueles
estudados pelo autor), ela € guiada pela tentativa de manter o status quo politico e socia e
para bloquear tentativas sérias de mudancas sociais através da democracia politica®®®.

Dado o aumento da presenca de grupos outrora excluidos da esfera politica em arenas
majoritérias do processo decisorio, este largo insulamento do policy-making talvez seja o
Menos perigoso curso de acdo para elites ameagadas. Aqueles que possuem desproporcional
acesso para ter uma influéncia decisiva sobre tais corpos insulados minimiza a potencial

a’®. A preocupacdo com uma suposta “tirania da maioria’ na recente

ameaca a sua hegemoni
histéria do novo constitucionalismo traz consigo uma l6gica: como os representantes politicos
dos interesses estabelecidos comecaram a perder o controle das instituicdbes majoritarias
comegaram a se preocupar com a transferéncia do poder para as cortes’®. De outra parte, a
judicializacdo de questbes politicas fundamentais oferece um reflgio conveniente para
politicos que buscam evitar a tomada de decisdes sobre dificeis questes morais e politicas.
Um astuto exame da judicializacdo da mega-politica sugere que transferir grandes questoes
da esfera politica para as cortes tem sido taticamente suportada, se ndo ativamente iniciada,
por atores pol iticos representando elites hegemdnicas?®2.

O estudo de Uprimny et alii (2004) é um contraponto a Hirschl (2004), identificando um
viés emancipatdrio no ativismo progressista do Tribuna Constitucional Colombiano. Com
efeito, o fio condutor tedrico que subjaza o estudo questiona se a luta juridica perante os
tribunais € uma estratégia proficua para 0s movimentos sociais e para a esquerda politica, e

guais os potenciais e limites do Direito como ferramenta eficaz para a emancipacao social .

199Cf. HIRSCHL, R., op. cit., p. 213-214.

20ONas Ultimas décadas, a delegacéo da autoridade do processo decisdrio para agéncias e corpos profissionais
semi -autondmos  (bancos centrais, atas cortes nacionais, agéncias reguladoras, organizacBes comerciais
transnacionais e burocracias e tribunais supranacionais) pode ser uma resposta a expansdo da representacdo de
interesses periféricos dentro do sistema politico. Elites ameacadas podem escolher limitar a autoridade do policy-
making das arenas decisorias majoritérias pela gradual transferéncia de autoridade parainstituicdes insuladas.
201E mais provavel tais elites delegarem o poder para o Judicidrio: a) quando sua hegemonia é ameacada pela
mudanca nas arenas decisérias majoritérias pelas preferéncias politicas de grupos periféricos; b) quando o
Judiciério naquelas comunidades tem uma reputacdo para aretiddo e imparcialidade; ¢) quando as cortes naquela
comunidade so inclinadas para gover nar de acordo com a hegemoniaideol égica e cultural. Idem, op.cit, p. 214.
202Cf, HIRSCHL, R., op. cit., p. 213.
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Na Colémbia®®

, as raz0es do ativismo progressista do Tribuna Constitucional estéo
ligadas a longa tradicéo de controle judicia de constitucionalidade das leis, que remonta a
1910; ao facil e barato acesso a Jugtica Constitucional, facilitado pelo desenho do direito
processual constitucional; as caracteristicas do texto da Constituicdo de 1991, que ndo teria se
limitado a acolher os direitos civis e politicos, mas conferido grande forca normativa aos
direitos sociais e aos difusos e coletivos®®*. Além dessas trés caracteristicas institucionais, ha
dois fatores politicos. a crise de representacéo e a debilidade dos movimentos sociais e dos
partidos da oposicdo. Se 0 acesso a Justica Constituciona for barato e fécil e os juizes
constitucionais tendem a adogéo de medidas progressistas, € natural que muitos grupos sociais
se sintam tentados a preferir 0 emprego da luta juridica, em vez de recorrer & mobilizacdo
politica no parlamento ou em outras agéncias de representacdo majoritarias.

Além disso, uma intervencdo ativista do tribuna para desenvolver os componentes
progressistas da Constituicdo ndo teria sido necesséria se as préprias forgas politicas tivessem
empreendido essa tarefa, 0 que ndo aconteceu no caso colombiano, onde foi sendo criada uma
tensdo crescente entre a Constituicdo normativa (o texto, os valores e os direitos proclamados
na Carta) e a Constituicdo real (a relacdo entre as forgas politicas). O tribunal tem sido
importante para as préticas politicas, pois, por um lado, facilita a consciéncia politica
emancipatoria de alguns grupos sociais excluidos e, por outro, proporciona estratégias
possiveis de agdo legal e politica pararemediar a situagéo dos afetados.

As decisdes do tribunal tém uma dinamica constitutiva importante na medida em que
criam, gjudam a criar, ou fortalecem a identidade de determinados sujeitos politicos. Quatro
estudos de casos extraidos da jurisprudéncia do Tribunal Constitucional permitem inferir seu
potencial emancipatério, a partir dos usos do tribuna pelo movimento sindical®®®, pelos

homossexuais*®® e pelos devedores hipotecarios®®”.

203¢cf, UPRIMNY, Rodrigo, GARCIA-VILLEGAS, Mauricio Tribunal Constitucional e emancipacao social
na Coldmbia In: SANTOS, Boaventura de Souza (Org.). Democratizar a democracia. Reinventar a
emancipagao social: para novos manifestos. RJ: Civilizagdo Brasileira, 2002, p. 299-399.

204Seriando uma Constituicao “ backward looking” , mas sim “ foward looking”, porque, mais do que codificar as
relacdes de poder existentes, esse documento juridico tende a projetar um modelo de sociedade a construir. Cf.
TEITEL, “Transitional Jurisprudence, The Role of Law in Political Transformation”, Yale Law Journal,
106, 2009-2080, apud UPRIMNY, Rodrigo et dlii, op. cit., p. 308. Caracterizagdo que se vincula ao modelo de
Estado Democrético de Direito explicitado por Bolzan de Moraes, conforme referido neste estudo.

2050 tribunal desaprovou atos discriminatdrios contra trabal hadores sindicalizados, que néo violavam normas do
codigo trabal hista, mas violava o principio de igualdade, positivado constitucionalmente. Idem, p. 313-315.

2080 tribunal admitiu que os casais homossexuais pudessem elaborar contrato de matrimdnio perante um
tabelido, apesar de ndo ser-lhes reconhecido a unido marital propriamente dita. Idem, p. 315-317.

2970 tribunal proferiu vérias sentencas sobre o sistema de aguisicao de moradias denominado UPAC (unidade de
poder aquisitivo constante), que protegeram os mutuérios devedores, vedando a capitalizacdo de juros e sua
vinculagdo a inflagéo e reordenando a liquidacdo das hipotecas; o tribunal “ordenou” também que o legislativo
elaborasse nova legislagéo pararegular o financiamento para comprada casaprépria. Idem, p. 317-319.
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E pelo movimento indigena®®®. Nessa perspectiva, o Tribunal Constitucional colombiano
tem contribuido paraforjar a identidade politica desses atores, e, a0 mesmo tempo, forjar sua
propria identidade. A incidéncia do tribunal na realidade social e politica dos movimentos
sociais provém ndo sO de sua capacidade de ordenar de maneira coercitiva comportamentos
favoraveis a protecéo dos direitos das pessoas, mas também de sua capacidade para incul car
na mente dos membros desses movimentos sociais um espirito de inconformismo que se
baseia na afirmagéo autorizada de que a injustica existe e deve ser remediada.

Segundo a visdo da estratégia juridica dos receptores das decisdes do Tribuna
Constitucional colombiano, é possivel diferenciar trés tipos de atores. atores sociais
dispersos, que em geral agem em busca de um interesse individual e que sb se véem ligados a
uma prética coletiva na medida em que isso favorega sua propria estratégia individua (os
devedores hipotecérios afetados pela UPAC)?®. Atores sociais comunitarios, fortemente
unidos por vinculos em que o interesse geral é claramente prioritario (os indigenas); a sua
forca reside no fato de que a razdo de ser da sua oposicdo esta na defesa de valores
comunitérios, cuja protecdo juridica estd fundamentada na decisdo do tribunal, a qual é um
elemento secundario, embora importante, para a forca do movimento. Atores sociais politicos,
ligados a um movimento socia cuja coesdo interna depende de interesses politicos
compartilhados (é este 0 movimento socia classico, como o caso dos sindicatos, que lutam
pela defesa de interesses a partir das decisdes do tribunal) 2°.

Quanto a0 peso relativo da estratégia juridica pelos movimentos sociais, ha duas
possibilidades: a estratégia constitutiva surge quando a decisdo judicial explica, pelo menos
em boa parte, ndo apenas as lutas emancipatorias dos atores sociais, como também a sua
propria existéncia (caso do movimento dos devedores hipotec&rios e, em boa medida, o
movimento gay); a estratégia conjuntural apresenta-se naqueles casos em que a estratégia
juridica— embora no passado ndo tenha sido percebida como um elemento essencial, ou nem
sequer importante da luta politica — adquire uma importancia inusitada que tem origem, pelo
menos em boa parte, na decisdo do tribunal (caso dos movimentos sindical e indigena).

Quanto ao tipo de decisdo, Uprimny et alii (2004) distinguem dois tipos de ativismo judicial

2980 tribunal vem protegendo inGimeros direitos do movimento indigena, o mais bem sucedido nesse quesito na
América Latina, como a afirmacdo da autonomia cultural contra as pretensdes de empresas multinacionais do
petréleo, com fundamento na concepcdo desse povo segundo a qual aterra, e com ela o subsolo e o petréleo, é
sagrada; a autorizagdo para as autoridades indigenas imporem castigos fisicos como pena para a pratica de
alguns delitos, o que contraria o cédigo penal daquele pais. Idem, p. 310-313.

209Egte ¢ Um movimento que toma a decisdo do tribunal como o seu estandarte principal, mas que, a0 mesmo
tempo, pode ser desarticulado facilmente caso aimplementacéo da decisdo do tribunal apresente dificuldades.
2104 sua coesdo interna ndo depende exclusivamente das decisdes do tribunal, embora estas possam reanimar e
proporcionar novas energias para aluta politica.
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progressista: por um lado, o juiz pode reconhecer direitos a certos grupos sociais que sao
contestados pelas forcas politicas, por considerarem que esses val ores ndo derivam claramente
do ordenamento juridico @tivismo jurisprudencial ou ativismo valorativo/ideol6gico); de
outro lado, pode ser que ndo sgja contestada a existéncia de um direito, mas a decisdo que um
juiz toma para enfrentar uma violacdo desse direito, pela consideracdo de que os remédios
adotados invadem a competéncia de outros 6rgdos do Estado (ativismo remedial).

Em matéria de remédios judiciais, pode-se ter remédios positivos (mandatos) e
negativos (proibigdes)®*!. Uprimny et alii (2004) concluem que uma maior efetividade
emancipatoria®*? das decisdes do tribunal é conseguida quando se combinam os seguintes
fatores. decisbes judiciais “remediais’ apropriadas politicamente por movimentos quer
dispersos?®®, quer comunitérios, os quais adotam a estratégia juridica como parte constitutiva

da sualuta politica e da sua identidade como movimento.

22 EM BUSCA DA JUDICIALIZACAO DA POLITICA: VARIACOES, O CASO
BRASILEIRO E UMA SINTESE NAO-CONCLUSIVA

2.21Uma variante da judicializagdo: os usos sociais do direito constitucional na

evolucao das lutas internas dos especialistas

Contrariamente as andlises que tendem a explicar a dindmica do desenvolvimento e das
transformacfes contemporaneas do direito constitucional por uma estratégia de politicos,
visando a se dar os meios de intervencdo nas lutas politicas, Frangois (1993) entende que o

centro desta dindmica deve ser visto ndo na politica, mas no interior do campo juridico®.

211550 04 formas de ativismo progressista: um ativismo ideoldgico inovador (despenalizacdo da eutanasia e do
consumo de drogas) e um ativismo ideoldgico preservador (protecdo da estabilidade do trabalho contra a
flexibilizagdo dos contratos de trabalho); um ativismo remedial positivo (melhoria das condic¢des das cadeias) e
um ativismo remedial negativo (interromper o0 enchimento de umarepresa). |dem, p. 324-325.

212E preciso ndo perder de vista que ha um longo debate sobre o papel dos juizes e mudanca social: de um lado
do debate, ha aqueles que defendem a idéia de que através das decisdes judiciais podem ser obtidas mudangas
sociais significativas; do outro, osCritical Legal Sudies, e.g., adotaram um posicionamento cético em relagdo as
lutas juridicas, pois, estas debilitariam a luta politica contra-hegembnica ao desviar a atengdo para o processo
juridico de reformas e a sua eficécia col etiva acaba por ser minima, dado o caréter individualista dos direitos.
“3para 0s novos movimentos sociais — que incluem em sua agenda a reivindicag&o de direitos de cunho néo-
econdmico, como direitos culturais, de raga, género —, a estratégia juridica € um elemento essencial ndo apenas
da sua luta emancipatéria, mas também da sua sobrevivéncia e identidade como grupo ou movimento politico.
Estes movimentos sociais apresentam reivindicacdes ligadas ao reconhecimento de direitos. Idem, op cit., p. 332.
2140 campo juridico é definido por Bourdieu (2004) como o lugar de concorréncia pelo monopdlio do direito de
dizer o direito, quer dizer, a distribuicdo na qual se defrontam agentes investidos de competéncia ab mesmo
tempo social e técnica, que consiste essencialmente na capacidade reconhecida de interpretar um corpus de
textos que consagram avisdo legitima do mundo social. Cf. BOURDIEU, Pierre. A forca do direito. Elementos
parauma sociologia do campo juridico. RJ: Bertrand Brasil, 2004, 7 Ed., p. 212.



81

Vale dizer, & transformacdes do direito congtitucional nas Ultimas décadas devem ser
vistas como uma forma de concorréncia inédita entre os diferentes ramos do Direito, na
medida onde o investimento na juridicidade®®® dos neoconstitucionalistas positivistas esta
ligada a uma tentativa de recomposi¢ao da hierarquia simbélica das disciplinas juridicas. Se a
validade do direito constitucional depende, antes de tudo, de seu reconhecimento pelos
diferentes especialistas dos outros ramos do Direito como sendo um “verdadeiro” Direito,
conforme aos canones da ortodoxia juridica, ela depende também de sua capacidade de Ihes
fazer interessar, ou, a0 menos, interessar a seus clientes.

Sob esta perspectiva, o direito constitucional estaria numa posi¢do insolita em relacéo as
outras disciplinas juridicas. ele teria por objeto as normas que se situam no mais alto nivel da
hierarquia das regras do Direito, mas ele apareceria, a0 mesmo tempo, como disciplina e
como universo de préaticas, no mais baixo nivel da escala das hierarquias disciplinares, sem
importancia real sobre o mercado de bens juridicos. O direito constitucional aparecia, até o
final dos anos setenta, como sendo dotado de uma fragil autonomia enquanto disciplina
juridica especiaizada e, sobretudo, sem outro horizonte prético, restrito a certos aspectos
muito limitados da atividade politica. Hoje, em razéo do desenvolvimento da jurisprudéncia
do Conselho Constitucional (no caso francés), ele se apresenta como um saber técnico,
reservado aos especialistas, mas podendo igualmente interessar aos individuos “ordinarios’.

E a reunido redlizada entre um universo tedrico até entdio fragilmente diferenciado,
apanagio de professores, e um universo pratico do Direito (o contencioso constitucional), que
tem permitido a autonomizac&o do direito constitucional (o qual se tornou um saber do qual o
acesso é impossivel sem a mediacdo de especialistas), e 0 seu reconhecimento como sendo um
verdadeiro Direito, que autoriza sua articulagdo com o conjunto das demais produgdes
juridicas, e seu controle por um corpo de especialistas de sua interpretacio®®. Nessa ética, as
transformagdes do direito constitucional nas Ultimas trés décadas devem ser compreendidas
como resultado de um investimento dentro do campo da “juridicidade”, realizada pelos neo-

217

constitucionalistas positivistas®’ e de um alargamento de seu dominio de validade a outros

2153uridicidade aqui é tratada como a tentativa de emprestar eficacia juridica ao direito constitucional, outrora
visto como disciplina da organizacdo politica, sem poder de constrangimento propriamente dito. E larga a
discussdo naliteratura juridicafrancesa, principal mente, sobre a questéo de saber se o direito constitucional seria
“direito” propriamente dito.

218cf, FRANCOIS, Bastien, op.cit., p. 210.

21N o caso especificamente francés, o autor enfatiza o surgimento de rubricas especializadas sobre o contencioso
constitucional nas revistas de direito piblico francesas. A criagdo de uma revista dedicada especificamente ao
direito constitucional surge em 1991 com a publicacdo da Revue Francaise de Droit Constitutionnel, o que
marcaria esta evolugdo, conferindo ao direito constitucional uma marca de consagracdo, simultaneamente,
juridica, editorial e universitaria. Cf. FRANCOIS, Bastien, op. cit., p. 211. Embora o autor ndo nomine de forma
expressa quem sdo 0s heo-constitucionalistas positivistas, ele cita, dentre outros, L ouis Favoreau.
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atores que ndo apenas agueles diretamente interessados na definicdo e no funcionamento das
institui¢cdes politicas. O direito constitucional opera uma metamorfose, se transformando em
um direito da jurisprudéncia do Conselho Constitucional.

Em um primeiro momento, a partir da metade dos anos setenta, o direito constitucional
ird se apresentar como regendo tudo aquilo que concerne as liberdades publicas e os direitos
do homem; em um segundo momento, a partir do fim dos anos oitenta, o direito
constitucional abrangera os individuos em suas relacdes juridicas ordinérias. O respeito aos
principios constitucionais construidos pela jurisprudéncia do Conselho Constitucional ira «
impor ndo somente aos poderes publicos em sua atividade de producdo normativa, mas
igualmente as relagBes entre particulares e os poderes publicos e as préprias relacdes entre
particulares’'®. Esta transformacdo do direito constitucional, denominada genericamente de
constitucionalizacdo do direito, encontraria fortes resisténcias dos profissionais dos demais
ramos do direito, principalmente, das disciplinas mais antigas e consagradas, como o direito
civil e administrativo, temerosos em perder o controle de sua “clientela”*®.

Frangois (1993) aponta uma inversdo da hierarquia entre as disciplinas do direito
publico com o declinio correlativo do direito administrativo e a assuncdo de um direito
congtitucional a0 patamar mais elevado do sistema juridico. A relacdo do direito
congtitucional com os demais ramos do direito mudara radicalmente: todos os ramos do
Direito véo criar novas especiaidades, com seus novos especialistas e seus novos clientes (o
direito constitucional “administrativo”, direito constitucional “fiscal”, “penal”, etc).

Este enfoque estd em consonancia com a idéia de que a producéo da doutrina juridica
ndo € um fim em si mesmo. E essencial identificar a estrita ligagdo entre produtores de
doutrina, praticos e grupos de interesse sociais para apreender a doutrina como um jogo
estratégico entre 0s jogos sociais e profissionais. Isolar a doutrina do espaco socia e
profissional na qual ela possui suas fontes e que congtitui seu mercado somente reproduz a
representacdo ideol 6gica que a doutrina busca dar dela mesma: aquela de uma pesquisa tendo
por Unica preocupacao o aperfeicoamento do Direito e desconectada dos constrangimentos ou
pressdes do mundo social. Sobre o mercado social da doutrina, o valor dos produtores é
fortemente ligado as posicbes de forca que eles detém nas instancias de producéo, de

homologagéo e de difusdo do saber juridico.

218cf, FRANCOIS, Bastien. “Justice Constitutionnelle et “democratie constitutionnelle’. Critique du
discourse constitutionnaliste européen”. In: Chevallier, Jacques et alii, Droit et politique. Paris, Presses
Universitaires de France, 1992, p. 53-64.

?1%ide POIRMEUR, Yves. Themes et Debats autour du Constitutionnalisme. In: Chevallier, Jacques et alii,
Droit et politique. Paris, Presses Universitaires de France, 1992, p. 13-39.
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As batalhas doutrinais estdo fortemente vinculadas a ocupacdo dos produtores de
doutrina no espaco legitimo da hierarquia de producdo doutrina: escolas, direcdo de
coléquios, revistas, sdo redes que estruturam as trajetorias e em torno do qual se organizam as
batal has doutrinais®?°. Nessa 6tica, considerando o caso francés esbocado pelo autor, aldgica
dos usos sociais do controle de constitucionalidade por agentes sociais especificos, bem como
0 desenho institucional dajudicial review ndo explica, integralmente, o papel central ocupado
pelo direito constitucional no direito contemporaneo, tampouco a expansdo do poder judicial e
a consequiente “judicializacdo da politica’, sendo indispensdvel analisar as lutas internas dos

especialistas no campo do direito constitucional interno de cada pais.

2.2.2 A “judicializacdo da politica” no Brasil: duplo caréter, seletividade e especificidade

O crucia estudo de Werneck Vianna et alii (1999) prescreve que ha um duplo carater
da judicializacdo da politica no Brasil: de um lado, o fenbmeno apresenta um perfil que se
identifica com o produzido pela bibliografia sobre o assunto — as minorias parlamentares
demandam a intervencdo do Judiciério contra a vontade da maioria —, mas, de outro lado, se
afasta dele, singularizando-se pela agdo dos governadores e procuradores contra a
representacdo parlamentar, em sua esmagadora maioria no ambito estadual, em uma indicacéo
de que ndo apenas a sociedade, mas também a propria federagdo, se encontra desgjustada da
vontade do soberano e tem reclamado a presenca de um tertius.

Este duplo carater da “judicializacdo da politica’ indica que os partidos procurariam o
Judicidrio como arena aternativa a democracia representativa e 0s governadores e
procuradores como mecanismo de racionalizacdo da Administracdo Publica. Essa concluséo
guanto aos principais autores é referendada por nimeros. entre 1988 e 1998, 49,9% das
ADins foram propostas por governadores e procuradores, enquanto as associagdes nacionais
patronais e de trabalhadores e os partidos politicos foram responsaveis por 42,1% das ADins
no periodo. Quanto & classe tematica®?! temse que 63,3% das ADins dizem respeito &

Administracio Publica®??,

220cf. DEZALAY, lves. “La production doctrinale comme objet et terrain de luttes politiques et
professionnelles”, in: Poirmeur, Yves et alii, La doctrine juridique. Paris, PUF, 1993, p. 230-239.

2210s autores classificam 07 classes teméticas: a) administracdo publica; b) politica social; c) regulagio
econémica; d) politicatributaria; €) regulacdo da sociedade civil; f) competicéo politica; g) relacdes de trabal ho.
Cf. WERNECK VIANNA, Luiz et alii, op. cit., p. 63-64.

2227 andlise da origem do diploma normativo questionado demonstra uma importante clivagem: o espaco onde
governadores e procuradores exercem o papel de “advogados da Constituicéo” é o de ambito estadual, atingindo
os indices de 90,6% e de 78,9%, respectivamente; é o inverso dos partidos, que tem 73,7% de contestagcédo de
diplomas normativos originarios do ambito federal. Cf. WERNECK VIANNA, Luiset alii, op. cit., p. 54-64.
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Temse, entdo, que na prética brasileira, o controle de constitucionalidade das leis se
acha predominantemente relacionado aos temas da construcéo e da organizacéo das fungdes
da méaquina estatal e do seu funcionalismo, o que, do ponto de vista quantitativo, tem
significado uma vinculagdo maior deste instrumento as questdes do Estado do que as da
sociedade civil e dos direitos de individuos e grupos sociais.

No contexto institucional das ADins, a forte preponderancia do tema da Administracao
Publica esté associada a reforma do Estado e a mudanca de seu padrdo de relacionamento
com a sociedade civil. Dada a natureza da modernizago capitalista brasileira, resultado de um
esforco liderado pelo Estado, enlagado a sociedade civil pela malha da estrutura corporativa, a
nocdo de direitos tornou-se mais prisioneira da concepcdo de funcion&rio do que da de
cidadd0??®. A partir da Revolucdo de 30 o Estado converte-se em instrumento da
industrializagdo e da incorporacéo dos trabalhadores urbanos ao mundo dos direitos, o que
importou ndo somente uma estatalizacdo da cidadania nos sindicatos corporativos, como
também da economia, que se torna o objeto principal da acéo do Estado.

Carvalho (2001) argumenta que o que obstaculizou a conquista dos direitos sociais no
periodo pés-libertacdo dos escravos foi a extremada limitacdo e precariedade dos direitos
civis e politicos, que perduraria até 1930; a participacdo politica era limitada a pequenos
grupos (0 povo ndo tinha lugar no sistema politico, sga no Império, sga no inicio da
Republica), ndo havendo até 1930 povo organizado politicamente e sentimento nacional
consolidado. A grande maioria do povo tinha com o governo uma relacdo ou de distancia ou
de antagonismo: era uma “cidadania em negativo”. O autor define como de baixissimo
impacto o exercicio da cidadania no Brasil, no pos-1930, pelo fato de os direitos sociais terem
sido introduzidos antes da expansdo dos direitos civis. os avancos trabalhistas, longe de serem
conquistados, foram “doados” por um governo cooptador, colocando os cidadéos em posicéo
de dependéncia perante os lideres politicos que controlavam o Executivo do Estado®??.

Nesse contexto de capitalismo autoritario, a Administragdo Publica, por defini¢do, ndo
Se esgota na prestacdo de servigos a sociedade, cya economia, mercado de trabalho, vida
associativa, profissdes, se encontram articulados, corporativamente, a um Estado ampliado
gue atudo ordena.

?2ma “ cidadania regulada”, conceito formulado no estudo da relacio dos direitos sociais e cidadania de
SANTOS, Wanderlei G. Cidadania e Justica. A politica social na ordem brasileira. RJ: Campus, 1979.
224Carvalho (2001) defende a tese de que, se a ordem cronol 6gica de aquisicao de direitos proposta por Marshall
para 0 caso inglés ndo é observada (primeiro os direitos civis, seguido dos politicos e, por Ultimo, os sociais),
dificilmente se tem o povo no comando de suas demandas politicas, ja que essa responsabilidade acaba ficando a
cargo de outras instituicdes. Na atualidade, o autor ressalta que os direitos sociais estédo sob ameaca e que 0s
direitos civis (principalmente, a seguranca e igualdade formal perante alei) estéo longe de ter eficaz garantia. Cf.
CARVALHO, José Murilo. Cidadania no Brasil. O longo caminho. RJ: Civilizagdo Brasileira, 2003.
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A Administracdo Publica Ihe é, portanto, essencial, pois € dela que depende em seus
menores movimentos. A figura central dessa engenharia reclama, por isso, uma composi ¢ao
duradoura, constitucionalizando-se o contorno preciso de sua identidade, regras de hierarquia,
carreira, salarios e procedimentos funcionais, a fim de que o seu comportamento corresponda
a critérios de racionalidade. Dai por que a institucionalizacdo do direito administrativo no
corpo da Constituicdo ndo veio a exprimir a preservagdo de uma anacronica prética
patrimonial, e Sim a natureza do projeto de modernizacéo autoritaria vencedor na Revolucéo
de 30, tendo inicio, ndo por acaso, com a Carta de 1934, que ja inclui um titulo dedicado aos
funcionarios publicos.

A constitucionalizacdo do direito administrativo®® traz consigo o resultado da
federalizagdo da Administragdo Publica, obrigando & homogeneidade das normas de ambito
federal e estadual, o0 que, especiamente, em face do ingtituto do controle de
congtitucionalidade das leis, acaba por converter as controvérsias sobre matéria de
Administracdo Publica em questdes constitucionais. Dai que o STF, referem Werneck Vianna
et alii (1999), como que incorpora as suas funcfes a de um 6rgdo superior da Administracao
Publica, racionalizando e homogeneizando as méaquinas publicas estaduais, segundo os novos
principios constitucionais, como estivesse desempenhando o papel de um Conselho de Estado
a francesa, um colégio altamente qualificado que delineia, em Ultima insténcia, a formacéo
institucional do Estado. Desse modo, se em sua arquitetura de origem, de acordo com o
constituinte de 1891, o STF foi criado para cumprir o papel de Corte Constitucional de tipo
americano e de corte de cassacdo, tendo incorporado, pelo exercicio do controle abstrato da
norma, as fungbes de tribunal de tipo europeu continental, agora, sob a provocagéo das
ADins, vem fazendo as vezes de um 6rgdo superior da Administracdo Publica.

As ADins dos governadores pde em evidéncia a natureza particular da federacéo
brasileira, uma vez que o recurso as ADins pelos governadores, em sua maioria, ndo se tem
destinado a defender a autonomia estadual contra a Unido, mas, inversamente, reclamado a
intervencdo desta contra a legislacdo produzida pela vontade do soberano nas assembléias
estaduais®?®. Essa modelagem centripeta da federacdo brasileira, como inevitavel, se faz
presente na nossa histéria de controle constitucional das leis. ndo é o Estado que, em defesa

da sua autonomia, recorre a Suprema Corte contra o Executivo, mas exatamente o oposto.

225cf. MOREIRA NETO, D. F. Apontamentos sobr e a Reforma Administrativa. RJ: Renovar, 1999, p. 11.
228Essa forma aparentemente paradoxal de insercao dos governadores no processo de “judicializaco da politica’
— apelando a Unido contra as assembléias legislativas estaduais, e ndo intervindo contra ela, em defesa da
autonomia estadual — deve-se a diferentes fatores, dentre eles, o carater de uma federagéo, que, ao contrério da
americana, ndo resultou da agregacdo da vontade livre dos estados, mas foi uma construcéo do centro politico,
conduzida por uma elite homogénea.
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E o que se deu com a chamada representacdo interventiva, introduzida pela
Constituicdo de 1934 a fim de admitir a intervencdo federal nos Estados, quando esses
ofendessem, em sua producgo legislativa, os chamados “ principios sensiveis’ da federagdo?’.
O comprometimento da agenda das ADins com o tema da Administracdo Publica repercute
negativamente sobre as possibilidades de o STF se identificar mais claramente com afilosofia
da Carta de 1988, cuja intencdo era a de favorecer a efetivacdo dos seus grandes principios
programéticos e ndo a de criar mais uma instancia para as controvérsias das diferentes
corporacdes sobre questdes de direito administrativo??®.

Carvalho®*® (2006) descreve duas abordagens do fenémeno da “judicializacio da
politica’: @) a policy-seeking approach®°, ou sdja, a expansio da jurisdicdo constitucional
sobre o policy-making governamental (as politicas da maioria) como resultado da habilidade e
disposicéo dos atores politicos, que perderam no processo legidlativo, em provocar decisdes
judiciais sobre a constitucionalidade das politicas aprovadas pela maioria parlamentar; b) a
unconstrained ourts approach da decisdo judicial, abordagem segundo a qual os juizes
funcionam como agentes livres em suas relagbes com os partidos politicos e maiorias
legidativas. Sendo as Cortes Constitucionais independentes e insuladas dos interesses das
maiorias parlamentares e dos Executivos, elas poderiam decidir sem constrangimentos®.

A andlise dos dados — referentes ao periodo 1988-2002 — feita pelo autor mostra que a
policy-seeking approach ndo so explica o comportamento das oposi¢des partidarias como
também explica 0 comportamento das confederacfes sindicais e entidades de classe. Em um
periodo de 14 anos, os partidos politicos (principalmente a oposi¢do) ingressaram com 368
Adins (34,3%) e as confederagdes sindicais e entidades de classe (incluindo as da burocracia
judiciaria) ingressaram com 396 Adins (36,9%). Esses dois legitimados respondem por 71,2%
de todas as acles interpostas no cenério federa no periodo.

227cf WERNECK VIANNA, Luis et dii, op. cit., p. 72-73.

228cf WERNECK VIANNA, Luis et alii, op. cit., p. 66.

229Cf, CARVALHO, Ernani Rodrigues. Revisdo Judicial e Judicializacdo da Politica no Brasil: Seletividade
e Especificidade. Paper apresentado no 5° Encontro da ABCP — Associagao Brasileira de Ciéncia Politica. Belo
Horizonte/M G, 2006 (mimeo).

2300 policy-seeking approach é baseado em duas premissas. primeiro, o litigante quando aciona a justica
constitucional o faz contra uma legislagdo que vai de encontro a sua preferéncia; segundo, ndo existe custo sobre
qualquer coisa associada com a revisdo abstrata da legislagdo. Ao contrario, no litigio constitucional de grande
interesse publico, os atores vao até as Ultimas conseqiiéncias mesmo que isso signifique uma derrota nos
tribunais, pois aidéia é marcar sua posic¢éo contrario para o eleitor. Cf. CARVALHO, Ernani R., op. cit., p. 03.
23175 Cortes Constitucionais ndo possuem constrangimentos porgue os atores politicos que foram afetados pela
sua decisdo ndo possuem meios hébeis para reverter sua decisdo; portanto, esses atores ndo podem frear o poder
judicial nem ao menos punir o juiz ou a corte. Nesse sentido, haveria umarelagdo assimétrica entre o Parlamento
e a corte. Este Ultimo pode revogar uma lei do primeiro através do voto de uma maioria simples ou qualificada,
enguanto aguele s6 pode derrubar um veto da corte através de uma emenda constitucional (que exigem maioria
qualificada no Parlamento). Cf. CARVALHO, Ernani R., op. cit., p. 03.
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Nesses casos, 0 litigante quando aciona a Justica Constituciona®®? o faz contra uma
legislacéo que vai de encontro a sua preferéncia ou interesse (o estudo levou em consideracéo
tdo somente as Adins que tiveram como objeto a legislacdo federal). Em outro agrupamento
feito pelo autor, os atores politicos respondem por 41,9% do total de Adins, seguido pelos
atores sociais com 32,6% e os atores juridicos com 24,3%%33,

Quanto ao tdpico de lei questionado, constatou-se que a Administragdo Civil € a mais
acionada com 32,8%, seguida pela Administracdo Judicial com 16,8%, pela Politica

234 As dreas de interesse dos

Tributéaria com 11,1% e pela Competicdo Politica com 9,6%
requerentes estdo relacionadas com sua funcdo de interesse, isto € ha uma conclusdo
relevante do trabalho de que ha uma forte vinculag8o existente entre o requerente e o topico
de lei judicializado: os atores politicos concentram-se em dois topicos (Administragdo Civil,
42,9% e Competicdo Politica, 19,9%), e os atores juridicos dao preferéncia a Administracéo
Judicial (54,3%) e a Administragdo Civil (26,4%). Os atores sociais também selecionam os
topicos de lel de acordo com seus interesses, mas a diferenca reside na diversidade e
pluralidade de interesses que associacOes e confederacOes sindicais representam NoO
julgamento de mérito das Adins duas caracteristicas sdo marcantes. a) a alta taxa de pedidos

de mérito negados (61,8%) e b) a alta taxa de decisdes pendentes (30,9%).

232No Brasil, a revisdo abstrata da legislacio como forma predominante provocou um cendrio de politica judicial
bastante parecido com o europeu, podendo-se constatar que: a) os partidos de oposi¢do ndo apenas possuem
acesso livre a revisdo abstrata da legislagdo, mas também tém muito a ganhar e pouco a perder se acionarem
sistematicamente as Cortes Constitucionais para que participem do processo de policy-making (policy-seeking
approach); b) a Corte Constitucional ndo sofre constrangimentos: como guardid da Constituicdo ndo sofre
regresélias dos outros ramos de poder nem de qual quer outra entidade (unconstrained courts approach).

2330 autor classifica os legitimados ativos para a interposicdo das Adins em: a) atores politicos, 0s que possuem
cargo eletivo (Presidente da Republica, mesas do Senado, da Cémara dos Deputados, das Assembléias
Legislativas dos Estados e DF, Governadores de Estado e Partidos Politicos com representagdo no Congresso
Nacional); b) atores juridicos, os que possuem cargo de relevancia na burocracia juridica do pais ou que ocupam
cargo de lideranca classista no meio juridico (Procurador-Geral da Republica, Conselho Federal da OAB e
Associacdes daBurocracia Judicial); ¢) atores sociais sdo 0s que exercem cargo de lideranca classista em ambito
nacional (Confederactes ou Entidades de Classe de &mbito nacional). Cf. CARVALHO, E. R., op.cit., p. 29.
2340 autor utilizou a seguinte classificagdo dos topicos de lei (&reas teméticas questionadas nas Adins): 1)
Administracéo Publica Civil: reline a legislagdo que versa sobre carreiras, remuneragdo e organizagdo do servigo
publico no Executivo/Legislativo; 2) Administracdo Publica Judicial: reline a legislagdo que versa sobre
carreiras, remuneracdo e organizacao do servico publico no Judiciario; 3) Administracdo Publica Militar: retne
alegislagdo que versa sobre carreiras, remuneragéo e organizagdo do servigo publico militar; 4) Politica Social ;
inclui normas que tratam dos sistemas de seguridade social ndo afetos ao funcionalismo publico, bem como a
legislagdo reguladora do acesso a beneficios sociais; 5) Politica Econémica: reiine as normas de regulagéo da
economia afetas a politica cambial, monetaria, salarial e de pregos, com excegdo das de natureza tributaria, tendo
sido incluidas nesta categorias as normas concernentes ao programa de privatizacdo; 6) Politica Tributaria:
reline as normas que tratam da defini¢8o da base de arrecadacéo e da aliquota dos tributos, também tendo sido
classificadas nesta categoria as normas referentes a concessao de incentivos fiscais e a regulagdo das zonas de
tributacdo especial; 7) Competicdo Politica: reline normas relativas as elei¢des e Partidos Politicos; 8) Relacdes
Trabalhistas inclui as normas que regulam o mundo do trabalho, tais como direito do trabalhador, organizacdo
sindical e direito de greve; 9) Regulacdo da Sociedade Civil: inclui as normas que ordenam as relagles entre
particulares, como, por exemplo: regulamentacdo da cobranca de mensalidades escolares, das corporacGes
profissionais, do meio ambiente e das populagdes indigenas. Cf. CARVALHO, Ernani R., op. cit., p. 10-11.



88

Em 14 anos, o STF resolveu interferir, no todo ou em parte, em apenas 7,3% dos casos.
Portanto, o STF vem decidindo boa parte das agdes (70% delas); dentre estas, quase 2/3 néo
recebeu nenhum tratamento de revisdo; um outro montante, quase 1/3, aguarda julgamento;
apenas uma pequena parcela da legislacdo € efetivamente revisada judicialmente pelo STF,
sendo que o grande nimero de decisdes contrérias a uma revisdo revela, do ponto de vista da
politica, uma reluténcia em interferir no processo legidativo. No julgamento das Adins, a
conclusdo € que a estratégia de julgamento do STF obedeceu a uma logica de seletividade e
especificidade™®. Elafoi seletiva na escolha do “parceiro” efoi especifica no tema que estava
disposta a interferir: os dados demonstram que o Procurador-Geral da Republica apresenta-se
como o grande “parceiro” do Tribuna Constitucional Brasileiro no rule making. Contudo, a

a|236.

“parceria’ limitase a um campo bem especifico: a Administracdo Judici ; 0s dados

apontam gue o STF esta disposto a regular, ou melhor, a revisar a legislacdo que tenha como

foco temético a administracdo da justica®®’

. Portanto, se a iniciativa dos intérpretes (ou
legitimados ativos) da Congtituicdo, constante na revisdo judicial, esta induzindo o STF a
assuncao de novos papé's, esse novo papel ndo é de enfrentamento ao poder soberano.

Em outro trabalho, Carvalho®® (2006) reconstréi a trgjetéria de implantacdo e
desenvolvimento do controle de constitucionalidade e as alteracbes no desenho institucional
do STF no periodo republicano. O primeiro sistema de controle de constitucionalidade

brasileiro foi “importado” dos EUA e aplicado no Brasil com a Constituicdo de 18912%.

235|_evando em consideraco todo o ciclo de revisdo judicial e no que diz respeito & taxa de sucesso na efetivacso
da adjudicacdo constitucional, o Procurador-Geral da Republica é o grande “parceiro” do Supremo (das 56 acoes
com julgamento de mérito concedidas, 47 delas foram propostas por este ator juridico).

238 hipétese de uma adjudicacéo compartilhada, beirando uma “ democracia participativa’ constitucional, como
fora apontada por Vianna et alii (1999), parece ndo ter sido absorvida pelo STF, pelo menos no julgamento das
acOes diretas de constitucionalidade, ou seja, em sede de controle abstrato de constitucionalidade.

23'As razdes desse ativismo do chefe do Ministério Publico Federal sdo sugeridas por Amaral (2004): a
“independéncia administrativa e funcional do Ministério Publico levou a um ndmero relativamente alto de
abusos, tais como a concessdo de regjustes de vencimentos através de meros atos administrativos, sem a
necessdria elaboracdo de projeto de lei a ser submetido a discussdo e a votagdo”. Cf. AMARAL, Ana Llcia. O
Procurador -Geral da Republica e as Agbes Diretas de Inconstitucionalidade. Dissertacdo de Mestrado,
Departamento de Ciéncia Politica da USP, Sdo Paulo, 2004.

238Cf, CARVALHO, Ernani Rodrigues. Trajetéria da Revisdo Judicial no Desenho Institucional Brasileiro:

Tutela, Autonomia e Judicializagdo. Artigo submetido a Revista Sociologias (Revista do Programa de Pos-
Graduagdo em Sociologia da UFRGS), 2006 (no prelo).

2390 magistrado republicano foi deslocado de uma posic&o informal (sem previsio de seu papel no texto da
Constituicdo) para uma posicdo formalizada e estruturada constitucionalmente (separacdo de poderes,
federalismo e controle de constitucionalidade) de arbitro dos poderes politicos. A posicdo do magistrado no
Império caracterizava-se pela sua absorcdo pelo sistema politico, pela ocupacdo de cargos na administragdo
publica imperial. Ao formalizar a atuagdo do magistrado como arbitro politico, com o estabelecimento do
controle difuso de @nstitucionalidade, a Constituicao republicana de 1891 diminuiu a atuacdo politica do juiz
(como integrante da burocracia do Estado imperial), e, a0 mesmo tempo, produziu uma maior autonomia do
Judiciario em relacéo aos demais poderes representativos (0 juiz € afastado do sistema politico tradicional, mas €
chamado a participar desse sistema por outra via, mais afeita a doutrina liberal da época e revestida de garantias
funcionais). Cf. CARVALHO, Ernani Rodrigues, op. cit., p.5.
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A Constituicdo de 1934 introduziu profundas e significativas alteragdes, determinando
gue a declaracdo de inconstitucionalidade somente poderia ser realizada pela maioria da
totalidade de membros dos tribunais (regra do full bunch); atribuiu ao Senado a competéncia
de suspender a execucdo, no todo ou em parte, de qualquer lel ou ato, quando hgjam sido
declarados inconstitucionais pelo Judicidrio; ingtituiu a representacao interventiva, confiada
a0 Procurador-Geral da Republica, a qual versava sobre conflitos federativos, aparecendo aqui
0S primeiros sinais do controle concentrado; o art. 68 da Constituicéo, trouxe uma limitagdo
a0 Judiciério, vedando-o de conhecer questfes exclusivamente politicas.

Portanto, em 1934, atendéncia desenhada em 1891, de formalizacdo da participacdo do
Judicid&rio na solucdo dos conflitos publicos, ganhou forga com a possibilidade de o
Procurador-Geral da Republica interpor uma representacdo interventiva no tocante aos
conflitos federativos. Apesar da possibilidade de ter-se uma judicializac@o, esta se nostrou
muito contida, pois a titularidade da representacdo de inconstitucionalidade ficou restrita ao
Procurador-Geral da Republica, o que significa gue o poder de judicializar estava has maos
do Presidente da Republica, haja vista a grande afinidade daquele com a presidéncia.

N&o obstante, os efeitos da judicializacdo estavam reservados as esferas estadua e
municipal, o que significa que ajudicializagdo dos conflitos entre os entes federados (Estados
e Municipios) passa a ser feita pelo Procurador-Geral da Republica sob coordenacéo efetiva
do Presidente da Republica, o que corrobora a tendéncia centralizadora da politica no Brasil e
torna o controle de constitucionalidade instrumento desta centralizacdo. Trata-se de uma
judicializacdo tutelada (controlada/centralizada) dos conflitos politicos federativos®*°.

Com a Emenda Constitucional n° 16, de 26/11/1965, instituiv-se, a0 lado da
representacao interventiva, e nos mesmos moldes, o controle abstrato de normas, estaduais e
federais, ampliando a capacidade do Procurador-Geral da Republica de judicializar conflitos
politicos, tornando-se, na prética, o Unico intérprete da constitucionalidade abstrata das leis.

Esta nova prerrogativa do Procurador-Geral da Republica transferiram: Ihe para o centro
das disputas politicas, pois, autoridades politicas desprovidas de legitimidade legal para
propor acdo declaratéria de inconstitucionalidade queriam que o Procurador-Geral da

241

Republica se tornasse porta voz de seus interesses”™*. A arquitetura ingtitucional imposta pelo

regime militar, em relagcdo ao controle de constitucionalidade, amplia a centralizacéo,

240cf, CARVALHO, Ernani Rodrigues, p. 9 a1l.

241Quando o Procurador entendesse que a argliicdo era improcedente ndo a encaminharia; e ela so poderia entrar
no tribunal por méos do Procurador. Entéo, ele se tornaria um julgador ou, pior do que isso, trancaria o processo.
A Procuradoria-Geral da Republica seria uma antecBmara de onde ndo poderiam passar representacfes. Cf.
MARTINS, Ives Gandra da Silva & MENDES, Gilmar Ferreira. Controle Concentrado de
Constitucionalidade. SP: Saraiva, 2001, p. 45-66.
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caracterizada pelo monopdlio da propositura por parte do Procurador-Geral da Republica e
pela tutela do uso deste mecanismo pelo forte vinculo politico desta autoridade com o
Presidente da Republica.

A Constituicdo de 1988 amplia o rol dos legitimados para a interposicdo da acéo direta
de inconstitucionalidade, rejeitando 0 modelo adotado na maioria dos paises que possuem o
controle abstrato, nos quais a legitimidade para propor a agdo estd restrita a 1/3 do
Parlamento. Portanto, o controle de agenda sobre o que pode ser judicializado € bem mais
rigoroso que o brasileiro®*. Os legitimados ativos do artigo 103 da Constituicdo foram
responsaveis pelo certo esvaziamento do controle difuso, sendo que a preferéncia pelo modelo
concentrado fazse presente sob dois pontos de vista: @) politico: a auséncia de um custo
politico para quem propde a acdo, a possibilidade de veto de uma proposta do Executivo ou da
maioria legidativa, o carder de maior vishbilidade de uma acdo direta de
inconstitucionalidade e seu efeito midiatico provocado pela abrangéncia erga omnes da
decisdo; b) juridico: a ampla legitimacdo (com a quebra do monopdlio do Procurador-Geral
da Republica para exercer o controle abstrato de inconstitucionalidade) e a celeridade desse
modelo processual, dotado da possibilidade de se suspender, imediatamente, a eficacia do ato
normativo questionado, mediante pedido cautelar.

Portanto, o desenho do controle concentrado e suas consequiéncias para o fendmeno da
“judicializagdo da politica” estdo relacionados a duas variaveis. a) autonomia do Judiciario,
sem a qual seria muito dificil a constituicdo de um cenério propicio a “judicializacdo da
politica”. Essa autonomia foi sendo conquistada durante a histéria republicana brasileira e tem
na Congtituicdo de 1988 seu melhor momento (garantais funcionais); b) quantidade de
legitimados ativos: 0 aumento do nimero de legitimados ativos na Constituicdo de 1988
guebrou o monopdlio de propositura da acdo de revisdo abstrata do Procurador-Geral da
Republica, o que culminou também com o aumento expressivo do nimero de acoes.

Oliveira (2005) trata a “judicializacéo da politica” como um processo em trés fases, que
implica: primeiramente, 0 acionamento do Judiciario através do ajuizamento de processos— 0
gue denomina politizacdo da justica; em segundo lugar, no julgamento do pedido de liminar
(quando houver); e, por ultimo, no julgamento do mérito da acdo, que ensgja a judicializacéo

da politica propriamente dita, ao que a autora denominada de ciclo da judicializagio®*>.

242Tudo indica que as discussdes doutrindrias em torno do monopdlio da propositura da Ac&o Direta de
Inconstitucionalidade por parte do Procurador-Geral da Republica durante o regime militar tenham
ggtencializadoovigor doconstit_uinteem_ar_np!iaroroI_de(_entescapacitados._ _ o

Cf. OLIVEIRA, Vanessa Elias. Judiciario e Privatizagdes no Brasil: Existe uma Judicializagdo da
Palitica? In: DADOS — Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, Vol. 48, n° 3, 2005, pp. 559 a 587.
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Portanto, entende a autora que ndo se pode falar em judicializacdo da politica somente
em fungdo do acionamento do Judiciério pela sociedade civil, pelos partidos politicos ou pelo
Ministério Pablico (o que seria a primeira etapa do ciclo), sem gue haja uma resposta (isto &, o
julgamento — de mérito ou cautelar) as aces impetradas. A “judicializacdo da politica”
implica na capacidade do Judiciério intervir em politicas publicas, interferindo ou aterando, o
status quo vigente. SO ha judicializagdo quando juizes apresentam uma postura politica ou
ideol 6gica contraria aquela predominante nas institui¢cdes majoritarias, opondo-se, assim, as
politicas por estas adotadas®*.

A autora estudou o papel do Poder Judiciario brasileiro no processo de privatizagdo de
empresas estatais>*® e concluiu que o ciclo da judicializacio n&o foi completado: as agdes
impetradas teriam provocado uma politizacdo da justica, mas ndo conseguiram barrar a
politica adotada pelo Governo e ndo foram instrumento eficientes para alterar o rumo do
guadro vigente no momento, qual sga, 0 de um processo de privatizagdes em curso,
implementado pelo governo como parte de uma politica publica mais ampla de reforma do
Estado brasileiro. O Unico resultado obtido foi o retardamento do processo, mas ndo o seu
cancelamento em funcéo das acOes impetradas. Por fim, dois estudos ainda merecem mencao.

Castro (1997) verifica que 94,54% dos conflitos julgados pelo STF (no primeiro
semestre de 1994) sdo entre autoridades publicas e partes privadas e a producéo
jurisprudencial rotineirado STF é concentrada nos processos em que se discute 0 pagamento
de exagdes fiscais — tributos e contribuigdes — (58,1%). Com excecdo da politica tributaria, o
STF preponderantemente ndo tem desenvolvido jurisprudéncia de protecdo a direitos
individuais e em contraposico as politicas governamentais®*®.

Da Ros?*’ (2006), procura verificar a capacidade restritiva apresentada pelo STF as
politicas que o Executivo busca implementar através de medidas provisorias (MP's). Na
andlise de 333 ADINs propostas diretamente contra MP's editadas pelo Presidente da
Republica até margo de 2005, verificou-se que o STF tende a atuar muito timidamente no que
se refere ao controle da atividade legislativa do Presidente da Republica: apenas uma foi

julgada integralmente procedente (em desfavor ao Poder Executivo).

244D efinicao emprestada de Tate (1995), op. cit.

24°0 estudo analisou 39 ADIN'’s gjuizadas entre 1988 e 2002 (das quais houve o deferimento liminar, no todo ou
em parte, de apenas 04), e também outras 842 acBes judiciais que ndo ADIN’s, ajuizadas perante a primeira
instancia do sistema de justica e seus recursos junto aos tribunais respectivos.

248CASTRO, Marcus Faro de. O Supremo Tribunal Federal e a Judicializacdo da Politica. In: Revista

Brasileira de Ciéncias Sociais, vol. 12, n°. 34, junho 1997, p. 147-156.
247cf. DA ROS, Luciano. Supremo Tribunal Federal como veto player? Judicializacdo da Politica e

restricdes a edicdo de medidas provisorias no Brasil pés-1988. Paper apresentado na XIV Jornadas de Jovens
PesquisadoresdaAUGM . Unicamp, 2006.
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Importante para um fechamento (mas ndo esgotamento) desse mapa evolutivo da

1248 a referéncia a chamada doutrina brasileira do habeas

“judicializacdo da politica’ no Brasi
corpus, desenvolvida pelo STF na Republica Velha. A Constituicdo de 1891, em seu art. 72, §
2°, estabelecia que “ dar-se-4 0 habeas corpus sempre que o individuo sofrer ou se achar em
iminente perigo de ofrer violéncia, ou coacdo, por ilegalidade ou abuso de poder”. A falta
de outras agdes constitucionais aptas a amparar com presteza e efetividade ameaga ou lesdo a
direito levaram o STF aadmitir a utilizacdo do habeas-cor pus para protecéo de outros direitos
gue ndo a liberdade de locomogdo, no que seria para Rodrigues (1991) a maior criacéo

a®*®. Assim, até a reforma constitucional de 1926 — que restringiu tal

jurisprudencial brasileir
instituto & violagéo da liberdade de locomocéo —, o habeas-corpus foi utilizado para inimeros
fins, como a posse de parlamentares (para garantia da imunidade parlamentar em periodo de
anormalidade institucional, com sucessivas decretacfes de estados de sitio ou intervencoes
federais nos estados), a liberdade de imprensa e a liberdade de reuni&o?®.

O amplo mosaico das abordagens expostas revela que o processo de “judicializacéo da
politica’” € um fendmeno multifacetado, e que ndo pode ser agrupado em uma teoria unificada,
mas que possui alguns eixos/nucleos definidores comuns, expostos, grosso modo, a seguir.
Primeiramente, € preciso um desenho/arranjo institucional particular como pré-condi¢éo para
gue ocorra a “judicializacdo da politica’: democracia, separacao/divisdo de poderes, politica
de direitos (positivados ou ndo em uma carta de direitos), Constituico escrita e rigida,
sistema jurisdicional de controle de constitucionalidade (abstrato ou difuso), autonomia
politica do Judiciario, posicdo institucional do Tribunal Constitucional/Corte Suprema como
veto-player, sdo elementos indispensavels para que a politica sgja judicializada. Em segundo
lugar, € preciso estar diante de uma variavel comportamental atribuivel aos tribunais/juizes,
qualificada como ativismo judicial, isto €, a disposi¢cdo de juizes de participar do processo

decisorio que poderia ser deixado as outras institui¢coes e de substituir suas decisdes politicas.

2%8Cite-se, por referéncia, a tese de Mello sobre as reversdes institucionais entre os poderes, onde o autor
entende que a ampliacdo da competéncia material da Justica do Trabalho (parajulgar questfes relativas arelagéo
de trabalho e ndo apenas de emprego) pela Emenda Constitucional 45/04 é tipico caso de reversdo institucional.
O Judiciério — o TST — teria firmado uma ampla jurisprudéncia favorével a esta ampliacdo de competéncia, a
qual foi, posteriormente, apenas “ratificada’ pela EC 45/04: ou seja, o Judiciario teria legislado (o Legislativo
teria ratificado mudangas implementadas pelos juizes). Cf. MELLO, Marcelo Pereira. Reversdes institucionais
entre os Poderes: quando o Judiciério legisla. Paper apresentado no Encontro da ABCP. BH/MG, 2006.

249Cf. RODRIGUES, Léda Boechat. Histdria do Supremo Tribunal Federal: 1910-1926: doutrina brasileira
do habeas corpus. RJ: Civilizagdo Brasileira, 22 Ed., 1991, val. 3, p. 17.

2500 enfoque da “judicializago da politica’ por meio do mecanismo do controle de constitucionalidade das leis
néo significa que aguela ndo possa se dar através de outros tipos de acfes judiciais. Um excelente exemplo nesse
sentido provém do exame que Koerner realizou sobre a importancia politica dos processos de habeas-corpus
envolvendo os conflitos entre as oligarquias estaduais durante a Republica Velha no &mbito do STF, e sua
conexdo com a politica oligarquica da época. Cf. KOERNER, Andrei. O poder judiciario no sistema palitico
da primeira Republica. In: Revista USP n°. 21, 1994, p. 58-69.
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Em terceiro lugar, € preciso estar diante de uma variavel comportamental atribuivel a
atores sociais diversos, identificavel nos usos sociais dos tribunais pelos grupos de interesse e
agentes ingtitucionais e nos usos sociais dos tribunais pela oposicdo/minoria politica
(fundamental mente, nos diversos usos sociais do controle de constitucionalidade).

Em quarto lugar, € necessario inscrever o processo de “judicializaco da politica” no
quadro de alteragdes estruturais ocorridas nas institui¢des politicas das democracias ocidentais
da segunda metade do século XX: as atribuicbes programaticas do Welfare Sate atribuiram
uma atuagdo positiva do Estado, deslocando ojudiciario para o centro da conflituosidade
socia na funcdo de combate a criminalidade politica e de concretizacgo de direitos sociais; a
inefetividade das instituicdes majoritarias em atender as demandas sociais provocaram a
assuncdo da cota-parte de responsabilidade politica dos tribunais na promogdo do bem-estar
social (com o fim da neutralidade politica do juiz); a delegacdo de poder as cortes pelas
instituicdes majoritarias (quer como resposta a inefetividade das institui¢cdes majoritarias, quer
como mecanismo de fuga de altos custos politicos em matérias de grande discordancia moral
e/lou politica, quer como insulamento do controle da politica mgoritaria). Todas estas
alteraces sdo fatores condicionantes da “judicializacdo da politica’.

Em quinto lugar, nos paises que adotam o controle abstrato de constitucionalidade, o
circuito politizacdo da Justica Constitucional/judicializacdo do processo legislativo deve
estar presente, dém da intermediacdo de uma comunidade plarima de intérpretes que se
aproprie de inovagdes do texto constitucional como novo espaco de participacéo democrética.
Em sexto lugar, é importante ter-se a construcdo de formulacfes tedricas que legitimem a
atuacdo da jurisdicdo constitucional, como ilustram as idéias de democracia constitucional, de
Dominique Rousseau (2002), e de soberania complexa, de Rosanvallon (2000), a qual admite
os Tribunais Constitucionais como inseridos em uma representacdo funcional de uma
democracia inacabada no seio de uma Sociedade pluralista.

Ainda, é possivel descrever a variavel histérico-temporal do processo de “judicializacdo
da politica”, inventariada por Tate e Valinder (1995) como resultado &) da reacdo
democrética em favor da protecdo de direitos e contra as préticas totditérias da Il Guerra
Mundial na Europa, que deu origem a carta de direitos na Lei Fundamental Alem&; b) da
preocupacdo das esquerdas como a defesa de “direitos’ contra “oligopolistas e oligarcas’,
como no caso do trabalhismo inglés (nos anos 50) ou sueco (anos 70); c) do resgate
intelectual e académico de teorias de “direitos liberais’, presente em autores como Kant,
Locke, Rawls e Dworkin; d) da influéncia da atuacdo da Suprema Corte americana
(especidmente a chamada Warren Court, nos anos 50-60); d) da tradicdo européia



94

(kelseniana) de controle da constitucionalidade das leis via Tribunais Constitucionais; f) dos
esforgos de organizagOes internacionais de protecdo de direitos humanos, sobretudo a partir da
Declaracdo Universal dos Direitos Humanos da ONU (1948).

A esse rol ndo taxativo, acrescam-se as condicionantes psiquico-sociais constantes nas
abordagens de Garapon (2001), para quem a ascensao do poder judicial ndo € explicada
apenas pela modificacdo das instituigdes politicas, mas também como a expressdo de uma
evolucdo do individualismo moderno (ajustica ocuparia o lugar deixado vago pela religido);
de Maus (2000), para quem o judici&rio deve ser visto como 0 hovo superego da sociedade
orfa, em substituicdo a figura do pai; e de Habermas (1989), para quem as relagdes sociais
seriam colonizadas pela crescente atividade reguladora do Estado através do Direito.

Esses tragcos comuns comp&em o conjunto de causas/condicionantes necessarias como
aportes para a elaboracdo de uma teoria da “judicializacéo da politica’, tarefa ainda pendente
de realizacdo. Todavia, € preciso ndo perder de vista as especificidades do fenémeno em cada
experiéncia constitucional, cuja diversidade institucional foi demonstrada no capitulo sobre os
diversos usos do controle de congtitucionalidade. Os dois capitulos retro trataram das bases
institucionais e sociais da “judicializagéo da politica’: do desenho institucional do controle de
constitucionalidade e de seus usos sociais pelos atores sociais, politicos e econdmicos. No
proximo capitul o seréo expostas as dimensdes normativas da “judicializacdo da politica’, com
0 que se espera agregar os elementos de contelido juridico-dogmaticos para a sua

compreensao (as bases normativas da judicializac&o).

3 ASDIMENSOESNORMATIVAS DA JUDICIALIZACAO DA POLITICA

3.1. CONSTITUCIONALISMO, TEORIA CONSTITUCIONAL E JUDICIALIZACAO DA
POLITICA

O objetivo deste capitulo € delinear alguns dos tragos marcantes da experiéncia
constitucional contemporanea como forma de inserir o fendmeno da “judicializacdo da
politica” em sua dinémica normativa. Em outros termos, trata-se de esbocar, em linhas gerais,
a evolucdo histérica do controle de constitucionalidade e de expor certos contetdos juridicos
gue tem servido para mold&lo a partir de uma perspectiva interna (do proprio direito
congtitucional), o que, por conseqliéncia, tem contribuido para a compreensao das diversas
manifestagdes ingtitucionais de uma politica judicializada, como definido anteriormente. Se

nos capitulos anteriores o objetivo foi tracegjar as dimensdes instituciorais da “judicializacéo
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da politica’, isto €, a inter-relacéo dos sistemas de controle de constitucionalidade no interior
do sistema politico, bem como os usos sociais daguele pelos atores sociais, o objetivo aqui €

verificar seus “materiais’ juridicos propriamente ditos.

3.1.1 Notas sobre a evolucdo do constitucionalismo e a “expansdo” da jurisdicdo
constitucional no século XX

A histéria do fenbmeno constitucional e sua percepcdo no constitucionalismo ocidental
pode ser dividida, tipologicamente, em trés grandes fases: na primeira fase, da antiglidade
cladssica as revolucles liberais, ndo ha o termo Congtituicdo, e esta € percebida como
realidade politico-socia produzida pela histéria (Constituicdo como fato); na segunda fase,
das revolucdes liberais até as grandes guerras, a Congtituicéo é percebida como instrumento
juridico, mas com forca normativa limitada pelo/ou dependente do processo politico; na
terceira fase, dos pos-guerras aos nossos dias, ha um notavel recrudescimento do fendmeno
constitucional, quando a Constituicdo passa a ser percebida como instrumento juridico com
forca normativa propria e garantida por auténtica e especifica jurisdicdo: a jurisdicéo
constitucional (méxime pelo modelo europeu de tribunais ad doc). De instrumento juridico
gue regulava o campo da politica (direito politico) a Constituicdo passou a regular varios
aspectos da vida social. O uso comum do termo constitucionalismo é feito em referéncia,
geralmente, a certos momentos de uma reflex&o sobre a experiéncia politico-juridicarelativa a
organizag&o do poder, momentos proprios da histéria européia e americana®>>.

Circunscrito historicamente — acepcdo histérica —, 0 constitucionalismo moderno é o
movimento politico, social e cultural de um periodo bem definido (século XVI ao XVIII),
cujas idéias e solugdes préticas tém como nascedouro as revolugdes francesa e americana; 0
original do constitucionalismo moderno consiste em sua aspiracdo a uma Constituicao escrita,
gue contenha uma série de normas juridicas organicamente relacionadas com elas, sugerindo
uma nova forma de ordenacdo e fundamentacdo do poder politico, em oposicdo ao
constitucionalismo antigo®®?da tradicdo medieval, que se expressava em leis fundamentais
consuetudindrias. Todavia, com Matteucci (1998), percebe-se que o constitucionalismo indica
ndo tanto um periodo histdrico, sendo um “tipo ideal” para refletir sobre a realidade historica,

uma categoria analitica para mostrar aspectos particulares da experiéncia politica. Em suma, é

25INessa mesma periodizacso, é possivel qualificar trés fases evolutivas: a do constitucionalismo liberal, a do
constitucionalismo social e ado constitucionalismo pds-45.

252por vezes se designa constitucionalismo antigo todo o esquema de organizagao politico-juridica que precedeu
0 constitucionalismo moderno, cabendo nesse conceito amplo, as“ experiéncias constitucionais’ grega e romana.
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uma técnica de liberdade contra o poder arbitrario®2, ou como expressa Canotilho (2003), 0
constitucionalismo moderno representa uma técnica especifica de limitacéo do poder com fins
garantisticos. Nessa acepcado normativa, constitucionalismo moderno € a teoria (ou ideologia)
que ergue o principio do governo limitado indispensavel a garantia dos direitos dando
nascimento a Constitui¢cdo moderna, cujas dimensdes fundamentais que ela incorpora séo: a)
ordenacdo juridico-politica plasmada num documento escrito; b) declaracdo, nessa carta
escrita, de um conjunto de direitos fundamentais e de um respectivo modo de garantia; c)
organizagdo do poder politico segundo esquemas tendentes a torna-lo um poder limitado®®*.

Contudo, as caracteristicas deste “tipo idea” ndo correspondem a nenhum dos trés
grandes model os histéricos de congtitucionalismo: o inglés, o francés e o americano. Apesar
de deter-se sobre os temas centrais do constitucionalismo moderno — fundar, ordenar e limitar
0 poder politico; reconhecer e garantir os direitos e liberdades dos individuos —, as
manifestacdes historicas desses trés “tipos ideais” ndo se confundem. Se o constitucionalismo
moderno € uma teoria normativa do governo limitado e das garantias individuais, é possive,
como o faz Canotilho (2003:54), captar 0s contornos principais de suas expressoes histéricas
através de model os tedricos capazes de explicar o desenvolvimento daidéa constitucional.

O congtitucionalismo inglés (modelo historicista) tem a marca do evolucionismo,
possuindo como traco caracterizador a garantia de direitos adquiridos, traduzida no binémio
liberdade/propriedade, e sua regulacéo através de contratos de dominio do tipo Magna Charta.
A evolucdo dos momentos congtitucionais do modelo inglés, sua cristalizacdo histérico-
constitucional, da Magna Charta (1215) a Petition of Rights (1628), do Habeas Corpus Act
(1679) ao Bill of Rights (1689), conduzira a sedimentacdo de suas dimensdes estruturantes:
primeiro, a liberdade radicouse como liberdade pessoal de todos os ingleses e como
seguranca da pessoa e dos bens de que se € proprietério; segundo, a garantia da liberdade e da
seguranca impds a criagdo de um processo justo regulado por lei (due process of law), onde se
estabel ecessem as regras disciplinadoras da privagéo da liberdade e propriedade; terceiro, as
leis do pais (laws of the land) reguladoras da tutela das liberdades sdo dinamicamente
interpretadas e reveladas pelos juizes — e ndo pelo legidador — que, assim, vao cimentando o
chamado direito comum €ommon law); em quarto lugar, a partir da Revolucdo Gloriosa

(1688), ganha estatuto constitucional aidéa de representacdo e soberania parlamentar.

253Cf. MATTEUCCI, Nicola. Organizacion del Poder y Libertad. Historia del Constitucionalismo Moder no.
Madrid: Trotta, 1998, p. 23-5. Sobre a divisdo do constitucionalismo entre antigo/moderno, por todos: MC
ILWAIN, Charles Howard. Constitutionalism — Ancient and Modern. N.York: Cornell University Press, 1974.
254Cf. CANOTILHO, José Joaguim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. Coimbra
Almedina, 2003, 72 Ed., p. 52.



97

A soberania do Parlamento®®®

exprimira a idéia de que o poder supremo exerce-se
através daformadale do parlamento (rule of law).

Em contraposicdo a este modelo, temse 0 paradigma do constitucionalismo francés
(modelo individualista), marcado pelo construtivismo politico-constitucional, isto €, pelaidéia
de uma ruptura com a ordem socia anterior — o0 Antigo Regime — e a criacdo de um novo
regime, cuja arquitetura politica precisava de um “plano escrito”, de uma Constituicdo. A
Revolucdo Francesa procurava edificar uma nova ordem sobre os direitos naturais dos
individuos — eis o primeiro momento individualista — e ndo com base em posi¢des subjetivas
dos individuos enquanto membros integradores de uma ordem juridica estamental. Os direitos
dos homens eram individuais e 0 momento fractal do individualismo repercute-se na fundacéo
do novo poder politico: a ordem politica é conformada através de um contrato social assente
nas vontades individuais, plasmado em uma das categorias-chave do constitucionalismo
moderno, que é a categoria do poder constituinte origin&rio pertencente a nacéo, o Unico que,
de forma auténoma e independente, poderia criar alei superior, isto &, a Constituicao®>°.

Os dois modelos refletem duas tradigbes que ndo pararam de se confrontar desde a
“invencdo da Constituicio” em 1776 e 1789%°’. Diferentemente do evolucionismo da
Inglaterra e sua Constituicdo mista, protétipo de uma Constituicdo no sentido aristotélico de
politéia, de organizacdo consuetudinaria da sociedade, que produz tradicdo, historia e
experiéncia, mais reflexo de uma estruturagcdo espontaneista do que producdo deliberada da
razéo legisladora, para o constitucionalismo revolucionario francés a Constituicéo €, antes de
mais nada, um ato “descongtituinte”, uma ruptura irreversivel com a ordem constitucional
anterior, uma inversdo definitiva das instituigdes herdadas do passado, €, a0 mesmo tempo,
um ato “reconstituinte”, instituindo uma nova ordem juridica®®.

O congtitucionalismo americano®® (modelo estadualista) se afasta do historicismo

inglés e se aproxima do modelo francés em relagdo ao momento fundador.

250 rei — King in Parliament —, os comuns e os lordes formavam uma espécie de “soberania colegial”, elemento
estruturante de uma Constituicdo mista, onde o poder ndo esta concentrado nas maos do monarca, antes
Earti Ihado por ele e por outros 6rgéos do governo. Cf. CANOTILHO, J.J. Gomes, op. cit., p. 55-56.

*5Como é corrente, pertence ao pensamento de Siyés — QU est-ce que le tiers Etat? — a formulacéo tedrica do
poder constituinte originario, com suas caracteristicas de inicialidade (inicia/funda a ordem juridica), ilimitagao
Snéo é limitado pelo direito anterior) e incondicionamento (n&o h& forma especia para sua manifestagéo).

>’Cf. TROPER, Michel, JAUME, Lucien. 1789 et I'invention de la Constitution. Paris: LGDJ-Bruylant, 1994.
2¥Trata-se da Constituicgo-produto da histéria (perspectiva ndo-fundacional) x Constituicdo-ato de vontade
gEerspectivafundacional). Cf. OST, Francois. O Tempo do Direito. Lisboa: Piaget, 1999, p. 267-268.

°0 periodo entre 1776 e 1787 é marcado na América pela intensa atividade de redacdo de novas Constituicies e
de seu aperfeicoamento técnico; até 1778, onze dos trezes estados americanos tinha adotado uma Constituicéo
escrita (contendo declaragbes de direitos e limitagdo de poderes) um fato revoluciondrio na histéria do
constitucionalismo. A influéncia inicial é da Constituicéo de Virginia de 1776, seguida pela da Pensilvania e a
culminagdo do processo constituinte da-se com a de Massachusetts. Cf. MATTEUCCI, N., op. cit., p. 161-170.
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A Condtituicdo de 1787 é a manifestacdo-decisdo do povo americano contra a
onipoténcia do parlamento inglés que impde impostos sem representacéo (taxation without
representation). Aqui se tem o momento We the People, ou sgja, 0 momento em gue 0 povo
toma decisdes; aos olhos dos colonos americanos ganhava contorno a idéia de que existem
decisdes — raras — tomadas pelo povo, em contraposicdo as tomadas cotidianamente pelo
governo, a que corresponde os “momentos constitucionais®®®”. Todavia, diferentemente dos
revoluciondrios franceses, ndo se pretendia tanto reinventar um soberano onipotente (a nagdo),
nem projetar uma programagao raciona e sistemédtica do futuro através de um documento
escrito, mas, antes, permitir ao corpo congtituinte do povo fixar num texto escrito as regras
disciplinadores e domesticadoras do poder, oponiveis, se necessario, aos governantes que
atuassem em violagdo da Constituigéo, concebida como lel superior (higher law). Esta
concepcao justificara a elevacdo do poder judicial como verdadeiro defensor da Constitui ¢do.

Portanto, 0 movimento constitucional gerador da Constituicéo em sentido moderno tem
vérias raizes localizadas em horizontes temporais diacrbnicos e em espacos histéricos
geogréficos e culturais diferenciados. Nos seculos X1X e XX, afirma Matteucci (1998:24),
teremos somente uma imitacdo dos grandes modelos (inglés, francés, americano), ou simples
variagOes em temas que tem sua gramatica ja bem consolidada. Importante assinalar que estas
manifestacdes historicas estéo circunscritas ao ciclo do constitucionalismo liberal (cujo tema
central € o do governo limitado), o qual é confrontado/complementado no inicio do século XX
pelo ciclo do constitucionalismo social, em que a ordem socia e econdmica sao disciplinadas,
sistematicamente, no textos das Constituicdes, positivando catdl ogos de direitos sociais, cujos
paradigmas sdo a Constitui¢céo mexicana de 1917 e a Constituicdo aleméa de Weimar (1919).

O direito constitucional decorrente desses ciclos constitucionais €, fundamentalmente,
um direito constitucional institucional, isto é, que tem por objeto as instituic¢des politicas e os
esguemas de organizacdo e limitacdo do poder politico. Apos a Segunda Guerra Mundial, o
constitucionalismo (em suas multiplas vertentes) sofre profundas e irreversiveis mutacoes, das
guais Favoreau (2002) aponta: a dessacralizacdo da lei (em virtude das experiéncias nazi-
facistas, e da constatacdo de que o legislador é falivel, é preciso se proteger contra ele; alei
ndo € mais o centro do sistema normativo); a expansao do constitucionalismo devido ao
fendbmeno da descolonizagdo afro-asiética, provocando a multiplicagdo de textos
constitucionais nos Estados nascentes;, a difusdo internacional da ideologia dos direitos

humanos através da Declaragdo Universal dos Direitos do Homem de 1948 e da Declaracéo

250pjferenciacao encontrada naférmula de democracia dualista de Bruce Ackerman, que seré vista adiante.
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Européia dos Direitos do Homem de 1950, que coloca em primeiro plano o individuo frente
a0 Estado; a aparicdo da Justica Constitucional, como elemento fundamental dos sistemas
constitucionais europeus®®. Este (ltimo &, certamente, um dos mais importantes eventos da
historia do congtitucionalismo, chegando ao ponto de um constitucionalista pétrio apontar que
a Constituicgo foi reinventada pela jurisdicao constitucional 22,

Atualmente, discute-se 0 conceito de constitucionalismo multinive?®®

264

e suas derivagdes:
teoria da interconstitucionalidade®®*, constitucionalismo cooperativo™®, constitucionalismo
global, os quais se debrugcam sobre as relacbes interconstitucionais de concorréncia,
convergéncia, justaposicdo e conflitos de varias Congtituicdbes e de varios poderes
congtituintes no mesmo espaco politico. Trata-se do intrincado problema da articulagdo entre
Constituicoes e da afirmacdo de poderes constituintes com fontes e legitimidades diversas no
ambito do processo mundia contemporaneo de globalizacéo.

Ao lado dos amplos processos de inter nacionalizacgo dos direitos humanos®®®, assinale
se 0 fendmeno da “europeizacdo” do Direito do velho continente. A influéncia das normas
comunitérias sobre o direito interno dos paises europeus é enorme, sobretudo em face de dois
principios construidos pela jurisprudéncia da Corte de Justica das Comunidades Européias. o
principio da aplicabilidade imediata, segundo a qual as normas comunitérias ingressam e
tornamse aplicaveis nos ordenamentos dos Estados-membros assm que editadas,
independentemente de qualquer procedimento especifico de incorporacdo; e o principio da
supremacia das normas comunitarias, pelo qual se considera que estas normas posi cionantse

acima daguel as editadas internamente por cada Estado, inclusive de suas Constitui¢des®®’.

261cf. FAVOREAU, Louis et alii. Droit Constitutionnel. Paris: Dalloz, 2002, 52 Ed., p. 22.

225AMPAIOQ, J. A. Leite. A Constituicio Reinventada pela Jurisdicio Constitucional. BH: Del Rey, 2002.
263¢cf. AMIRANTE, Carlo. Principles, Values, Rights, Duties, Social Needs and the Interpretation of the
Constitution. The hegemony of multi-level governance and the crisis of constitutionalism in a globalised
world. In: NERGELIUS, Joakim et alli. Challenges of Multi-Level Constitutionalism. 21 World Congresss
“Law and Politics in Search of Balance. Sweden. 12-18 august, 2003.

264Cf. CANOTILHO, J. J. Gomes. “Brancosos’ e I nterconstitucionalidade. Itinerarios dos discursos sobre a
historicidade constitucional. Coimbra: Almedina, 2006, p. 263-280.

285Cf, HABERLE, Pete. El Estado Constitucional . Trad. Hector Fix-Fierro. México: UNAM, 2003.

2580 direito internacional dos direitos humanos tem fixado em tratados/convencdes internacionais os parametros
minimos de protecdo dos direitos humanos. Os sistemas regionais de protecdo de direitos humanos mais
importantes sdo a Corte Européia de Direitos Humanos (controla/aplica a Convencdo de 1950) e a Corte
Interamericana de Direitos Humanos (controla/aplica a Convencéo de 1969). O sistema europeu permite 0 acesso
direto de individuos, grupos e ONGs a sua jurisdi¢do, enquanto no sistema interamericano este acesso érestrito a
Comissdo Interamericana e aos Estados-membros. Para uma andlise mais aprofundada, veja-se: PIOVESAN,
Flavia. Constitucionalizacdo do Direito Internacional: Um Estudo Comparativo dos Sistemas Regionais de
Protecdo dos Direitos Humanos. In: SOUZA NETO, Claudio Pereiraet alii, 2007, op. cit., p. 561-683.

267Eqte principio ndo teve aceitacdo pacifica e gerou conflitos com vérias Cortes Constitucionais, como a alems,
italiana e francesa. Para a andlise da “judicializagdo da politica’ na inter-relacdo da Corte Européia de Justica
com os atores nacionais (tribunais, érgéos politicos e académicos) vide WEILER, J. H.H., A Quiet Revolution.
The European Court of Justice and Its I nterlocutors. In: Comparative Politics Studies, 1994, 510-534.



100

Este quadro tedrico permite inferir que ndo ha “o” constitucionalismo, mas “os’
congtitucionalismos. A identificacdo daguele com a formula cléssica do artigo 16 da
Declaracéo dos Direitos do Homem e do Cidaddo de 1789 (“ Toda sociedade, em que n&o for
assegurada a garantia dos direitos e determinada a separacdo dos poderes, nao tem
Constituicao” ) € assaz ampla para permitir delinear aspectos Unicos e uma definicdo imutavel,
Principalmente, pelo fato de que os esguemas histérico-concretos de limitagdo do poder e de
garantia dos direitos sdo variados. Os codigos de observacdo de ordenamentos juridicos
concretos permitem identificar distintas solucdes para a separacéo/divisio de poderes®®®; para
a supremacia do direito®® (a submissfo do poder ao Direito — o governo das leis sobre o
governo dos homens — possui inlmeras conformagdes historicas, sendo possivel identificar
quatro modelos de supremacia do Direito: o rule of law inglés*’%; o rule of law americano®’*;
o Etat legal francés’’%; o Rechtsstaat aem&o®’®); para a positivacdo e garantia dos direitos.
Apesar de ndo haver uma definicdo objetiva de constitucionalismo, em sentido amplo, €
possivel, como o faz Rosenfeld (1994), delinear seu nldcleo comum: o constitucionalismo
moderno requer aimposi¢do de limites aos poderes do governo, a adesdo ao Estado de Direito
e a protecdo dos direitos fundamentais, e seus maltiplos modelos de conformacao historica’.

Da mesma forma, Haberle (2006), traga os elementos concretos da atual evolugéo do
tipo ideal Estado Constitucional, guardadas suas variantes nacionais: 1) dignidade da pessoa

humana, 2) democracia pluralista; 3) os direitos fundamentais; 4) a divisdo de poderes; 5) a

258\ teorizacdo montesquieuana da separaco dos poderes em Legislativo, Executivo e Judiciério; os checks and
balances madisioniano; ambas em dimens&o horizontal, e o federalismo como diviso vertical de poderes.
5%para um estudo aprofundado do Estado de Direito e suas diversas experiéncias histéricas, vide o excelente
ZOLO, Danilo. Teoria e Critica do Estado de Direito. In: O Estado de Direito. Historia, teoria e critica.
COSTA, Pietro, ZOLO, Danilo (Orgs.). SP: Martins Fontes, 2006, p. 394. E também: MENAUT, Antonio-
Carlos P. Rule of Law o Estado de Derecho. Madrid: Marcial Pons, 2003.

2790 rule of law inglés, cujo maior tedrico é DICEY (The Law of the Constitution, de 1885), opera através do
principio do due process of law, permitindo a igualdade de acesso dos cidad&os aos tribunais para afirmacéo de
seus direitos fundados na common law. O Parlamento exerce seu primado normativo, principalmente, em relacdo
ao Executivo; a elaboragdo e tutela dos direitos subjetivos sao atribuicdes, de fato, dos juizes dacommon law.
2710 rule of law americano — integrante do sistema da common law, mas com Constituicio codificada —,
diferencia-se do modelo inglés pela afirmagé&o do principio da surpemacia da Constituicdo e dajudicial review.
2727 vertente francesa da supremacia do Direito — Etat legal — é a da supremada lei, ato formal do Parlamento,
fonte da soberania popular (volonté generale), o que fornece bases para o controle da administragéo, mas ndo do
proprio legislador (que age sem limites). A metamorfose rumo a um tipico Etat de Droit — defendido em 1920
por Carré de Malberg (Contribution & la Théorie Générale de |’ Etat) — da-se a partir da Constituicéo de 1958.
2730s principios-guia do Rechstaat s&o: Constituicio declarando direitos individuais (concebidos estatalmente,
como na teoria dos “direitos publicos subjetivos’ de Jeelineck); separacdo de poderes; lei como fonte do Direito
de carater geral e abstrato; mas, diversamente da vertente francesa, a legalidade abre-se a uma supralegalidade
(racional: como apanagio do racionalismo kantiano; técnica: a cultura juridica alemd é de um Direito de
professores; e federativa). O Rechstaat foi instituido pelos eventos de 1848-1849 pelo compromisso entre os
liberais e o regime monarquico, afirmando-se como Verfassungstaat a partir de 1949. Cf. BOCKENFORDE, E.
W. Estudios sobre €l Estado de Derecho y la democracia. Madrid: Trotta, 2000, p. 21 e segs.

274Cf. ROSENFELD, Michel. “ Modern Constitutionalism as Interplay Between Identity and Diversity”. In:
Constitutionalism, Identity, Diference, and Legitimacy. Theoretical Perspectives. Durham and London: Duke
University Press, 1994, p. 3.
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independéncia dos tribunais; 6) a rule of law; 7) o direito organizatério; 8) o federalismo®”>.
Nessa perspectiva haberliana, ndo é a Congtituicdo s6 um texto juridico sendo também
expressao de uma situacdo cultural dindmica, meio de auto-representacéo e legado cultural de
um povo (Constituic&o como cultura e nd como norma)?’®.

Todavia, a aquisicao evolutiva do constitucionalismo ndo seria a mesma sem um sistema
de fiscalizacdo/ controle de constitucionalidade, tendo a Justica Constitucional se tornado o
problema central do constitucionalismo contemporaneo, haja vista que é por via dela que a
Congtituicdo torna-se, efetivamente, normativa. Cappelletti (1999) vislumbra no Dr.
Bonhant' s case de 1610 (em que Edward Coke afirma a supremacia do common law sobre 0s
statutes), nos Parlaments franceses (que examinam a adequagdo dos éditos e outras leis reais
as lois fundamental es du Royaumme) e no Privy Council do rei (que ao longo do século X V111
declarava ou ndo a legitimidade e eficacia das leis aprovadas pelos colonos ingleses na
América com as leis do Parlamento de Westminster e com as cartas coloniais outorgadas pela
coroa britanica) antecedentes do controle judicial de constitucionalidade das leis®"”.

Como é cedico, todavia, 0 nascimento do moderno controle judicial de controle de
constitucionalidade da-se, como ja referido, com a judicial review norte-americana no case
Marbury v. Madison de 1803, em gue a genialidade de Marshall afirmou a supremacia da
Constituicdo e a competéncia do judiciario para o0 seu controle. Com efeito, ha inimeras
classificagbes dos modelos de fiscalizagdo/revisdo de constitucionalidade, impossiveis de ser
descritas nos limites deste trabalho. Exporemos, a seguir, de forma sintética, as tipologias
classicas dos sistemas de controle de constitucionalidade dos atos normativos, e sua expansao,
levando em consideracdo que todos eles demandam como pressupostos: uma Constituicéo
escrita, rigida e com superioridade formal/material em relacéo aos demais atos normativos. Os

dois grandes modelos histéricos de controle de constitucionalidade dizem respeito ao sujeito

275Cf. HABERLE, Peter. Novos Horizontes e Novos Desafios do Constitucionalismo. In: Revista de Direito
Pablico, n°. 23, 2006, p. 99.

2"®De um ponto de vista juridico, um povo tem uma Constituico; considerado culturalmente, de modo mais
amplo, estd em forma constitucional. Cf. HABERLE, Peter. Liberdad, igualdad, fraternidad. 1789 como
historia, actualidad y futuro del Estado constitucional. Madrid: Trotta, 1998. Diz o autor que oS textos
constitucionais devem ser cultivados para que resultem em uma Constitui¢do, no que se aproxima das idéias de
sentimento constitucional de Loewenstein e Pablo Lucas Verdl e de vontade de Constitui¢do de Konrad Hesse.
277Cf. CAPPELLETTI, Mauro. O Controle Judicial de Constitucionalidade das L eis no Direito Comparado.
Porto Alegre: Sérgio Fabris, 1999, 22 Ed., p. 45-64. Para um exame dos pressupostos ideol dgicos e doutrinais da
jurisdicdo constitucional e seu vinculo com o jusnaturalismo vide: PRIETO SANCHIS, Luis. Justicia
Constitucional y Derechos Fundamentales. Madrid: Trotta, 2003, p. 21-99. O autor assevera que haveria na
justica constitucional um residuo funcional do jusnaturalismo, no sentido de que as Constituicdes vém a
desempenhar, com alcance diferente, a fungdo que em outro tempo era desempenhada pelo direito natural. A
ideologia do controle de constitucionalidade das leis equivaleria a idéia de que, acima do direito positivo estaria
o direito natural. Como no jusnaturalismo, também o constitucionalismo partiria da ficcdo de uma dupla fonte de
nor matividade: antes Deus, anatureza, arazéo; agora, o poder constituinte.
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de controle: no controle politico, apanagio do modelo/sistema francés, a fiscalizacdo da
congtitucionalidade dos atos normativos € feito pelos érgdos politicos; no controle
jurisdicional, a competéncia para o exercicio da fiscalizagdo da constitucionalidade dos atos
normativos é reconhecida a qualquer juiz chamado afazer a aplicacdo de uma determinada lei
aum caso concreto submetido a apreciacdo judicial (modelo/sistema americano ou difuso), ou
a competéncia para julgar acerca da constitucionalidade das leis é reservada a um Unico 6rgéo,
com exclusdo de qualquer outro (model o/sistema austriaco ou concentrado).

A resisténcia francesa ao controle jurisdiciona de constitucionalidade das leis, em razéo
da profunda desconfianca em relacéo aos juizes ligados a0 Ancien Regime, € sobejamente
conhecida, assim como a principal distingdo entre os modelos austriaco e americano: o
monopdlio do exercicio dafiscalizacdo de constitucionalidade por um érgéo especifico (Corte
Constitucional) nagquele, e o exercicio desta funcéo por todos os juizes integrantes do aparelho
jurisdicional neste, verificavel nos bindmios difuso/concentrado, descentralizado/centralizado,
concentracao/descorcentracdo desta competéncia, atribuivel, respectivamente, a cada modelo.

O surgimento dos Tribunais Congtitucionais ad hoc do modelo austriaco, como é
corrente, deve-se a Kelsen cuja construcéo tedrica materializouse na Constituicdo austriaca
de 1920. Contrariamente a tese schmittiana, que via no Chefe do Executivo, especialmente na
Alemanha, no Presidente do Reich, a personalidade encarnada do guardido da Constituicao,
Kelsen mostrava a preocupacdo de resguardar os valores democréticos através do Direito,
visumbrando um sistema concentrado de jurisdicdo constitucional: @) que passava pela
consideracdo da Congtituicdo como uma norma juridica portadora dos valores supremos da
ordem juridica (horma normarum); b) cuja supremacia haveria de ser respeitada pela atuacéo
de um tribunal especial, criado para se situar fora da organizacdo jurisdicional ordinaria; )
dotado de efeitos gerais e vinculantes®’®. Em face da especialidade de suas atribuicdes para
controlar abstratamente a compatibilidade das normas inferiores a Constituicdo, a natureza
juridicado Tribunal Constitucional seria de um legislador especial: um legislador negativo®’®.

Favoreau (2004) faz um retrato das caracteristicas comuns dos Tribunais Constitucionais
europeus (chamado por ele de modelo europeu de Justica Constitucional): 0 monopdlio do

contencioso constitucional (a jurisdicdo ordinaria ndo pode conhecer do contencioso

%’8Respondendo & tese schmittiana, Kelsen escreveu, em 1931, o oplsculo “ Quem deve ser o guardido da
Constituicdo”, disponivel em portugués naobraJurisdicdo Constituicdo. SP: Martins Fontes, 2003, p. 237.
2790 Poder Legislativo dividir-se-ia em dois; o poder do legislador positivo, com ainiciativa de aprovar as leis, e
o do legislador negativo, com poderes para anular as leis incompativeis com a Constituicdo. Kelsen buscava
refrear a tendéncia crescente na Europa de um governo dos juizes, patrocinada pelas doutrinas da Escola Livre
do Direito e suas variantes. Cf. GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. La Constitucién como Norma y el
Tribunal Constitucional. Madrid: Civitas, 1985, p. 132.
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reservado a Corte Constitucional 2&°

); aindicacdo de juizes ndo- magistrados pelas autoridades
politicas (n&o s30 juizes de carreira que integram a corte?!); uma jurisdicéo fora do aparelho
jurisdicional; um ordenamento constitucional da corte (autonomia da corte, em relacdo aos
demais poderes, definidas no texto da Constituicio)?®2. A expansdo continua da jurisdicéo
constitucional, desde o fim do século XVIII até a época contemporanea, ndo se da de forma
linear. Inicialmente, temse a difusdo dos modelos/sistemas francés e americano, ®m a
recepcdo dajudicial review americana, principalmente, nos paises da América Latina.

Fromont (1996) identifica nesse primeiro momento — de 1776 a 1914 (do nascimento do
controle de congtitucionalidade nos EUA até a Primeira Guerra Mundial) — uma recepcdo

parcial do modelo americano na América Latina?®

(e.g., Argentina, Brasil e México) e em
poucos paises da Europa (Grécia, Noruega e Portugal).

Depois do surgimento do modelo austriaco em 1920, entrecruzando as classificagdes de
Fromont (1996) e Rousseau (1998)?*, assinala-se quatro ondas de expansdo da jurisdicéo
constitucional : a primeira geracdo®®®, apds a Primeira Guerra Mundia (entre 1920 e 1937),
com a implantagdo do modelo austriaco na Austria (1920), Tchecoslovaquia (1920),
Alemanha (1919), Roménia (1923) e Espanha (1931), e do modelo americano na Irlanda
(1937); a segunda geracao, apos a Segunda Guerra Mundia (1947-1975), com a legitimagdo
e expansdo dos Tribunais Constitucionais aos paises europeus, como a Alemanha (1949),
Itdia (1948), Franca (1959), Turquia (1961); a terceira geracdo, com o ciclo de
redemocratizacdo (1976-1988) em Portugal (1976), Espanha (1978) e Grécia (1975); a quarta
geracao, apos a queda dos regimes comunistas (depois de 1989), com a exportaco e recepcao
de modelos de jurisdicao constitucional para os paises da Europa Central e oriental.

Fora da Europa e América Latina, tem-se, ainda, a exportacao, circulacdo e recepcao do
modelo americano nos paises circunscritos ao ambito da common law, como india, Canada,

Austréliae Africado Sul (este tltimo, instaurando, também, uma Corte Constitucional).

280No modelo europeu-kelseniano, a Constituicdo é aplicada somente pelo Tribunal Constitucional; os juizes
ordinérios ndo aplicam a Constituicdo, sendo a lei. O sistema se baseia em duas jurisdi¢cBes separadas: de
constitucionalidade e de legalidade. Cf. GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo, op. cit., p. 55-59.

817 estrutura organizacional do judicidrio pode ser condicdo da “judicializagdo da politica’. No modelo de
Cortes Constitucionais européias, a forma de recrutamento € politica, ndo ha treinamento funcional e o cargo é
exercido por mandato, reforgando seu perfil democrético e o diferindo do modelo de recrutamento burocrético,
treinamento corporativo e ascensdo hierarquica (antiguidade/mérito) do modelo dos juizes ordinarios dos paises
integrantes da familia da civil law. Cf. GUARNIERI, Carlo, PEDERZOLI, Patricia. The Power of Judges. A
Compar ative Study of Courts and Democracy. Oxford: Oxford University Presss, 2002, p. 140-141.

282Cf, FAVOREAU, Louis, 2004, op. cit., p. 27-33.

2837 originalidade da recepcdo do modelo americano na América Latina estaria no amparo mexicano e seus
congéneres. Cf. FROMONT, Michel. La Justice constitutionnelle dansle monde. Paris: Dalloz, 1996, p. 5-39.
284Cf, ROUSSEAU, Dominique. La justice constitutionnelle en Europe. Paris: Montchrestien, 1998, 32 Ed.

285 Para esta época veja-se, por todos: VILLALON, Pedro Cruz. La formacion del sistema eur opeo de control
de constitucionalidad (1918-1939). Madrid: Centro de Estudios Constitucional es, 1987.
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A evolucdo de ambos os modelos de jurisdicdo constituciona revela uma tendéncia
atual mitigadora, com aproximacdo de aspectos s modelos politicos e jurisdicionais de
controle de constitucionalidade, e entre as formas difusas e concentradas de fiscalizac&o, tanto
na Europa, quanto na América Latina, na alusdo difundida da convergéncia dos sistemas da
common law e civil law. Pegoraro (2005) aponta que Alemanha, Itdlia e Espanha sdo tipicos
exemplos de uma espécie de “via intermediaria’ entre os model os americano e austriaco, na
medida em que o incidente de inconstitucionalidade traduz-se como um elemento incidental
num sistema concentrado®®®; entretanto, aqui, o elemento de “difusdo” é encontrado somente
na fase introdutoria do processo, ndo na decisoria.

Fernandez Segado (2004) é mais enfético, e aduz que a enorme expansdo da Justica
Constitucional propiciou uma ampla hibridacdo de modelos, com a progressiva convergéncia
entre os elementos dos sistemas americano e austriaco e com perda da utilidade analitica da
bipolaridade modelo americano/europeu-kelseniano?®’. Leal (2007) lista esses elementos de
convergéncia. @ o incidente de inconstitucionalidade como mecanismo aproximado ao
controle incidental; b) a similitude entre o stare decisis e a eficicia erga omnes, conferindo as
decisbes proferidas no sistema americano efeito impositivo contra todos, a semelhanca do
modelo europeu; c) a flexibilidade no arbitramento das eficacias ex tunc/ex nunc, com
prevaléncia para aeficacia ex tunc no modelo europeu, contraria aos postulados kelsenianos e
proxima do modelo americano; d) a configuracdo da Suprema Corte, com o writ of certiorari,
como 0rgéo de Justica Constitucional ao permitir a escolha dos casos constitucionais mais
relevantes; €) a superagdo do perfil de legislador negativo nos paises de sistema europet?ee.

Além dessa classica divisdo centrada no sujeito do controle — politico/judicial (modelos
francés x americano) —, e da divisdo do controle judicial quanto a seu modo de organizacao
(difuso/concentrado, plasmado nos modelos americano X austriaco), h& outras articulacOes,

como as ancoradas no modo do controle®® (por viaincidental x por via principal).

2880s juizes ordinarios sao obrigados a remeter a questdo constitucional, surgida no curso de um caso concreto, &
apreciacdo do Tribuna Constitucional, que detém o monopdlio da fiscalizacdo de constitucionalidade. Cf.
PEGORARO, Lucio. A circulacédo, a recepgdo e a hibridacdo dos modelos de justica constitucional. In:
Revista de Informag&o Legislativa n°. 165, 2005, p. 59-76. Todavia, o juiz ordinario realiza um exame preliminar
para verificar se ha impedimentos de ordem constitucional que obstem a aplicagdo da lei, antes de remeter o
incidente ao Tribunal Constitucional, num tipico duplo juizo de inconstitucionalidade.

28'Cf. FERNANDEZ SEGADO, Francisco. La justicia constitucional ante el siglo XXI: la progressiva
conver géncia de los sistemas americano y eur opeu-kelseniano. México: Unam, 2004, p. 7.

288Cf, STIEFELMANN LEAL, Roger. A convergéncia dos sistemas de controle de constitucionalidade:
aspectos processuais e institucionais. In: Rev. de Direito Constitucional e Internacional n°. 57, 2007, p. 61-81
289N aviaincidental, a questao constitucional so pode ser argtiida no curso de um processo, comoincidente deste;
na via principal, o Tribunal Constitucional ou Corte Suprema é acionada diretamente, através de um processo
constitucional auténomo (e.g., a ADIn, ADC, ADIO, no Brasil; o recurso constitucional alemdo, o amparo
mexicano). A ADPF — exercitavel no controle concentrado— possui ambas as vias: principal/incidental.
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Na fase do controle®® (preventivo/a priori x sucessivo/repressivo/a posteriori); na
natureza do controle?®! (controle abstrato/objetivo x controle concreto/subjetivo); nos fins

perseguidos®?

(sistema centrado nas leis x sistema centrado na defesa dos direitos).
Atualmente, os paradigmas mais influentes de jurisdicdo constitucional no cenario mundial
sd0, certamente, por razbes distintas, as experiéncias dos Estados Unidos e da Alemanha,
onde a Suprema Corte e 0 Bundesverfassungsgericht fornecem os padrdes de atuagdo mais
model ares e seguidos pelos demai's paises.

Pontue-se, iguamente, o modelo inglés de auséncia de fiscalizacdo de
congtitucionalidade, no qual vigora a supremacia do Parlamento, e ndo da Constituicdo, ainda
gue a adogdo do Human Rights Act, de 1998, possa significar uma inflexdo desse dogma. Em
todas as expressdes da expansao da jurisdicao constitucional ao redor do mundo, o controle
de constitucionalidade é funcdo proeminente, e junto a defesa dos direitos fundamentais e do

contencioso dos conflitos constitucionais, compde o seu niicleo comum (Tremps: 2003)2%,

3.1.2 A constitucionalizacdo do direito e o paradigma do neoconstitucionalismo

A expansdo da jurisdi¢do constitucional £z sobressair sua relagdo intrinseca com o
processo de “judicializacdo da politica’, a0 qual esta vinculado. A par de sua evolucdo,
importa aferir dois fenbmenos que estdo diretamente relacionados a expansdo da jurisdicéo
constitucional: a congtitucionalizacdo dos ordenamentos juridicos contemporaneos e o papel
central daguela na definicdo do contelido material do conjunto de normas da Constituicdo. A
constitucionalizagdo do Direito € expressdo de uso recente ralinguagem juridica e ndo possui
um significado univoco e permanente abrangendo caracteristicas distintas. Por
congtitucionalizagdo do ordenamento juridico Guastini (2003) entende um processo de

transformacdo de um ordenamento juridico, o qual resulta totalmente impregnado pelas

290N controle preventivo, a Corte Constitucional pronuncia a constitucionalidade ou ndo do ato normativo antes
de sua aprovacdo pelos érgéos parlamentares, como na Franga e em Portugal (no Brasil ha o controle preventivo
no proéprio processo legislativo, tanto em relagédo as comissies especiais do Congresso, quanto no poder de veto
do Presidente da Republica, previsto no art. 66 da Constitui¢éo), enquanto que no control e repressivo/sucessivo a
fiscalizagéo éfeitaa posteriori, ou seja, depois do ato normativo entrar em vigéncia no ordenamento juridico.
291Relacionado ao controle concentrado e principal, o controle abstrato/objetivo significa que a impugnacéo da
inconstitucionalidade de uma norma é feita independentemente de um litigio concreto, ao contrario do controle
concreto/subjetivo, associado ao controle judicial difuso e incidental.

2920 primeiro objetiva a harmonia/coeréncia da ordem juridica através de instrumentos processuais de controle
objetivo para salvaguarda de competéncias institucionais; o segundo tem por finalidade a prote¢éo dos direitos
fundamentais. Cf. LLORENTE, Rubio. Tendencias Actuales de la Jurisdiccion constitucional en Europa. In:
Estudios sobre Jurisdiccién Constitucional. Madrid: McGraw-Hill, 1998.

293Cf, TREMPS, Pablo Perez. La Justicia Constitucional en la Actualidad. Especial referencia a América
Latina. In: Revista Brasileira de Direito Constitucional n°. 01, jan./jun. 2003, p. 29-40.
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normas congtitucionals, se caracterizando por uma Constituicdo invasora, capaz de
condicionar tanto a legislacdo como a juisprudéncia, o estilo doutrinal, a acdo dos atores

politicos e as relagdes sociais®™

. Consciente de gque este conceito descrito € mais sugestivo
gue preciso, Guastini (2003) apresenta uma lista de sete condic¢des de constitucionalizacao.

As duas primeiras 0 condicdes necessarias (no sentido de que ndo se concebe o
fendmeno da constitucionalizagdo sem a sua presenca) e as cinco Ultimas sdo condicdes
suficientes de um grau distinto de constitucionalizagdo: uma Constituicdo rigida®®®; a
garantia jurisdicional da Constituicdo; a forgca vinculante da Constituicdo;, a
sobreinterpretacdo da Constituicdo®®®; a aplicacdo direta das normas constitucionais®®’; a
inter pretacdo conforme das leis; a influéncia da Constitui¢&o sobre as relacdes politicas

Um ordenamento pode ndo estar constitucionalizado em absoluto, e isto dependera de
guantas e quais condicbes de constitucionalizacdo estegjam satisfeitas no seio daquele
ordenamento especifico, revelando que, nesta 6tica, a constitucionalizacao é apreendida como
uma questéo de grau.

Favoreau (1998) exple dois tipos principais em seu estudo. A constitucionalizacéo-
elevacao refere-se a um “dedizamento” de matérias na reparticdo de competéncias entre a lei
e 0 regulamento: muito do que era matéria regulamentar passou a ser matériareservadaalei e
muito do que erareservado alei passou a ser matéria constitucional. Esse movimento material
ascendente (“elevacdo” de matérias ao nivel constitucional) acaba por diminuir aliberdade de
conformacdo da legidacdo pelo legislador ordinério. A constitucionalizacéo-transformacéao é
caracterizada pela impregnacéo dos diferentes ramos do direito pela Constituicéo, e ab mesmo
tempo, a sua transformagdo; com a mudanca no contedo dos outros ramos do direito
provocado pela Constituicdo, se passa a faar em direito constitucional socia, direito

constitucional penal, direito constitucional civil, entre outros

29%GUASTINI, Ricardo. La “Constitucionalizacion” del Ordenamiento Juridico: El Caso Italiano. In:
Neoconstitucionalismo(s). Edicion de Miguel Carbonell. Madrid, Trotta, 2003, p. 49.

29%Uma Constituicdo so é rigida se for escrita e se esta protegida contra a legislacao “ordinéria’, no sentido de
gue as normas constitucionais ndo podem ser derrogadas ou modificadas sendo mediante um procedimento
esgecial — mais qualificado e complexo— que o procedimento de formagdo da legislacéo ordinaria.

29%°Toda Constituicdo é um texto finito, limitado e incompleto, pois qualquer Constituic&o regula apenas uma
pequena parte da vida socia e politica. Adotando-se uma interpretagao restritiva, o legislador ordinario € livre
para regular; adotando-se uma interpretacio extensiva, a Constitui¢do pode ser “sobre-interpretada’ de maneira
tal que se extraiam normas implicitas e ndo-expressas para regular qualquer aspecto da vida social. Neste
sentido, toda decisao legislativa esta pré-regulada por uma ou outra norma constitucional, ndo existindo lei fora
do alcance do controle de constitucionalidade. Nao ha espaco para a discricionariedade legislativa.

29N a concepcao liberal cléssica, as normas constitucionais regulam apenas a limitagdo do poder, a organizac&o
do Estado e asrelagdes entre o Estado e os cidaddos; contemporaneamente, as normas constitucionais regulam as
relagdes sociais, aplicando-se, também, aos particulares e, portanto, sendo aplicaveis diretamente a todos os
casos concretos. Nesse topico, 0 autor incorre em confusdo conceitual, na medida em que o conceito por ele
denominado de aplicabilidade direta trata-se mais de uma aplicabilidade horizontal das normas constitucionais.
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Para Favoreau (1998), a constitucionalizacdo do direito tem como efeitos. a unificacéo
da ordem juridica (as nhormas constitucionais tornamse o fundamento comum dos diversos
ramos do direito, com a perda de importancia dos principios gerais do direito; a distincéo
entre direito publico/direito privado é relativizada); asimplificacdo da ordemjuridica, gerada
pela recol ocagdo da Constitui¢&o como eixo essencial da ordem juridica em lugar da lei®®.

O processo da constitucionaliza¢do do direito é trabalhado por Silva apartir da doutrina
alema (o autor escolhe, para sua reflexdo, duas das cinco formas de constitucionalizacao do
ordenamento juridico identificadas por Schuppert/Bumke: a reforma legislativa, realizada por
meio de adaptacdo da legislacdo ordinaria as prescricdes constitucionais, tendo como ator o
legidador —; a irradiacéo do direito constitucional e seus efeitos nas relaces privadas e
deveres de protecdo, tendo como ator o judici&io e a doutrina) e da doutrina francesa de
Favoreau (1996). A tese defendida pelo autor € que a principal forma de manifestacdo da
constitucionalizagdo do direito d&se nos efeitos e aplicabilidade dos direitos fundamentais
nas relagBes entre particulares, e que isto ndo ameacaria a autonomia do direito privado®®.

Barroso (2005), em consonancia com as idéias expendidas, percebe o tema como um
processo de constitucionalizacdo do direito infraconstitucional, imerso no que ele denomina
de ascensdio cientifica e institucional da Constituicdo e do direito constitucional®®. A
constitucionalizacéo do direito civil dar-se-ia com aleitura do Codigo Civil através do filtro
axiologico da Constituicdo®®'; a constitucionalizacdo do direito administrativo com a
superagao do principio da supremacia do interesse publico sobre o particular, substituido pelo
da ponderacdo de direitos fundamentais®®?; a constitucionalizacdo do direito penal é
referenciada na discusséo sobre a necessidade de que a gravidade da pena deva ser graduada

em razdo da ordenagao hierarquica dos bens juridicos constitucionais 3%,

2980 autor cita ainda a constitucionalizacgo-juridicizacdo, que, arigor, € mais uma condicdo para o processo de
constitucionalizacao do direito do que uma constitucionalizacéo real. Refere-se a juridicizagdo da Constituicao
pelo Conselho Constitucional, isto é, a sua consideragdo como norma juridica propriamente dita, com forca
obrigatéria, e ndo como simples carta politica. Cf. FAVOREAU, Louis. “La oonstitutionnalisation du droit”
in: La constitutionnalisation des branches du droit. Paris: Economica, 1998, p. 190-192.

299g]LVA, Virgilio Afonso. A Constitucionalizacéo do Direito. Os direitos fundamentais nas relacdes entre
Earticulares. SP: Malheiros, 2005, p. 27-28.

%Cujas caracteristicas sao: a passagem da Constituicao para o centro do sistema juridico; perda da centralidade
do Cédigo Civil e atenuagdo da dualidade publico/privado; filtragem constitucional; toda interpretacdo €
transmutada em interpretagdo constitucional. Cf. BARROSO, Luis Roberto. O novo direito constitucional e a
constitucionalizagéo do direito. In: Temas de Direito Constitucional. RJ: Renovar, 2005, p. 323-325.
30IA  centralidade da dignidade da pessoa humana teria operado uma repersondizacido e uma
despatrimonializacao do direito civil, aliada a aplicacéo dos direitos fundamentais as relagdes privadas.
302plia-se aisto: a superagdo daidéia de principio dalegalidade como vinculagso positiva do administrador alei,
substituida por suavinculagdo a Constituicao, e a superagéo dainsindicabilidade do mérito administrativo.
303principalmente na defesa dos bens juridicos transindivuais ligados ao Estado Social. H4, inclusive, bens
juridico-penais de criminalizagdo obrigatdria no texto da Constituicdo de 1988, como a tortura, racismo, acdo de
grupos armados, crimes ambientais e contraa crianca.
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Como subespécie da constitucionalizagdo, tem-se, ainda, o enfoque dado por Canotilho
(1994), no que ele denomina de forma de constitucionalizagdo das diretivas, ou sga, o
problema da politica constitucional quando se defronta com a questdo da otimizacéo das
diretivas materiais. Trata-se de constatar, dentro da riqueza das formas constitucionais, qual
delas oferece melhor aptiddo para assegurar a normatividade da Congtituicdo em relacéo ao
direito dos cidaddos a prestagdes positivas. clausulas de socialidade, fixacdo de competéncias
com imposicdo de diretivas materiais ou consagracdo de um catadlogo de direitos econdmicos,
sociais e culturais?*®*. Em que pese matizagdes distintas, sobrelevam se dois eixos principais:
a constitucionalizacéo através da expansido da “matéria constitucional” (a ampliagdo do
campo/espago constitucional através da elevacdo de matérias ao nivel constitucional, via
emendas ou mutacdo material®®) e a constitucionalizacgo por filtragem constitucional (por
meio de construcdes do intérprete judicial, jaque, no Estado Constitucional, o juiz ordinério é
também um juiz constitucional: estd submetido a dupla vinculacdo — da Constituicéo e da lei).

Conexo ao tema da constitucionalizacéo, principa mente nos paises de lingua espanhola,
temse utilizado o termo neoconstitucionalismo como um conjunto de teorias que tém
proporcionado uma cobertura tedrica conceitua e normativa a constitucionalizacéo do Direito

em termos n&o-positivistas®®.

Figueroa (2003) enreda o desenvolvimento deste novo
paradigma aos seguintes aspectos. 0 aspecto material da constitucionalizagdo do
ordenamento juridico consiste na sua conhecida recepcdo de certas exigéncias da mora sob a
forma dos direitos fundamentais: a cognominada rematerizaliacdo do Direito, no qual este
esta vinculado a moral; 0 aspecto estrutural das normas constitucionais (0 modelo de regras €
suplantado pelo de regras/principios) diz respeito a expansdo/irradiacdo dos principios
constitucionais sobre a interpretacéo/aplicacdo do Direito; o aspecto funcional opera a
substituicdo da subsuncdo pela ponderacdo®’; e, finalmente, o aspecto politico traduz a

transferéncia de poder do Legislativo para o Judiciério (a onipoténcia dos tribunais)3e.

304CANOTILHO, JJ.G. Constituicdo Dirigente e Vinculac&o do L egislador . Coimbra: Almedina, 1994, p. 172.
30°Nz0 se esta a tratar aqui da constitucionalizacdo originaria, fruto de processos constituintes como o que
resultou na promulgacédo da Constituicdo brasileira de 1988, na qual parte das questdes constitucionalizadas
deveu-se a atuagao de setores organizados da Sociedade, em largo processo de barganha e reivindicag&o.

3080 positivismo conceitual se associa a duas teses importantes: a) a defesa da teoria das fontes sociais do
Direito: o Direito € um conjunto de normas humanas ditadas por fontes sociais determinadas. O problema esta
em identificar estas fontes e distingui-las de outros sistemas normativos (como o faz Hart); a teoria das fontes
sociais assinala oslimites/fronteiras do direito; b) atese da separacéo entre direito, moral e politica: a autonomia
do direito implica em que ndo ha conexdo necessaria entre direito, moral e politica; o direito ndo perde sua
juridicidade por ser injusto. Cf. CALSAMIGLIA, Albert. Postpositivismo. In: Doxan.21-1, 1998, p. 209-220.
307 A técnica da ponderacio amplia/ativa a judicializacgo, poisdelega aos juizes o papel de resolver os “conflitos
de principios’ e os chamados “ casos dificeis’, reforcando a discricionariedade/decisionismo judicial.

308Cf. FIGUEROA, Alfonso Garcia. La Teoria del Derecho en Tiempos de Constitucionalismo. In:
Neoconstitucionalismo(s). (Org.) Miguel Carbonell. Madrid: Trotta, 2003, p. 164-167.
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Pozzolo (2003) afirma a existéncia de uma série de oposi ¢des/incompatibilidades entre o
neoconstitucionalismo e o positivismo juridico, esquematizadas sobre a base da triparticéo
bobbiana dos sentidos do positivismo juridico: a) 0 neoconstitucionalismo € incompativel
com o positivismo ideol égico, porgue este sustenta que o direito positivo, pelo simples fato de
ser positivo, € justo e deve ser obedecido, em virtude de um dever moral. Como contraponto,
0 neoconstitucionalismo seria uma “ideologia politica”, menos complacente com o poder; b) o
neoconstitucionalismo nd se coaduna com O positivismo enquanto teoria, estando a
incompatibilidade, neste caso, na posicdo soberana que possui a lel ordinaria na concepcao
positivista. No Estado Constitucional, pelo contréario, a funcéo e a hierarquia da lel tém um
papel subordinado a Constituicdo, que ndo € apenas formal, e, sm, materia; ¢) também ha
uma incompatibilidade entre neoconstitucionalismo e o positivismo visto como metodol ogia,
porque este separou 0 Direito e a moral, expulsando esta do horizonte juridico; ja o direito
constitucional, no paradigma do neoconstitucionalismo, estaria carregado de principios morais
positivados, reconduzido ao interior do discurso juridico as probleméticas morais>®°.

A perspectiva de Alexy € gque as Constituicdes, além de regras, incorporam principios e
direitos fundamentais com um inquestionavel cardter moral, pelo que os problemas juridicos
sd0 no fundo problemas morais, cuja resposta remete a uma teoria ética, postulando-se uma
espécie de dissolucdo do direito constitucional nessa teoria ética®°.

E nesse sentido, segundo Zagrebelsky (2002), que a primeira das grandes tarefas das
Constituicbes contemporaneas consiste em distinguir, claramente, entre a lei, como regra
estabelecida pelo legidlador, e os direitos humanos, como pretensdes subjetivas absolutas,

vélidos por s mesmo e com independéncia em relacéo a lei®!!

. Tendo presentes os catalogos
de direitos estabel ecidos em Constitui¢cdes rigidas — protegidas contra o legislador ordinario —,
distingue-se uma dupla vertente da experiénciajuridica: a dalei, que expressa 0s interesses, as
intencdes, os programas dos grupos politicos majoritarios, e os direitos inviolaveis, atribuidos

pela Constituic&o como “patriménio juridico” de seus titulares, independente da lei®*2,

309¢f, POZZOLO, Susana. Un Constitucionalismo Ambiguo. In: Neoconstitucionalismo(s). (Org.) Miguel
Carbonell. Madrid: Trotta, 2003, p. 194-195.

310cf, PRIETO SANCHIS, Luiz, op. cit., p. 98.

311t ZAGREBELSKY, Gustavo. El derecho dictil. Madrid: Editorial Trotta, 2002, p. 47.

3127 dualidade lei/direitos aproxima o direito constitucional europeu contemporaneo da tradicéo americana, em
gue os direitos sdo afirmados em uma esfera juridica que precede ao Direito que possa estabelecer o legislador.
Deste ponto de vista, ndo é paradoxal o fato de que o texto da Constitui¢do de 1787 ndo contempla uma carta de
direitos (a Bill of Rights é composta pelas 10 primeiras emendas), haja vista que sua proclamagao/enunciacdo
seria supérflua e até perigosa, como afirma Hamilton no Federalista n®. 84. Todavia, a atual concepgao européia
€ ambivalente: se aproxima da tradicdo americana, mas ndo nega um papel politico a lei (na linha da tradicéo
francesa dos direitos: estatalista e legislativa), com fins independentes dos direitos; Todavia, no conflito destes
com alei, prevalecem osdireitos ZAGREBELSKY, G., op. cit., p. 51-59. E a“positivagio do direito natural”.
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Ao consagrar formulas constitucionais de justica, igualdade ou dignidade da pessoa
humana, se incorporam parametros até entdo inéditos para o controle de constitucionalidade,
provocando a separacdo entre lel e direitos, com a primazia destes através da supremacia da
Constituicdo e de sua aplicacdo pelos Tribunais Constitucionais, e com a reconciliagéo entre
moral e direito (arematerizaliacdo ou resubstancializacéo da Constituicdo). No Brasil, Streck
(2005) advoga que a superacao das barreiras positivistas a0 neoconstitucionalismo deve
ocorrer em trés frentes: pelateoria das fontes, uma vez que alei ja ndo é unica fonte, surgindo
a Constituicdo como auto-aplicativa; com a alteracdo da teoria da norma, em face do
aparecimento dos principios, problematica que tem relacdo com a propria teoria das fontes; no
plano da interpretacdo, com a afirmagéo da ndo-equiparacdo entre vigéncia e validade e entre
texto e norma, caracteristicas do positivismo®'3. O paradigma do neoconstitucionalismo & em
uma formulacéo sintética, uma teoria do direito do Estado Constitucional contemporaneo em

contraposicao ateoria do direito de cunho positivista®.

3.1.3 A jurisprudencializacdo da Constituicdo e a “judicializacdo da politica”

O papel central da jurisdicdo constitucional na definicdo do contelido materia da
Constituicdo é um aspecto normativo crucial da aceleracéo da “judicializacdo da politica’.
Acosta Sanchez (1998) defende que é possivel corstatar a ocorréncia de uma onda de
transformacéo no direito constitucional do século XX consistente na crescente presenca de um
direito constitucional jurisprudencial e no decrescente papel do direito constitucional formal.
Aquele é materia, pelo seu modo de criacdo, alheio as formas prescritas pela Constituicao;
porém nasce do direito constitucional formal, sendo seu prolongamento |6gico®.

Antes, porém, de adentrar a especificidade dos processos de jurisprudencializacdo da
Constituicao, € preciso inserir 0 tema no contexto dos conceitos constitucionais dogmatizados
de poder constituinte, rigidez constitucional e mutagéo constitucional, para, num segundo

momento, pontuar diferencas e similitudes em relacéo as teorias materiais da Constituico.

313¢f. STRECK, Lénio Luiz. A hermenéutica filosofica e as possibi lidades de superagéo do positivismo pelo
gneo)constitucionalismo. In: Anuério do PPGDireito/Unisinos, P. Alegre: Do Advogado, 2004, p. 159.

1“Ha uma variante dessa definigéo, consubstanciada no neoconstitucionalismo econdmico. Sustentado por
teorias neoliberais, propugna a vinculagdo do Estado de Direito a liberdade econémica, com a aplicacdo seletiva
da normatividade constitucional em defesa de um programa neoliberal (desregulamentacdo, livre comércio,
direitos de propriedade, privatizacdes). Uma versdo deste é o neoconstitucionalismo fiscal, que propde (por
emenda ou interpretagdo) a introducdo de limites a politica tributéria, através da constitucionalizacdo de
objetivos como o equilibrio orgamentério ou a limitagdo da presséo arrecadatéria. Cf. BARQUERO ESTEVAN,
J. M. Lafuncion del tributo en el Estado social y democratico de Derecho. Madrid: CEPC, 2002, p. 27.

315¢f. SANCHEZ, José Acosta. Transformaciones de la Constitucién en el Siglo XX. Revista de Estudios
Politicos (Nueva Epoca), Madrid, n. 100, p. 57-100, 1998.
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Tal desiderato deve-se a que estes fios condutores discursivos estdo inseridos no
contraste entre estatica e dindmica de um ordenamento constitucional, isto é, a busca da
conciliagdo entre o sistema tendenciamente estatico das normas originais e as orientagoes
fixadas pelos rumos politicos, que os 0Orgaos constitucionais formulam sob o impulso
dindmico das forgas sociais. Nessa perspectiva, as teorias materiais da Constituicdo sdo uma
resposta doutrindria (formulacéo tedrica de juristas e professores) a este contraste, enquanto as
mudancas congtitucionais (reforma constitucional e mutacdo constitucional) sdo respostas
institucionais: a primeira, tendo como ator o legislador (constituinte derivado/ingtituido); a
segunda, tendo como ator o juiz constitucional (o resultado da atuacdo deste dltimo é que
produz a jurisprudencializacéo da Constitui¢éo).

O poder constituinte surge como categoria central do constitucionalismo moderno, e,
ainda gue envolto em uma multiplicidade de conceitos e defini¢cdes, sua centralidade politica
revela-se sempre como uma questdo de “poder” que estd em condi¢des de, numa determinada
situacao concreta, criar ou eliminar uma Constituicéo, cujo titular contemporaneo so pode ser
0 povo, entendido em sua grandeza pluraistica, formado por individuos, grupos, associagdes,
partidos, igrejas, ingtituicdes, enfim, todos os integrantes de uma dada comunidade.

A problemética da génese do poder constituinte, em sua dimens&o histérica, pode tomar
como pontos de gestacdo as trés experiéncias dos modelos constitucionais vistos neste
capitulo: os ingleses compreendem o poder congtituinte lato sensu como um pProcesso
historico de revelacdo da Congtituicdo da Inglaterra, repugnando a idéia de um poder
constituinte com forca e competéncia para, por s mesmo, desenhar e planificar o modelo
politico de um povo; os americanos dizem num texto escrito, pelo poder constituinte, as leis
fundamentais e supremas da nacdo (na Revolucdo Americana 0 poder constituinte é o
instrumento funcional para redefinir a “ Higher Law” e estabelecer as regras do jogo entre os
poderes constituidos e a sociedade. A Constituicdo ndo € um projeto para o futuro, mas uma
forma de garantir direitos e de limitar poderes); os franceses criam uma nova ordem juridico-
politica através da “destruicdo” do antigo e da “construcdo do novo’, tracando a nova
arquitetura politica num texto escrito. Revelar, dizer, criar, uma Constitui¢do sdo os modus
operandi das trés experiéncias constitucionais®®.

O poder constituinte, entendido como soberania constituinte do povo, ou seja, o poder
de o povo, através de um ato congtituinte criar uma lei superior juridicamente ordenadora da

ordem politica, tem em Sieyés a sua formulacéo tedrica mais sistematica e acabada.

316cf. CANOTILHO, J. J. Gomes, op. cit., p. 68-72.
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Cumpre ndo confundir poder constituinte lato sensu, sempre presente em toda sociedade
politica, com sua teoria. Uma teorizacdo desse poder para legitima-lo é obra da reflexdo
iluminista, contratualista e do racionalismo francés, tendo em Sieyés seu teorista por
exceléncia. A conhecida técnica de separacdo entre poder constituinte (que cria a
Constituicdo) e poderes congtituidos (daquele derivado) insere o poder constituinte na
moldura do regime representativo: o poder constituinte, distinto dos poderes constituidos, € do
povo>!’, mas se exerce por seus represertantes especiais — a Assembléa Nacional Constituinte
—, entregues a tarefa congtituinte de criar a Constituicdo. A vontade constitucional ird se
realizar — para Sieyes — a partir da submissdo da vontade da maioria expressa no Parlamento a
vontade da nag&o, expressa pela Assembléia Nacional Constituinte3!8,

A teoria do poder constituinte empresta dimensdo juridica as ingtituicbes produzidas
pela razdo humana. Como teoria juridica, prende-se indissociavelmente ao conceito formal de
Constituicdo, separa 0 poder constituinte (inicial; ilimitado; incondicionado) dos poderes
constituidos (Executivo, Legidativo e Judiciario) e assinala o advento das Constituicoes
rigidas. A tensdo entre poder constituinte revolucion&rio e obrigatoriedade juridica da
Constituicdo justificard o conceito de poder constituinte derivado, que é criacéo daquele.

Ao poder constituinte originario, de carater acentuadamente politico/extrajuridico, cuja
funcdo capital € a de fazer a nagdo ou 0 povo ser os sujeitos da soberania, criando a
Constituicdo, e ndo se prendendo a limites formais/materiais, tem-se 0 poder constituinte
derivado, o qua se insere na Congtituicdo, é “Orgao constitucional”, conhece limitagcOes
tacitas e expressas, e se define como poder primacialmente juridico, que tem por objeto a
reforma do texto constitucional. H&, ent&o, numa Constituicdo — obra do poder constituinte
originario —, ainstituicdo ndo s dos chamados poderes do Estado, mas também de um poder
destinado a estabelecer normas com a mesma forga das normas congtitucionais: 0 poder

constituinte derivado, instituido, de segundo grau, ou poder de reforma constitucional 3*°.

317 rigor, o titular do poder constituinte para Sieyés é a “nagdo”, conceito abstrato constituido pela ascendente
burguesiaintegrante do Terceiro Estado. Suas reflexdes encontram-se na obra O que é o Terceiro Estado?
318Essa idéia-forca de uma separacdo entre politica constitucional (obra do povo americano em Convencéo e da
nacdo francesa em Assembléia Nacional Constituinte) e politica cotidiana (parlamentar) esta no centro da teoria
dualista da democracia de Ackerman. O autor distingue dois instantes de mobilizag&o politica da cidadania com
intensidade diversa: 0 primeiro ocorre nos periodos eleitorais, cujos vencedores, sob a fiscalizagdo das cortes,
determinardo rotineiramente os contetidos constitucionais por meio da promulgacdo de leis ordinarias (“ normal
lawmaking’); o segundo se d& em situagdes excepcionais por meio da intervencdo mais intensa do povo, de
modo a conferir extraordinaria legitimidade democrética aos seus representantes para que possam editar normas
constitucionais originérias ou derivadas (“ higher lawmaking”). Cf. ACKERMANN, Bruce. We the People:
Foundations. Cambridge: The Belknap Press of Harvard University Press, 1991, p. 7-13.

3%\ Brasil, o poder constituinte do povo, na “crise constituinte’, estaria condenado a tornar-se um mero
simbolo formal, referendando os contelidos constitucionais de um outro poder constituinte: o das forgas reais de
poder. Cf. BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. SP: Malheiros, 2004, 142 Ed., p. 161-169.
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A domesticacdo juridica do poder constituinte, veiculada pelo estabelecimento de
limites a0 poder constituinte derivado, originara amplos debates em torno da questéo de como
pode um poder estabelecer limites as geragdes futuras. Como pode uma Constituicéo colocar-
nos diante de um dilema contra-majoritario ao dificultar, deliberadamente, a “vontade das
geracOes futuras’ na mudanca das suas leis?*?° De outra parte, a0 se instituir, formamente,
como Orgéao constitucional, um poder capaz de atudizar constantemente a Constituicéo, esta-
se optando por uma via ndo revoluciondria; em outros termos, o poder constituinte instituido €
uma alternativa a continuas rupturas constitucionais (caso se fizesse necessario a convocagdo
periddica da Assembléia Congtituinte), e um mecanismo de estabilizacdo institucional. Nesse
sentido, a criagdo dos processos de emenda constitucional (espécie do género reforma
constitucional) — que teve sua primeira concrecdo histérica na Constituicdo americana de
1787 — pode ser considerada a institucionalizacso de um continuo processo revolucionario 2.

Os processos institucionais de reforma constitucional — manifestacdo do exercicio do
poder constituinte derivado — estéo diretamente relacionadas a rigidez constitucional. Como ja
assinalado, uma Congtituicdo € rigida se sua modificacdo exige um procedimento mais
complexo que o procedimento legidativo ordindrio; caso contrario esta-se diante de uma
Constituicdo flexivel®?2. A rigidez é signo de defesa/protegdo da Constituicio. Todavia, o grau
de rigidez de uma Constituicdo depende de uma série de requisitos juridico-formais. em
primeiro lugar, do nimero de institui¢es politicas cujo consentimento deve concorrer para
poder reformar a Constitui¢&0°%*; segundo, do tamanho das maiorias exigidas para areforma,
sendo que algumas Constituicdes exigem uma supermaioria parlamentar (2/3 como no caso
dos EUA); em terceiro, da exigéncia ou ndo da participacdo do povo para ratificar a reforma,
direta (através de um referendo, e.g, como na Constituicdo francesa de 1958) ou indiretamente
(eleicdo de uma nova assembléia com esta finalidade). O grau de rigidez depende, igualmente,

de fatores politicos/sociais, como a disciplina do sistema de partidos e a histéria do pais.

320y/er, por todos, HOLMES, Stephen. El precompromiso y la paradoja de la democracia In: ELSTER, Jon,
SLAGSTAD, Rune. Constitucionalismo y Democracia. México: Fondo de Cultura Econémica, 1999, p. 217-262.
E conhecida, nesse sentido, a analogia entre o constitucionalismo e o mito de Ulisses: assim como o heréi grego
mandou que seus soldados |he amarrassem ao mastro do navio para que ndo sucumbisse ao canto das sereias, as
Constitui¢des rigidas seriam um mecanismo de pré-comprometimento, adotado pela soberania popular para se
proteger de suas paix6es e fraguezas. O tema é explorado por ELSTER, Jon. Ulisses and the Sirens. Cambridge,
1979. O termo dilema contra-majoritario foi alcunhado por BICKEL, Alexander. The Least Dangerous
Branch. The Supreme Court at the Bar of Politics. New Haven and London: Y ale University Press, 1986.
321Cf. VIEIRA, Oscar Vilhena. A Constituicio e sua Reserva de Justica. Um ensaio sobre os limites
materiais ao poder de reforma. SP: Maheiros, 1999, p. 62.

322 distingao se deve a James Bryce, que em ensaio de 1905, intitulado “Flexible and Rigid Constitutions’, se
referiaa Inglaterra como exemplo de Constituicédo flexivel.

323 provacdo da emenda por duas camaras legislativas, por exemplo. O federalismo no procedimento de reforma
também é um fator de rigidez. Para modificar a Constituicdo dos Estados Unidos, por exemplo, se requer, ndo so
o consentimento do Congresso Federal, mas também dos | egisladores de trés quartos dos estados-membros.
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Assim, considerado como variavel isolada, quanto mais disciplinados forem os partidos
de uma coaliz8o, mais facil serd a obtencdo de maiorias qualificadas para aprovacdo de
emendas; a historia do pais também pode ser varidavel importante, como mostra 0 caso
espanhol, em que aidéia de reformar a Constituicdo de 1978 é uma espécie de tabu, fruto de
gue ela expressa um compromisso/consenso entre as principais forcas politicas a fim de
resolver pacificamente certos temas que foram tratados no passado de formatragica. Assim, a
rigidez efetiva da Constituicdo depende de um “jogo” entre os requisitos juridico-formais, de
um lado, e os fatores politicos, histéricos e sociais, de outro®?*. Melo (1998) indica os
seguintes instrumentos de “inércia constitucional” (rigidez constitucional): clausulas pétreas;
referendos; retardamento da decisdo (exigéncias de aprovacdo em legislaturas distintas)®%;
reconfirmacao (exigéncias de aprovacdo em casas legislativas distintas, e.g., 0s dois turnos no
Brasil); maiorias qualificadas; aprovacdo externa (e.g. as assembléias legidativas ros EUA).
Os casos de maior “inércia congtitucional” sdo os EUA e a Dinamarca.

O quadro ingtitucional das emendas constitucionais, e as distintas regras de seu modelo
de positivacdo, contribuem para influxos de expansdo/retracéo da “judicializacéo da politica’.
Em linhas gerais, a literatura sobre o tema trabalha com a idéia de que a estabilidade e a
mudanca de textos constitucionais dependem do grau de dificuldade para promover alteracoes
na Constituicdo®?°, no que a Constituicdo dos EUA (artigo V) é um caso paradigmético.
Vieira (1994), dém das Constitui¢Bes rigidas e flexiveis, aponta dois outros modelos. o da
Constituicgo semi-rigida (composta de clausulas rigidas e clausulas flexiveis no mesmo texto
constitucional, cujo exemplo € a Constituicdo de 1824, e seu art. 178) e o das Constituicoes
super-rigidas®’, cuja super-rigidez sdo as clausulas pétreas (limites materiais a0 poder de
reforma, que na Constituicdo de 1988 estdo positivadas em seu art. 60, § 4°). Trata-se da
democracia constitucional fundamentalista®® de Ackerman & Krosenkrantz (1991).

324cf. COMELLA, Victor Ferres. Una defensa de la rigidez constitucional, In: Doxan. 23, 2000, p. 29-33.
32Exemplo da Noruega, onde a emenda s6 pode ser apreciada por uma legislatura subseqiiente aguela em que
proposta. Cf. MELO, Marcus C. Constitucionalismo e A¢do Racional. In: LuaNovan®. 44, 1998, p. 63.
32Donald Lutz criou um “indice de dificuldade’ para classificar as Constituicdes dos Estados americanos, a
partir de seu processo de emenda; entre outras variaveis, este indice leva em conta: @) quem tem iniciativa para
emendar a Constituicdo; b) se a deliberagdo € unicameral ou bicameral; ¢) o quorum necess&io; d) o
procedimento de aprovagdo das emendas e seu respectivo quorum. Cf. LUTZ, Donald. “Toward a theory d
constitutional amendment”. In: Responding to Imperfection. The Theory and Practice of Constitutional
Amendment. Princeton: Princeton University Press, 1995, p. 246 e segs.

327Ct. VIEIRA, Oscar Vilhena. Supremo Tribunal Federal. Jurisprudéncia Politica. SP: RT, 1994, p. 25-29.
32805 autores classificam as democracias constitucionais em monistas (ndo ha distincao entre decisdes politicas
constitucionais e decisdes politicas ordinérias), dualistas (sistemas que distinguem entre decisdes constitucionais
e ordinarias, com hierarquia daquela sobre esta) e fundamentalistas (sistemas que ndo apenas fazem essa
distincdo hierarquica entre decisdes constitucionais e ordinérias, mas emprestam a certos direitos fundamentais
um caréter de imutabilidade. Cf. ACKERMAN, Bruce, ROSENKRANTZ, Carlos. In; “Trés Concepciones de
la Democracia Constitucional” . Cuadernosy Debates 29, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1991.
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As clausulas pétreas equivalem ao conceito de Constituicdo em sentido positivo de Carl
Schmitt, uma vez que o autor distinguiu leis constitucionais (todas as normas incluidas no
documento constitucional a fim de desdobrarem a decisdo de conjunto sobre 0 modo e a
forma da unidade politica) de Constituicao (esta propriamente a decisdo politica fundamental
sobre o0 modo e a forma da unidade politica). Segundo sua construgdo tedrica, 0 poder de
reforma poderia modificar as leis constitucionais, mas jamais a Constituicao°2°. O significado
politico das clausulas pétreas € que os limites materiais explicitos manifestam o compromisso
do ordenamento constitucional com pressupostos politicos e sociais que se consideram
fundamentais para a sobrevivéncia do sistema constitucional e da comunidade®°.

Em outra obra, Vieira (1999) utiliza o critério darigidez constitucional para a analise de
processos politicos comparados, concluindo em seu estudo que a extrema rigidez da
Congtituicdo americana teria colocado dificuldades pra a concretizagdo do processo de
democratizacéo politica e social da sociedade americana (0 autor cita os casos Dread Scott v.
Sandford; as emendas de “reconstrucéo” — XVIII, XIV e XV; e o periodo do New Deal),
enquanto a fragilidade constitucional de Weimar teria permitido a ascens3o do nazismo>3!.

Todavia, além dbs regras formaismateriais®>? para emendar o texto constitucional hé
outros fatores a influenciar o processo de emendamento constitucional, como mostra Couto &
Arantes (2003), que apontam as caracteristicas do préprio texto como fator determinante para
motivar os atores politicos a acionar 0 processo constante de emenda da Constitui¢do; assim, a
presenca de inimeras politicas publicas constitucionalizadas no texto contribuiu, segundo os
autores, para que a agenda politica e governamental brasileira se tornasse uma agenda
congtituinte, isto €, com a necessidade de constante emendamento do texto da Constituicéo
para implementar novas politicas publicas (0 governo FHC, ao invés de mutilar a
Constituicdo, teria constitucionalizado mais a agenda brasileira com suas emendas®3?).

O gue confirma, de certa forma, como asseverou Comella (2000), que a rigidez efetiva

depende do “ jogo” entre os fatores juridico-formais e as circunstancias politicas e sociais.

329Cf, SCHMITT, Carl. Teoria dela Constitucién. Trad. Francisco Ayala. Madrid: Alianza Editorial, 1992.
330Cf, VEGA, Pedro de. La reforma constitucional y la problematica del poder constituyente. Madrid:
Tecnos, 1991, p. 247. O autor usa a expressao clausulas de intangibilidade; a doutrina alema prefere clausulas
de eternidade. O termo clausulas pétreasé de autoria do constitucionalista argentino Linares Quintana.

331Ct. VIEIRA, Oscar Vilhena, op. cit., 1999, p. 69-113.

3320 direito brasileiro restringe a reforma constitucional através de limites circunstanciais (ndo pode se dar na
vigéncia de Estado de Sitio e Estado de Defesa); formais (quorum qualificado de 3/5 e aprovacéo em dois turnos
em cada casa legislativa) emateriais (aqueles do art. 60, § 4°).

333¢cf. COUTO, Claudio Gongalves, ARANTES, Rogério Bastos. “Constitucion o politicas publicas? Una
evaluacion delos afios FHC” . In: Palermo, Vicente. Politica brasilefia contemporénea: de Collor aLulaen afios
de transformacién. Buenos Aires: Siglo Veintiuno Editores, 2003. Importante notar o freqiiente uso das emendas
paraaconstitucionalizacéo de matérias tributarias constante em 18 das 56 emendas aprovadas até o momento.
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Em outra perspectiva, se a rigidez implica dificuldade para reformar, implica também
em reformabilidade, isto €, na possibilidade dos 6rgéos politicos — mais especificamente, do
poder constituinte derivado — de responder ao juiz através de uma emenda constitucional®?,
numa espécie de accountability horizontal reversa. Tradicionamente, € o Judici&rio quem
controla a producdo normativa do Legidativo/Executivo, através dos sistemas de controle de
congtitucionalidade; porém, a via da emenda constitucional permite que o legislador controle
a “producéo normativa’ do Judiciario. Ao abrir a possibilidade de “responder” ao Tribunal
Constitucional, os 6rgéos legidativos podem reescrever — e.g., através de emenda— o texto da
Constituicdo, cuja eficacia simbdlica reside na assertiva de que a Corte Constitucional néo
acertard sempre ao interpretar/aplicar os direitos enunciados na Constituicdo e, ab mesmo
tempo, cria maior capilaridade no sistema politico @ccountability horizontal)** e, ainda,
aumenta o grau de “abertura’ da interpretacdo constitucional no sentido haberliano.

Ao lado dos processos formais de reforma constitucional h& os processos informais de
mutacdo constitucional; a primeira consiste has modificagdes constitucionais reguladas no
préprio texto da Congtituicdo, pelos processos por ela estabelecidos para sua reforma; a
segunda consiste na alteracdo, ndo da letra ou do texto expresso, mas do significado, do
sentido e do acance das disposicdes constitucionais, através da interpretacéo judicial®®.
Agquele € manifestacdo de um Orgdo constitucional ingtituido especialmente para o fim de
alterar o texto da Constituicao: o poder constituinte derivado (o ator da reforma constitucional
€ o0 legidador congtituinte); este € manifestacdo de um 0rgéo néo instituido, originariamente,
para este fim: o poder judiciario (o ator da mutacéo constitucional € o juiz constitucional).

Entretanto, com Bolzan de Moraes (2006), € imprescindivel notar que a idéia de poder
constituinte deve referir-se aguele que produz o texto constitucional, sem a distingdo dual
cléssica entre poder constituinte originario e poder constituinte derivado, na medida em que a
interpretacdo constitucional adquiriu uma posicao de destague nas Ultimas décadas do século

XX, fruto daterceira fase do constitucionalismo perceptivel no pds-Segunda guerra.

33%Nos EUA, quatro emendas constitucionais tiveram por finalidade “superar/reformar” a jurisprudéncia da
Suprema Corte: a 112 a 14% a 16 e a 26 emendas foram respostas a decisdes da Suprema Corte. Cf.
COMELLA, V., op. cit., p. 40. No Brasil, as emendas 19/98, 29/00, 39/02 e 52/06 também foram respostas do
goder constituinte derivado as decisdes do STF.

% Arato entende que a possibilidade de ver as decisdes judiciais “anuladas’ pelo povo, por emendas, é parte da
accountability politica dos juizes. Cf. ARATO, Andrew. Representacdo, soberania popular e accountability.
Lua Nova n. 55-56, 2002, p. 100. E nesse sentido que as emendas sdo consideradas como o lado dinamico do
constitucionalismo por LEBECK, Carl. From governmental self-limitation to political accountability: an
essay on modern constitutionalism. In: Revue Interdisciplinaire D’ Etudes Juridiques n. 55, 2005, p. 253-257.
33®Em que pese reforma constitucional ser um género que abrange a revisdo constitucional (forma temporaria de
reforma) e a emenda constitucional (forma permanente de reforma), usamo-la aqui como sinbnimo de emenda
constitucional, a fim de contrap0-la ao conceito de mutagdo constitucional, o qual aqui tera sentido restrito a sua
manifestacdo pelavia dainterpretagdo judicial (excluindo as vias da mutacéo pelo costume ou pelalei).
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Isso porque o preenchimento dos conteldos de certos direitos constitucionais
(geralmente de direitos fundamentais), assim como a extensdo desses direitos esta nas maos
daguel es que compdem o Tribunal Constitucional®3’. Tais alteragdes constitucionais, operadas
fora das modalidades organizadas de exercicio do poder constituinte instituido/derivado séo
obra ou manifestacdo de uma espécie inorganizada do poder constituinte, 0 chamado poder
constituinte difuso®*®, na feliz expressio de Burdeau (1969), que age sem formas codificadas.

Destina-se esse poder constituinte difuso a concretizar a Constituicdo, continuando a
obra do constituinte originério; seu fundamento flui diretamente da Constituicéo, ainda que de
modo difuso e inorganizado. Hsl DauLin, cuja definicdo de mutagdo constitucional € a
separacdo entre o preceito constitucional e arealidade, distinguiu quatro espécies de mutagéo:
a) mediante préticas politicas que ndo vulneram formalmente a Constituicdo escrita; b) por
impossibilidades do exercicio de determinada atribuicdo constitucional pelos 6rgdos estatais;
C) em razéo de prética que contradiz a Congtituicdo; d) mutacdo constitucional mediante
interpretacdo®*®. Esta Ultima, conforme ja referido, é a que nos interessa neste estudo.

A mutacao constitucional ndo atinge a letra, o texto, os dispositivos da Constituicéo,
visto que toda mudanca do texto das Constituicdes rigidas so € possivel pelo acionamento do
poder constituinte derivado (observados os limites materiais, formais e circunstanciais de sua
atuacdo); atinge, porém, o significado, o sentido ou o alcance das disposi¢des constitucionais.
Em estudo cléssico sobre o tema, Cunha Ferraz (1986) descreve que a mutagao constitucional
pela via da interpretacdo judicial apresenta-se de varias maneiras, apontando duas hipoteses:
a interpretacdo evolutiva e a construction constitutional®*°. A primeira é aplicavel para
adaptar ou adequar o contelido, alcance, ou significado do dispositivo constitucional a

mudanca do sentido da linguagem nele inserida, as novas situacdes, a nova realidade social, a

33’BOLZAN DE MORAES, José Luiz. Crise do Estado, Constituicio e Democracia Politica: a “realizagdo”
da ordem constitucional! E o povo... In: Anuério do PPGDireito/Unisinos 2006, p. 101. Pedro de Vega chega
ao extremo de denominar os Tribunais Constitucionais de “ poder constituinte permanente” , pois, no momento
de interpretar/custodiar o cumprimento da vontade constituinte, o que realmente ocorre é que, de guardides do
poder constituinte, eles transformamse em seus substitutos. In: VEGA, Pedro de. Apuntes para una Historia
delasDoctrinas Constitucionalesdel Siglo XX. In: Teoria de la Constitution. Madrid: Trotta, 2000, p. 499.
3383e 0 poder constituinte é uma forca que faz ou transforma as constituicdes, é necessério admitir que sua agéo
nado € limitada as modalidades juridicamente organizadas de seu exercicio. Na verdade, ele ndo cessa jamais de
agir, havendo um exercicio cotidiano do poder constituinte que, embora ndo seja registrado por mecanismos
codificados, ndo é menosreal. Cf. BURDEAU, G. Traité de science politique. Paris: L.G.D.J., 1969, p. 246-7.
339¢t. HSU DAU-LIN, apud VEGA, Pedro de, op. cit., 1991, p. 185 e segs.

349Exemplos de interpretagdo evolutiva é dada pela Suprema Corte, em relagéo a interpretacéo constitucional da
clausula do comércio entre os Estados a clausula do due process of law; o conceito dindmico de federalismo; a
construction constitucional tem exemplos no judicial review, na teoria dos poderes implicitos e, no Brasil, a
chamada doutrina brasileira do habeas-cor pus desenvolvida pelo STF. Cf. CUNHA FERRAZ, Ana Céandida da.
Processos Informais de Mudanca da Constituicdo. S0 Paulo: Max Limonad, 1986, p. 138. Vide também:
HORTA, Raul Machado. Permanéncia, mutagfes e mudanga constitucional. In: Revista do Tribuna de
Contas do Estado de Minas Gerais, 2002.
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evolugcdo dos valores positivados na Constituicéo; a segunda modalidade ocorre quando se
cogita aplicar a norma constitucional a situagdes ndo previstas expressamente no texto, mas
gue dele decorrem ou emanam por imperativos do préprio sistema constitucional.

A jurisprudencializacdo da Constituicdo esta inserida neste contexto discursivo. A
reflexdo em torno do evolutivo e permanente papel da jurisdicéo constitucional condiz com a
crescente presenca de um direito constitucional jurisprudencial a que corresponde um
decrescente papel do direito constitucional “ formal” . E nesse sentido que Bolzan de Moraes
(2002) acentua o papel dajurisdicdo constitucional na definicdo e compreensdo do conteido
material das constituicdes, bem como de sua extensdo, assumindo verdadeiro foro de
(re)construcdo hermenéutica cotidiana da norma constitucional legisiada.®**

Neste quadro de idéias, além de refletir sobre as estratégias formais permissivas de
modificacdo, via poder constituinte derivado, impde-se a andlise e a construcéo tedrica sobre
0 papel dos 6rgdos jurisdicionais incumbidos da tarefa de dizer o que diz a Constituicao.
Bolzan de Moraes (2002) aduz que ocorre ao longo do século XX, mais do que um processo
de flexibilizagdo da Constituicdo, uma sSignificativa mutagdo no universo do
constitucionalismo, no sentido de um aumento permanente e profundo do papel da jurisdicéo
constitucional e de seu produto hermenéutico: a jurisprudéncia constitucional.

Ganha relevo a idéa norte-americana de living contitution que se transforma
constantemente a partir da sua propria pratica, avancando para aém da Constituicdo “formal”
vigente e transformando-se em seu prolongamento material, como demonstram as praticas das
diversas Cortes Constitucionais européias e a norte americana, bem como em razéo da
novidade que se estabel ece desde a experiéncia da jurisprudéncia supranacional dos tribunais
comunitérios da Unido Européia.

A jurisprudencializacéo da Constituicao, disserta Bolzan de Moraes & Agra (2004),
configura-se na definicdo do texto constitucional por intermédio das decisdes da jurisdicéo
constitucional, cujo resultado provoca constante mutagcdo das normas constitucionais (iving
constitution ou diritto vivente) e transfere grande atribuicdo de poder ao 6rgdo maximo da
jurisdicdo constitucional®*?. A determinac&o do contelido das normas constitucionais passa a
ser realizada pela jurisprudencializacéo da Constituicéo nos Tribunais Constitucionais, cujo

fundamento de legitimac&o mais significativo € a concretizacdo dos direitos fundamentais.

34BOLZAN DE MORAES, José Luis. As Crises do Estado e da Constituicgo e a Transformacéo Espacial
dos Direitos Humanos. Porto Alegre: Do Advogado, 2002, p. 85-86.

342BOLZAN DE MORAES, José Luis, AGRA, Walber de Moura. A Jurisprudencializacdo da Constituicdo e
a Densificacédo da L egimitidade da Jurisdi¢cdo Constitucional. In: Neoconstitucionalismo. Ontem os Cédigos.
Hoje as Constituicoes. Porto Alegre: Instituto de Hermenéutica Juridica, 2004, p. 219.
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Além de fator de legitimacdo, os direitos fundamentais constituem se também como um
fator operativo do fendmeno da jurisprudencializacdo em razéo das Cortes Constitucionais
poderem aplicar, diretamente, direitos fundamentais a casos concretos (aplicabilidade
imediata dos direitos fundamentais, sem a necessidade da interpositio legidatoris, conforme
art. 5°, 8§ 1°, da Constituicéo), bem como, de poderem declarar direitos ndo-escritos.

Com efeito, 0 modelo de positivagdo material aberto de direitos fundamentais adotado
pela Constituicdo de 1988 ilustra bem isso: a regra do art. 5°, 8 2°, da Constituicdo traduz o
entendimento, como lembra Sarlet (2003), de que, para aém do conceito forma de
Constituicdo e de direitos fundamentais, hd um conceito material, no sentido de existirem
direitos que, por seu contelido e substéancia, pertencem ao corpo fundamental da Constituicéo
de um Estado, mesmo n&o constando expressamente do seu catd ogo>*°.

s34 direitos ndo-enumerados ou direitos

Pela nocdo de direitos n&o-escrito
fundamentais materiais permite-se a abertura da Constituicdo a outros direitos fundamentais
ndo constantes de seu texto e, portanto, apenas materialmente constitucionais, assim como a
direitos fundamentais situados fora do catdlogo de direitos, mas integrantes da Congtituicao
formal. Quando se refere aos direitos fundamentais ndo-enumerados, Miranda (2000) faz
alusdo ao art. 16, n.1, da Congtituicdo portuguesa de 1976, denominando-os de cldusula de
ndo-tipicidade dos direitos fundamentais, pelo qual ndo se resumem aqueles direitos
taxativamente previstos no elenco/catdl ogo do texto constitucional3*°.

Evidentemente, o fendbmeno da jurisprudencializacédo da Constituicdo ndo se restringe
ao campo de concretizacao/aplicacdo dos direitos fundamentais (jurisdicdo constitucional das

liberdades), ainda que nessa seara esteja seu campo de atuacdo mais proficuo. Vease a

343/ fundamentalidade formal resulta dos seguintes aspectos: a) como parte integrante da Constitui¢&o escrita, 0s
direitos fundamentais situam-se no apice de todo o ordenamento juridico; b) encontram-se submetidos aos
limites formais e materiais da reforma constitucional (art. 60 da CRFB); c) por derradeiro; cuida-de de normas
diretamente aplicéveis e que vinculam de forma imediata (art. 5°, § 1°, da CRFB); a fundamentalidade material,
por sua vez, decorre da circunstancia de serem os direitos fundamentais elementos constitutivos da Constituicéo
material, contendo decisdes fundamentais sobre a estrutura do Estado e da Sociedade. Cf. SARLET, Ingo. A
Eficacia dos Direitos Fundamentais. Porto Alegre: Do Advogado, 2003, p. 82-83.

344A nona emenda & Constituic&o americana (“ The enumeration in the Constitution, of certain rights, shall not be
construed to deny or disparage other retained by the people’) tem servido de base para discussdes sobre a
recepcdo ou ndo de uma concepgdo de direito natural pelos father foundations Para uma discusséo da tese da
Constitucéo ndo-escrita no direito constitucional norte-americano, por todos, GREY, Thomas C. “Do we have
un unwritten Constitution?” In: Stanford Law Review, v. 27, 1975, p. 703.

3%No direito constitucional portugués é conhecida a tese de que ha direitos fundamentais em sentido formal,
correspondentes a todo posicdo juridica subjetiva consagradas na Lei Fundamental; esta constitucionaliza e,
portanto, protege os direitos contra a revisdo do legislador. JA os direitos fundamentais em sentido material
compreendem os direitos fundamentais ndo-enumerados, provenientes de outras fontes, na perspectiva mais
ampla de Constituicdo material. Cf. VIEIRA DE ANDRADE, José Carlos. Os direitos fundamentais na
Constituicdo portuguesa de 1976. Coimbra: Almedina, 2001, 22 Ed., p. 71. Quanto a clausula de nao-tipicidade,
cf. MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional . Coimbra: Coimbra, 2000, 32 Ed., tomo |V, p. 10.
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intervencdo da jurisprudéncia constitucional na modulacdo do perfil do federalismo, como
ilustra a teoria dos poderes implicitos construida pela Suprema Corte no caso MacCulloch v.
Maryland de 1819, o qua contribuiu para que a Uni&o, dotada de poderes reduzidos pela
diccdo literal do art. I, secdo 8, da Congtituicdo de 1787, fortalecesse 0s seus poderes em
detrimento das competéncias reservadas aos Estados- membros®4°.

O desenvolvimento do direito constitucional dos EUA, assinala Acosta Sanchez
(1998:59), tem sido determinado por trés fatores. a atrofia do poder de emenda, regulado no
artigo V da Constituicdo, cuja rigidez s permitiram 15 emendas nos ultimos 130 anos; o
dinamismo constitucional dos Estados- membros da Uni&o; o papel crucial da Suprema Corte
como produtor incessante da Constituicdo material durante seus largos ciclos de ativismo, em
especia durante os dois Ultimos, sob Warren (1953-1969) e Burger (1969-1986). Esse terceiro
fendbmeno tem provocado uma metamorfose no direito congtitucional estadunidense, levando
a s levantada a paradoxa hipétese do surgimento de um “direito constitucional sem

Constituicao” >*’

, com a aparente auséncia do texto formal da Constituicdo como fonte das
sentencas proferidas pela Suprema Corte. Culminou, assim, a formagdo de um direito
constitucional informal, material e aberto, de natureza jurisprudencial, em substituicdo a sua
base formal — a Constituicdo de 1787 e suas emendas.

Na Alemanha, o Tribunal Constitucional, através do reconhecimento de principios
fundamentais transpositivos pela jurisprudéncia de valores, seria uma espécie de “ convencao
constitucional em sessdo permanente” (Acosta Sanchez, 1998:76-7); como executor central
do Estado de Direito, definidor das multiplas indeterminacGes dos direitos fundamentais e
defensor criativo destes, e arbitro da construcéo federal, o Tribunal Constitucional € afabrica
permanente da Constituicdo, um segundo poder constituinte®*®. Na Itdlia, a manifestacéo da
jurisprudencializacdo se d4 com a construcéo da tipologia de sentencas manipulativas e da
enunciacdo de direitos ndo-escritos (a partir da interpretacdo do art. 2° da Constituicdo
italiana) pela Corte Constitucional. Na Franca, apds a criacdo do bloco de constitucionalidade
tem ocorrido um aumento continuo da Constituicdo, resultando numa evolucéo incessante da

carta jurisprudencial de direitos e liberdades pelo Conselho Constitucional.

348N0 caso Fletcher vs.Peck, de 1810, a Suprema Corte afirnou sua jurisdi¢do sobre os Estados-membros (a
decisdo em Marbury vs. Madison era relativa a uma lei federal), arvorando que estes ndo possuiam soberania,
mas estavam submetidos & Constitui¢do dos Estados Unidos. Para um aprofundado estudo sobre o papel crucia
da Suprema Corte na modulagéo do perfil do federalismo americano vide BOECHAT, Léda Rodrigues. A Corte
Suprema e o Direito Constitucional Americano. RJ. Civilizacdo Brasileira, 22 Ed., 1992. A agenda da
Suprema Corte é marcada por trés temas principais: federalismo, expansao econémica, direitos e liberdades.
34TGRAGLIA, Lino A. “How the Constitution disappeared”. In: STEVEN ANZOVIN Ed. The U.S.
Constitution and the Supreme Court, H.W. Wilson, New Y ork, 1988, p. 181 a 184.

348Cf. FROMMONT, Michel. Le juge constitutionnel. In: Pouvoirs, n. 22, 1982, p. 52.
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Disso resulta a desvalorizacdo-revalorizacdo do texto constitucional: a jurisprudéncia
do Conselho Constitucional produz uma desvalorizagdo dos dispositivos textuais;, o Conselho
“mata’ o texto constitucional e o devora para apropriar-se melhor, se pde em lugar dele, e 0
faz reviver mediante sua voz, sua agdo jurisprudencial. A ressurreicdo contemporanea do
conceito de Congtituicdo como ato jurisprudencial deve passar, segundo Rousseau (1991),
pela fulminacdo do conceito de Constituicdo como ato escrito®*. Trata-se, em todos esses
casos, de um processo relativamente wuniforme, embora ndo homogéneo: a
jurisprudencializacdo da Constituicdo significa que o direito constitucional é constantemente
redefinido e concretizado pelos tribunais da jurisdicdo constitucional. O direito constitucional
tornouse praticamerte o produto do exercicio do poder de revisdo judicial dasleis

A jurisprudencializacdo da Constituicao é possivel de ser observada na descricdo da
jurisdicdo constitucional por Adeodato (2004), ainda que ele n&o utilize explicitamente esta
expressdo. Para ele 0 sistema constituciona vai muito aém das bases textuais, sendo que o
sentido e o alcance dos termos, a coeréncia argumentativa e os conflitos ndo estéo estaticos no
livro que se chama Constitui¢do e, nem por isso, deixam de fazer parte integrante do universo
constitucional. Ao conjunto de interpretacdes, argumentacdes e decisdes apreciadas pelo
judici&rio, em questbes que envolvem os textos constitucionais, d&se a denominagéo de
jurisdicdo constitucional®*°. A jurisdicdo constitucional diz respeito a todo um conjunto de
decisdes, que tornam plenos de sentido textos constitucionals utilizados como base para
argumentacbes dogméticas em torno de litigios e conflitos submetidos a apreciacdo do
judiciario. Em gue pese a nogdo do autor confundir as nocbes de jurisdicdo constitucional e o
conjunto e o resultado final de seu trabalho e pratica — a jurisprudéncia constitucional — ha
correspondéncia de sentido com a ho¢&o desenvolvida neste tépico.

Outrossim, ao direito constitucional jurisprudencial é possivel associar a concepcao
material de Constituicdo vista como criago da realidade, que esta no influxo das demandas
das complexas sociedades atuais, com destague para as questdes dos direitos humanos.
Contudo, ndo se estd aqui diante de uma variante da Constituicdo material, visto que esta foi
uma criagdo doutrinal, enquanto que o direito constitucional jurisprudencial tratado por
Acosta Sanchez (1998) é uma criacéo da realidade, resultado empirico, partindo do que os

norte-americanos chamam de living constitution.

349¢f. ROUSSEAU, Dominique. “Une résurrection: la notion de Constitution” . In: Revue du Droit Public et
de la Science Politique en France et a I'Etranger, rf. 1, Paris. LGDJ, p. 15-18. Ver também: BARACHO,
J.A.Oliveira. Justica Constitucional: Garantia ou Déficit da Rigidez Constitucional? In: Crises e Desafios da
Constituicdo. (Org.) JA.L.Sampaio. BH: Mandamentos, 2003. 77-135.

30cf. ADEODATO, Jodo Mauricio. Jurisdicdo Constitucional & Brasileira: Situacdo e Limites. In:
Neoconstitucionalismo. Ontem os Cédigos. Hoje as Constitui¢des. Porto Alegre: IHJ, 2004, p. 170.
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Além disso, e paradoxamente, a Congtituicdo material era ideal, e o direito
constitucional material/jurisprudencial é prético. Acosta Sanchez®®! (1998) afirma que a
Constituicdo material — enquanto teoria — € sO uma parte da Constitui¢do formal, ndo uma
outra Congtituicdo; aspira ser uma “superconstituicdo”, esséncia ou “nacleo duro” da
Constituicdo positiva®®?, enquanto que o direito constitucional jurisprudencial esta fora da
Congtituicdo formal vigente, sendo prolongacdo material dela. A idéia de uma teoria material
da Constituicdo se Stua, essencialmente, no terreno da justificacdo idealizada do déficit de
realidade social da Congtituicdo formal, na tentativa de suprir o hiato entre
normatividade/faticidade, entre realidade socio-political/realidade normativa da Constitui ¢éo.

A materialidade da Constituicdo é tema de muitas variagdes; exporemos, aqui, em razao
da limitac&o do objeto deste trabalho, apenas as mais representativas, as quais ndo tém relacdo
com a célebre dicotomia entre Constitui¢do formal/material a partir de seu conteido (enfoque
essencialista). De acordo com os defensores desta distingdo, a Constituicgo formal®®® seria
constituida por todos os dispositivos positivados formalmente no texto constitucional,
enquanto a Congtituicdo material seria formada por matérias tipicamente constitucionais, ou
sgja, matérias que, obrigatoriamente, a Constituicéo deveria regular, ainda que ndo estivessem
expressamente positivadas no documento escrito. Hoje, esta distingdo ndo tem nenhum
sentido, pois € impossivel determinar 0 que deve ser, necessariamente, matéria constitucional,
ndo havendo como estabelecer um critério neste sentido®*. Para Bercovici (1998), aqueles
gue ainda classificam as normas constitucionais sob este enfoque essencialista/conteudistico
revelam a sua incompreensdo com as dimensdes do direito constitucional contemporaneo®°.

A primeira teoria material da Constituicdo que merece destaque € a de Lassdle, para
guem a Constituicdo de um pais corresponde a soma dos fatores reais de poder que o regem;
hé, assim, duas CongtituicOes: areal e efetiva, formada pela soma dos fatores reais de poder

que regem a sociedade, e a escrita, simples “folha de papel”>°°.

35'Em acordo com SPADARO, Antonino. Contributo per uma teoria della Costituzione. Mil&o, Giuffré, 1994.
32pssim, a “norma fundamental” kelseniana, a “decisdo politica fundamental” schmittiana, a “Constituic&o
social” de Hauriou, encarnada na grande Declaracdo de 1789, ou a*“ superlegalidade constitucional” de Mortati.
353/ precisgo do sentido formal de Constituicéo &, rotineiramente, apontada por sua triplice caracteristica: a) a
origem constituinte (enunciadas por um 6rgdo constituinte originario); b) a rigidez ou supremacia formal; c) a
fungéo normativa originéria (fonte de legitimidade de outras normas do sistema juridico).

35Em Kelsen, e.g., a Constituicao material designa“as normas positivas através das quais é regulada a producéo
das normasjuridicas gerais’. Cf. KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. SP: Martins Fontes, 2003, p. 249.
355¢f. BERCOVICI, Gilberto. A Constituicdo de 1988 e a Teoria da Constituico. In: Constituicao Federal. 15
Anos. Mutagdo e Evolugdo — comentérios e perspectivas. (Org.) André R. Tavares et alii. SP: Método, p. 17-18.
Assim, o que quali ficauma norma como constitucional ndo é o seu contelido intrinsicamente constitucional, mas
o fato de constarem no documento escrito; a qualidade de norma constitucional, no constitucionalismo moderno
e contemporaneo, é aferida em razéo do documento a que aderem (elemento formal).

356Cf. LASSALE, Ferdinand. A Esséncia da Constituic&o. RJ: Lumen duris, 5% Ed., 2000.
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As questdes constitucionais seriam apenas questdes de poder; a Constituicdo escrita
(juridica) sera duradoura enquanto corresponder a Constituicdo real (com fundamento extra-
juridico, de cunho politico), pois, caso n&o corresponda, cedo ou tarde, sucumbird.3®’ Outra
influente teoria material da Constituicdo é a de Carl Schmitt, para quem a Constituicdo vale
em virtude da vontade politica existente daquele que a da através do poder constituinte. As
lels congtitucionais, ao contrario, valem com fundamento na Constituicéo; toda lei, inclusive a
constitucional, necessita, para sua validade, em Ultima instancia, de uma decisdo politica
prévia, adotada por um poder ou autoridade politicamente existente. A esséncia da
Constituicdo ndo esta contida em uma norma, pois, ao fundo toda normatizacéo reside numa
decisdo politica do titular do poder constituinte O elemento fundamental da Constitui¢cdo

358 Para Schmitt, um conceito de Constituicdo 6 é

scmittiana é a decisdo, ndo a norma
possivel se este for distinto da nocdo de lei congtitucional ; este conceito € a Constituicdo em
sentido positivo (decisdo politica fundamental), surgida mediante ato do poder constituinte,
que, por ser um Unico momento de decisdo, contém a totalidade da unidade politica®®.

As teorizagbes de Rudolf Smend e Herman Heller sdo as que mais influenciaram o atual
entendimento da teoria material da Constituicdo. Para Smend (1985) o aspecto relevante ndo
€ 0 da normatividade da Constituicdo, mas sua realidade integradora, permanente e continua,
ndo sendo esta eficacia integradora fruto da Constituicdo entendida como um momento
estético da vida estatal, mas entendida como a continua criagdo e renovacdo da dinémica

constitucional, através da inclusdo/integracdo, no texto escrito, das forcas sociais®®.

357 A mais famosa critica & teoria de Lassalle é feita por HESSE, Konrad. A Forca Normativa da Constituic&o.
Tradugéo de Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 1991.

358\ sistematizagao da “teoriada Constituic&o” ocorre somente no século XX com aformulagéo schmittiana, que
intenta elaborar uma epistemologia organizada da Constituicdo. O autor trabalha quatro macro-conceitos de
Constituicdo: @) conceito absoluto: desdobrado em dois planos: Constituicdo como situacgdo total da unidade
politica forma das formas) e Constituicdo como fonte de validade das demais normas (norma das normas); b)
conceito relativo: Constituicdo como uma pluralidade de leis constitucionais que desenvolvem a deciséo politica
fundamental; c) conceito positivo: Constituicdo como decisdo de conjunto sobre modo e forma de unidade
politica (como decisdo constituinte); d) conceito ideal: Constituicdo portadora de determinado sentido e
contetdo. Cf. SCHMITT, Carl, op. cit., p. 29.

359 preciso néo descurar que Schmitt aciona seu arcabouco tedrico para fazer frente as lutas pela apropriagso de
sentido da ConstituicBo de Weimar travado com os constitucionalistas social-democratas. A distingdo como
“decisdo fundamental x lei constitucional” revela os objetivos do autor: ao proclamar como decisdo politica
fundamental as normas de organizag&o da Constituicdo (primeira parte), Schmitt secunda a segunda parte da
Constituicdo (as normas sobre direitos fundamentais e organizagdo econdémica), isto é, ao classifica-las comoleis
constitucionais as hierarquiza inferiormente. Estas duas constitui¢des materiais distintas subsistiriam no mesmo
texto da Constituicdo formal de Weimar; a segunda parte deveria ser substituida por uma “ Contra-Constitui¢éo”,
cujos principios basicos estariam na protecdo das instituicdes tradicionais alemdas (propriedade, casamento e
religido), por meio das “garantias ingtitucionais’. Cf. BERCOVICI, Gilberto. A Constituicdo Dirigente e a
Crise da Teoria da Constituicdo. In: Teoria ca Constituicdo. Estudos sobre o lugar da politica no direito
constitucional. RJ: Lumen Juris, 2003, p. 95-96.

360cf, SMEND, Rudolf. Constitution y Derecho Constitutional. Trad. José Maria Beneyto Pérez. Madrid:
Centro de Estudios Constitucionales, 1985, p. 135-141.
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A Congtituicdo deve levar em conta todas as motivacdes sociais da sociedade,
integrando-as progressivamente. Para Heller a Constitui¢éo estatal forma um todo, no qual
aparecem, complementando-se, reciprocamente, dois contelidos parciais. a Congtituicdo ndo
normada e a normada e, dentro desta, a normada juridicamente e a extra-juridicamente. A
Constitui¢do ndo normada constitui-se de uma normalidade puramente empirica, sobre a qual
se ergue a Constituicdo normada, que consiste em uma normalidade da conduta normada
juridica ou extra-juridicamente (costume, moral, religéo, v.g.).

Vé sg, pois que a Constituicdo normada se integra de normas constitucionais juridicas e
ndo-juridicas. Segundo Garcia (1998), ambas as teorias (ambientadas no debate sobre a
efetividade do Estado Social) buscam integrar os elementos faticos e normativos em um
sistema unitario que, em contraposicdo a metafisica em que o positivismo juridico havia
terminado colocando a problematica constitucional, o direito constitucional resgatava as
categorias de espago/tempo e adquiria dimensdes concretas e histéricas evidentes®?.

Devemos, ainda, destacar a teoria material da Constituicdo de Mortati (1998), para
guem a esséncia da Constituicdo ndo estd na sua juridicidade, mas nas determinagdes das
forcas politico-sociais dominantes, particularmente os partidos politicos, que compunham a
Constituico material®®?. O trago comum a estas teorias materiais é a busca da compreensdo
da Constituicdo ndo apenas como um arranjo l6gico-dedutivo de normas (modelo formal),
mas como o resultado da dial ética entre o texto normativo e a realidade da vida constitucional .
Ao distinguir-se do formalismo positivista, 0 risco dessas teorias seria sucumbir inteiramente
a existenciaidade concreta das forgcas politico-sociais dominantes, esvaziando a
normatividade constitucional. Porém, essas teorias se ocupam do entrelagamento/conciliacdo
entre o elemento formal e o aspecto real (material) da Constituicéio®®3.

Refira-se, por fim, que a discusséo sobre a mudanca constitucional, ao qual o tema da
teoria material da Constituicdo vincula-se, ndo se restringe a uma abordagem dogmética
(centrada nas categorias de reforma constitucional e mutagdo constitucional), como mostra o

debate norte-americano, e.g., na teoria dos momentos constitucionais de Ackermann (1991).

361Cf. GARCIA, Pedro V. El transito del positivismo juridico al positivismo jurisprudencial en la doctrina
constitucional. Teoriay realidad constitucional n. 1, Madri: Centro de Estudios Ramon Areces, 1998, p. 84.
362para Mortati a Constituicdio material — conjunto das forcas politico-sociais dominantes — engloba também a
Constituicdo formal. A relacdo entre o direito constitucional e as forgas politico-sociais que o sustentam faz com
gue estas garantam a vigéncia e a observéancia da Constituicdo formal, visando a concretizacdo de determinados
fins. Cf. MORTATI, Costantino. La Costituzione in senso materiale. Milano: Giuffre, 1998, p. 5-15.

363para uma perspectiva comparada das teorias constitucionais, contrapondo versdes contemporaneas e cléssicas,
ver: LEITE SAMPAIO, J. Adércio. Teorias Constitucionais em perspectiva. Em busca de uma Constituicdo
Pluridimensional. In: Crises e Desafios da Constituicdo. B. Horizonte: Mandamentos, 1994, p. 354. O autor
divide duas macro-concepcdes: o realismo constitucional sociolégico e a concepgao normativo-material.
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Para Ackermann (1991), a Congtituicdo real ndo é nem o texto escrito de 1787 nem o
gue os justices da Suprema Corte pensam gue € mas Ssim um conjunto de principios adotados
pelo “ We the People” em momentos extraordinérios de intensa deliberacdo constitucional,
com ou sem mudangas no texto escrito. E Rosenfeld (2003), no marco da teoria do discurso,
discute o problema da identidade constitucional, a qual, num contexto de living constitution,
surge como algo complexo, fragmentado, parcial e incompleto.®®*

A teoria material da Constituicdo permite, assim, compreender, a partir do conjunto de
suas condi¢es juridicas, politicas e sociais (a Constituicdo em sua conexdo com a realidade
social), o Estado Democratico de Direito. Nessa medida, o direito constitucional é um “direito
vivo’, um law in action e ndo gpenas um law in the books O recorte da teoria material da
Constituicao realca a imbricacéo necesséria entre a Constituicdo escrita e a Constituicdo
viva®, enquadrando-se na perspectiva ampla da estabilidade/mudanca, estética/dindmica
constitucionais, explicando um conjunto de questdes conhecidos da teoria da constituicao:
transi ¢cBes congtitucionais, obsolescéncia de normas constitucionais, mutacdes constitucionais,
desenvolvimento constitucional. A vinculagdo entre o fendmeno da jurisprudencializacéo e a
teoria material da Constituicdo é patente, guardadas as consideracoes feitas por Acosta
Sanchez (1998): a Constituicdo material como prolongamento da Constituicdo formal é
resultante da dial ética entre o texto normativo e a realidade da vida constitucional.

No dizer de Canotilho (1994), os topoi da historicidade (a “entrada no tempo” da
Constituicao) e da abertura (“abertura’ material e “abertura” ao tempo) conectam o texto com
a intervencéo da jurisdicdo constitucional. Ao deixar conscientemente por regular certas
tarefas (abertura material) e ao aceitar a mudanga ou mutagéo constitucional como fenémeno
inerente a propria historicidade da vida constitucional @bertura ao tempo), a Constituicéo
converte-se em “instrumento democratico”. A Constitui¢do ndo se reduz a“tema” da politica,
mas é "premissa’ desta na dindmica do contemporaneo Estado Democrético de Direito®®; a
jurisprudencializacdo da Constitui¢do € uma expressdo parcial da“judiciaizagdo da politica”,

gue se da no influxo das multiplas manifestagdes do controle de constitucionalidade.

364Ackerman identifica tré&s momentos extraordinarios do processo constitucional americano: a Fundagéo, a
Reconstrugdo apds a Guerra de Secessao e o New Deal. Cf. ACKERMAN, Bruce, op. cit., p. 3-8. Paraadicusséo
sobre a identidade constitucional vide: ROSENFELD, Michel. A identidade do sujeito constitucional. BH:
Mandamentos, 2003. Para uma discussdo das teorias no Brasil, vide VIEIRA, José Ribas et alii. Teoria da
Mudanca Constitucional. Sua trajetéria nos Estados Unidos e na Europa. RJ: Renovar, 2005.

385por jsso o direito constitucional ndo-escrito, embora tenha na Constituicdo escrita seus fundamentos e limites,
completa/desenvolvel/vivifica o direito constitucional escrito. Cf. CANOTILHO, J.J.G., op.cit., 2003, p. 1139.
366porém, a questdo ndo é tanto de aberturav. fechamento, mas de determinac&o da dimenséo material do projeto
constitucional: diretivas materiais e programas de agdo constituem exigéncias de uma Constituicdo aberta aos
problemas sociais. Cf. CANOTILHO, J.J.G. Constitui¢do Dirigente e Vinculagdo do Legislador. Contributo
para a Compreensdo das Normas Constitucionais Programaticas. Coimbra: Coimbra, 1994, p. 131-49.
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3.14 A jurisprudencializacdo da Congtituicdo entre dois eixos teméaticos.

procedimentalismo x substancialismo

A dicotomia entre as perspectivas processuais e materiais da Constituicdo ndo € recente,
mas ganhou nova roupagem a partir dos “tipos-ideais” de Werneck Vianna et alii (1998: 24-
38), circunscritos a andlise da jurisdicdo constituciona. No eixo procedimentalista, a Corte
Constitucional deve limitar-se a uma compreensdo procedimental da Constituicéo e entender a
S mesma como protetora de um processo legislativo democrético e ndo como guardia de uma
suposta ordem de valores substanciais; no eixo substancialista, a criagéo jurisprudencial do
direito encontraria 0 seu fundamento na primazia dos direitos e liberdades fundamentais
positivados na Constituicéo, que se impde a vontade da maioria.

Habermas (2003), um dos principais representantes dessa corrente, aponta que a criticaa
jurisdicdo constitucional é conduzida quase sempre em relacdo a distribuicdo de competéncias
entre legislador democrético e justica: ela é sempre umadisputa pelo principio da divisdo dos
poderes. Na Alemanha, sua critica refere-se a doutrina de valores desenvolvida pelo Tribunal
Constitucional, para quem a Lel Fundamental ndo congtitui tanto um sistema de regras
estruturado através de principios, mas uma ordem concreta de valores. Segundo ele, os que
pretendem diluir a Constituicdo numa ordem concreta de valores desconhecem seu carater
juridico especifico: os direitos fundamentais sdo formados segundo o modelo de normas de
acdo obrigatdrias®™®’. A censura é menos & competéncias do tribuna do que & técnica da
ponderacdo de bens. Tal jurisprudéncia dos valores levanta a questdo da legitimidade, pois
elaimplica um tipo de concretizacdo de normas que coloca a jurisprudéncia constitucional no
estado de uma legislacdo concorrente, e, ao deixar-se conduzir pela idéia da realizacdo de
vaores materiais, o Tribunal Constitucional transforma-se numa insténcia autoritéria

Paraele, o papel do Tribunal Constitucioral é utilizar os meios disponiveis no ambito de
sua competéncia para que 0 processo da normatizacéo juridica se realize sob condi¢des da
politica deliberativa. A Constituicdo deve ser entendida como a configuracdo de um sistema
de direitos que faz valer 0 nexo interno entre autonomia privada e publica, sendo bem-vinda
uma jurisprudéncia constitucional ofensiva quando se trata da imposicdo do procedimento

democratico e da forma deliberativa da formacéo politica da opinido e da vontade.

367segundo Habermas (2003) normas e valores distinguem-se, primeiramente, através de suas referéncias ao agir

obrigatorio (normas) ou teleoldgico (valores); segundo, através da codificagcdo binaria (normas) ou gradual
(valores) de sua pretensdo de validade; em terceiro, através de sua obrigatoriedade absoluta (normas) ou relativa
(valores). Por se distinguirem segundo essas qualidades, elas ndo podem ser aplicados da mesma maneira. Cf.
HABERMAS, Jurgen. Direito e Democracia entre facticidade e validade. RJ: Tempo Brasileiro, 2003, p. 317.
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Para Ely (1980), outro procedimentalista, a Constituicéo dos EUA foi esmagadoramente
dedicada a questbes de processo e estrutura, e ndo a identificacdo e preservacdo de valores
substantivos especificos. A funcdo dos juizes e tribunais é proteger e estender os direitos
congtitucionais que reforcam a participacéo das pessoas nas decisdes politicas; a escolha de
valores substantivos deve ser redizada por Orgdos com representacdo democrética —
Legidativo/Executivo — em um sistema politico que garanta a livre discussdo de questdes
publicas e a ampla participaco popular. Os unicos direitos que devem ser garantidos pelo
Judici&rio sdo agueles que asseguram a vitalidade do processo democrético. O papel dos
juizes é apenas o de reforcar os canais de representacao para garantir gue os interesses de
todos sgam considerados nos processos de decisdo politica, de modo que os vaores
escol hidos sejam legitimos pela prépria estrutura aberta e pluralista desses processos®®.

Haberle (1997) — a0 menos na leitura que Ihe faz Canotilho — €, normalmente, agrupado
no eixo procedimentalista, pelo aspecto de que o papel da Corte Constitucional € controlar a
participacéo leal dos diferentes grupos na interpretacdo da Constituicdo, de forma que, na
sua decisdo, se levem em conta os interesses dagueles que ndo participam do processo.
Segundo o autor, o direito processual constitucional torna-se parte do direito de participacdo
democrética, na medida em que os instrumentos de informagdo dos juizes congtitucionais
devem ser ampliados e aperfeicoados, especialmente, no que se refere as formas gradativas de
participacdo e a prépria possibilidade de participacdo no processo constitucional.

Para contornar o déficit de legitimidade resultante das concepgdes materiais, Estévez
Araljo (1994) propde a procedimentalizacéo da Constitui¢do: ao concebé-la como processo,
0 autor propde que seu contelido sgja, essencialmente, prever procedimentos que estabelecam
0S meios e as garantias para a adocao de decisdes coletivas.*®® Para Zagrebelsky (2002), as
sociedades pluralistas atuais — marcadas pela presenca de uma diversidade de grupos sociais
com interesses, ideologias e projetos diferentes, sem que nenhum tenha forca suficiente para
fazer-se exclusivo ou dominante — assindlam a Constituicdo ndo a tarefa de estabelecer
diretamente um projeto predeterminado de vida em comum, sendo a de realizar as condigoes
de possibilidade da mesma. A partir da Constituicdo, como plataforma de partida que

representa a garantia de legitimidade para cada um dos setores sociais, pode comecar a

%8Cf. ELY, Jonh Hart. Democracy and Distrust: A Theory of Judicial Review. Cambridge: Harvard
University Press, 1980, p. 92 e segs. A fonte de inspiracéo de Ely é a célebre nota de rodapé n. 4 do caso New
York v. Carolene Products Co., de 1938 (doutrina do duplo padr&o no exame de constitucionalidade).

369¢t, ESTEVEZ ARAUJO, José Antonio. La Constitucién como proceso y la desobediencia civil. Madrid:
Trotta, 1994, p. 139-143. Sdo variantes do procedimentalismo: Sartori (1996), que entende & Constituicdes
como “formas’ que estruturam e disciplinam os processos decisorios do Estado e que devem ser neutras em
relacdo ao seu conteddo; e Kelsen (2003), com sua teoria minimalista de Constituicdo, cuja fungdo principal é
definir os 6rgéos e procedimentos publicos para a producéo das normas gerais.
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competicdo para imprimir ao Estado uma orientagdo de um ou de outro signo, no ambito das
possi bilidades of erecidas pelo compromisso constitucional®’°.

Esta seria a natureza das constitui ¢des democraticas da época do pluralismo. A assuncéo
do pluralismo em uma Constitui¢cdo democrética é simplesmente uma proposta de solucdes e
coexisténcias possiveis, € dizer, um “compromisso de possibilidades’ e ndo um projeto
rigidamente ordenado que possa assumir-se como um a priori da politica com forga propria.
Somente assim poder-se-ia ter Constituicbes abertas que permitam, dentro dos limites
constitucionais, tanto a espontaneidade da vida social como a competicdo para assumir a
direcdo politica, condicbes ambas para a sobrevivéncia de uma sociedade plurdista e

democrética®’*

. A palavra utilizada por Zagrebelsky (2002) para definir essa caracterizagdo
tedrica € a ductibilidade constitucional .

No eixo substancialista, Tribe (1998) defende que o procedimento deve completar-se
com uma teoria dos direitos e valores substantivos. O autor parte do cardter substantivo da
maioria dos mandamentos congtitucionais mais importantes da Congtituicdo americana,
entendendo que também sdo substantivos o significado e o proposito das normas que regulam
0s procedimentos de participacdo. Decidir que tipo de participacdo demanda a Constituicéo
requer uma teoria dos valores e dos direitos plenamente, substantiva. Assim, os direitos ao
procedimento do devido processo tém em sua base a dignidade pessoal; do mesmo modo, a
questo de “quem vota’ ou aregra “um homem, um voto” possuem caréter substantivo®2.

Dworkin (2001) também defende uma teoria constitucional na qual juizes e tribunais
devem fazer a afirmacdo de valores substantivos da moralidade publica, pressupostos nos
direitos fundamentais dos individuos. O autor mostra que as teorias processuais, ao tentarem
evitar julgamentos judiciais substantivos, aplicando a intengdo original ou protegendo os
direitos que reforcam o processo democrético, estdo, na verdade, adotando julgamentos

judiciais substantivos.®”® Dworkin (2001) reconcilia a judicial review com o principio da

370ct. ZAGREBELSKY, Gustavo. El derecho ductil. Madrid: Editorial Trotta, 2002, p. 13.

371 Este arcabouco tedrico seria uma resposta a heterogeneidade do direito legislado no Estado Constitucional em
oposi¢do a sua homogeneidade no Estado Liberal. No Estado Liberal, o monopdlio politico-legislativo de uma
classe social, relativamente, homogénea determinava as condi¢des da unidade da legislagdo. O Estado
Congtitucional contemporéneo vem marcado pela pulverizagdo do direito legislado, ocasionada pela
multiplicacdo de leis de carater setorial e pela contratualizagdo dos contelidos da lei: 0 ato de criagdo do direito
legislativo é aconclusdo de um processo politico no qual participam numerosos sujeitos sociais particulares, cuja
traco distinto é a ocasionalidade. Nesse sntido, as Constitui¢des contemporaneas tém uma funcdo unificadora,
tentando condicionar as contradi¢fes da producdo do direito. Cf. ZAGREBEL SKY, Gustavo, op. cit., p. 14.
372Cf. TRIBE, Laurence H. American Constitutional Law. New Y ork: The Foundation Press Inc., 1998.

373N o ensaio “ O forum do principio” seus alvos sdo: a) o originalismo (original intent), teoria segundo a qual os
tribunais, no exame da constitucionalidade das leis devem limitar-se a aplicar a intencdo dos constituintes, sem
introduzir valores préprios ou concepces morais modernas; b) a teoria procedimental de Ely. Cf. DWORKIN,
Ronald. Uma Quest&o de Principio. RJ: Martins Fontes, 2001, p. 41-104.
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democracia ao mostrar que os juizes, ao adotarem a leitura moral da Constituicdo, apenas
concretizam valores politicos e morais eleitos pelo proprio povo, no exercicio do poder
constituinte, 0 momento supremo da soberania popular. A leitura moral da Constituic¢éo, que
0 autor sustenta ser o método correto de interpretacdo constitucional, ndo é uma licenca para
0S juizes imporem a sociedade as suas préprias convicgdes morais e politicas, pois o proprio
texto constitucional € portador de uma moralidade interna que deve ser compreendida e
“construida’ com base no critério da integridade®’*. Na visdo de Ferrgjoli (1999), o Direito e
0 Estado estruturamse sob o paradigma corstitucional, no qual o principio da soberania
popular e a regra da maioria subordinam-se aos principios do que ndo é licito decidir (os
direitos de liberdade) e do que ndo é licito ndo decidir (os direitos sociais); os direitos
fundamentais configuram vinculos substanciais impostos sgja as decisdes das maiorias
politicas sgja ao livre mercado, vinculos que ndo sdo uma autolimitacdo revogavel a qualquer
tempo pelo poder soberano, mas um sistema de limites materiais a ele supra-ordenados®”>.

Um dos principais representantes do eixo substancialista no Brasil, Streck (2004; 2006)
passa em revista diversas contradicdes das correntes brasileiras que recepcionaram o
procedimentalismo habermasiano, as quais correm o risco de fazer interpretacbes ad hoc da
Consgtituicéo, em que o procedimento é hipostasiado e posto como condi¢éo de possibilidade
para a efetivacdo dos direitos fundamentais sociais®’®. Ao final, assinde-se, aconcepcio de
Constituicao-dirigente de Canotilho (1994:81), cuja “maha’ tedrica preocupa-se em delinear
em gue medida pode uma Constituicéo transformar-se em programa normativo do Estado e
da sociedade; a teoria do congtitucionalismo-dirigente problematiza a tendéncia das
Congtituicfes para: se transformarem em estatutos juridicos do Estado e da Sociedade; se
assumirem como norma (garantia) e tarefa (direcdo) do processo politico social, através de
normas programaticas constitucionais sobre direitos econémico-sociais, capazes de obrigar
tanto o legidador a criar as leis ordinarias que fixassem as prestacdes positivas como o

Executivo a oferecer 0s servigos e prestacdes para realizaco dos preceitos constitucionais.

3740 imperativo da integridade afeta a atividade judicial em trés dimensdes: a) as decisdes judiciais devem
consistir em questes de principios e ndo traduzir um compromisso ou posi¢do politica; b) verticamente, a
integridade vincula um juiz de forma a obriga-1o a demonstrar que a afirmagdo de um determinado principio é
consistente com os precedentes e com a estrutura do Direito; ¢) horizontalmente, a integridade compele o juiz
que adota certo principio em um determinado caso a dar-lhe peso igual em outros momentos. O Direito se
constitui, na pratica, em uma narrativa em que cada nova decisdo ao mesmo tempo pressupde e inova em relacéo
as decisdes anteriores (metafora do romance em cadeia), unindo o elemento retrospectivo e prospectivo. Cf.
DWORKIN, Ronald. O Império do Direito. Martins Fontes: 2003, p. 271 e segs.

S’ EERRAJOLI, Luigi. Derechos y Gar antias. La ley del mas débil. Madrid: Trotta, 1999. Se inclui no eixo
substancialista o pensamento de Cappelletti (1999), cuja extragdo analisamos anteriormente.

376Cf. STRECK, Lénio Luis. Jurisdicdo Constitucional e Hermenéutica. Uma Nova Critica do Direito. R}
Forense, 2004, 22 Ed, p. 147-179; Idem, Verdade e Consenso. Constituicdo, Hermenéutica e Teorias
Discursivas. RJ: Lumens Jaris, 2006, p. 13-27.
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O cenério sintetizado do embate entre os dois eixos analiticos referidos ndo esconde a
perspectiva dagueles que ndo véem as duas correntes como excludentes, mas, sendo como
l6gicas complementares e interdependentes, haja vista que a questdo da “legitimidade” da
jurisdicéo constitucional ndo passa pela discusséo de “se” deve existir ou ndo esse controle,
mas sm de “como” ele deve se dar®”’. Especialmente porque o proprio discurso sobre a
“legitimidade” da jurisdicdo constitucional ndo ocorre no vacuo, isto é, ndo se caracteriza
como uma defesa neutra de abstratos valores democraticos ou republicanos, mas esta
circunscrito historicamente e posicionado socialmente®’®, Entre o dirigismo e a ductibilidade
constitucional, as diferentes teorias constitucionais contemporaneas fornecem subsidios a
compreensdo da “judicidizacdo da politica’ na formatagdo do papel do controle de

constitucionalidade no sistema democrético.

3.2 DOGMATICA CONSTITUCIONAL E OS FERCURSOS PELA NORMATIVIDADE
CONSTITUCIONAL NA EXPERIENCIA INSTITUCIONAL BRASILEIRA

3.2.1 A “expansao” dos parametros, objetos e técnicas de controle de constitucionalidade,

e a modulacdo dos efeitos da decisdo na escalada da “judicializacdo da politica”

As bases normativas da “judicializagéo da politica’ sdo formatadas, sob o ponto de vista
interno ao campo juridico, principamente, pela agcdo de juristas — na condicéo de guardides
da doutrina — e juizes — na condicgo de intérpretes oficiais das normas juridicas®’®; sob o viés

exterro, as ateracOes legidlativas introduzidas no ordenamento constitucional pelo

377Cf. HENNING LEAL, Ménia Clarissa. Jurisdicdo Constitucional Aberta. Reflexdes sobre a legitimidade e
os limites da jurisdicdo constitucional na ordem democratica. RJ: Lumen Juris, 2007, p. 201-9.

378N esse sentido, a importacéo de modelos para discutir o caso brasileiro deve ser vista com ressalvas. O lugar
comum da critica a jurisdicdo constitucional é de wnho francés, com seu perfil rousseauniano; mas sdo as
vertentes alemad habermasiana e norte-americana que tém servido de fonte para a discussao tedrica no Brasil.
Circunscrita historicamente e posicionada socialmente, a bipolaridade defesa/critica da jurisdi¢éo constitucional
revela certa contradicdo: no passado, a critica nos EUA era feita por juristas conservadores, que acionavam este
arsenal discursivo como reagdo contra a jurisprudéncia progressista da Corte Warren; no cenério atual, a critica
mais contundente é dosliberais (no sentido norte-americano de esquerda) como resposta ao conservadorismo da
Corte Renquist. Para uma defesa do populismo constitucional vide: TUSHNET, Mark. Taking the Constitution
Away the Courts. Princeton University Press, 1999. Para um “inventdrio” da questdo da legitimidade da
jurisdicdo constitucional, por todos: SOUZA BRITO, José de et alii. Legitimidade e Legitimacao da Justica
Constitucional. Coimbra: Coimbra, 1995.

3790s guardides da doutrina, em um sistema legal avancado, S50 responsaveis pela sistematizacéo da doutrina, a
qual contém respostas oficiais pra questdes legais, funcéo que pode ser desempenhada por notaveis (honorarios
de Weber), académicos (a tradicdo continental), ou juizes (0 modelo dos EUA). Os aplicadores da lei séo as
posic¢des oficialmente estabelecidas para realizarem interpretacdes autorizadas de normas legais em situacdes
concretas, incluindo juizes, érbitros e funcionarios administrativos. Cf. DEZALAY, lves, TRUBECK, David. A
Reestruturacdo Global e o Direito. A internacionalizacdo dos campos juridicos e a criagcdo de espacos
transnacionais. SP: Malheiros, 1996, p. 36-37.
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Parlamento servem de fonte para a acdo daqueles agentes. Nessa perspectiva, a dogmatica
constitucional pode atuar como fator de impulso ou de refluxo da “judicializagdo da politica’,
a partir da construcdo e (re)configuracdo dos institutos tipicos do direito constitucional, os
guais serdo agora tratados, com énfase para a experiéncia brasileira.

A incongtitucionalidade das leis exprime uma relagdo de conformidade/desconformidade
entre alei (ou outra espécie normativa de similar hierarquia) e a Congtitui¢éo, no qual alei-
objeto sera confrontada, em seus aspectos formais e materiais, com a Constituicao-parametro,
para aferir sua adequacdo ou ndo a esta, que lhe é superior (supremacia e rigidez
constitucionais). A legitimacao/expansdo de novos parametros de constitucionalidade®®° ea
incorporagao de novos objetos ao controle de constitucionalidade modificam o campo da
revisdo judicia. A natureza dos tratados internacionais de direitos humanos € exemplo tipico.

Em face da abertura material constante do artigo 5°, § 2°, da Constituicdo de 1988%%!,
parte significativa da teoria constitucional brasileira defende a atribuicdo da natureza de

al®? aos tratados internacionais de direitos humanos, o que significaria a

norma constitucion
Sua integracdo ao parametro de constitucionalidade. Neste prisma, os tratados internacionais
de direitos humanos tém posicéo privilegiada em relacdo aos demais tratados internacionais,
bem como em relacéo ao direito interno, em que pese o histérico posicionamento contrario do
STF383. A controvérsia foi “resolvida’ com a introducéo do § 3° a0 artigo 5° da Constituicdo
pela Emenda nP. 45/04, pela qual os tratados internacionais de direitos humanos gque forem
aprovados pelo rito procedimental das emendas constitucionais equivalerdo a estas. A
incorporacao dessa regra constitucional, ndo obstante albergar a tradicional posicéo do STF,
cria uma dualidade de tratados internacionais de direitos humanos (0s que teriam status
constitucional e os que teriam status de lei ordinéria), paradoxo apontado por Bolzan de
Moraes (2005): @) agueles tratados que forem incorporados & ordem interna com base ros

procedimentos agora previstos pelo novel § 3° do art. 5° da Constituicdo seriam tidos como

380A discussdo sobre se todos os dispositivos da Constituic&o formal integram o canon de constitucionalidade é
questéo superada desde o classico estudo de Lcio Bitencourt, no qual este infirma a distingdo entre clausulas
mandatérias e diretérias. Todos os dispositivos constantes da Constituicdo participam da natureza da lei
constitucional, dispondo, indistintamente, da mesma forga, que provém, ndo de sua matéria, mas do carater do
instrumento a que aderem, ndo sendo possivel distingui-las, para o efeito de sua observancia, em substanciais
(imperativas/mandatdrias) e acessorias (de mera conveniéncia/diretdrias). Cf. BITENCOURT, C. A. Lucio. O
Controle Jurisdicional da Constitucionalidade das L eis. RJ: Forense, 1968, 22 Ed., p. 56-60.
310s direitos e garantias expressos nesta Constituicdo ndo excluem outros decorrentes do regime e dos
g)ri ncipios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja parte.
820s opositores da tese advogam que isto significaria uma alteracio da Constituicdo sem o exercicio do poder
constituinte derivado, tendo em vista que a incorporagdo/internalizagcdo dos tratados internacionais no sistema
constitucional brasileiro adota a teoria dualista moderada, segundo a qual a competéncia para firmar tratados é
do Presidente da Republica (art. 84, VIII, da Constituicéo), sujeito a referendo do Congresso Naciona (art. 49, I,
da Constitui¢do), sem observancia das regras qualificadas das emendas constitucionais.
383Como bem demonstra o Habeas Corpus n°. 77.942-1/RJ.
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material e formamente constitucionais; b) aqueles tratados ndo internalizados conforme tal
procedimento, embora pudessem ser tidos por incorporados com base na “abertura’ presente
no § 2°, seriam “apenas’ materialmente constitucionais em raz&o da matéria humanitéaria que
veiculam®®*. Consegiientemente, nesta segunda hipétese, os tratados continuam a n&o integrar
0 parametro/canon de constitucionalidade.

A integracdo dos principios da proporcionalidade e da razoabilidade ao paréametro de
constitucionalidade congtitui a incorporacdo de um canon invisivel, na expressdo de Sampaio
(2002:185). Cuida-se de aferir o vicio de inconstitucionalidade substancial decorrente do
excesso do Poder Legidlativo, procedendo-se ao controle sobre a adequacéo, a necessidade e
a proporcionalidade stricto sensu®®°do ato legislativo. O excesso de Poder Legislativo como
manifestacdo de inconstitucionalidade configura afirmagdo da censura judicia no ambito da
discricionariedade legidativa ou, como assente na doutrina alema, na esfera de liberdade de
conformacdo do legidlador. A jurisprudéncia da Corte Constitucional aleméa aceita que o
fundamento do principio da proporcionalidade/razoabilidade, integrado ao parametro desde
suas primeiras decisdes, reside tanto nos direitos fundamentais quanto no contexto do Estado
de Direito. Nos BJA deu-se um grande desenvolvimento do principio com a interpretacéo
que a Suprema Corte fez da clausula do devido processo legal em sentido substantivo>%. Na
Franca, o Conselho Constitucional desenvolveu, nos anos 70, a técnica do erreur manifeste
d appreciation do Parlamento; na Italia, a Corte Constitucional emprega a “fiscalizacéo de
razoabilidade” nos juizos de adequacdo, pertinéncia, congruéncia e proporcionalidade;.

Outros principios ndo-escritos no texto constitucional também podem integrar 0 canon,
como defende Streck (2004:527), para quem os principios, mesmo ndo inscritos textualmente

na Congtituicdo, servem como referéncia (parametro) para a conformacdo dos textos

384cf. BOLZAN DE MORAES, José Luis. Direitos Humanos e Constituicdo: o “Novo” da EC 45/04. In:
Direitos Sociais & Politicas Publicas. Desafios Contemporaneos. Tomo 5. (Orgs.) Rogério Gesta Lea e Jorge
Renato Reis. Santa Cruz do Sul: Unisc, 2005, p. 1458-1462. Na Europa tem ocorrido a expansdo do controle de
convencionalidade, pelo qual os Tribunais Constitucionais e juizes ordinarios tem utilizado como cénon a
Convencdo Européia dos Direitos Humanos e os tratados da Unido Européia, em que pese, via de regra, o
alegado monopdlio da Corte Européia de Justica e do Tribunal Europeu de Direitos Humanos para sua aplicagao.
385pPara uma leitura destes principios no ambito dos direitos fundamentais e sua integracdo ao canon de
constitucionalidade veja-se: BARROS, Suzana Toledo. O principio da proporcionalidade e o Controle de
Constitucionalidade das L eis Restritivas de Direitos Fundamentaiss. Brasilia: Brasilia Juridica, 2003.

386\ partir de 1890, incorporou-se & clausula do due process of law, j& com a vigéncia da 142 Emenda a
Constitui¢ao americana, o sentido de protecdo substantiva dos direitos e liberdades civis a partir de critérios de
razoabilidade. A doutrina do substantive due process of law, usadana Era Lochner, renasceu a partir da decisao
em Griswold v. Connecticut, de 1965, na qual o direito a privacidade foi reconhecido a partir do argumento de
gue varias normas constitucionais proibem a invasdo de domicilio sem ordem judicial ou garantem o direito a
ndo-incriminacgdo, criando zonas de privacidade imunes as intervencdes do poder publico, que deveriam ser
estendidas para proteger as decisfes no seio da relagdo matrimonial. Entendendo que a maior parte do direito
constitucional americano gira em torno da interpretagdo da X1V Emenda, vide: BERGER, Raoul. Government
by Judiciary. The Transformation of the Fourteenth Amendment. Harvard University Press, 1977, p. 407.
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normativos infraconstitucionais, pois o principio funciona como um elemento operativo no
ambito de uma co-originariedade, constituindo o niicleo da materialidade da Constitui¢do, ndo
havendo como separé-los da Constituicéo, 0 que ndo significa aceitar-se aincorporacéo de um
hipotético direito suprapositivo ao parametro de constitucionalidade. A dignidade humana é
entendida por Segado (2006) como o valor supremo do ordenamento juridico espanhol e fonte
de todos os direitos, sendo um valor juridico fundamental do constitucionalismo do pos
Segunda Guerra Mundial, esteja ou n&o expressamente previsto no texto constitucional®®’.

A forma mais comum de extens&o do parametro corresponde ao reconhecimento das
chamadas normas interpostas, isto €, a legitimidade da superioridade forma do conjunto
normativo a que a Constituicdo confere carater condicionante ao legislador e demais poderes.
Contempla as hipéteses de desconformidade entre um ato normativo e um outro de valor
formal superior (mas de valor forma ndo constitucional) exigido pela Constituicdo como
condicédo de validade (formal ou substancial) do primeiro: a parametricidade da Constituicéo
€ indireta. Esta é a situacdo dos atos de delegacdo legidativa voltados a producdo da lei
delegada e, em alguns paises, dos regimentos legislativos®®®. No Brasil, a EC 45/04 incluiu as
chamadas normas gerais*®°ao parametro com o deslocamento de competéncia jurisdicional
para a resolucéo do conflito entre leis locais e leis federais do Superior Tribunal de Justica
parao Supremo Tribunal Federal (Art. 102, inciso 11, alinea“d”, da Constituicdo).

A definicéo dos preceitos fundamentais, como parametro para a interposicdo da ADPF
(Arglicéo de Descumprimento de Preceito Fundamental), € outro problema ligado a questdo
da extensdo do canon de constitucionalidade. Tavares (2001) entende que a tarefa de
identificar, topicamente, todos os preceitos constitucionais fundamentais cabera ao STF, na
condicdo de 6rgdo que dita a dltima palavra em questdes constitucionais®®°, posicao criticada
por Streck (2004:832), na medida em que transfere para o STF o direito exclusivo de dizer o
direito, arvorando a tarefa de identificar e atribuir sentido aos preceitos fundamentais, como

parémetro para a ADPF, a comunidade cientifica.

387¢cf. SEGADO, Francisco Fernandez. La dignidad de la persona como valor supremo del ordenamiento
juridico espafiol y como fuente de todos los derechos. In: Sarlet, Ingo W. (Org.). Jurisdi¢do e Direitos
Fundamentais. Porto Alegre: Do Advogado, 2006, p. 99-128.

388peculiar é o controle desenvolvido pelo Tribunal Constitucional espanhol em face dos Estatutos de Autonomia
— leis hierarquicamente superiores as demais, destinadas a disciplinar a reparticdo de atribuicdes entre as
Comunidades Autbnomas e o poder central —, 0s quais, sem integrar o texto da Constitui¢do, compdem o
conjunto normativo que serve de parametro para o controle dos atos oriundos de ambas as esferas de poder. Sdo
normas constitucionais secundariasou normas de nivel subconstitucional (Acosta Sanchez, 1998:98).

389 O campo das normas gerais de direito tributario (art. 146, CF) e das demais normas gerais no ambito da
competéncia legislativa concorrente (art. 24, CF) sdo propicias ao tema.

390Cf, TAVARES, André Ramos. Tratado da Argiiicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental . SP;
Saraiva, 2001, p. 115 e segs.
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Mendes (2001), por exemplo, entende que seriam preceitos fundamentais os direitos e
garantias individuais, as clausulas pétreas e os chamados principios sensiveis®®!; Binenbojm
(2001) defende gque preceitos fundamentais seriamos principios fundamentais, os direitos e
garantias fundamentais, os direitos sociais, a reparticdo de poderes e a federagdo e os

principios gerais da ordem econémica®®?

. A teoria constitucional e a atividade jurisprudencial,
assm, conduzem a ampliagdo ou & usurpacéo do parametro de constitucionalidade (o corpus
congtitucional), legitimando ou ndo novos conjuntos normativos de referéncia para o
exercicio darevisdo judicial, o que modifica a intensidade da “judicializacdo da politica’%,

A ampliacdo/supressdo do objeto de constitucionalidade é o segundo ponto de analise.
A inclusdo das omissdes do legislador como objeto de controle é o exemplo mais contundente
de amplificacdo do campo jurisdicional das Cortes Congtitucionais. A difusdo das normas
programaticas — que estipulam fins e diretrizes aos 6rgdos estatais — no constitucionalismo
contemporaneo introduziu a idéia de que inconstitucionalidade pode também resultar do ndo-
cumprimento, sobretudo por parte do legislador, de determinada e especifica imposicao
constitucional de realizar determinada conduta positiva®®*. N&o obstante, 0 STF esvaziou o
conteldo do mandado de injuncéo, equiparando-o a acdo direta de inconstitucionalidade por
Omissdo no leading case MI 107-3/DF; portanto, o titular do direito cujo exercicio esta
obstado pela falta da norma regulamentadora restou Orféo de outro instrumento eficaz de
controle das omissdes totais (aquelas em que ha a auséncia completa da lei de
regulamentacdo), em razdo do perfil do instituto modulado pelo STF3°.
A regulamentacéo da ADPF pela Lel 9.882/99 teve como principal objetivo incorporar

as leis municipais, os atos de efeito concreto e o direito pré-constitucional como objetos do

391Cf. MENDES, Gilmar Ferreira. Argiiicio de descumprimento de preceito fundamental: Parametro de
Controle e Objeto. In: Tavares, André R., Rothenburg, Walter C. (Orgs.). Argui¢cdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental: analises aluz da Lei n° 9882/99. S&o Paulo, Atlas, 2001, p. 128.

392¢cf, BINENBOJM, Gustavo. A Nova Jurisdicdo Constitucional Brasileira — legitimidade democratica e
instrumentos de realizacdo. RJ: Renovar, 2001, p. 189.

3930 exemplo mais rico de extensdo do parametro é o da doutrina francesa do bloc de constitutionalité; uma
concepcdo de Constituicdo material também permite a ampliagdo do canon de constitucionalidade, enquanto
uma concepgao puramente formal leva a direcdo oposta, como mostra a exensao do parametro na Itdlia, movida
Eelateoriada“ Constituicdo material” dominante naguel e pais.

¥Incorre em inconstitucionalidade por omissdo 0 6rgéo ou poder que trata de ndo fazer aguilo que, de forma
concreta e explicita, estava constitucionalmente obrigado. Cf. CANOTILHO, JJ.G., 1994, op. cit., p. 331. O
Brasil adotou mecanismos de controle da omissdo do legislador por inspiragdo da Constituicdo portuguesa de
1976; ha paises, no entanto, que acolheram a noc¢&o de inconstitucionalidade por omisséo por obra de sua
jurisprudéncia constitucional, como Espanha, Italia e Alemanha.

3980 controle das omissdes parciais e suas espécies (a omissio relativa, quando a lei exclui do seu dambito de
incidéncia determinada categoria que nele deveria estar abrigada, privando-a de um beneficio, em violagdo ao
principio da igualdade; a omissdo parcial propriamente dita, quando o legislador, sem afetar o principio da
igualdade, atua de modo deficiente em relagdo a obrigacdo que lhe era imposta) também n&o obteve o
dimensionamento devido; as omissdes totais ou parciais poderiam ser “ corrigidas/colmatadas’ pela aplicagéo da
técnica dainterpretacéo conforme a Constitui¢do. Cf. STRECK, Lénio Luis, 2004, op. cit., p. 790-795.
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controle abstrato de constitucionalidade, o que ndo se resolveu totalmente, tendo em vista que
o confronto entre estes objetos ndo se da em relagcdo a todo o texto constitucional, mas téo
somente em relacdo aos preceitos fundamentais, cuja definicéo é carente de determinacdo. O
direito municipal, os atos de efeitos concretos e o direito pré-constitucional so alcancam a
parametricidade integral da Constituicdo pela via do controle difuso.

A political questions doctrine desenvolvida na Suprema Corte dos EUA, representada
pela ndo-judiciabilidade das questdes politicas, € um dos objetos mais comumente suprimidos
do controle de constitucionalidade. O debate sobre os limites da interferéncia judicia nos
EUA foi fixado a partir da consideracdo de que existem decisdes que devem ser tomadas por
agéncias especificas do Governo ou mesmo pelo proprio eleitorado e ndo pelos juizes**®. No
contexto brasileiro, Rui Barbosa imerso na ldgica do liberaismo-individualista, somente
admitia como esfera inteiramente fora das questdes politicas os direitos individuais™’.
Bonavides (2004) sustenta que, questdes politicas, sob o ponto de vista técnico, para efeito de
exclui-las do controle de constitucionalidade, sGo as que, preferencialmente, se alojam na
faculdade discricionaria reservada aos poderes politicos e que podem compor o substrato de
uma politica, cujo teor controverso ndo serd nunca objeto |egitimo de apreciacdo judicial®%.

A subtracgo das questdes politicas, ndo obstante a auséncia de um estatuto juridico para
sua definicdo, como objeto de controle da constitucionalidade, traduz um equivoco de pré-
compreensdo da Constituicdo sob o influxo do Estado Democréatico de Direito, na medida em
gue a inclusdo das politicas publicas como objeto de controle de constitucionalidade (quer
através de Acbes Civis Publicas no controle difuso, quer através do controle abstrato de
congtitucionalidade) é uma exigéncia para o cumprimento do programa normativo do Estado
Social e um meio eficaz para a amplificagdo de pretensdes politicas de grupos que hoje estdo
a margem do debate travado nas instancias formais da democracia representativa. O controle

da execucao das politicas publicas constitucionalizadas afasta a political question doctrines.

3%Tribe (1998) anota que existem pelo menos trés concepcdes diversas sobre os limites definidos pela political
guestions doctrine: numa concepcao rigida, toda e qualquer questdo pode ser analisada pelo Judiciario, por conta
de seu poder de interpretacdo da Constituicdo; uma concepgdo prudencial, que autoriza a intervencdo judicial
sempre que o julgamento de mérito force a corte a adotar um compromisso com um principio constitucional;
uma concepcdo funcional, na qual os juizes devem considerar as dificuldades de acesso as informac8es técnicas
essenciais, bem como as responsabilidades com outras politicas de governo, na determinagdo de quais 0s casos
iréo interferir. Cf. TRIBE, Laurence, 1998, op. cit., p. 96.

39'Rui fez extenso catdlogo de temas incluidos nas questdes politicas fora do alcance do controle de
constitucionalidade, dentre elas: 1) a declaracdo de guerra e a celebracéo da paz; 2) as relacbes diplométicas; 3) a
celebracéo/rescisdo de tratados; 4) o comércio internacional; 5) o comando e a disposi¢do das forgas militares; 6)
o regime tributario; 7) adistribuicdo orcamentéria da despesa. Cf. BONAVIDES, Paulo, op. cit., p. 320.

3%8para ditar, e.g., medidas de politica econdmica, declarar a guerra, negociar a paz, estabelecer o regime
tributério, decretar a intervencdo nos pregos € na moeda, regular as relagdes internacionais, promover o
desenvolvimento, Cf. BONAVIDES, Paulo, op. cit., p. 323.
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A rigor, 0s usos sociais da political questions doctrine representa a tentativa de acionar
um mito bem fundamentado para imunizar as insténcias do poder politico contra a irradiacéo
dos efeitos da Constituicao e de seu niicleo material®*®®. Em um desdobramento dessa doutrina,
integrantes do Congresso Nacional, tentaram bloquear atos parlamentares, sob a designia de
atos interna corporis, do controle da jurisdicdo constitucional em recentes episodios das
Comissfes Parlamentares de Inquérito. O controle judicial de programas sociais previstos na
Constituicdo ou em lei, a protecdo de direitos fundamentais sociais, 0 controle das concessdes
de servigos publicos, o controle da destinagdo das receitas tributérias das contribuicbes sociais
(como as contribuicdes sociais destinadas a seguridade social), o controle da execucdo de obra
publica ou prestacdo de servico nalei orcamentéria anual, significam amplificagdo dos objetos
de apreciacéo dafiscalizagéo de constitucionalidade.

Ainda em relagdo a tema da supressdo de objetos do controle de constitucionalidade
Situa-se a questdo das simulas no direito brasileiro. A rigor, as simulas representam o reino
do conceitualismo, na qual os verbetes de jurisprudéncia dominante dos tribunais aprisionam
0 sentido dos textos juridicos; os usos préticos das simulas inseremse no dominio do
positivismo e sua l6gica subsuntiva-dedutiva a partir de significantes primordiais-fundantes
que escondem a singul aridade dos casos particul ares e seqiiestram a historicidade da norma*®.
Streck (2005:117) aduz que as simulas sdo suscetiveis de controle de constitucionalidade (ao
ter efeito vinculante adquiriu status de normatividade) em trés dimensdes. a) se violar um
dispositivo infraconstitucional ou sera inconstitucional, por violagdo direta a Constitui¢éo, ou
podera deixar de ser aplicada em face dos critérios de resolucdo de antonomias; b) a ADPF é
remédio para suscitar a inconstituciorelidade de slimula; c) a aplicacdo da interpretacdo
conforme e dainconstitucionalidade parcial sem reducdo de texto.

Outro ingtituto que interfere na aceleracéo/desaceleracdo da “judicializacdo da politica’
— a legimitacdo ativa para a proposicdo das acOes em sede de controle abstrato de
constitucionalidade —, cujo modelo de positivacéo implantado com a Constituicdo de 1988
previu intermediacd de uma comunidade plurima de intérpretes, vem sendo blogueado pela

jurisprudénciado STF em dois pontos. a) o blogueio do acesso de cunho universalista com 0

3Na Reptiblica Velha, as sucessivas decretagdes do Estado de Sitio permaneceram imunes ao controle
jurisdicional, como tipica questéo politica. Cf. RODRIGUES, leda Boechat. Histéria do Supremo Tribunal
Federal:1891-1898: defesa das liberdades civis. RJ: Civilizac8o Brasileira, 1991, vol. 1, 22 Ed., p. 15-28.
400gtreck aponta o caréter prét-a-porter das simulas, a tentativa de sua funcionalizacio metafisica generalizante
e universalizante, e, com a simula vinculante (que passa pelos procedimentos formais de aprovacdo instituidos
pela EC 45/04), a institucionalizacdo de um monolitico “ bloco de reificacéo linglistica”, apto a ser manejado
para a elaboragdo de dedugbes/subsuncgdes, a operar como instancia discursiva reguladora de outros discursos.
Cf. STRECK, Lénio Luis. Simulas vinculantes: em busca de algumas projecGes hermenéuticas. In:
Jurisdicdo e Direitos Fundamentais. (Org.) Ingo Sarlet. Vol. I, Tomo |. P. Alegre: Do Advogado, 2005, p.117.
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requisito da pertinéncia temética’®! para as confederacdes sindicais ou entidades de classe de
ambito nacional; b) na hipbtese da perda superveniente da representacdo parlamentar dos
partidos politicos no Congresso Nacional, a jurisprudéncia do STF tem se pautado pela
desqualificacdo da legitimaco ativa do partido e a agdo néo podera prosseguir %2,

A doutrina das virtudes passivas € outro instrumento de refluxo da fiscalizacdo de
congtitucionalidade; desenvolvida nos EUA, tem por caracteristica singular a adogdo de
técnicas que evitem decisdo de mérito em controvérsia constitucional, numa postura de auto-
contencédo judicial. A Suprema Corte controla a sua agenda principamente por meio do writ
of certiorari, decidindo, discricionariamente, quais casos que lhe chegam as méos serdo
decididos no mérito®®3. Bickel (1986) argumenta que essa prerrogativa tem sido utilizada para
evitar julgar certos casos em relacdo aos quais ha um déficit de informacéo, de modo que €
preferivel deixar a decisdo para um momento posterior, ou julga-la de formaminimalista, isto
€, ndo se aprofundando nos debates juridicos além do necessério a resolucao do caso.

No Brasil, 0 STF ndo possuia semelhante instrumento para controlar sua agenda antes
da vigéncia da EC 45/04, que introduziu a cldusula de repercussao geral, pela qua o
recorrente, em recurso extraordinario, devera demonstrar a repercussdo, para além do
interesse subjetivo das partes, das questdes constitucionais discutidas no caso, afim de que o
STF examine a admissdo do recurso. O dbjetivo da clausula de repercussio geral € a de
blogueio da jurisdicdo constitucional, pela transferéncia ao STF da discricionariedade do
direito de decidir*®*. A mesma |6gica da efetividade quantitativa envolta as simul as reaparece
sob outra modalidade: naquela enfraquece-se as instancias inferiores, com a repercussao
geral esvazia-se a proépria efetividade da Constituicdo, atribuindo-se ao STF o direito de
decidir ndo-decidir. Alias, os dados empiricos colacionados nos dois primeiros capitul os, tém

demonstrado uma prética constante do STF: a de néo proferir decisdes substantivas de mérito.

40%15t0 &, arelagdo de pertinéncia entre o objeto da acdo de inconstitucionalidade e a natureza da representaczo de
interesse, nos casos das confederagdes sindicais ou entidades de classe de ambito nacional. Orequisito da
pertinéncia tematica vem obstando a esfera dos interesses a participar de ac6es de inconstitucionalidade dotadas
de cunho universalista. O esfor¢o que o STF desenvolve pararestringir o direito de propositura dessas entidades
levou-o a reconhecer a legitimidade de determinada organizacdo, para negéla num segundo momento: A
Federac&o Nacional das Associagdes dos Servidores da Justica do Trabalho teve a sua legitimidade reconhecida
naADIn 37-3, paradepois vé-lainfirmada nas ADIns n°s. 433-6, 526-1 e 530-8.

402cf. ADIN 1.063-DF, Rel. Min. Celso de Mello. Entendimento, todavia, que ndo é coerente com a natureza
universal do controle abstrato de constitucionalidade, que néo esta ligado ao interesse particular daquele partido
politico especifico e de sua representacdo parlamentar temporal.

40305 critérios legais para concessdo do writ of certiorari ndo vinculam a Suprema Corte, que n3o tem, portanto,
qualquer obrigacéo legal explicita de coeréncia ao decidir pelo conhecimento ou ndo de uma causa. O juizo da
Suprema Corte é discricionario e ndo necessita fundamentacdo. Ndo por acaso um juiz da Suprema Corte teria
afirmado: a coisa mais importante que fazemos é ndo-fazer. Cf. BICKEL, Alexander, op. cit., p. 112..

4040 instituto tem antecedentes: a argiiicdo de relevancia, introduzida pela EC 07/77, e a transcendéncia do
recurso de revista (Art.896-A da CLT), embora este Ultimo n&o tenha status constitucional.
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Na auséncia de mecanismos legais para controlar a prépria agenda (anteriormente a EC
45/04), o STF desenvolveu meios préprios para evitar decisdes de mérito em controvérsia
constitucional, consubstanciado nas questbes prejudiciais de natureza processual. Nesse
particular, o tribunal tem utilizado a figura do prequestionamento, no ambito do recurso
extraordinario, sem que hagja previsdo no texto da Constituicdo ou de lei; trata-se de criagdo
jurisprudencial que exige a veiculagdo expressa da questdo constitucional no acérddo
proferido res instancias inferiores. Preocupado em obstar 0 acesso a jurisdi¢do constitucional,
o tribunal tem editado diversas simulas veiculando obstaculos processuais, sem previsao
constitucional, para a admiss3o de recurso extraordinario®®®.

A criagdo e difusdo das técnicas de controle de constitucionalidade pelos Tribunais
Congtitucionais tém se constituido em forte mecanismo de ampliacdo de sua jurisdicéo. A
interpretacdo conforme a Constituicdo e a inconstitucionalidade parcial sem reducéo de
texto, importados do direito constitucional alemao, e aplicados ha agum tempo pelo STF,
foram institucionalizados pela Lei 9.868/99. Apesar de possuirem diferencas qualitativas, as
duas técnicas de decisdo sdo espécies do género decisdes interpretativas. Trata-se de institutos
construidos visando a otimizag@o dos textos juridicos, mediante agregacdo de sentidos, néo
condizente com a reproducdo, mas com a producdo de sentido. Na interpretacéo conforme a
Constituicdo o tribunal elimina as interpretaces possiveis do ato hormativo impugnado, que
sgjam incompativeis com o parametro constitucional, declarando a constitucioralidade de
uma Unica interpretacdo conforme/adequada & Constituicgo*®®; decorréncia de tal processo
decisorio é a declaragdo de incongtitucionalidade das demais interpretacbes assimilaveis a
literalidade do preceito normativo. Na nulidade parcial sem reducdo de texto, o tribunal
declara determinadas hipoteses de aplicacdo como incompativeis com a Constituicao, isto é,
declara inconstitucionais algumas hipoteses de incidéncia do ato impugnando, sem alterar-lhe
0 texto. Ao lado destes ingtitutos, temse outra técnica, desenvolvida pelo Tribunal
Constitucional alem&o, que coloca em foco arelagdo do controle de constitucionalidade com a

atividade legidativa, reforcando os espacos de atuacéo da Corte Constitucional.

405A Stimula 283 estabelece que é inadmissivel o recurso extraordinario quando a decisio recorrida assenta-se
em mais de um fundamento suficiente e o recurso ndo abrange todos eles; a 284 exige que 0 recurso esteja
adequadamente fundamentado, sendo ele inadmissivel se a deficiéncia na sua fundamentagdo ndo permitir a
exata compreensdo da controvérsia. Tais simulas, ndo bastasse toda problemética da objetificacdo essencialista,
foram editadas sem base constitucional ou legal: o STF se substitui ao legislador (constituinte e ordinario).
4065egundo Hesse, trata-se de atividade mais contundente do que a prépria declaracio de inconstitucionalidade,
pois 0 6rgdo de jurisdicdo constitucional conforma positivamente a norma, enquanto no caso da declaracdo de
inconstitucionalidade a nova conformacao segue sendo assunto do legislador. Cf. HESSE, Konrad. Escritos de
Derecho Constitucional. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1992, p. 52-53. E um principo de
conservacdo da lei, isto é uma tentativa de preservacdo do produto legislativo e, conseqientemente, uma
(presumida) postura de respeito para com o 6rgdo representativo davolonté générale.
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Trata-se da técnica do apelo ao legislador, pela qual se reconhece que uma lei “ainda €
constitucional”, mas vai tornar-se inconstitucional em razdo de determinados elementos
espaciais ou temporais. Ao invés de declarar, desde logo, a nulidade da e, o tribunal apela ao
legislador para que “corrija’ o seu contelido e a situagao possa ser preservada®®’.

Diferentemente da técnica alema da interpretacdo conforme e da técnica francesa da
interpretacdo neutralizante (em que se separam duas ou mais interpretagdes do mesmo texto
com o0 objetivo de expulsar uma delas do sistema juridico, declarando no dispositivo da
sentenca a interpretacdo conforme a Constituicdo), na sentenca manipuladora italiana a
condenacdo da interpretacdo excluida figura no dispositivo da sentenca. A defeccéo ou
incompletude de determinado diploma legal suscita, segundo diversas experiéncias
congtitucionais, decisdes com caréater de suplementacdo normativa. Em tais casos, o 6rgéo de
jurisdicdo constitucional declara ainconstitucionalidade dalei na parte em que néo estabelece
determinada medida — que constitucionalmente deveria estabelecer — e supre a omissdo
legidativa parcial, enunciando o critério normativo exigido. Sdo as sentencas normativas
manipuladoras aditivas, técnica que importa na criagdo de norma gera de cardter gera e
vinculante, declarando inconstitucional certo dispositivo por ter deixado de dizer algo*°®.

Nas sentencas (manipuladoras) aditivas de principio, também na experiéncia italiana,
declara-se a incongtitucionalidade de um ato normativo até que o legislador ultime novo
diploma legal que estabeleca medida exigida constitucionalmente, segundo 0s principios
enunciados pela corte, exortando o legislador & superacdo da omissdo parcial*®. No caso das
sentencas (manipuladoras) substitutivas ha um duplice aspecto: a lei € incorstitucional por

aquilo que dispde e também por aquilo que deveria dispor no lugar da lei inconstitucional*™°.

07 Cuida-se de uma técnica de auto-contencéo judicial, pelaqual se reduz atens&o entre o legislador e o Tribunal
Constitucional. Para uma andlise da judicial self-restraint na Franga e nos EUA como “remédio” ao governo dos
juizes vide: PECH, Laurent. “Le reméde au gouvernement des juges. le judicial self-restraint?”. In:
Gouvernement des juges et démocratie, Paris, Presses universitaires de la Sorbonne, 2001, p. 63-113.

408por intermédio da interpretacdo, a regra em questdo passa a ser aplicavel a mais situacdes do que aguelas
originariamente compreendidas pelo texto legal em abstrato. Constitui decisdo dessa espécie a proferida pela
Corte Constitucional italiana acerca do art. 304 do Cédigo de Processo Penal daguele pais, que assegura aos
defensores das partes o direito de assistir as provas judiciais e as pericias, mas ndo aos interrogatorios; a corte
julgou, em face do direito a ampla defesa e contraditério, inconstitucional o dispositivo legal na parte em que
exclui o direito dos defensores a apreciar a realizagdo dos demais atos instrutérios. O Tribuna Constitucional
esganhol reconhece as relagdes de fato (more uxdrio) os mesmos direitos que alei concede ao casamento.
409Também chamada de sentenca de delegacéo ou de habilitacéo, a decisio declara inconstitucional a disciplina
legislativa denunciada, enunciando a diretriz (contelido) da norma que deve ser introduzida em sua substituicéo,
assinalando ao legislador, em prazo especifico, atarefa de aprovar anovadisciplina. Assimila-se atécnicaaema
do apelo ao legislador, adiferenca de que aqui é fixado o contelido preciso que anovalei deve conter.

4107 decisdo é cassatéria do preceito inconstitucional, de um lado, e substitutiva, de outro: ela substitui o
comando normativo contrario a Constituicdo por outro que observa a exigéncia constitucional. Para a andlise das
decisOes interpretativas BOFILL, Héctor L. Decisiones interpretativas en el control de constitucionalidade
de la ley. Vaencia: Tirant lo Blanch,2004; REVORIO, Francisco J. D. Las sentencias interpretativas del
tribunal constitucional: significado, tipologia, efectoy legitimidad. Valladolid: Lex Nova, 2001.
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As decisfes interpretativas, em suas multiplas espécies, sdo produto da tensdo potencial
gue envolve a jurisdicdo constitucional no exercicio do controle de constitucionalidade e o
legidlador, e, a0 mesmo tempo, uma tentativa de conciliacéo a esta tensdo. A virtuosidade dos
diversos ingtitutos e sentencas interpretativas tratadas liga-se ao contemporéneo paradigma
hermenéutico, que aponta para ainevitavel atributividade de sentido a ser feita pelo intérprete.
Resultam da assun¢do, doutrinaria e jurisprudencial contemporanea, de que ha uma distingéo
entre texto normativo, enquanto produto da atividade legidativa, de um lado, e norma
juridica, como atribuicéo de sentido ao texto normativo pela atividade judicial*'*.

Bercovici (2003:112) aduz que a atual tendéncia de valorizagdo da hermenéutica na
teoria congtitucional € consentdnea a crescente “normativizacdo” da Congtituicdo e da
consolidacdo dos tribunais constitucionais, os quais favorecem a proposta de métodos e
principios préprios de interpretacdo constitucional, que alteram o perfil da “judicializacdo da
politica”. Assim, a doutrina e jurisprudéncia constitucional brasileira tém importado, com
freqUéncia, os principios de interpretacdo constitucional aduzidos por Konrad Hesse em seu
manual de direito constitucional; no caso dos métodos, a referéncia baseia-se no famoso artigo
de Ernst-Wolfgang Bockenférde*2. N&p obstante, 0 modelo interpretativo paradigmético tem
sido a técnica da ponderacdo de bens, pela qua se presume que ha sempre um conflito entre
bens constitucionais. a valoracdo feita por uma autoridade precedente (legislador/lei;
juiz/sentenca; administrador/ato administrativo) pode ser eliminada ou suspensa por uma
valoraggo sucessiva do juiz constitucional, apoiado em um exercicio de racionalidade™. A
rigor, 0s usos tedricos da interpretacdo congtituciona para fins politicos ndo € novo, como

demonstra a disputa originalismo/n&o-originalismo na teoria constitucional americana*'“.

“IA declaracéo parcial de inconstitucionalidade sem reducdo de texto, v.g., atinge a norma e ndo o texto
(dispositivo/preceito). A diferenca ontol égica entre texto/norma, o que ndo significa a “separacdo” entre texto e
norma, é tratada, magistralmente, por STRECK, Lénio, 2004, op. cit., capitulo V, p. 197-288.

412Cf, HESSE, Konrad. Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal da Alemanha. Trad. Luis
Afonso Heck. Porto Alegre: Sérgio Fabris, 1998, p. 65-68; BOOCKENFORDE, Ernst-Wolgang. Escritos sobre
derechos fundamentales. Baden-Baden: Nomos V erlagsgesellschaft, 1993, p. 13-35. O método concretizador
de Miller e sua distingdo entre programa da norma/ambito da norma tem tido forte influéncia no panorama
brasileiro. Cf. MULLER, Friedrich. Métodos de Trabalho do Direito Constitucional. RJ: Renovar, 32 Ed.,
2003. Este conjunto de métodos/principios de interpretacdo transfere a objetivagéo do texto para a objetivacdo da
regra e do método interpretativo, como bem criticado por Streck (2004).

“13A ponderacdo supde impor uma carga de argumentacdo que justifique a suspensdo circunstancial de um
principio valido (pela enunciagdo de preferéncia de outro principio). E uma operagdo racional que se efetua sem
“rede normativa’, visto que a Constituicdio ndo estabelece nenhuma ordem hierarquica de valores/direitos. Cf.
PRIETO SANCHIS, Luiz. Tribunal Constitucional y Positivismo Juridco. In: Doxan. 23, p. 177 e segs.

4140 originalismo pode ser sucintamente definido como o método de interpretacdo constitucional que atribui

autoridade vinculante ao texto da Constituicao, tal como era entendido no momento em que foi adotada, ou as
intencdes dagueles que a adotaram. Outro modo de defini-lo consiste em considera-lo uma abordagem
interpretativista da Constituicdo, no sentido de que se atém apenas as hormas explicitamente contidas no texto
constitucional. Cf. BRITO, Miguel Nogueira de. Originalismo e Interpretagdo Constitucional. In: SILVA,
Virgilio Afonso (Org.). Interpretagdo Constitucional. SP: Malheiros, 2005, p. 55-56.
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Por fim, refirase & modulacéo dos efeitos temporais da decisdo como mecanismo de
alteracdo do perfil da “judicializacdo da politica’. Com efeito, a defesa da Constituicéo por
meio do controle jurisdicional de constitucionalidade ndo seria eficaz se as violagbes das
normas constitucionais captadas em sede de fiscalizagdo judicial ndo fossem acompanhadas
de sancOes especificas. A construcdo classica da inconstitucionalidade € de que a le
inconstitucional é atribuida a san¢do da nulidade: ato inconstitucional é ato nulo de pleno
direito, com efeitos retroativos ou de eficacia ex tunc, doutrina proclamada no Federalista n.
78 e acolhida por Marshall, em Marbury v. Madison, cujo corolério natural é que a deciséo de
incorstitucionalidade tem efeito declaratério e ndo constitutivo, limitando-se a reconhecer
uma situagcdo pré-existente. Para Kelsen, todavia, a incongtitucionalidade ndo geraria uma
nulidade, mas téo-somente a anulabilidade do ato; como consequiéncia, a decisdo que a
reconhece teria natureza constitutiva negativa e produziria efeitos prospectivos ou de eficacia
ex nunc, ou sgia, o efeito da invalidade s comega a partir do momento de sua declaracgo®®.

No Brasil, o controle de congtitucionalidade sempre se norteou, tradicionalmente, pela
concepgao de que a lei inconstitucional era nula ab initio. No entanto, a Lei n. 9.868/99

instituiu preceito autorizativo (art. 27) a que o STF, no controle concentrado®

, por razodes de
seguranca juridica ou excepciona interesse social, por maioria de dois tercos de seus
membros, a exemplo de Portugal e Austria, venha a restringir os efeitos da declaracdo da
inconstitucionalidade ou decidir que ela so tenha eficécia a partir de seu transito em julgado
ou de outro momento gque venha a ser fixado. A prerrogativa para modular/restringir os efeitos
temporais da decisdo de inconstitucionalidade configura poderoso instrumento de atuacéo da
jurisdicdo constitucional, que, em conjunto, com outras armas, como as técnicas de decisdo, a
ampliacdo do parametro e da legitimacdo ativa, a incorporacdo de novos objetos de controle,

pode conferir contornos expansivos ou restritivos & “judicializacdo da politica’.

3.2.2 Centralizagéo de poder do STF via controle concentrado: ampliagdo dos efeitos

vinculantes e a abstr ativizacao/objetificacdo do controle difuso

O processo continuo de acumulo de poder do Supremo Tribunal Federal, iniciado com
as competéncias conferidas pela Constituicdo de 1988, tem ganhado contornos abrangentes

nos ultimos anos com a prevaléncia do controle concentrado e o ocaso do controle difuso.

415/ eficacia ex nunc é propria do sistema concentrado, enquanto que a eficacia ex tunc é prépria do sistema da
judicial review, embora ambos admitam mitigagdes.

418N o controle difuso, aresolucdo do Senado Federal (art. 52, X, da Constituic&o) que suspende a execucéo dalei
declaradainconstitucional, em decisdo definitiva pelo STF, tem eficacia ex nunc.
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O modelo de fiscalizacdo de constitucionalidade hibrido adotado no texto original da
Constituicdo de 1988, além de manter o controle difuso, previu aacéo de descumprimento de
preceito fundamental, a acao direta de inconstitucionalidade por omissdo, a acao direta de
inconstitucionalidade e a representagdo interventiva, como instrumentos do controle
concentrado, a que veio somar-se a acao declaratdria de constitucionalidade, introduzida pela
EC 03/93; a partir deste marco legidativo, o ciclo de acimulo de poder do STF obedeceu a
uma logica ascendente num duplo movimento: ao lado da ampliacdo das competéncias do
controle concentrado d& se uma verdadeira abstr ativizagdo/objetivacdo do controle difuso.

A trgjetdria de centralizacdo do poder de controle de congtitucionalidade no STF foi
moldada por inimeras inovagdes legidativo-jurisprudenciais: @) a EC 03/93 criou o instituto

do efeito vinculante™’

, CUjo objetivo primordial € o de evitar a reproducdo materia do vicio
de inconstitucionalidade em atos normativos futuros; b) a Lel 9.868/99 disciplinou a acéo
direta de inconstitucionalidade e a acdo declaratdria de constitucionalidade, estendendo o
efeito vinculante desta acéo aquela, permitindo a modulacdo dos efeitos temporais da decisdo
e introduzindo a figura do amicus curie®; c) aLei 9.882/99 criou a ADPF incidental (Art. 1°,
inciso |, da Lei 9.882/99), pela qual ha uma cisdo funcional vertical entre 6rgéos distintos,
com o julgamento da quest&o prejudicial (questdo constitucional) pelo STF e o julgamento da
questdo principal pela instancia ordinaria*®; d) a EC 45/04 introduziu a simula vinculante,
regulamentada pela Lei 11.417/06, que traduz férmula de generalizacao/atribuicéo de eficécia
erga omnes da decisdo proferida em sede de controle difuso sem a necessidade da edic¢éo de

resolucéo pelo Senado (art. 52, X, da Constituicéo); €) a EC 45/04 criou a repercussao geral,

4170 efeito vinculante difere-se da eficacia erga omnes: este tem natureza de coisa julgada e obsta que a quest&o
seja submetida uma vez mais ao STF; aquele obsta que o contelido material do ato normativo impugnado seja
reproduzido em outro ato normativo. Ambos possuem limites objetivos: a eficacia erga omnes atinge a parte
dispositiva da decisdo; o efeito vinculante, em sua concep¢do origindria como instituto do direito processual
constitucional alem&o, atinge a parte dispositiva da decisdo e os fundamentos ou motivos determinantes da
deciséo (ratio decidendi). No controle abstrato de normas alem&o, a transcendéncia dos motivos determinantes
da decisdo atinge normas paralelas isto €, atos normativos que tenham identidade substancial com aguele
declarado inconstitucional; declara-se a nulidade ndo apenas dalei questionada, mas também de todas as outras
leis de conteldo material similar, independentemente de terem estado perante o Tribunal. Ndo ha limites
subjetivos na eficacia erga omnes (produz eficacia geral e contra todos), mas ha no efeito vinculante: atinge os
demais 6rgdos do judiciario, aexcegdo do proprio STF, e os 6rgéos da Administragdo Pablicadireta/indireta, nas
esferas estadual, federal e municipal (art. 102, § 2°, da Constituicdo; art. 28 da Lei 9.868/99).

4180 instituto do amicus curiae (art. 7°, § 2°, da Lei 9.868/99) é utilizado em larga escala no direito constitucional
norte-americano (exemplo significativo é o do caso Webster v. Reproductive Health Services), conferindo carater
democrético e pluralista ao processo objetivo de controle abstrato de constitucionalidade. Por outro lado, resta
indevido o efeito vinculante as hipéteses de interpretacdo conforme e declaracédo de nulidade parcial sem
reducdo de texto (art. 28 da Lei 9.868/99), como bem anota Streck (2004:571), assim como a decisdo de rejeicao
daADIN e adecisdo que declara a constitucionalidade em sede de ADC, pela similaridade existente entre el as.
4190 instituto se assemelha ao sistema de reenvio europeu. Diferencia-se da cisdo funcional horizontal (reserva
de plenario do art. 97 da Constituicéo), que se da entre o plenario e o 6rgdo fracion&rio de mesmo tribunal.
Remanesce discussdo sobre se aviaincidental pode ser acionada ex officio pelo juiz (por avocagdo?) ou somente
pel os mesmos | egitimados para a ADPF autbnoma/incidental.
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regulamentada pela Lei 11.418/06, que permite ao STF controlar sua agenda, “filtrando” os
recursos extraordindrios que, ao seu entendimento, ultrapassarem os limites subjetivos das
partes, f) a Lel 11.418/06 permite o sobrestamento de recursos nos tribunais inferiores (art.
543-B do CPC), até ulterior julgamento da controvérsia constitucional no STF*?%: g) o art.
321, 8§ 5° inciso I, do Regimento Interno do STF j& admitia 0 sobrestamento de recursos
extraordinarios no ambito dos Juizados Especiais Federais;, h) a decisdo plenaria do STF
produz os seguintes efeitos. 1) vincula as turmas do STF (art. 101 do Regimento Interno do
STF); 2) dispensa a reserva de plenario nos tribunais inferiores (regra do full bench) do art. 97
da Constituicdo, em face do art. 481, § Gnico, do CPC*?!; 3) serve de parametro para argiii¢&o
em embargos (art. 741, § Unico, do CPC); i) 0 esvaziamento do papel do Senado Federa pela
tentativa de equiparacdo da decisdo proferida em controle difuso aquela proferida em controle
concentrado???; j) a EC 45/04 estendeu a reclamagao para preservar a autoridade de decisdo
do STF as simulas vinculantes e a jurisprudéncia daquela corte tem entendido que também é
cabivel areclamago para assegurar a cautelar proferida em sede de controle concentrado®?2.
Este sugestivo catdlogo de inovagdes legaig/jurisprudenciais é revelador da tendéncia
crescente de acumulagéo/centralizacdo do poder de fiscalizagdo de constitucionalidade no
STF, enfraguecendo a revisdo constitucional difusa e mudando a configuragdo do sistema
(cada vez menos misto) de controle de congtitucionalidade brasileiro. Esse aspecto hormativo

tem importancia decisiva na consolidagdo do processo de “judicializagdo da politica’.

429pelo mecanismo do sobrestamento de recursos em sede de repercussdo geral, o STF pode, agora, determinar
a interpretacdo de uma norma constitucional e imp6-la a todos os processos em sede de controle difuso. Isto é
mais do que uma simula vinculante: é uma decisdo “Unica’ (na simula vinculante exige-se reiteradas decisdes e
guorum de oito votos) tomada por seis ministros (maioria absoluta). A exigéncia de quorum qualificado (oito
votos) é apenas para o juizo de admissibilidade da repercussio geral (de rejeicdo desta, mais propriamente dito)
e ndo para a votagdo do mérito. E um poder jamais visto no Brasil nas méos do STF como alerta SCAFF,
Fernando Faccury. Novas DimensBes do Controle de Constitucionalidade no Brasil: Prevaléncia do
Concentrado e Ocaso do Difuso. In: Revista Dialética de Direito Processual, n. 50, S. Paulo, 2007, p. 20 e segs.
421A stimula Vinculante n° 10 reforca a centralizacao decisoria dos plendrios dos tribunais inferiores (full bench).
422Na Reclamacao n. 4335-5 0 Ministro Gilmar Mendes prop6s a “equiparacio” da decisdo proferida em sede de
controle difuso agquela proferida no controle concentrado, afirmando a dispensa da atuagéo do Senado Federal na
edicdo da resolucéo suspensiva da lei (art. 52, X, da Constitui¢do) pela sua obsolescéncia. Todavia, esta posicéo
ndo pode ser admitida, quer em razdo de que o modelo de participacdo democréatica no controle difuso também
se d4, de forma indireta, pela atribuicdo constitucional do papel do Senado, quer porque a resolucéo suspensiva
do Senado gera efeitos ex nunc, equiparaveis a revogacao da lei (seus efeitos pretéritos remanescem), enquanto a
decisdo no controle concentrado tem eficacia ex tunc (nulifica a lel). Cf. STRECK, Lénio Luiz. Hermenéutica e
Aplicagdo do Direito: os limites da modulacéo dos efeitos em controle difuso de constitucionaldiade — o
caso das leis dos crimes hediondos. In: Anuério do PPGD/Unisinos, 2006, p. 107 e segs.

230 elevado aumento do nimero de reclamacdes julgadas pelo STF (de 59 em 1994 para 400 em 2003) mostra
gue 0s mecanismos técnicos ndo sdo suficientes para resolver o problema da harmonizacdo da jurisprudéncia
constitucional e os problemas de articulagdo entre o sistema difuso e concentrado, mas demanda também a
legitimidade do tribunal constitucional. Cf. SCAFF, Fernando Faccury, MAUES, Antonio G. M. Justica
Constitucional e Tributacdo. SP: Dialética, 2005, p. 70. Em Portugal, que possui sistema misto como o Brasil,
ha o “processo de generalizacdo”, pelo qual, apds trés decisdes em que se declara a inconstitucionalidade da lei,
com efeitos inter partes, o Ministério Publico deve ingressar com uma acdo pedindo a declaragcdo de
inconstitucionalidade com eficaciaerga omnes.
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4 UM ASPECTO AINDA INEXPLORADO: A JUDICIALIZACAO DA POLITICA
EM AMBITO LOCAL: O CASO DE PORTO ALEGRE

Os pioneiros estudos de Werneck Vianna et alii (1999), e, anteriormente, de Castro
(1997), sobre a “judicializacdo da politica’ no Brasil, antes de serem pontos de chegada do
fendbmeno, revelam-se como pontos de partida para novos enfoques, como demonstram as
pesquisas de Cittadino (2000; 2002), Carvalho (2004; 2006) e Oliveira (2005), exemplos de
caminhos abertos a partir daqueles primeiros trabalhos. O presente capitulo procura contribuir
sobre um aspecto ainda inexplorado do fendmeno: a “judicializacdo da politica” em ambito
local. Werneck Vianna et alii (1999) lancaram as bases deste enfoque em curtos comentarios
sobre a “judicializacdo da politica” municipal no Estado do Rio de Janeiro. A andlise das
Adins propostas perante o Tribunal de Justica do Rio de Janeiro nos anos de 1997 e 1998
reiterou o que acontecia no plano federal com os governadores: os prefeitos foram os maiores
responsaveis pelas Adins postuladas no periodo (em 1997, houve o acolhimento de 51,3%
delas, em sede liminar ou no julgamento do mérito, pelo Tribunal de Justica do Rio de
Janeiro). Tal como ocorre no plano federal, o exercicio do papel de checks and balances pelo
Judiciério também se manifesta quanto &s estruturas municipais de poder#%*,

Tomando como base os referenciais tedricos desenvolvidos nos capitul os anteriores para
0 panorama brasileiro, apresenta-se um estudo de caso sobre a “judiciaizaco da politica’
municipal, a partir da andlise das acfes declaratérias de inconstitucionalidade propostas diante
do Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul contra leis municipais de Porto

Alegre, apartir da promulgacdo da Constituicéo Estadual galchade 1989.

4.1 A CONSTITUICAO DO RS DE 1989 E O DESENHO INSTITUCIONAL DO
CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE ESTADUAL

Nos Estados federais como o brasileiro, os Estados- membros detém uma parcela de
poder congtituinte para a elaboragdo de sua prépria Constituicdo, o que se tornou lugar-
comum no pensamento constitucional brasileiro denominar de poder constituinte decorrente
Assim, o poder constituinte derivado comportaria duas espécies. o poder constituinte de
reforma e o poder constituinte decorrente, atribuivel aos Estados- membros integrantes de um

Estado federal. Assinde-se, porém, que ambos ndo poderiam ser adjetivados propriamente de

424Cf. WERNECK VIANNA, Luiz, et alii, 1999, op. cit., p. 80-81.
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constituintes, pois se trata, a rigor, de poderes constituidos, submetidos a limitacfes (e, como
tal, apresenta os caracteres da derivagcdo, da subordinacdo e do condicionamento). Essas
limitagOes sdo de duas ordens:. as Constituic¢oes estaduais ndo podem contrariar a Constituicéo
Federal (imitacdo negativa) e devem concretizar, no ambito territorial de sua vigéncia, os
preceitos e os fins da Constituicio Federal (limitacao positiva)*?°.

A forma federativa de Estado é indissociavel da idéia de autonomia dos Estados-
membros e, em conseqiéncia, da atribuicdo de determinadas competéncias a esses entes
federativos; contudo, assim como recebem parcela de poder para ser exercido no ambito de
seu territdrio, os Estados-membros sdo destinatarios de uma série de limites previstos na
Congtituicéo Federal, meterializados nas chamadas normas de observancia obrigatoria. Nao
por outro motivo Horta (1964) conclui que o ordenamento auténomo do Estado-membro é
misto: parcialmente originario em relacdo as normas que produz com base na competéncia
que lhe é atribuida pela Constituicdo Federal sem a previsdo de limites materiais (ndo se trata
de originariedade stricto sensu); e, parcialmente derivado, em razéo do conjunto de limitactes
e determinantes juridicas extrinsecas, que € heterénomo, extraidos da propria Constituicao
Federal, representadas pelas normas de observancia obrigatéria para os Estados*?°.

A doutrina constitucional brasileira tem se esforgado para classificar essas normas de
observancia obrigatéria que integram, necessariamente, o direito constitucional estadual. Na
conhecida classificacdo de Silva Q005), esses postulados sdo denominados de principios
constitucionais sensivels e estabelecidos. Os principios constitucionais sensiveis sdo aqueles
cuja observancia € obrigatoria, sob pena de intervencéo federal, descritos no art. 34, inciso
VI, da Constituicdo Federal*?’; os principios constitucionais estabelecidos sdo aqueles que
l[imitam a autonomia organizatéria dos Estados-membros, consubstanciadas em regras
vedatérias, que proibem certas préticas ou procedimentos (v.g., vedacdes federativas gerais —
artigos 19 e 35; vedactes do poder de tributar — artigos 150, I, I1, I11, 1V, V; 155, § 2°, g; 152;
vedagOes financeiras — art. 167), e mandatérias, que estabel ecem principios de organizacéo do
Estado (v.g., art. 28 § 1°e 2°).

250 poder constituinte decorrente dos Estados-membros nasce, vive e atua com fundamento na Constituic&o
Federal que lhe da supedaneo; € um poder, portanto, sujeito a limites juridicos impostos pela Constituicao
Federal. Cf. CUNHA FERRAZ, Anna Candida. Poder constituinte do Estado-membro. SP: RT, 1979, p. 130.
4260 autor chama-as, com base em Kelsen, de normas centrais. Cf. HORTA, Raul Machado. A autonomia do
estado-membro no direito constitucional brasileiro. Belo Horizonte: UFMG, Tese, 1964, p. 63.

4273) forma republicana, sistema representativo e regime democrético; b) direitos da pessoa humana; c)
autonomia municipal; d) prestacdo de contas da administracdo publica, direta e indireta; €) aplicagdo do minimo
exigido da receita resultante de impostos estaduais, compreendida a proveniente de transferéncias, na
manutencdo e desenvolvimento do ensino e nas acdes e servigos publicos de salde. Esta-se diante de principios
constitucionais de intervencéo, uma vez que, violados pelos Estados-membros ensejam, como nenhum outro, o
desencadeamento daintervencédo federal a cargo da Unido.



146

S8 normas de preordenacdo institucional que, definem, antecipadamente, na
Congtituicdo Federal, a estrutura dos Orgdos estaduais e reclamam pesguisa no texto da
Constituicgo para sua identificagdo (v.g., CF, art. 29, artigos 37 a 41)*%,

Para dém dos variados esguemas classificatorios expendidos pela doutrina, ressalte-se
gue as normas de observancia obrigatdria para os Estados so normas de reproducao, pois o
poder constituinte decorrente limitase a transpor as normas da Constituicdo Federal sobre
dada matéria, de modo a torna-las normas constitucionais estaduais idénticas aguelas.
Integradas ao ordenamento constitucional do Estado-membro, as normas de reproducéo
refletem a expansividade do modelo federal e decorrem do carater compulsorio da norma
constitucional superior. Note-se que, ainda que ndo Se transcrevessem essas normas para o
texto da Constituicdo Estadual, teriam elas validade em todo o territério do Estado-membro e
vinculariam os poderes publicos locais, independentemente de sua absor¢do pelo ordenamento
juridico constitucional local, visto que se enquadram naguela categoria de normas diretamente
aplicaveis aos entes federativos componentes da Federagdo como um todo.

De outra parte, ndo se pode considerar que a totalidade das normas constitucionais
federais € de observancia obrigatoria para os Estados-membros,; ao lado dessa categoria de
normas, que se projeta no ordenamento estadual por meio das normas de reproducéo, hd um
conjunto de disposices da Constituicdo Federal que ro se apresenta como de observancia
compulsoria para os diversos entes federativos estaduais. Em relacdo as matérias disciplinadas
em tais normas ndo obrigatorias, 0 Estado-membro exerce sua autonomia de forma plena,
podendo oferecer disciplina normativa destoante daquela encontrada na Constituicéo Federal.

A atitude inovadora do poder constituinte decorrente implica, assim, a adocéo, pelo
Estado-membro, de normas constitucionais estaduais auténomas, as chamadas normas
originais de auto-organizacgao, que exprimem esforco de criagao constitucional e representam

a fuga a uma tarefa de simples reproducéo ou imitacdo das normas federais*?®

. A despeito
disso, é possivel encontrar situacfes em que, embora a Constituicdo Federal ndo discipline
determinada matéria de forma vinculativa para os Estados, estes, no exercicio de sua
autonomia constitucional e de forma deliberada, acabam por adotar em suas Constituicoes,
normas idénticas aguelas existentes no parametro constitucional federal, sem que o facam,
ressalte-se, por uma imposicdo do constituinte federal: trata-se das normas de imitac&o.**°

Insertas na Constituicdo Estadual, as normas dessa natureza exprimem a copia de técnicas ou

428¢f. SILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional . SP: Malheiros, 2005, p. 612-616.
429Cf. HORTA, Raul Machado, op. cit., p. 231.
439 dem, op. cit., p. 193.
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institutos por influéncia da sugestéo exercida pelo modelo superior. O processo de imitacéo
de normas constitucionais federais decorre, assim, do livre exercicio do poder de autonomia,
materializado na capacidade de auto-organizagdo do Estado- membro, que transplanta para a
Congtituicdo loca normas da Congtituicdo Federal, as quais ndo se encontrava
originariamente vinculado. As normas de imitagdo traduzem a “adesdo voluntaria’ do
constituinte estadual a uma determinada disposic&o constitucional federal*®!. Se na tarefa de
transplantacéo para a Constituicdo do Estado-membro das normas centrais de observancia
obrigatoria constantes da Constituicdo Federal, o constituinte estadual exerce atividade
passiva, de mera recepcdo, 0 mesmo ndo ocorre em relacdo as normas autdbnomas de imitacgao.

A discussdo em torno da tipologia normas de reproducdo e normas de imitacéo tem
relevancia na medida em que esté intrinsecamente ligada a questdo do modelo de controle de
constitucionalidade estadual no direito brasileiro. Impde-se saber se 0 constituinte estadual, ao
disciplinar os instrumentos de defesa da Constituicdo do Estado-membro, encontra, na
Constituicéo Federal, um modelo de controle previamente definido ou se, ao contrario, esta
livre para criar o seu proprio modelo, disciplinando originariamente os elementos do controle
abstrato de normas estaduais, tais ®mo os sujeitos legitimados, 0 objeto de controle, o
pardmetro normativo e os efeitos da decisdo. Nesse sentido, a Constituicdo de 1988
consubstanciou a possibilidade de os Estados adotarem instrumentos proprios de afericéo da
legitimidade de normas locais em face da Constitui¢céo Estadual, ao estabelecer que* cabe aos
Estados a instituicdo de representacéo de inconstitucionalidade de leis ou atos normativos
estaduais ou municipais em face da Constituicdo Estadual, vedada a atribuicdo da
legitimacdo para agir a um Unico 6rgdo” (art. 125, § 2°, da Constituicao da Republica).

O questionamento da-se ao redor de como se deve configurar a jurisdicdo de defesa
abstrata do direito constitucional estadual, isto €, como deve se dar a moldagem institucional
do sistema de controle de constitucionalidade estadual, dado prévio para o presente estudo de
caso da “judicializago da politica’. O primeiro elemento a ser analisado € quanto aos sujeitos
legitimados para o0 exercicio da jurisdicdo constitucional estadual abstrata; ao vedar a
atribuicdo da legitimagdo para agir a um Unico 6rgdo, a Congtituicdo de 1988 vedou a
instituicdo do monopadlio para a propositura da acéo direta de inconstitucionalidade estadual.
De outra parte, afigura-se desnecessaria a simetria com o modelo federal no que concerne ao
rol de legitimados do art. 103 da Constituicdo, 0 qual deve servir apenas como pauta de

431Cf. HORTA, Raul Machado, op. cit., p. 193. S&o normas auténomas que traduzem trabalho de imitacéo e de
copia de texto da Constituicdo Federal, que é assim inscrito na Constituicdo Estadual pela atragdo exercida por
técnicafederal que disciplina determinado instituto constitucional.



148

orientacdo indicativa para o constituinte estadual**?. Assim, ndo estando obrigados a seguir
um paralelismo com o modelo federal, os constituintes estaduais podem estabelecer distintos
sujeitos |egitimados para atuagdo na jurisdicdo constitucional abstrata estadual**3. O segundo
elemento dos sistemas de controle de constitucionalidade estadual diz respeito ao objeto de
controle e ndo oferece maior polémica: esta restrito aos atos normativos estaduais e aos atos
normativos municipais, na dicgdo do art. 125, § 2°. Desse modo, submetem-se ao controle
abstrato estadual: @) emendas a Congtituicdo Estadual; b) lei organica municipal; c) le
complementar estadual ou municipal; d) lei ordindria estadual ou municipal; € medida
provisoria estadual e municipal***; f) decreto legislativo estadual ou municipal; g) resolucéo
de 6rgdo legidativo estadual ou municipal; h) resolugdo de 6rgéo judiciério estadual.

No processo de controle abstrato de normas no ambito local o parametro normativo de
afericéo da legitimidade de leis e atos normativos estaduais e municipais perante os Tribunais
de Justica é, exclusivamente, a Constituicdo do respectivo Estado-membro. Problema surge
guando ha concorréncia de parametros de controle estadual e federal idénticos, possibilitando
sejam instaurados processos simultaneos perante o Tribunal de Justica estadual e perante o
Supremo Tribunal Federal para questionar ato normativo estadual **°, o que n&o é extensivel
para questionar, paralelamente, ato normativo municipal 4°.

O derradeiro elemento/instituto dos sistemas de jurisdicdo constitucional estadual refere-
se aos efeitos das decisdes prolatadas pelos Tribunais de Justica, que podem ser restritas a trés
hipéteses. @) decisdo de procedéncia/improcedéncia da acéo direta de inconstitucionalidade de
lel municipal ou estadual, que tenha como parédmetro norma de reproducéo obrigatéria pelos

Estados- membros: a decis&o é impugnavel por recurso extraordinério ao STF**’; b) decisdo de

432Cf. LEONCY, Léo Ferreira. Controle de Constitucionalidade Estadual. As normas de observancia
obrigatéria e a defesa abstrata da Constituicdo do Estado-membra SP: Saraiva, 2007, p. 55 e segs.
433N o julgamento da ADin-MC n. 558-9, 0 STF entendeu que a atribuicso da legitimacso ativa aos Deputados
Estaduais, as Comissdes das Assembléias Legislativas, aos Procuradores-Gerais do Estado e as Defensorias
Pablicas guarda conformidade com o art. 125, § 2°, da Constituic&o. A ac&o impugnou o art. 159 da Constituic&o
do Estado do Rio de Janeiro e seu modelo de legitimacdo ativa para a propositura de Adins no &mbito estadual.
4340 STF apreciou a questdo pela primeira vez na ADIN-MC n. 812, em que foi admitida a possibilidade dos
Estados-membros editarem medidas provisorias, o que foi referendado naADIn n. 425 enaADIn-MC n. 2.391.
435N essa hipétese, 0 STF tem entendido que, em caso de propositura de ADin perante o STF e perante o TJ local
contra uma dada lei estadual, com base em direito constitucional de eproducdo obrigatéria pelos Estados-
membros, ha de se suspender o processo no ambito da Justica Estadual até a deliberacéo definitivado STF. E o
ue resulta da orientagéo manifestadana ADin-MC n. 1.423.
43®N3o & possivel, no modelo federal de fiscalizag&o de constitucionalidade concentrado/abstrato, a impugnagdo
de atos normativos municipais perante o STF através de ADin (0 que tentou-se corrigir pela via da ADPF que
ndo tem a amplitude daquela, pois ndo tem como parametro todo o texto da Constituicdo Federal). Os atos
normativos municipais chegam até o STF apenas pelavia do controle difuso.
437Orientacso sufragada pelo STF na Reclamagc&o n. 383: impugnar-se-a a interpretaco dada pelo Tribunal de
Justica a0 preceito de reproducdo existente na Constituicdo Etadual por ser ela (a interpretacéo) violadora da
norma reproduzida. Em outros termos, a interpretacdo dada a norma de reproducdo obrigatéria ndo pode ser
diversa dainterpretacdo que o STF firmou (ou firmard) a norma reproduzida da Constituicéo Federal.
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improcedéncia da acédo direta de incongtitucionalidade de lel municipal ou estadua sem a
interposicdo de recurso extraordinério ao STF: é possivel o reexame da questéo pelo STF em
sede de controle difuso ou até mesmo em sede de controle concentrado, em se tratando de lei
estadual, inclusive com base nos mesmos parametros que serviram para a reproducéo; C)
decisdo de procedéncia da acéo direta de inconstitucionalidade de lei municipal ou estadual
sem a interposicéo de recurso extraordinério ao STF: tal decisdo implica a retirada do texto
normativo impugnado do ordenamento estadual ou municipal, com efeitos ex tunc e erga
omnes, no ambito do Estado- membro. Neste caso, a matéria ndo podera ser reapreciada pelo
STF, quer no controle difuso, quer no concentrado (no caso de lei estadual), afigurando a
autonomia dos parametros de controle e a autonomia das decisdes prolatadas no ambito da
jurisdicdo constitucional estadual em relagdo a federal 8,

N&o se buscou, aqui, esgotar a ampla problematica da jurisdicdo constitucional estadual.
Todavia, foi imprescindivel, ainda que de forma tangente, abordar os tépicos que servem de
base para discutir o desenho institucional da jurisdi¢do constitucional no Rio Grande do Sul.

A Constituicdo galicha, promulgada em 03 de outubro de 1989, atribuiu, em seu art. 95,
inciso XlI, alinea “d”, a competéncia ao Tribunal de Justica para “ processar e julgar a acéo
direta de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo estadual perante esta Constituicéo, e

de municipal perante esta, inclusive por omissdo**®”

. Ressalte-se, como primeiro aspecto
relevante, a possibilidade do controle da omisséo legidativa municipal e estadual tendo como
parametro normativo a Constituicdo estadual, em que pese o constituinte federa nédo ter
previsto, expressamente, esta possibilidade no dispositivo do art. 125, § 2°.

No art. 95, § 1° o congtituinte estadual definiu quem tem legitimidade ativa para a
propositura da agdo direta de inconstitucionalidade de lel ou ato normativo “ estadual” , ou por
omissdo: 0 Governador do Estado; a Mesa da Assembléia Legidativa; o Procurador-Geral
de Justica; o Defensor Publico-Geral do Estado**®; o Conselho Seccional da Ordem dos
Advogados do Brasil; partido politico com representacdo na Assembléia Legidlativa;
entidade sindical ou de classe de ambito nacional ou estadual; as entidades de defesa do
meio ambiente, dos direitos humanos e dos consumidores, de ambito nacional ou estadual,

legalmente constituidas; o Prefeito Municipal; a Mesa da Camara Municipal.

“38) razdo desse aparente paradoxo deve-se ao fato de que, em sendo a acdo julgada procedente, a lei é
expungida do sistema, ndo podendo ser revigorada depois de transitada em julgado a decisdo. Cf. STRECK,
Lénio Luiz, 2004, op., cit., p. 733-4.

4397 redacao origindria da alinea “d”, inciso XII, do art. 95, incluia a Constituicdo Federal como parametro de

controle dos atos normativos municipais, na seguinte redacéo: d) a acao direta da inconstitucionalidade delei ou
ato normativo estadual perante esta Constituicdo, e de municipal perante esta e a Constituicdo Federal,

inclusive por omissdo. O trecho em negrito foi declarado inconstitucional pelo STF na ADin n. 409-3.
449Redacs0 dada pela Emenda Constitucional n®. 5005. A redac&o anterior era: o Titular da Defensoria Publica



150

Jano seu art. 95, 8 2° a Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul dispés acerca de
guem tem legitimidade ativa para propor a agéo direta de inconstitucionalidade de lei ou ato
normativo “ municipal” , ou por omisséo: | - o Governador do Estado; Il - o Procurador-
Geral de Justica; Il - o Prefeito Municipal; 1V - a Mesa da Camara Municipal; V - partido
politico com representacdo na Camara de Vereadores, VI - entidade sindical; VII - o
Conselho Seccional da Ordem dos Advogados do Brasil; VIII - o Defensor Publico-Geral do
Estado; IX - as entidades de defesa do meio ambiente, dos direitos humanos e dos
consumidores legalmente constituidas, X - associagdes de bairro e entidades de defesa dos
interesses comunitarios, legalmente, constituidas ha mais de um ano.

Observa-se que a Constituicdo do Rio Grande do Sul de 1989 ampliou sobremodo a
legitimacgado ativa para a proposi¢cao da acéo direta de inconstitucionalidade (inclusive, por
omissao), e este € um dos principais fatores de compreensdo do fenbmeno da “judicializacdo
da politica’. Da mesma forma que a Constituicéo de 1988 abandonou o modelo de monopdlio
de proposicdo da acdo direta (restrito ao Procurador-Geral da Republica na Constituicdo de
1967/1969) para um modelo pluralistico, a Constituicdo galcha de 1989 também adotou a
formula de uma ampla comunidade plarima de intérpretes no sentido haberliano.

Adotando a classificagéo de Carvalho (2006) para os |legitimados para a interposicdo das
Adins contra leis municipais tem-se: a) atores politicos, Como 0s que possuem cargo eletivo:
0 Governador do Estado; o Prefeito Municipal; a Mesa da Camara Municipal; o partido
politico com representacdo na Camara de Vereadores; b) atores juridicos, como os que
possuem cargo de relevancia na burocracia juridica ou que ocupam cargo de lideranca
classista no meio juridico: Procurador-Geral de Justica, o Conselho Seccional da Ordem dos
Advogados do Brasil; o Defensor Publico-Gera do Estado; a entidade sindical de profissbes
ligadas a0 aparelho judicial; c) atores sociais, como 0s que exercem funcdo de lideranca
classista em ambito regional/municipal ou que atuam em entidades da sociedade civil na
defesa de direitos: entidades sindicais, as entidades de defesa do meio ambiente, dos direitos
humanos e dos consumidores legalmente constituidas; as associages de bairro e entidades de
defesa dos interesses comunitérios, legalmente, constituidas ha mais de um ano“4*,

Nesta tipologia, 0 modelo de fiscalizagdo abstrata de congtitucionalidade federal
concentra a legitimacdo ativa (nove legitimados ao total, conforme art. 103 da Constituico)
nos atores politicos — sd0 seis ao todo —, enquanto os atores juridicos sdo dois (trés se

incluirmos as entidades sindicais ligadas & burocracia judiciéria) e apenas um ator social**.

441cf, CARVALHO, Ernani, op. cit., p. 29.
442privilegiou-se, claramente, a atuacdo dos agentes institucionais estatais.
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Esta formula ndo foi seguida pelo constituinte estadual galcho, na medida em que a
Constituicdo Estadual de 1989 contempla uma legitimacdo ativa mais equilibrada entre
agentes institucionais estatais e agentes da sociedade civil**® na defesa abstrata da
Constituicéo do Estado do Rio Grande do Sul: sdo quatro atores politicos, trés atores juridicos
etrés atores sociais. Todavia, para além da literalidade do elenco numérico de dez legitimados
contido no art. 95, § 2°, da Congtituicdo do Estado do Rio Grande do Sul, € possivel

desdobrarmos os incisos IX e X deste pardgrafo***

em: 1) entidades de defesa do meio
ambiente; 2) entidades de defesa dos direitos humanos, 3) entidades de defesa dos
consumidores; 4) associactes de bairro; 5) entidades de defesa dos interesses comunitérios.

Reunidos as entidades sindicais — sexto ator social previsto no texto do § 2°, do art. 95,
da Constituicdo Estadual —, tem+se que 0 modelo estadual gaticho de fiscalizagcdo abstrata de
constitucionalidade privilegia os atores sociais (num universo de treze legitimados possivels,
seis sA0 atores sociais, isto €, ligados a sociedade civil, numa capilaridade societaria impar se
comparada ao paradigma federal). Além das entidades de defesa de tipicos direitos difusos e
coletivos (meio ambiente e consumidores), o constituinte sul-riograndense elegeu, como
legitimados para propor a acdo direta de inconstitucionalidade, as entidades de defesa dos
direitos humanos lato sensu, 0 que congtitui uma espécie de clausula aberta (ndo-enumerada)
de legitimados para a defesa de inUmeros direitos de natureza distinta (inclusive direitos
individuais e sociais). Em consonancia com este direcionamento, 0 constituinte estadual
acentuou a importancia do associativismo comunitario, autorizando que associagdes de bairro
e entidades de defesa de interesses comunitérios possam acionar a jurisdicdo constitucional
estadual. Por fim, houve a preocupacéo, em paralelismo com o modelo federal, de autorizar o
acesso do mundo dos interesses a jurisdicdo abstrata estadual, que se da por meio das
entidades sindicais (o0 que inclui os interesses de trabalhadores e empresérios).

Trata-se da construcéo de um espaco institucional que torna possivel a configuracéo do
gue Blancher (1999) qualifica como sociedade de direitos, ou sgja, a instrumentalizacdo dos

mecanismos/contetidos de diferentes niveis do Direito (nacional, infra-nacional, internacional)

443por agentes institucionais estatais referimo-nos aqueles que possuem cargos/funcdes no aparelho do Estado,
sgjam funcBes eletivas (atores politicos), sejam cargos cujo acesso da-sé através de concurso publico (atores
juridicos). Por agentes da sociedade civil referimo-nos aqueles que ndo possuem relacdo direta com fungdes e/ou
cargos no aparelho estatal, tais como os sindicatos, associacfes e entidades de classe (atores sociais). Nessa
classificacdo binéria, a Constituicdo galicha prima, em seu modelo de legitimag&o ativa para a proposi¢éo de
ADins contraleis municipais, por um equilibrio entre arepresentacao funcional (no sentido que Rosanvalon daa
este termo, conforme retro visto), a representacao eleitoral, ambas apanagio dos agentes institucionais estatais,
e arepresentacao corporativa-societaria, apanagio dos agentes da sociedade civil organizada.

#440sincisos X e X, do § 2°, do art. 95, da Constituicdo do RS de 1989 tem a seguinte redaco: X - asentidades
de defesa do meio ambiente, dos direitos humanos e dos consumidores legalmente constituidas; X - associacdes
de bairro e entidades de defesa dos inter esses comunitarios, legalmente, constituidas ha mais de umano.
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por atores sociais, no quadro de estratégias juridicas particulares de defesa de seus interesses.
O ator socia encontra-se na situacdo de poder efetuar escolhas racionais combinando as
ferramentas juridicas que estdo a sua disposicao**°.

Sobreleva-se, entre os atores juridicos a inser¢ao do Defensor-Geral Publico do Estado
para a defesa abstrata da Constituicdo estadual, numa antecipacéo da tendéncia de autonomia
dessa instituicdo, cuja importancia so recentemente é dimensionada no ambito federal. Mais
especificamente, refira-se a autonomia financeira das defensorias publicas, constante do § 2°
do artigo 134 da Constituicdo Federal, introduzido pela Emenda Constitucional n. 45/04, que
representa uma conquista funcional recente da ingtituicdo, assm como a Lei n° 11.448/07,
que ampliou o espaco de acdo dos defensores, a0 legitimar a instituicdo a propor agao civil
publica pararesguardar os direitos coletivos e individuais homogéneos.

Afigura-se importante, por fim, destacar que a Constituicdo Estadual de 1989 atribui**®
a0 6rgéo especial do Tribunal de Justica a competéncia para declarar a inconstitucionalidade
de lei ou de ato normativo estadual/municipal pela maioria absoluta de seus membros.

Delineados os principais tracos da arquitetura da jurisdi¢cdo constitucional abstrata no
Rio Grande do Sul, passemos a analise dos elementos de configuracdo da “judicializacéo da

politica’ de Porto Alegre.

4.2 AS ACOES DIRETAS DE INCONSTITUCIONALIDADE PROPOSTAS CONTRA
ATOS NORMATIVOS DO MUNICIiPIO DE PORTO ALEGRE

Nesse estudo de caso sobre a “judicializacdo da politica” municipal de Porto Alegre, os
trabalhos desenvolvidos sobre o tema no Brasil, em &mbito federal, seréo utilizados como
referenciais tedricos para identificacdo do perfil de judicializacdo encontrado na politica
porto-alegrense. Mais especificamente, testaremos as hipéteses formuladas por Werneck
Vianna et alii (1999), Carvalho (2004; 2006) e Oliveira (2005), expostas no segundo capitulo

retro, em consonancia com as bases/fontes tedricas descritas pela literatura internacional **'.

4“°BLANQUER, Jean-Michel. “Entre état de droit et société de droits: L' Amérique latine & la recherche
d’um concept directeur”. In: Férum Développement et Culture, BID, tomo 4, 1999. Em Blanquer, a sociedade
dedireitos refere-se a confluéncia de varios tipos de direitos que sdo mobilizados pel os grupos sociais em funcéo
de seusinteresses e que transferem ao ator juridico um papel de arbitragem, mediac&o e regulagéo.

448N competéncia lhe é outorgada pelo art. 95, inciso XII, ainea “d”, da Constituicgo sul-riograndense em se
tratando de controle concentrado, e pelo art. 93, inciso IX, no caso de controle difuso (na hipétese de ciséo
horizontal do julgamento no incidente de argliicdo de inconstitucionalidade regulada pelo art. 480 do CPC em
observancia a regra do full bench do art. 97 da Constituicdo da Republica). A competéncia do 6rgéo especial do
Tribunal de Justica para julgar a agdo direta de inconstitucionalidade de ato normativo estadual e municipal esta
previstano art. 8°, inciso V, alinea“j” do Regimento Interno do Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul.
447Estas hipéteses estdo descritas no capitul o primeiro desta dissertaco.
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Ja se pdde visualizar, no topico anterior deste capitulo, a presenca de uma comunidade
plirima de intérpretes na Constituicdo Estadual de 1989, apta a acionar a jurisdicdo
constitucional abstrata estadual para questionar a legislacdo produzida nos municipios do
estado do Rio Grande do Sul; este é um elemento indispensavel para ter-se uma politica
judicializada, conforme descreve Cittadino (2000; 2002). Levando-se em consideracéo que a
“judicializagdo da politica’ estadual/municipal esta relacionada ao acionamento da jurisdicéo
constitucional abstrata para impugnar a legislagdo produzida por um 6rgdo parlamentar,
procuraremos estabel ecer qual o padréo de “judicializagdo da politica’ é encontrado em Porto
Alegreapartir das seguintes inferéncias. a) quem sdo os autores das Adins municipais, isto &,
guem sdo0 os agentes, dentre os legitimados ativos para sua interposicdo, que tém mais
buscado a revisdo judicid; b) qual a classe tematica envolvida nas Adins; ¢) qual o resultado
do julgamento das Adins propostas contra a legislacdo do municipio de Porto Alegre/RS (sem
andlise da concessdo das liminares); d) qual o tipo de inconstitucionalidade é encontrado nos
julgamentos (formal, material, organica)**®. O Quadro I, a seguir, mostra a evolucgo das agdes
diretas de inconstitucionalidade propostas contra a legislagdo municipal de Porto Alegre/RS a
partir da promulgacdo da Constituicdo Estadual do Rio Grande do Sul, em 03/10/1989.

QUADRO |
Anode Numero de PROPONENTE
distribuicéo Acoes Prefeito Procurador-Geral Partido Associagéo Outros
Municipal de Justica Politico ou Entidade
1990 09 08 01 - - -
1991 02 01 - - 01 -
1992 06 03 - 02 01 -
1993 05 04 - 01 - -
1994 02 01 01 - - -
1995 14 14 - - - -
1996 10 09 01 - - -
1997 04 04 - - - -
1998 05 04 01 - - -
1999 03 06 01 - 01 -
2000 03 01 02 - 05 -
2001 03 02 01 - - -
2002 13 08 01 - 04 -
2003 12 03 03 - 06 -
2004 04 03 - 01 - -
2005 00 - - - - -
2006 02 - 01 - - 01
2007 03 - 03 - - -
2008 01 - 01 - - -
Total 111 71 17 04 18 01
100% 63,96% 15,32% 3,60% 16,22% 0,9%

448Egta variavel ndo é trabalhada nos citados estudos desenvolvidos pelos autores brasileiros para o caso federal.
Inclui-mo-la neste trabalho, por se tratar de uma importante distingdo da dogmética constitucional a qual pode
servir de variavel paradiferenciar os padrées normativos (dimensio normativa) da“judicializacdo dapolitica’.
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A primeira observacdo relevante é quanto ao nimero de Adins gjuizadas contra a
legislacdo produzida pelo rmunicipio de Porto Alegre/RS pos-Constituicdo Estadual de 1989.

Com efeito, 0 nimero é relativamente baixo (111 Adins**®

) comparado ao padréo identificado
nas pesquisas citadas nesta dissertagdo sobre a “judicializacdo da politica” nacional. Mas o
dado mais importante é quanto aos agentes que utilizam a revisao judicial como arma politica
para mudar a legisdacdo produzida no municipio: 0 mais importante ator € o Prefeito
Municipal, com 63,96% de todas as Adins gjuizadas no periodo. Em segundo lugar, témse as
entidades e associagOes da sociedade civil, com 16,22% das Adins propostas, seguidas, pelo
Ministério Publico Estadual (o Procurador Geral de Justica foi o responsavel por 15,32%

das Adins gjuizadas). Ressalte-se que os partidos politicos tiveram exigua participacdo no
total de agdes diretas de inconstitucionalidade propostas: apenas 3,60%.

Embora ndo seja possivel, pelos limites do objeto deste trabalho, adentrar as razdes de
fundo que expliquem o porqué do Prefeito Municipal ser o principal ator politico a utilizar a
fiscalizagdo abstrata de constitucionalidade estadual para impugnar a legislacdo municipal de
Porto Alegre, os motivos podem estar na conjuncdo da longeva hegemonia politica de uma
Unicasigla (o PT — Partido dos Trabalhadores) no comando do Roder Executivo da capital

450 com a auséncia de controle politico sobre a agenda parlamentar da Camara de

galcha
Vereadores no mesmo periodo. As maiorias parlamentares no periodo estudado eram de
vereadores que integravam partidos de oposiG&o aos SUCessivVos governos petistas.

Os dados disponiveis no site do Tribunal Regional Eleitoral do Rio Grande do Sul
mostram que havia uma maioria de oposicao entre os vereadores na Camara Municipa de
Porto Alegre no periodo entre 1993/2004: @) nas eleicbes municipais de 1992 (legislatura
entre os anos 1993/1996) foram eleitos 22 vereadores de partidos de oposi¢cédo ao governo
petistae 11 vereadores da “situacéo”; b) nas elei¢des municipais de 1996 (legislatura entre os
anos 1997/2000) foram eleitos 18 vereadores de partidos oposicionistas e 15 vereadores de
partidos situacionistas ) nas eleicdes de 2000 (legislatura entre os anos 2001/2004) os

vereadores de partidos de oposic&o eleitos foram 21 e os da “situacdo” somaram 1241,

*4°Foram utilizados, como fonte de consulta, tdo somente os dados disponiveis no site do Tribunal de Justica do
Estado do Rio Grande do Sul nainternet, em razéo dainexisténcia de um cadastro fisico das Adins.

490 PT — Partido dos Trabalhadores governou, normalmente em coalizdo com o PSB — Partido Socialista
Brasileiro e 0 PCdoB — Partido Comunista do Brasil, a cidade de Porto Alegre/RS entre 1989 e 2004 (16 anos).
Os prefeitos eleitos neste interregno de tempo foram os seguintes; Olivio Dutra (01/01/1989-01/01/1993); Tarso
Genro (01/01/1993-01/01/1997); Raul Pont (01/01/1997-01/01/2001); Tarso Genro (01/01/2001-04/04/2002);
renunciou para concorrer ao governo do Estado; Jodo Verle (04/04/2002-01/01/2005). A partir de 01/01/2005,
José Fogaca, do PPS — Partido Popular Socialista, assumiu a prefeitura da capital galicha.

4S'Embora ndo existir dados disponiveis no site do TRE-RS sobre as elei¢des de 1988, este € 0 momento das
primeiras vitorias eleitorais do PT no pais, partido entdo ndo dominante no campo politico brasileiro, o que leva
ailacéo de que ndo teria como este ter formado maioria parlamentar na primeiralegislatura (1989/1992).
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Essa hipétese fica mais plausivel ao verificarmos que, das 71 Adins propostas pelo
Prefeito Municipal no periodo entre 1989-2008, nenhuma delas foi gjuizada a partir de 2005
(ano em que o PPS — Partido Popular Socialista assume a chefia do Executivo Municipal de
Porto Alegre, quebrando a hegemonia politica do PT e seus diados). Nas eleicbes municipais
de 2004 (legidatura entre 2005/2008) foram eleitos 11 vereadores de partidos da nova
0posicdo (do PT ou de seus aliados) e 26 vereadores de partidos governistasou de partidos
que néo s30 oposi cionistas sisteméticos ou histdricos ao novo governo*®?,

Em relacdo as Adins interpostas pelas entidades/associaces da sociedade civil 2

para
guestionar a constitucionalidade da legislacdo porto-alegrense, sobressai a forte presenca de
agentes representativos de interesses corporativos e de trabalhadores. Das 18 Adins propostas
por esses atores sociais, 16 delas foram gjuizadas por sindicatos, associagdes ou federagdes de
empresarios, 01 delas foi gjuizada por um sindicato de empregados e 01 por um sindicato de
profissionais liberais (médicos). Nao houve qualquer Adin proposta por outros atores sociais,
em gue pese a prodiga lista de legitimados ativos da sociedade civil prevista no texto da
Constituicgo Estadual do Rio Grande do Sul de 1989%%%,

Apesar de sua baixissima incidéncia, as Adins dos partidos politicos contra a legislacéo
municipal de Porto Alegre/RS revelam um padrdo mais proximo do tradiciona perfil da
“judicializacdo da politica’: a utilizacéo da jurisdicdo constitucional pelas oposicdes politicas.
As 04 acles interpostas no periodo estudado tiveram como proponentes partidos politicos de
oposicdo ao governo petista lotado no executivo municipal: em 1992, as duas Adins de
partidos politicos foram interpostas pelo PL — Partido Liberal e pelo entdo PDS — Partido
Democrético Socia (atua PP — Partido Progressista), 0 mesmo que guizou uma acdo em
1993 (ainda como PDS) e outra em 2004 (ja como PP). Ressalte-se, de outra parte, que o
baixissimo indice de atuacdo dos partidos politicos na jurisdicdo constituciona estadual, em

452 polarizacso entre situacdo/oposicdo no periodo estudado tem o PT como eixo no qual os partidos politicos
se alinham: @) de um lado, PT, PSB e Pc do B; b) de outro, PPS, PP, PL, PTB, PMDB, PSDB, DEM, PDT, PSL.
45305 autores das Adins foram: Sindilojas — Sindicato dos Lojistas do Comércio de Porto Alegre (06); Sindicato
dos Empregados no Comércio de Porto Alegre (01); Secovi/RS — Sindicato das Empresas de Compra, Venda,
Locacdo e Administragdo de Iméveis e dos Condominios Residenciais no Rio Grande do Sul (03); Simers —
Sindicato Médico do Rio Grande do Sul (01); AGAS — Associagdo Galicha de Supermercados (01); Fecomércio
— Federagcdo do Comércio de Bens e Servicos do Estado do Rio Grande do Sul (02); Sindiéptica/RS — Sindicato
do Comércio Vargjista de Material Optico, Fotogréfico e Cinematogrético do Estado do Rio Grande do Sul (01);
Fiergs — Federacdo das Industrias do Estado do Rio Grande do Sul (02); Sindicato das Empresas de Transporte
de Passageiros por Fretamento do Estado do Rio Grande do Sul (01).

4>4Este resultado pode dar ensejo a diferentes |eituras explicativas: 1) o desconhecimento que estas entidades tém
sobre sua propria competéncia para a interposi¢éo da Adin contra a legislagdo municipal; 2) a hipotética inércia
(desinteresse voluntério) dessas entidades, supondo o pleno conhecimento que estas tenham da faculdade de
impugnacdo da legislacdo municipal; 3) ainérciaconsentida, oriunda da utilizagdo de outras estratégias politicas,
gue levam estas entidades a ndo optarem, conscientemente, pela arena juridica; 4) pode significar, ainda, que a
legislacdo do municipio de Porto Alegre/RS ndo afetou direitos que estas entidades objetivam defender.
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relacdo a legislacdo produzida no municipio de Porto Alegre/RS, corrobora, implicitamente,
gue as oposiches aos governos petistas da capital galicha ou néo tiveram dificuldade para
aprovar suas iniciativas legidativas ou corroboraramas iniciativas legisativas de prerrogativa
do Prefeito Municipal. O dado irrefutdvel € que as oposicles partidarias em Porto Alegre
fizeram pouco uso do Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul como arena para conformar
Seus interesses politicos locais.

Por fim, o estudo revela a relativa baixa atuacdo do Procurador-Geral de Justica na
fiscalizacdo abstrata de constitucionalidade da legislagdo municipal porto-alegrense até o
presente momento, no que congtitui uma variavel diferencia em relacdo ao padréo federal de
“judicializacéo da politica”. Todavia, pondera-se que este dado deve ser visto com ressalvas,
jaque o estudo se ateve apenas a um municipio do Estado do Rio Grande do Sul. Por isso: a)
a atuacdo do Ministério Publico Estadual do Rio Grande do Sul na jurisdi¢do constitucional
estadual pode ser mais intensa em relacdo a legislacdo de outros municipios galchos; b) a
baixa propor¢do da atuacdo do Procurador Geral de Justica, comparativamente a do Prefeito
Municipal, pode representar uma peculiaridade do caso municipa (o que a classe temética das
Adins— préximo topico a ser analisado — pode gjudar a compreender).

E lugar-comum no direito constitucional brasileiro que areparticdo de competéncias
entre as unidades federativas que integram o Estado federal deve observancia a um principio
gera norteador, o da predominancia do interesse, segundo o qual a Unido cabem aquelas
matérias de predominante interesse nacional, aos Estados tocam as matérias de predominante
interesse regional, e aos Municipios concernem as matérias de predominante interesse local.
Em que pese a natura dificuldade em fixar qual matéria alude ou repercute em ambito
nacional, regional ou local, fato é que ha competéncias especificas atribuidas aos Municipios
pelo ordenamento constitucional brasileiro, o que influencia diretamente este trabal ho.

A classificac8o das areas e/ou classes teméticas sobre as quais houve “judicializacdo da
politica” municipal em Porto Alegre relaciona-se as matérias que a Constituicdo de 1988
atribui competéncia legidativa aos Municipios. O artigo 30, inciso I, da Constituicdo da
Republica prescreve que compete aos Municipios legislar sobre assuntos de interesse local
(competéncia legidativa privativa), enquanto o inciso |l deste mesmo artigo 30 prescreve sua
competéncia para suplementar a legislacéo federal e a estadual no que couber (competéncia
legidativa concorrente). Ja se percebe, pois, que muito da problematica das competéncias
legidativas municipais gira em torno da conceituacdo do que sga esse interesse local.
Esbocamos no Quadro Il uma tipologia das classes teméticas consoante aos topicos

normativos impugnados nas Adins gjuizadas contra a legislacdo municipal de Porto Alegre.
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QUADRO |1
Anode | N°.de CLASSE TEMATICA
distribuicdo | Agdes | Administragdo | Administracédo Politica | Assuntosde Matérias de Outros
Pdblica Plblica Tributaria interesse Competéncia
(Funcionalismo) local daUnido
1990 09 01 06 01 01 - -
1991 02 - - 01 - 01 -
1992 06 01 - 01 01 01 02
1993 05 01 02 01 - - 01
1994 02 - 01 - - - 01
1995 14 03 05 4 01 01 -
1996 10 03 01 02 03 - 01
1997 4 03 - - 01 - -
1998 05 - - 03 01 - 01
1999 08 4 02 - 02 - -
2000 08 - - 02 02 4 -
2001 03 - 02 - - 01 -
2002 13 02 02 01 06 02 -
2003 12 01 01 03 03 4 -
2004 4 - - 01 03 - -
2005 00 - - - - - -
2006 02 01 01 - - - -
2007 03 02 - 01 - - -
2008 01 - - - - - 01
Total 111 22 23 21 24 14 07
100% 19,82% 20,72% 18,92% 21,63% 12,61% 6,30%

A classificagdo ora proposta tem como fundamento a incidéncia periddica dos principais
topicos normativos questionados nas Adins municipais ao longo do periodo estudado. Com a
intencdo de classificar os diplomas contestados, tendo-se em vista o objeto da norma, foram
produzidas sei's categorias, abrangendo diferentes competéncias legisativas municipais.

O topico Administracéo Publica reuniu a legislacéo que trata dos diversos temas ligados
ao direito administrativo, como principios da Administracdo Publica (02 Adins), bens
publicos do municipio (04 Adins), organizac&o e estrutura dos poderes municipais (07 Adins),
servigos publicos municipais (03 Adins); poder de policia municipal (01 Adin), licitacdo
publica (01 Adin), concurso publico no ambito municipal (01 Adin), responsabilidade civil do

municipio (02 Adins), limitagdes ao direito de propriedade (01 Adin)*>>.

455 Analiticamente, os diplomas normativos objeto das Adins regularam os seguintes contetidos: a) principios da
administracéo publica (principio da impessoalidade; principio da moralidade administrativa em relagéo aos atos
da publicidade oficial); b) bens publicos (permuta de iméveis municipais; doagdo de bens publicos a entidade
particular; uso de bem publico e exploracdo através de propaganda); c) estrutura e organizacdo dos poderes
municipais (criagdo de conselhos municipais; ateracdo de estrutura e organizagdo de secretarias municipais;
criacdo de 6rgdos da administracdo publica; participacdo de integrantes do Ministério Plblico em érgaos
municipais); d) servigcos publicos municipais (criagdo de servico de verificagdo de 6bito; fixacdo de tarifas de
abastecimento de &ua e esgoto); €) poder de policia municipal (poder de politica na construgdo urbana); f)
licitagcdo publica no &mbito do municipio; g) concurso publico em dmbito municipal; h) responsabilidade civil
do municipio (sangdo administrativa por ato da administracéo; indenizagdo por atos ilicitos praticados por
agentes publicos municipais); i) limitacdes ao direito de propriedade (normas relacionadas a direito urbanistico).
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O tépico Administracdo Publica (funcionalismo) reuniu a legislacdo que versa sobre
carreiras, remuneracao e organizacao do servico publico municipal (servidores publicos) nos
poderes executivo e legidativo; sua anadlise em separado da categoria Administracdo Publica
lato sensu deveuse a ampla incidéncia de Adins tendo como objeto esta &rea tematica. Com
efeito, isoladamente, o tema do funcionalismo publico municipal € o mais recorrente dentre
todos os que foram impugnados na jurisdicdo constitucional abstrata estadual galcha pos-
Constituicao Estadual de 1989, o que justifica o seu tratamento/estudo em separado”®.

A categoria politica tributaria reuniu as normas que tratam da definicdo da base de
arrecadacéo, da aliquota dos tributos e da concessdo de incentivos fiscais, também tendo sido
aqui classificadas as normas referentes ao orcamento publico municipal**’. No total, foram 04
Adins questionando taxas, 06 Adins impugnando impostos (IPTU — Imposto de Propriedade
Territoria Urbana, ISS — Imposto sobre Servigos, ITBI — Imposto sobre Transmisséo de Bens
Imoveis), 05 Adins sobre incentivos fiscais e outras 06 Adins sobre matéria orcamentaria.

A categoria assuntos de interesse local reuniu as normas relativas a regulacdo de
inlimeros assuntos de interesse predominantemente local que afetam a vida social*®®. O tépico
matérias de competéncia da Uni&o reuniu as normas municipais que regularam matérias de
competéncia exclusiva e/ou privativa da Unido (em nitida invasdo de competéncia), tais como

| 459

direito do trabalho, direito do consumidor e direito civil ™=, Por fim, a categoria outros reuniu

458Ejguraram nesta categoria as normas que trataram de: a) reajuste de servidores puiblicos municipais e politica
salarial (09 Adins); b) licenga-prémio e outras vantagens para servidores (07 Adins); ¢) prazo para pagamento
dos servidores (01 Adin); d) alteracdo do estatuto do funcionalismo (01 Adin); e) estruturacdo do quadro de
servidores e sistema de classificacdo de cargos (02 Adins); f) regime previdenciério dos servidores (03 Adins).
57As normas impugnadas neste topico disseram respeito aos seguintes temas tributérios: a) taxa de socorros
publicos; b) taxa de fiscalizac8o e funcionamento; ¢) concessdo de beneficios fiscais (IPTU); d) progressividade
do IPTU; e) fixacdo do valor venal dosiméveis p/ fins de IPTU; f) isencdo de IPTU/ISS; g) anistia de IPTU/taxa
de lixo para moradores de vila especifica; h) taxa de iluminagdo plblica; i) alteracdo de aliquota de ITBI; j)
isencdo da taxa de lixo; k) base de célculo do ISS; I) tributagdo do ISS na atividade notarial. E aos seguintes
temas orcamentérios: a) criacdo de fundo de protecdo ao consumidor; b) lei orcamentéria; c) criacdo de fundo
municipal de crédito educativo; d) aumento de despesapublica; €) plano plurianual.

458Entraram nessa categoria: a) competéncia para construcgo de casa propria (01 Adin); b) abertura do comércio
aos domingos e feriados (05 Adins); c) regulamentacéo das paradas de énibus (01 Adin); d) protecdo a artistas
plasticos (01 Adin); €) transporte escolar (01 Adin); f) implantacdo de ciclovia (01 Adin); g) permissao de uso de
pocos artesianos (01 Adin); h) trafego nas vias publicas municipais (01 Adin); i) circulagéo de veicul os de tragdo
animal (02 Adins); j) plano diretor (01 Adin); k) auto-organizac&o municipal (01 Adin); I) isencdo de tarifa em
estacionamento rotativo (03 Adins); m) transporte coletivo turistico (01 Adin); n) feira de artesanato em local
tombado (01 Adin); o) substituicdo eventual do prefeito municipal (01 Adin); p) colocagéo de equipamentos para
identificar bairros (01 Adin); q) instalagéo de controladores el etronicos de velocidade (01 Adin).

490s assuntos tratados nos diplomas contestados foram: @ direito do trabalho — 04 Adins (obrigacéo das
empresas fornecerem café da manha aos empregados; vinculacdo de abertura do comércio a convencdo coletiva;
exigéncia de certiddo negativa trabal hista para concesséao de habite-se; medicina do trabalho); b) direito civil —
02 Adins (proibicao de o proprietério repassar IPTU ao locatario); ¢) direito do consumidor — 04 Adins (dever
dos estabel ecimentos que utilizam cédigos de barras fixar etiqueta com o prego do produto; regras sobre como
devem ser escritas receitas médicas; obrigatoriedade de fabricantes de aparelho celular afixarem taxa de
absorcéo especifica; direito de privacidade dos usuérios de servicos de telemarketing); d) direito sanitario - 01
Adin (comercializacdo de transgénicos); €) feriado em homenagem ao dia da consciéncia negra (03 Adins).
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assuntos que ndo se enquadraram nas classes tematicas anteriores, e que, pela baixa
incidéncia, ndo mereciam uma classificagdo auténoma, tais como direitos fundamentais,
processo |egislativo e parametro de controle de constitucionalidade®.

Os resultados dos dados demonstram que ha simetria entre o padréo federa e o perfil
municipal de “judicializacdo da politica’ de Porto Alegre/RS, quanto a0 campo material
tematico. Com efeito, a agenda da jurisdicéo constitucional abstrata do Tribunal de Justica do
Rio Grande do Sul, quando se trata de impugnacdo da legislacdo da capital galcha, esta
concentrada, principa mente, no tema da Administracdo Publica (40,54% do total das Adins).
A matéria relativa aos assuntos de interesse local (21,63% das Adins), que, em tese, dizem
respeito mais direta e propriamente aos interesses do dia-a-dia do cidaddo, ocupa o segundo
lugar; em terceiro lugar esta a politica tributaria (18,92% do total das Adins), seguido de
matérias de competéncia privativa da Unido (12,61% das Adins), a revelar que ndo raras
vezes 0 municipio invade a competéncia desta, e dos outros temas (6,30% das Adins).

O Quadro 11l abaixo demonstra o cruzamento dos dados entre a classe temética e 0s
proponentes para avaliar 0s pontos de contato entre os interesses dos atores e as éreas por eles
judicializada no espectro da politica municipal de Porto Alegre/RS.

QUADRO llI
PROPONENTE | N°.de CLASSE TEMATICA
Acdes | Administragdo | Administragdo Politica | Assuntosde Matérias de outros
Pdblica Pdblica Tributaria interesse Competéncia
(Funcionalismo) local daUnido
Prefeito 71 18 21 15 13 01 03
Municipa (25,35%) (29,58%) (21,13%) (18,31%) (1,41%) (4,22%)
Procurador-Geral 17 02 02 03 03 04 03
de Justica (11,76%) (11,76%) (17,65%) (17,65%) (23,53%) (17,65%)
Partido Politico 04 - - 01 02 - 01
(25%) (50%) (25%)
Associagdo ou 18 01 - 02 06 09
Entidade (5,55%) (11,12%) (33,33%) (50%)
QOutros 01 01
111 2 23 21 24 14 07

A par de que o Prefeito Municipal € o principal agente promotor da “judicializacéo da
politica” municipal porto-alegrense, sua atuacdo ndo poderia discrepar das ilacdes esbocadas
no Quadro I, isto é o campo tematico por ee judiciaizado é, fundamentamente, o da

Administracéo Publica (54,93% do total das Adins gjuizadas pelo Prefeito Municipal).

46005 seguintes temas foram abordados na legislacdo impugnada: a) direitos fundamentais: 03 Adins sobre

direito a salide (aborto em casos de estupro e SUS), direito da crianca e adolescente (defesa dos direitos da
crianca e adolescente), e direito dos contribuintes (exigibilidade de depdsito prévio para recebimento de recurso
voluntario perante Conselho de Contribuintes); b) processo legislativo: 02 Adins (lei autorizativa; nova
modalidade de processo legislativo); c) pardmetro de controle de constitucionalidade: 01 Adin sobre conflito de
lei ordinéria com lei organicamunicipal; 01 Adin ndo teve o assunto disponivel.
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A politica tributaria € a segunda principal area tematica judicializada pelo chefe do
executivo municipal, o que € algo esperado, haja vista a importancia que possui as fontes de
receitas tributarias para a consecucao das politicas publicas.

No caso do Procurador-Geral de Justica, ndo ha predominancia de nenhum assunto
normativo especifico nas Adins gjuizadas por ele em todo o periodo estudado, havendo uma
distribuicdo equilibrada entre todo o conjunto dos diplomas normativos impugnados.

As entidades/associacfes, por sua vez, judicializam assuntos que possuem pertinéncia
temética aos seus interesses/finalidades ingtitucionais: @) a obrigatoriedade das empresas
oferecerem café da manha aos seus empregados; b) os dias de funcionamento do comércio; c)
as limitagdes do direito de propriedade por normas de direito urbanistico; ) a proibi¢do de o
proprietério repassar IPTU ao inquilino; d) as regras sobre como devem ser escritas receitas
médicas; €) o dever de afixar etiqueta com o preco do produto para o0s estabel ecimentos que
utilizam cédigo de barras; f) as normas sobre medicina do trabalho; g) o transporte coletivo

a461

turistico; h) o feriado em homenagem ao dia da consciéncia negra™ . O Quadro 1V, a seguir,

demonstra o resultado dos julgamentos das Adins em estudo.

QUADRO IV
Anode N°. de RESULTADO TIPO DE
distribuicdo | AgBes DO JULGAMENTO INCONSTITUCINALIDADE
Procedente | Procedente | Improcedente | Semandlise | Formal | Organica | Material
em Parte de mérito
1990 09 04 04 - 01 04 - 04
1991 02 02 - - - - 01 01
1992 06 03 01 01 01 01 01 02
1993 4 03 - 01 - 03 - -
1994 02 02 - - - - - 02
1995 14 11 - 03 - 08 01 02
1996 10 09 - - 01 08 - 01
1997 4 03 - 01 - 02 - 01
1998 05 05 - - - 05 - -
1999 08 06 - - 02 05 01 -
2000 08 06 - 01 01 02 03 01
2001 03 03 - - - 01 01 01
2002 13 11 01 01 - 06 4 02
2003 12 09 01 01 01 02 4 04
2004 4 02 - 02 - 02 - -
2005 00 - - - - - - -
2006 02 01 - - 01 - - 01
2007 03 02 - - 01 - - 02
2008 00 - - - - - - -
Total 109 82 07 11 09 49 16 24
100% 75,23% 6,42% 10,09% 8,26% 55,05% 17,98% 26,97%

81Chama a atencdo o fato de que a lei municipal que instituiu o feriado em homenagem ao dia da consciéncia
negra foi atacado por, nada menos, que 03 ADins, cujos proponentes foram as poderosas FIERGS — Federacéo
das Industrias do Estado do Rio Grande do Sul, FEDERASUL - Federacédo do Comércio de Bens e Servigos do
Estado do Rio Grande do Sul, e SINDILOJAS — Sindicato dos L ojistas do Comércio de Porto Alegre.
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Apresentamos neste Quadro IV dois conjuntos de variaveis. @) o resultado dos
julgamentos das Adins, cuja classificacdo se deu em procedéncia (quando o Tribunal de
Justica do Rio Grande do Sul acatou os pedidos formulados na Adin em sua integralidade);
procedéncia parcial (o Tribunal acatou apenas parte dos pedidos da Adin proposta);
improcedéncia (o Tribunal rejeitou a Adin com andlise do seu mérito); sem andlise de mérito
(o Tribunal rejeitou a Adin, mas sem adentrar a andlise de seu mé&ito?®?); b) o tipo de
inconstitucionalidade que serviu de fundamento para as decisdes do Tribunal de Justica nas
acoes em gue houve a declaragd da inconstitucionalidade do diploma normativo impugnado,
o qual classificamos em trés espécies. inconstitucionalidade formal, organica e material.

A rigor, aincongtitucionalidade organica é uma espécie de inconstitucionalidade formal,
mas resolvemos aqui separé las para melhor dimensionar como 0s agentes “jogam” com 0s
recursos juridicos na “judicializacéo da politica’ municipal.

A inconstitucionalidade formal ocorrera quando um ato legisativo ordinério tenha sido
produzido em desconformidade com as regras congtitucionais de competéncia para a edicéo
do ato (inconstitucionalidade orgéanica), ou em desconformidade com o processo legislativo
proprio para sua edicdo (inconstitucionalidade formal propriamente dita). As regras de
competéncia legidlativa esto previstas na Constituicdo Federal: o art. 22 trata da competéncia
privativa da Unido; o art. 24 cuida da competéncia concorrente entre Unido, Estados e
Municipios; o art. 25 dispde sobre a competéncia dos Estados e o art. 30 da competéncia dos
Municipios. As regras sobre o processo legidativo (iniciativa, deliberacdo, votacao, sancdo ou
veto, promulgacdo e publicacdo) estdo dispostas no art. 59 e seguintes da Constituicdo
Federal. A inconstitucionalidade material ocorrerd quando o conteido do ato legidativo
ordinario estiver em contrariedade com alguma norma substantiva prevista na Constituicao.

Os resultados do Quadro 1V demonstram uma singular diferenca entre os padroes de
“judicializacéo da politica’ federal e municipal (no caso de Porto Alegre/RS). Primeiramente,
n&o é adequado falar-se em um ciclo da judicializacdo como quer Oliveira (2005), hgja vista
que, de um total de 111 Adins, 109 foram julgadas*®, isto &, n&o houve a utilizagdo do tempo
(através da postergacéo da andlise do mérito da Adin) como ferramenta de controle da agenda

constitucional pelo Tribunal de Justica. Este ndo hesitou em interferir ou ndo na politica

482Foram incluidas nessa categoria: a) prejudicialidade processual do julgamento; b) n&o conhecimento da agZo;
¢) impossibilidade juridica do pedido; d) ilegitimidade ativa pela auséncia do requisito da pertinéncia tematica;
€) impossibilidade de impugnacdo no controle abstrato de normas secundérias (decretos). Nota-se que a
jurisdicao constitucional no RS “copia’, em alguns pontos, os padrfes de julgamento do STF.

“83Em 1993 ha uma Adin sem qualquer informac&o disponivel, inclusive quanto ao julgamento; a Adin ajuizada
em 2008 esta pendente de julgamento, mas com liminar deferida sob fundamento material (violagéo ao direito do
contribuinte). Por isso, foram levadas em consideracéo 109 Adins e ndo as 111 como nos trés quadros anteriores.
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legidlativa, sempre proferindo decisdes terminativas sobre a (in)constitucionalidade de
determinado ato normativo questionado no controle abstrato de normas municipais*®*.

De todas as agdes julgadas pelo 6rgdo da jurisdicdo constitucional abstrata estadual,
surpreendentes 81,65% das Adins tiveram decisdo de procedéncia (75,23% delas totalmente
procedentes e 6,42% de parcial procedéncia), contra apenas 10,09% de Adins julgadas
improcedentes e de 8,26% de agdes que ndo prosseguiram no julgamento, ndo tendo 0 seu
meérito analisado. Do total de acOes julgadas procedentes, 73,48% delas tiveram a declaracéo
de inconstitucionalidade formal do ato atacado (55,05% assentouse em inconstitucionalidade
formal propriamente dita e 17,98% em inconstitucionalidade orgéanica), enquanto t&o
somente 26,97% das Adins tiveram a declaragdo de inconstitucionalidade material.

Todas as 49 agdes julgadas procedentes pelo vicio de inconstitucionalidade formal
propriamente dita tiveram um unico fundamento: o vicio de iniciativa legislativa. A iniciativa
legidativa, por disposi¢do constitucional, pode ser comum aos 6rgéos ou agentes politicos ou
privativa de alguns deles; nesta Ultima, somente o titular da competéncia reservada podera
deflagrar o processo legidativo naquela matéria. No caso em estudo, 0os atos normativos
impugnados nas Adins foram declarados inconstitucionais porque o Poder Legidativo
Municipal (Camara de Vereadores de Porto Alegre) deu inicio ao processo legidativo, através
da apresentacdo de projeto de lel (posteriormente votada e aprovada), em matérias cuja
iniciativa era privativa do Chefe do Executivo de Porto Alegre (Prefeito Municipal). Em
outras palavras, 0 vicio de iniciativa legislativa significou a usurpacdo, pela Camara de
Vereadores de Porto Alegre, da prerrogativa do Prefeito Municipal dar inicio ao processo
legislativo (introduzir determinado ato legislativo no ordenamento juridico)*°®.

Todas as 16 Adins julgadas procedentes pelo vicio de inconstitucionalidade organica
tiveram um Unico fundamento: a incompeténcia do Municipio para legisar sobre matéria de
competéncia privativa da Uni&o*®®. O Tribunal de Justica decidiu nestas agdes que houve
invasdo de competéncia legidativa do Municipio de Porto Alegre em matérias que somente a

Unido poderia legidar (casos de direito civil, direito do trabalho, direito do consumidor).

%4 nfelizmente, n&o foi possivel a andlise dos dados sobre as liminares concedidas ou ndo nas Adins, em razio
desta informac&o ndo estar disponivel no site do Tribunal de Justica na internet. Esta omissao, de certa forma,
prejudica as conclusdes quanto ao uso do elemento tempo na“judicialiacdo da politica’ de Porto Alegre.
46°Ressalte-se que, do total de 110 (um deles néo tinha informacao disponivel) atos normativos do Municipio de
Porto Alegre impugnados em sede de mntrole abstrato de constitucionalidade estadual entre 1989-2008, os tipos
de espécies normativas submetidas a fiscalizagdo do Tribunal de Justica foram: @) lei orgénica municipal (07
vezes); b) leis complementares municipais (24 vezes); b) leis ordinarias municipais (72 vezes); ¢) resolucéo (03
vezes); d) decreto legislativo (01 vez); €) decreto executivo (03 vezes).

“8Em uma tini ca ac&o entendeu-se que a competéncia para legislar sobre a matéria era concorrente entre Unido e
Estados: o caso da comercializagdo dos transgénicos.
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Nota-se, assim, a peculiaridade distintiva da “judicializacdo da politica’ municipal de
Porto Alegre: apesar do 6rgéo dajurisdicdo constitucional estadual ter interferido na producao
legidativa de forma veemente, declarando nulas mais de 80% de toda a legislagdo municipal
impugnada no periodo, esta intervencéo ndo se deu com caréater de enfrentamento ao soberano
instalado na Camara de Vereadores. Com efeito, o Tribunal de Justica atuou mais como um
arbitro federativo (no contencioso federativo sobre a competéncia legidativa entre a Unido e
0 Municipio, nos casos da inconstitucionalidade organica) e como um arbitro entre poderes
(no contencioso do vicio de iniciativa legidativa entre o Prefeito e a Camara de Vereadores)
do que como um poder em busca de substituir-se aos demais.

Assim, o duplo carater®®’ da “judicializacgo da politica”, identificado por Werneck
Vianna et alii (1999) em ambito nacional, ndo se reproduziu na esfera local porto-alegrense,
haja vista a baixissima atuacéo dos partidos politicos como protagonistas de agdes diretas de
constitucionalidade. Portanto, o papel classico atribuido a“judicializagdo da politica” por Tate
& Vallinder (1995), isto é, os usos dos tribunais pela oposicdo politica partidaria na tentativa
de mudanca dos resultados legidlativos perdidos no parlamento, ndo se repetiu no exemplo da
capital galcha, cujas razdes foram hipoteticamente referidas, anteriormente, nesta secéo. O
Quadro V, a seguir, faz a conexdo entre a taxa de aprovacgao das a¢des (como mostrou o
guadro anterior, foram 89 Adins julgadas procedentes, total ou parciamente) em funcéo do

proponente e da classe tematica impugnada.

QUADRO V
PROPONENTE N°. de CLASSE TEMATICA
AcOes Administragcdo | Administragdo Politica | Assuntosde Matérias de outros
Pablica Publica Tributaria interesse Competéncia
(Funcionalismo) local daUnido
Prefeito 60 17 17 13 10 01 02
Municipal (67,42% )
Procurador-Geral 14 02 01 03 02 04 02
de Justica (15,73%)
Partido Politico 00 - - - - - -
Associagdo ou 15 01 06 08
Entidade (16,85%)
Outros - - - - - - -
89 19 18 17 18 13 04

O Prefeito Municipal, em raz8o de ser o maior participante ativo da jurisdicéo

constitucional estadual naimpugnacdo de leis de Porto Alegre, é o que obtém 0 maior nimero
de Adins julgadas procedentes (67,42% em relagcdo ao total de 89 Adins procedentes). Se

considerarmos a taxa de aprovacdo em razdo do numero de agOes propostas por cada

8705 usos sociais da jurisdicdo constitucional por Governadores e Procurador-Geral da Reptiblica para assuntos
relacionados a administracdo publica (fazendo o STF atuar como uma espécie de Conselho de Estado a moda
francesa), e por partidos politicos de oposic¢éo pararevisao do embate legislativo perdido no parlamento.
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proponente, constata-se 0 mesmo resultado: o Prefeito Municipal interpbs 71 acles e teve 60
aprovadas (taxa de aprovacao de 84,51%), enquanto o Procurador-Geral de Justica interpos
17 acles e teve 14 aprovadas taxa de aprovacdo de 82,36%), e as entidades/associacoes
propuseram 18 acoes e tiveram 15 aprovadas (taxa de aprovacgdo de 83,34%).

As hipéteses de Carvalho (2006) sobre a |dgica de seletividade e especificidade®®® nos
julgamentos do STF S0, de certa forma, constataveis no caso de Porto Alegre, mas com
outras caracteristicas. Aqui o principal parceiro da Corte Estadual de jurisdicdo constitucional
€ 0 Prefeito Municipal e a area temética naqual o Tribunal de Justica estd mais propenso a
interferir € o da Administragcéo Publica Contudo, os dados demonstram que ndo é possivel
inferir que o Chefe do Executivo Municipa de Porto Alegre € um parceiro preferencial do
Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul por escolha prépria deste, mas porque agquele é o
ator politico que mais, quantitativamente, aciona a jurisdi¢do constitucional abstrata estadual.
Isso é facilmente observavel pela taxa de aprovacao similar que obtiveram os dois outros
atores que usam a jurisdicdo congtitucional do Tribunal de Justica. Por fim, nota-se que os
partidos politicos ndo tiveram qualquer agéo por eles proposta aprovada.

Com areunido de todas as variaveis expostas, € possivel constatar, assim, qual o padréo
da “judicializacéo da politica’ de Porto Alegre: um fendmeno que tem no Prefeito Municipal
0 seu principal ator, o qual aciona a jurisdicdo constitucional estadual, fundamentalmente, em
relacdo ao tema da Aministracdo Publica; o resultado da politica judicializada € uma elevada
taxa de procedéncia das Adins interpostas, com a revisdo judicial dos atos normativos
aprovados pela Camara de Vereadores, tendo como principal fundamento para a aprovacdo a
inconstitucionalidade formal. Dessa forma, ndo seria exagero aduzir que o Tribunal de Justica
do Rio Grande do Sul tem operado, no exercicio da jurisdicdo constitucional abstrata, como se
fosse uma espécie de “ segunda cdmara legislativa” em assuntos relativos a Administragéo
Publica porto-alegrense.

Por fim, refira-se que o padrdo da “judiciaizacéo da politica’ de Porto Alegre tragcado
neste capitulo podera ser melhor compreendido se comparado ao perfil de judicializacéo
encontrado em outras capitais brasileiras de mesmo porte, e também pela comparagdo com a
judicializacdo ocorrida no periodo anterior a Constituicdo de 1989. Todavia, isso € tarefa para
outro(s) trabalho(s).

488 estratégia do STF obedeceu a l6gica de seletividade e especificidade: foi seletiva na escolha do “parceiro”
(Procurador-Geral da Republica) e especifica no tema que estava disposta ainterferir: aadministracéo judicial.
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CONSIDERACOESFINAIS

O presente estudo pdde constatar que a “judicializacéo da politica’ ndo é uma categoria
analitica uniforme, mas que deve ser identificada nas suas diversas manifestacGes histérico-
concretas, como mostram os resultados do estudo de caso aqui esbogado.

A par das multiplas especificidades em torno do fenémeno, a presente dissertacdo
abordou a revisdoffiscalizacdo abstrata de constitucionalidade como principal aspecto da
“judicializacdo da politica” e nicleo comum de quase todas as teorias que tratam do tema.
Trata-se de pensar o fendbmeno mais como um tipo-ideal weberiano, isto € como conjunto de
generalizagbes abstratas, cujos contornos especificos demandardo esfor¢os continuos de
pesquisa.

No primeiro capitulo, preocupamo-nos em especificar as bases ingtitucionais da
“judicializacdo da politica’, ou sga, 0 conjunto das pré-condi¢des, causas, condicionantes e
arranjos institucionais necessarios para que a politica sgja judicializada. O segundo capitulo
cuidou das bases sociais do fendmeno, relacionadas aos usos sociais dos sistemas de controle
de constitucionalidade pelos agentes sociais; ao final deste segundo capitulo, elaboramos uma
sintese desse conjunto de varidveis ingtitucionais e sociais. No terceiro capitulo, foram
analisadas as bases normativas da “judicializacdo da politica’ e sua importancia para a
ocorréncia, aceleracdo e retracdo do fendbmeno. Aqui, vimos que a expansdo da jurisdicdo
condtitucional no século XX (com a proeminéncia atual da revisdo abstrata de
congtitucionalidade), a constitucionalizagdo do direito, o surgimento do paradigma do
neoconstitucionalismo, a crescente tendéncia a jurisprudencializacdo da Constituicdo, a
expansdo dos mecanismos dogmaticos da jurisdicdo constitucional (técnicas, parametros,
objeto e efeitos do controle), e, no caso brasileiro, a concentracdo de poderes no STF, sdo
elementos normativos integrantes do tipo-ideal em andlise.

A luz das reflexdes elaboradas nestes trés capitulos, aplicamos os referenciais tedricos
neles abordados para uma andlise da “judiciaizacdo da politica” no municipio de Porto
Alegre/RS, cujos resultados mostram que: 1) o principal agente da judicializacdo é o Prefeito
Municipal; 2) a classe temética abordada com maior intensidade € a Administracdo Publica;
3) 0 6rgdo da jurisdicdo congtituciona abstrata no Rio Grande do Sul anulou mais de 80% de
toda a legislacéo municipa impugnada no periodo; 4) em que pese este viés intervencionista,
trata-se de umajudicializacdo especifica: o Tribunal de Justica tem interferido principalmente
no direito constitucional organizatério (controle da distribuicdo das competéncias

congtitucionais e controle das regras do processo legidativo); 5) constata-se uma relevarcia
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da funcéo arbitral (arbitro do contencioso federativo e arbitro do conflito entre poderes); 6)
a0 papel ativo na jurisdicdo contenciosa de conflito entre poderes verificase um papel
reduzido na jurisdicdo congtitucional dos direitos fundamentais; 7) a positivacdo na
Congtituicdo Estadual de inumeros agentes legitimados ao exercicio do controle de
constitucionalidade tem-se uma total inércia das entidades de defesa de direitos nos usos da
jurisdicdo constitucional abstrata (0 que revela um paradoxo, haja vista que a sociedade civil
galicha é considerada a de maior cultura civica do Brasil).

A conexdo entre os aportes tedricos desenvolvidos ao longo do trabalho demonstra que
muitas das idéas-chave aqui trabalhadas ndo se confirmaram no caso da “judicializacdo da
politica” municipal, ou, quando confirmadas, se deram parcialmente ou com outras nuarces.

No caso das hipbteses de Tate & Valinder (1995), vé-se que quase ndo ocorre 0 uso do
Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul pelas oposicdes politicas partidérias para obstruir
politicas governamentais (revelado pela quase inexistente participacéo dos partidos politicos
na propositura de Adins pos-Congtituicdo Estadual de 1989), mas ha o uso relevante do
tribunal estadual pelos grupos de interesses, que buscam limitar a compreensdo de direitos
formalmente previstos no texto constitucional. Este uso dos tribunais pelos grupos de
interesses confirma a hipotese de Epp (1998), na medida em que a litigagdo constitucional
junto ao Tribunal de Justica do Rio Gramde do Sul demonstrou ser dependente de uma
estrutura de suporte para a mobilizacdo legal, consistente em fontes de financiamento,
suportados, no caso porto-alegrense, por poderosos e tradicionais sindicatos, federactes e
associagdes empresariais, que fizeram forte uso do Tribuna de Justica estadual, no periodo
estudado, para uma nitida litigacéo de negdcios.

Ainda em relacdo as idéias de Tate & Vallinder (1995), ndo é possivel afirmar que o
Tribunal de Justica estadual tenha desgjado participar do processo decisorio que poderia ser
deixado as outras ingtituicdes: ao contrario, ele exerceu o papel que lhe foi atribuido pelas
Congtituicbes Federal e Estadual; também ndo é possivel inferir que ele tenha intentado
substituir solucbes politicas derivadas de outras instituicdes, pois o tribunal estadual,
aplicando a Consgtituicdo do Estado do Rio Grande do Sul, operou mais como é&rbitro entre
poderes do que como um poder usurpador.

Por outro lado, as idéas de Stone Sweet (2004) sdo constatévels no caso de Porto Alegre
em uma leitura adaptada: o controle judicial de constitucionalidade é acionado para modificar
0s resultados do processo legislativo, o que coloca o tribunal constitucional na posicéo de
arbitro final dos conflitos politicos — a etapa da politizacdo da Justica Constitucional —;, mas

este conflito ndo ocorre através de uma luta direta entre a maioria parlamentar e a oposi¢ao,



167

mas, fundamentalmente, entre a maioria parlamentar e o Chefe do Executivo Municipal,
levando este Ultimo a interagir diretamente @m o juiz constitucional estadual. O Prefeito
Municipal uilizou o Tribunal Constitucional estadual de forma sistemética para modificar o
processo legidativo que ele ndo pbde controlar na arena legidativa. Seguramente, pode-se
dizer, com Stone Sweet (2004), que o Tribunal de Justica agiu como uma espécie de “camara
legidlativa especializada’, e o controle judicial de constitucionalidade como o Ultimo estagio
no processo de elaboracdo das leis. Ndo analisamos a segunda etapa de sua teoria — a
judicializagdo do processo legisativo —, pois isto demandaria a pesguisa sobre a recepcao do
discurso constitucional no parlamento municipal.

Asidéas de democracia inacabada e contra-democracia, de Rosanvallon (2000; 2006),
e de democracia constitucional, de Dominique Rousseau (2001), encontram pouco espago em
uma agenda presa as questfes da divisdo de competéncias institucionais entre os poderes
publicos. Da mesma forma, a defesa de uma jurisdi¢do constitucional que atue como regente
republicano das liberdades positivas, apanagio do constitucionalismo democratico na visao
exposta por Cittadino (2002), também ndo resta comprovada no caso porto-alegrense,
principalmente, porque ndo houve sequer uma Adin que tivesse por objeto a omissao
legislativa da Camara de Vereadores. De outra parte, viu-se que o circulo dos intérpretes da
Constituicdo, como propugnado por Cittadino (2002), em que pese sua maior amplitude no
modelo estadual de controle de constitucionalidade comparado ao modelo federal, ainda néo
foi devidamente acionado pelos agentes da sociedade civil, que pouco uso fizeram da Justica
Constitucional estadual para a democratizacéo do processo interprativo.

Ja a teoria do veto-point é fortemente assimilavel a “judicializacdo da politica” porto-
alegrense, reforcando o papel consensual do sistema politico: o consocialismo (denominacéo
andloga do modelo de democracia consensual) representa um arranjo institucional cuja
rationale é da mesma natureza do constitucionalismo (em sua faceta liberal). A dispersio do
poder esteve no centro da agenda da jurisdi¢do constitucional abstrata estadual galicha, na
medida em que as decisdes sobre 0s vicios de iniciativa legislativa dizem respeito a dispersao
horizontal do poder (entre Executivo e Legidlativo), enquanto as decisdes que declararam a
inconstitucionalidade orgéanica por invasdo de competéncia legislativa dizem respeito a
dispersao vertical do poder (entre Unido e Municipio).

No que diz respeito a dimensao normativa da “judicializacéo da politica’, € observavel
gue a atividade da Corte Estadual, no exercicio da jurisdicdo constitucional estadual abstrata,
parece ndo estar em consonancia com os fenémenos contemporaneos da constitucionalizacdo

do direito, do paradigma neoconstitucionalista e da jurisprudencializacdo da Congtit uicéo.
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E demonstrativo disso o fato de que as inimeras inovacdes técnicas do controle de
congtitucionalidade, analisadas no capitulo relativo a dimensdo normativa, ndo foram
congtatadas na pratica jurisprudencial da jurisdicdo constitucional abstrata estadual nas
decisdes das Adins que impugnaram a legisacéo de Porto Alegre. Do total de 111 acOes,
apenas 01 delas utilizou a técnica da interpretacdo conforme a Congtituicdo. Em nenhum
julgado houve a modulacao temporal dos efeitos da deciséo, a prolagdo de sentencas aditivas,
ou a ampliacdo do parametro de constitucionalidade, como a utilizacdo dos principios da
proporcionalidade e/ou da razoabilidade. Os fundamentos das decisbes das Adins permitem
inferir que, tanto a constitucionalizacdo do direito quanto o paradigma neoconstitucionalista,
ndo ganharam espaco na atuacdo pratica da Corte Estadual de Justica Constitucional, ainda
afeita a um modelo de jurisdicdo tipica do paradigma positivista. Excertos dessa ilacdo sdo
encontrados em decisdes que, tomando como referéncia a jurisprudéncia do STF, exigem o
requisito da pertinéncia temética para alguns dos legitimados a interposicdo das Adins, ou
subtraem objetos (decretos executivos) da fiscalizac8o abstrata de constitucionalidade.

A presente dissertacdo procurou mostrar, assim, que a gramatica da “judicializacéo da
politica” resulta da conjugacéo/interacéo entre as trés dimensdes estudadas: a) a intitucional,
gue tem na presenca de um sistema de fiscalizac8o judicial abstrata de constitucionalidade das
leis suavariavel central; b) asocial, que se expressa nas diversas formas pelas quais os atores
socials fazem uso dessa arquitetura institucional para a defesa, via de regra, de seus concretos
interesses (e ndo, necessariamente, de valores da ordem constituciond); ¢) a normativa, que
fornece as condicbes de aceleracdo/retracdo do fendmeno a partir da dogmética do direito
constitucional positivo. Sem a dimensdo institucional, a “judicializacdo da politica’ ndo €
possivel, pois ela é pré-requisito necessario para que o fendmeno se manifeste empiricamente;
mas ndo suficiente, ja que € indispensavel haver o uso instrumental da revisdo judicia por
agentes sociais interessados (dimensdo social), o que se faz, em maior ou menor medida, nos
limites impulsionados ou restringidos pela dogmatica constitucional (dimensdo normativa).

Vista sob este prisma, a “judicializacdo da politica’, como processo de democratizacdo
da interpretagdo da Constituic&o pela incorporacéo ce agentes ch sociedade civil, e como
fendbmeno de airmacdo de direitos, ainda mostra-se incipiente no Brasil (e no mundo). As
promessas contidas na filosofia democrética da Congtituicdo de 1988 restam, assim, ainda
pendentes de reaizacdo, ndo apenas no plano federal, mas também no ambito local. A baixa
constitucionalidade da jurisdicdo dos direitos fundamentais no ambito local, pelo menos no
caso porto-alegrense, traduz a necessidade do aprofundamento da concretizacdo do projeto

constitucional e da difusdo do sentimento de Constituicdo no dia-a-dia das pessoas.
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