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A for¢a politica do Ju-
cliciario nas sociedades moder-
nas decorre da sua capacidade
de controlar a constitucionali-
dade das leis produzidas no
Parlamento e dos atos novma-
tivos editados pelo Executivo.,
A adocao desse principio pelas
Constituicoes contemporianeas
tem seguido dois modelos dis-
tintos: o difuso, de criacao
NOMe-amencanad, ¢ o concentris
do, de criacio austriaca,

Judiciario e Politica no
Brasil demonstra ¢como. entre
nos esses dois modelos com-
binam-se de forma preciria em
um sistema hibrido sem simi-
lar no mundo contemporaneo.
Mais do que isso, revela que o
hibridismo desse sistema ¢ a
causa do desempenho erratico
do Judiciirio brasileiro na tare-
fa de preservar a Constitui¢ao ::
e de garantir a estabilidade do

ordenamento ;‘u.ri’iilim._
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APRESENTACAO

Corm presenga cada vez mais marcante na vida politica,
o Judicirio vem se transformando em um ator de indiscu-
tivel importancia. Sinal de tempos democréticos, sem divi-
da; quando a forga das leis supera o arbitrio. A predominin-
cia das leis fundamentais, ou dos principios inscritos nas
constituigoes, é a garantia dos dircitos do cidaddo contra
possiveis discricionaridades dos governantes. Nas socieda-
des contemporineas, choques entre decisdes governamen-
tais e direitos dos cidadaos tém sido constantes. Por um
lado, governos tm expandido sua atuagio, baseados em
uma real ou suposta necessidade de interferéncia nas condi-
goes prevalecentes. Por outro, novos direitos tém se incor-
porado a cldssica nogdo de cidadania, ndo se circunscreven-
do as indispensdveis liberdades civis, mas também
assegurando condigbes minimas de vida civilizada, como o
direito 2 educacio, 4 habitacio, a um meio ambiente saudd-
vel, entre outros. Como 4rbitro desses choques estd uma
instituicio estatal: o Judicidrio. Atribuigdo complexa: ao
mesmo tempo conservadora e transformadora, impondo o
respeito A lei e dirimindo conflitos.
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As possibilidades de atuagio politica do Judicidrio, ou
mais precisamente do organismo encarregado do controle
da constitucionalidade das leis, depender4 sempre dos cons-
trangimentos impostos pelo modelo institucional adotado.
Mais concentradas quando este formato garante a um érgio
especifico o monopélio da declaragio da constitucionalida-
de das leis ¢ atos normativos editados pelo executivo ¢ mais
difusas quando este controle ¢ facultado a todos os inte-
grantes da instituigio judicidria. Isto nio significa dizer que
inexista um espago para a manifestagio do que se conven-
cionou chamar de vontade politica dos integrantes das cor-
tes de justica. Mas, esta dimensdo, como nio poderia deixar
de ser, ¢, em grande parte, condicionada pelo formato ins-
titucional adotado. Desta forma, trata-se de uma questio
absolutamente relevante a discussio do desenho institucio-
nal e das atribuigoes conferidas ao organismo encarregado
de assegurar a conformidade das leis e decisées governa-
mentais 3 Constituigio.

O caso brasileiro destaca-se por sua singularidade e tam-
bém pelas repetidas tentativas de alteragdo de seu formaro
institucional. A redemocratizagio do pafs foi acompanhada
por um extraordindrio crescimento de demandas por pro-
nunciamentos da Justica. Independentemente das explica-
¢bes - que sdo diversas, passando pelo tipo especifico de pre-
sidencialismo até tragos de personalidade dos magistrados
da mais alta corte de justica -, ¢ fato notével a transforma-
¢ao do Judicidrio em um ator politico relevante. Seu papel
de drbitro catapultou-o para o centro da vida politica do
pafs. Nio por acaso tém igualmente crescido as criticas ao
desempenho do Judicidrio e aumentado o nimero de pro-
postas de reformas da instituigdo.

Essas questes sio discuridas com maestria por Rogério
Arantes. Tendo assumido o desafio de navegar por dguas
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nas quais normalmente os cientistas politicos sentem-se
pouco i vontade, o trabalho de Rogério Arantes ¢ uma
demonstragio de que o csforgo pode produzir resultados
compensadores. Sua investigagdo, além de original, traz
uma inestimavel contribui¢io para os estudiosos das insti-
tuicoes. Com arglicia, mostra a singularidade do modelo
de controle da constitucionalidade adotado no Brasil e suas
conseqiiéncias para a estabilidade das ordens politica,
jurfdica e econémica.

Para terminar, gostaria de fazer uma nota de agradeci-
mento, pouco usual em apresentagdes. E gratificante o ofi-
cio de professor, quando se aprende. Com Rogério Arantes
tenho aprendido.

Maria Tereza Sadek
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INTRODUCAO

Uma grave lacuna da ciéncia social brasileira é a parca
produgdo académica sobre o Poder Judicidrio ¢, em particu-
lar, a inexisténcia de estudos sobre o Supremo Tribunal
Federal.

Orgio de cipula do Poder Judicidrio ¢ guardido da
Constituigdo Federal desde a fundagio da Republica, ocu-
pando sempre uma posigio estratégica no arranjo institu-
cional de poderes, ¢ realmente extraordindrio o fato de que
o Supremo Tribunal Federal nunca tenha merecido atencao
especial da ciéncia politica.

E verdade que podemos encontrar vérios trabalhos do
ponto de vista juridico sobre o Judicidrio € seu érgio de
cﬁpula, o STF. Mas sua abrangéncia ¢ quase sempre restrita
a descrigio dos textos legais ¢ constitucionais que ddo forma
a instituicdo judicidria. Nao que isso seja de pouca impor-
tincia, mas a falta de uma anilise politica, capaz de
demonstrar as conseqii¢ncias mais amplas do papel institu-
cional do Judicidrio, é uma lacuna que esses trabalhos ainda
ndo conseguiram preencher.
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H4 muito o que fazer nesse sentido: desde uma recons-
trugdo dos principais aspectos histéricos da instituigdo, pas-
sando por estudos comparativos com outros paises, até a
andlise de questdes mais recentes como a organizagio ¢ fun-
cionamento do Judicidrio e sua relagio com o conjunto das
demais instituigbes politicas brasileiras.

A preocupagio bisica deste trabalho localiza-se em uma
dessas questSes. Especificamente, a relagdo entre Judicidrio
e politica no Brasil atual.

A falta de estudos de ciéncia politica sobre o papel
institucional do Judicidrio ¢ do seu érgdo de cipula, o
STF, associada 2 importincia crescente que esta institui-
¢do vem assumindo no cendrio politico nacional jd seria
suficiente para motivar a realizagio de pesquisas ¢ andli-
ses nesta drea.

De fato, este trabalho ¢ fruto destas motivagoes. Mas
gostaria de tentar registrd-lo, também, como resultado de
algo que julgo mais amplo do que a prépria caréncia de
estudos na 4rea e a relevincia teérica e pritica do tema.
Refiro-me aqui A salutar reorientagio das ciéncias sociais
no Brasil ocorrida em fungio das questdes colocadas pelo
processo politico recente de transi¢io e consolidagio
democratica. Nas palavras de Bolivar Lamounier, “o
mesmo processo — a redemocratizagio — que levou o pais
a repensar sua estrutura institucional, também estd levan-
do a ciéncia politica a uma salutar reorientagdo. Pouco a
pouco, vai-sc constituindo uma nova agenda intelectual,
tendo o funcionamento das instituices politicas como foco
analitico e a consolidagao do regime democritico comeo pari-
metro normativo”. E mais: esta reorientagio, além de con-
solidar um campo especifico das ciéncias sociais, tem pro-
duzido também mudangas de mentalidade nas demais
dreas da disciplina, superando “a velba tendéncia a descar-
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tar a esfera institucional como o reino dos ‘meros forma-
lismos’”!

Sei dos riscos que corre o autor que tenta um auto-regis-
tro de seu trabalho no curso atual de sua disciplina. Os
erros sio freqiientes ¢ os balangos académicos posteriores
tratam sempre de corrigi-los. Mas ndo poderia deixar de
explicitar uma das razées bésicas do presente estudo: contri-
buir para a reafirmagio da importincia dos aspectos insti-
tucionais no processo politico ¢ para o entendimento das
dificuldades enfrentadas pela democracia brasileira na ten-
tativa de se consolidar.

Talvez o Judicidrio seja a dnica das instituigdes brasilei-
ras que ainda ndo conheceu plenamente os efeitos da reo-
rientagio de que nos fala Lamounier. Embora ji tenhamos
alguns trabalhos socioldgicos neste sentido, hd ainda um
extenso caminho a trilhar na direcio da consolidagio de
instrumentos de pesquisa, de reflexdes substantivas que
delimitem claramente o campo de estudos sobre a institui-
¢do e da transformagdo dos poucos e isolados especialistas
em verdadeiros interlocutores.

Talvez a dificuldade especifica neste caso resida naquilo
que Elliot Slotnick? denomina a esquizofrenia do novo
campo de estudos, aberto pela interconexio entre a sociolo-
gia e o saber juridico. E que, neste NOVo terreno, tanto cien-
tistas sociais como juristas sio obrigados a rever conceitos
basicos de suas disciplinas, ¢ a0 mesmo tempo incorporar

1. Bolivar Lamounier. “Redemocratizagio e Estudo das InstituigGes Polfricas
no Brasil”, em: S. Miceli (org.), Temas ¢ Problemas da Pesquisa em Ciéncias
Saociais, Sao Paulo, Sumaré/Fapesp; Rio de Janeiro, Fundagao Ford, 1992,
p.43, grifo meu.

2. Elliot E. Slotick, “Judicial Politics”, em William Crotty (org.), Political
science: looking to the future, Evanston, Illinois, Northwestern University
Press, 1991, vol 1v, cap.3
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outros que até entdo nio eram obrigados a levar em consi-
deragdo em suas andlises. Entre nés, cientistas sociais, por
exemplo, o direito formal sempre foi 0 monarca absoluto
no reino dos meros formalismos. Assim, conclui Slotnick,
aqueles que se aventuram nesta interconexdo podem até
produzir resultados importantes, mas estes resultados se
tornam objeto de interlocugao entre poucos.

Nao hd como desconsiderar, principalmente a partir da
Constituigdo de 1988, que o Judicidrio brasileiro tornou-se
fator condicionante fundamental do processo politico. Basta
uma simples retrospectiva dos principais conflitos entre os
poderes de Estado, ¢ destes com a sociedade, nos dltimos
anos, para constatar que a reorganizagao institucional reali-
zada em 1988 colocou o Judicidrio na dificil posicdo de 4rbi-
tro do jogo politico entre estes grandes contendores. E este
o problema principal que analiso neste trabalho.

Pensar a relagdo entre Judicidrio e politica, entretanto,
exige um trabalho preliminar de definigao das caracteristi-
cas da organizagio judicidria que tém implicagio na esfera
politica e, em sentido oposto, em que medida o sistema
politico propriamente dito necessita reservar um papel
especifico ao Judicidrio, que nao pode ser exercido pelos
demais poderes.

De acordo com a andlise juridica, o eixo dessa relacao
encontra-se na capacidade delegada a esta instituicao de
controlar a constitucionalidade das leis produzidas no Par-
lamento e dos atos normativos editados pelo Executivo.
Nesse sentido, o capitulo I deste livio demonstrard como a
adogio deste principio pelas constitui¢bes contemporineas
seguiu duas diregbes nitidamente distintas: o modelo difu-
so de origem norte-americana ¢ o modelo concentrado de
origem austriaca.

Ainda como parte desse esforgo preliminar de definigao
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dos aspectos institucionais que condicionam a relagio entre
Judicidrio e politica no Brasil atual, o capitulo 11 se dedica a
andlise das solucdes constitucionais brasileiras do Perfodo
Republicano para o problema do controle da constituciona-
lidade das leis. Neste capftulo, demonstrarei como a evolu-
4o da forma de controle constitucional entre nés produziu
um tipo original, scm paralelo no mundo contemporaneo,
que, associando elementos dos dois modelos b4sicos, deu
origem a um sistemna hébrido.

O capitulo 111 ¢ reservado 4 Constituigio de 1988, onde
este sistema hibrido adquire sua forma mais acabada, refle-
tindo tanto as transformagdes anteriores como os impasses
na opgio definitiva por uma das formas principais de con-
trole constitucional.

No capitulo v, analiso finalmente o desempenho deste
sistema, romando como exemplo o plano econémico edita-
do pelo governo Collor em 15 de margo de 1990, e as deci-
soes do Supremo Tribunal Federal em acbes contrérias as
medidas econdmicas. Antes, porém, para que tivéssemos
uma idéia precisa do que foi este episédio, analiso no capi-
tulo 1v a relagdo entre os poderes Legislativo e Executivo na
Constitui¢ao de 1988, particularmente em torno das cha-
madas medidas provisérias.

25






E

O PrROBLEMA: O CONTROLE DA
CONSTITUCIONALIDADE DAS LEIS

Tipologia das Solugoes Possiveis

O principio do controle da constitucionalidade das leis
decorre da distingio consolidada apenas com o Estado
Moderno entre lei constitucional e lei ordindria, com a
supremacia da primeira sobre a segunda. Dentro de um
ordenamento jurfdico ideal, todos os textos legais inferiores
¢ atos normativos dos diversos poderes devem concordfncia
e obediéncia a Constituigio. Esta, por sua vez, s6 pode ser
modificada mediante processo legislativo especial, definido
no seu préprio texto.

Nesta perspectiva, ‘o controle da constitucionalidade
tem por objetivo prevenir ou reprimir a produgio legal, ou
os seus efeitos, assim como a de atos normativos, sempre
que uma ou outra estiverem em posigao de inadequagio
face 2 Constituicio. Incide ele tanto sobre os requisitos for-
mais da lei ou ato normativo, v.g., a competéncia do érgio
produtor, a forma ¢ procedimentos observados na produ-
¢do, como sobre o contetido substancial dos mesmos, ou
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seja, sua conformidade aos direitos e garantias consagradas
pela constituigio™.

O controle aparece inicialmente como forma de impe-
dir que leis e atos normativos desrespeitem direitos e garan-
tias individuais previstos constitucionalmente. Compée,
neste caso, um dos mecanismos de defesa do individuo e da
sociedade frente aos abusos do poder publico — uma das
idéias basicas do liberalismo classico. Seu desenvolvimento,
entretanto, ird salientar um outro aspecto da polftica
moderna, que é o relacionamento entre os poderes do pré-
prio Estado. Ou seja, dependendo da separagio de poderes
¢ respectivas competéncias que se adotar, o érgio encarre-
gado de exercer esse controle também poderd assumir o
papel de 4rbitro entre os demais poderes.

Algumas constitui¢bes contemporineas contemplam
estes dois aspectos do conflito constitucional quando fixam
um conjunto de direitos individuais invioldveis (até mesmo
pelos 6rgios representativos) ¢ quando fixam atribuiges e
prerrogativas para cada ramo de poder, instituindo ao
mesmo tempo mecanismos de solugio para eventuais con-
flitos interpoderes.

E principalmente por causa deste segundo aspecto, a
sua relagio com o jogo politico propriamente dito, que
encontramos diversas solugdes institucionais para o pro-
blema do controle da constitucionalidade das leis.

Veremos a seguir como a andlise juridica tem trabalhado
tradicionalmente com os diversos tipos de controle consti-
tucional das leis.

Segundo Paulo Nogueira da Silva, o controle constitu-

1. Paulo Napoleio Nogueira da Silva, A evolupio do controle da constituciona-
lidade ¢ a competéncia do senado ﬁdemi S3o Paule, Editora Revista dos
Tribunais, 1992, p.19.
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cional pode ser de dois tipos, dependendo do momento em
que ¢ acionado:

Quadro 1. CONTROLE DA CONSTITUCIONALIDADE DAS LEIS

tipo momento de incidéncia

preventivo no processo legislativo, antes da
promulgaggo da lei

repressivo sobre a lei vigente

O controle preventivo da constitucionalidade das leis ¢
exercido antecipadamente, isto ¢, antes da transformagao de
qualquer Projeto ou iniciativa em lei. Nesse sentido, Silva
conclui que, “como regra, o controle preventivo ¢ de natu-
reza exclusivamente politica” uma vez que o processo legis-
lativo ¢ restrito 2 esfera do Parlamento, admitindo, quando
muito, a co-participacio do Executivo (ambos érgaos poli-
ticos strictu semsu) mas nunca admitindo qualquer tipo de
apreciagio judicial®.

Este tipo de controle, que se d4 durante o processo de
elaboragio legislativa, pode envolver apenas os dois Poderes
(quando o Presidente deixa de sancionar lei que julga
inconstitucional, por exemplo) ou invocar a participagio de
um 6rgio externo de controle constitucional. Este € o caso
da Franga, onde o Conselho Constitucional, integrado por
ex-Presidentes, e mais nove membros com mandato de
nove anos?, além de cuidar das questoes eleitorais, mani-
festa-se rambém sobre a constitucionalidade das leis e regi-
mentos das duas Cimaras Legislativas. Para tanto, antes da

2. Paulo Napoledo Nogueira da Silva, ap. cit., p.22.

3. Destes nove, trés sio nomeados pelo Presidente da Repuiblica, trés pelo
Presidente da Assembléia Nacional ¢ tés pelo Presidente do Senado. Cf.
ldem, p.24.
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promulgacdo, a argiii¢io pode ser feita junto ao Conselho
pelos presidentes da Republica, da Assembléia ou Senado,
pelo Primeiro-Ministro ou ainda por 60 deputados ou 60
senadores.

No caso das “leis orginicas”, que dizem respeito basica-
mente 3 organizagio dos poderes publicos, o pronuncia-
mento do Conselho ¢ sempre obrigatério. Seus julgamentos
sio sempre secretos e as decisdes sio tomadas por maioria
de votos. As partes ndo tém acesso a0 processo a nao ser por
intermédio da apresentagdo de memoriais escritos por parte
dos érgios interessados®.

Segundo Cappelletti, este tipo de controle constitucio-
nal, que se verifica na Franca, ¢ muito limitado e rudimen-
tar: “E isto ndo tanto pela limitagio das garantias ‘-
judicidrias’ (independéncia, imparcialidade) do érgao ao
qual ele ¢ confiado, quanto pelos gravissimos limites subje-
tivos (sé6 quatro 6rgaos lcgitimados 40 recurso), ubj::tivos
(incontrolabilidade, por parte do Conseil Constitutionnel,
dos decretos com for¢a de lei do Executivo, os quais na v
Republica assumem uma extensdo impressionante, a ponto
de cobrirem, por exemplo, todo o campo do processo civil)
e temporais do aparelho que pode colocar em movimento o
préprio controle, um controle que nio pode mais ocorrer
depois da promulgagio da lei™.

As razbes desse inexpressivo ¢ pouco diferenciado sis-
tema de controle constitucional estariam baseadas na idéia
de ilegitimidade de qualquer interferéncia do Judicidrio na
atividade legislativa do Parlamento, decorrente da severa

4. Mauro Cappellett, O controle judicial de constitucionalidade das leis ne
direito comparado, 2a. ed., Porto Alegre, Fabris, 1984, p.28
5. [Ibid, p.30, grifo do autor
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aplicagio do principio da separagio de poderes que se faz na
Franga®.

O controle repressivo, por sua vez, é aquele que incide
sobre a lei vigente. Na verdade, pode-se dizer que, em ter-
mos de controle constitucional, o tipo repressivo constitui-
se no objeto mesmo da anilise juridica sobre o tema, ao
passo que o tipo preventivo, por estar geralmente vinculado
ao processo legislativo, nio é habitualmente analisado sob
esse dngulo.

A maior parte dos juristas reconhece dois modelos bdsi-
cos de controle constitucional repressivo: o difuso e o con-
centrado.

Em termos comparativos gerais, o controle difuso teve
origem nos Estados Unidos sendo amplamente scguido
pelas demais ex-colénias britdnicas (Canadd, Austrdlia e
India) e pelos paises sul-americanos. J4 o controle concen-
trado foi inicialmente instituido pela Constituigao austriaca
de 1920-1929, sendo dominante entre os paises da Europa
continental do ocidente (Itdlia, Alemanha, Espanha)’.

Para chegar a estes dois grandes modelos, a anilise juri-
dica costuma servir-se de dois critérios bdsicos: 1. o do
é1gio encarregado do controle constitucional ¢ 2. o da
natureza do pleito em que a argiii¢io de constitucionali-

6. Cappelletti aponta razdes histéricas ¢ ideolégicas para este fato: 1. "A per-
manente lembranga das graves interferéncias que, anteriormente 2
Revolugio, os juizes franceses muito freqiientemente perpetravam na esfera
dos outros poderes”, com sentido fortemente antiliberal, constituindo-se
nos mais implacéveis adversérios da Revoluggo. 2. A influéncia decisiva do
pensamento de Montesquieu e Rousseau que nio admitiam qualquer inter-
feréncia dos juizes nos atos dos érgdos legitimados pela soberania popular,
Cf. Idem, pp.96-97.

7. Gilmar Ferreira Mendes, Controle de constitucionalidade: aspectos juridicos
¢ politicos, Sio Paulo, Saraiva, 1990, p.120. Mauro Cappellewi, op. cit.,
p.67-68.
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dade ¢ feita. O primeiro critério distingue as formas de con-
trole em difusa e concentrada e o segundo distingue os tipos
de processos em incidental e direto. Esses critérios e as dis-
tingbes que sdo capazes de estabelecer, quando combinados
pela andlise jurfdica, resultam sempre no reconhecimento
de dois grandes modelos de controle constitucional. O
Quadro 11 resume as combinagdes resultantes da aplicagio
dos dois critérios bdsicos:

Quadro 2. MODELOS DE CONTROLE CONSTITUCIONAL DAS
LEIS (1)

critérios
formas dredo encarregado natireza do pleito

difusa qualquer 6rgio judicial | incidental
pode apreciar a
constitucionalidade da lei,

concentrada ¢ auibuicio de um s6 direta
érgdo judicial, cu
extra-judicial

incidental difusa quando exercido em um

pleito qualquer, no 4mbito

dos processos comuns, e ndo
especificamente constitucionais

direta concentrada quando a natureza do pleito éa
propria lei e sua conformidade
com a constitiigio

O quadro acima sobrepde propositadamente os dois cri-
térios (rgio encarregado do controle e natureza do pleito),
a exemplo do que faz a andlise juridica, dando origem aos
Seguiﬂtes modelos:

1. Difuso-Incidental: quando a natureza do pleito diz
respeito a satisfagao de uma demanda qualquer, nio especi-
ficamente sobre a constitucionalidade da lei, mas em cujo
processo esta pode ser questionada por uma das partes e
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observada pela autoridade judicial. Pressupée, portanto, a
faculdade de todo juiz ou tribunal, na aplicagio da lei ao
caso concreto, de examinar os seus fundamentos constitu-
cionais.

E por esse motivo que o quadro acima, quando sobre-
poe os critérios, acaba produzindo uma relagio direta entre
eles: a forma difusa implica no modo incidental de julga-
mento € vice-versa.

Porém, o efeito da decisao judicial no sistema difuso
restringe-sc¢ apenas as partes em litigio do caso em exame,
nio podendo ser generalizado para outros casos, mesmo
que de idéntica natureza. Uma primeira conseqiiéncia dessa
atomizagdo da apreciagio judicial difusa ¢ que, pelo menos
potencialmente, podem ocorrer tantas diferentes decisoes
quanto for o nimero de drgdos judiciais acionados.

Outra caracterfstica bisica do controle difuso ¢ que uma
decisio judicial que considere inconstitucional a lei que se
pretende aplicar ao caso concreto ndo ¢ capaz, a0 mesmo
tempo, de fulminar esta prépria lei afastando sua vigéncia.

2. Concentrado-Direto: direto ¢ o plcito em que a pro-
pria constitucionalidade da lei ¢ que estd em julgamento, ao
passo que concentrado € a forma em que a atribuicdo de
ju_lgzi—la é monopc')lio de um tribunal cspccial gcmlmentc
denominado Corte Constitucional. Todavia, enquanto o
clemento difuso estd necessariamente ligado 4 natureza inci-
dental do processo, e vice-versa, 0 mesmo nao se pode dizer
da relagdo entre os elementos concentrado ¢ direto, respon-
sivel pela origem daquilo que seria o segundo grande
modelo de controle da constitucionalidade. Ocorre que, se
o clemento direto est4 associado 4 forma concentrada, esta
por sua vez ndo se reduz necessariamente ao julgamento de
agdes diretas sobre a constitucionalidade das leis, podendo
fazé-lo também na forma incidental, isto ¢, na apreciagio de
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casos concretos que tenham no tribunal especial seu local de
julgamento origindrio ou em grau de recurso.

Na verdade, a associagio entre os clementos direto ¢
concentrado consolidou-se como segundo grande modelo
gragas ao fato de que inexiste sistema de controle constitu-
cional capaz de realizar difusamente o julgamento direto da
constitucionalidade das leis. Em suma, o elemento direto
pressupde a concentragio dessa competéncia em um 6rgio
especial, mas este ndo necessariamente estd livre da aprecia-
¢do na forma incidental.

Vale ressaltar aqui a diferenga bdsica entre as naturezas
incidental e direta dos processos no que diz respeito aos seus
resultados: no controle direto, ao contrério do caso inciden-
tal, como o objeto ¢ a prépria lei, a decisdo incide sobre a
validade constitucional mesma do diploma legal em exame,
afastando ou confirmando sua vigéncia perante a
Constituigdo. A decisdo tem efeito erga omnes (contra
todos), ao passo que a forma incidental se restringe as par-
tes em litfgio.

Conclui-se do que foi dito que a natureza do pleito nio
se constitui propriamente em critério de classificagio, sendo
incarreta a sobreposicio feita acima. Reformulando a and-
lise, pode-se classificar os dois grandes modelos como
difuso (que sobrepde as formas difusa e incidental) e con-
centrado (que pode encerrar os elementos direto e inciden-
tal). Assim, o critério érgio encarregado predomina sobre o
segundo, constituindo-se na base dessa nova classiﬁcagﬁo.

Ainda assim ¢ preciso avangar um pouco mais nessa
tipologia. E que a classificacio desses dois modelos, mesmo
sendo feita a base do érgio encarrtgado, ¢ insuficiente, polis
nio d4 conta de uma outra possibilidade: a combinagio
entre a forma difusa e a concentrada. Ou seja, um sistema
hibrido capaz de combinar a competéncia de juizes e tribu-
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nais inferiores de apreciar a constitucionalidade das leis em
processos quaisquer (difuso) e um érgao, ou uma combina-
¢do de érgdos, responsdvel pelo julgamento de agoes diretas
sobre a constitucionalidade das leis (concentrado). E justa-
mente esse o caso brasileiro.

Paulo Nogueira da Silva faz referéncia a possibilidade
dessa combinagao, mas conclui que “o controle incidental é
sempre difuso; mesmo se, por questdes de competéncia, a
excegao houver sido oposta perante um 6rgdo de jurisdigio
concentrada, como pode ocorrer em relagio ao Supremo
Tribunal Federal brasileiro™.

Tal afirmagio teria sentido, 2 meu ver, se se tratasse tal
Tribunal como apenas érgio de ctipula do aparelho judicial,
ainda que combinando competéncias origindrias e de grau
de recurso. Isto ¢, como o controle difuso é sempre exercido
pelo aparelho judicial, o fato de existir um érgao como o
STF brasileiro diria respeito mais s caracteristicas de orga-
nizagio do préprio Poder Judicidrio do que ao tipo de con-
trole constitucional que se pretendeu adotar. Assim, mesmo
com a existéncia de um 6rgao de ctipula, o sistema de con-
trole permaneceria difuso-incidental, na medida em que
este brgao scria o responsavel apenas por julgar os recursos
contra decisbes judiciais inferiores e/ou processos de sua
competéncia origindria, ambos na forma incidental.

Todavia, uma vez que sc atribui a este 6rgio também a
competéncia de julgar agGes diretas sobre a constitucionali-
dade das leis, com efeito erga omnes, parece 6bvio que o sis-
tema de controle deixa de ser difuso-incidental. Mais preci-
samente, permanece ainda difuso-incidental, mas agora nio
s6, pois foram introduzidos os elementos concentrado e

8. Paulo Napoledo Nogueira da Silva, ep. cir., p.25.
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dircto. Caracterizarei melhor o hibridismo de nosso sistema
ao longo dos capftulos IT e III.

2. Quadro comparativo
Refazendo a classificagao, e chamando esta tltima com-

binagdo de modelo hibrido, tem-se um novo quadro dos
controles constitucionais possiveis:

Quadre 3. MODELOS DE CONTROLE CONSTITUCIONAL DAS
LEIS (1)

drgio encarregado natureza do pleito exemplos
difuso qualquer érgio judicial |quando exercido em Estados
pode apreciar a consti- | um pleito qualquer, no  [Unidos da
tucionalidade da lei ambito dos processos  |América
comuns, € nio especiﬁ-
camente constinicionats
concentrado| € atribuigio de um quando estd em questdo |Austria
tribunal especial a propria constitucio-  |Espanha,
nalidade da lei Icdlia,
Alemanha
hibrido combinagio do sistema  |incidental para a parte |Brasil
difuso com um 6rgdo de |difusa do sistema e
jurisdicio concentrada | direta e¢/ou incidental
para o 6rgdo especial

O quadro acima permite identificar melhor os tipos
possiveis de controle constitucional. Uma andlise dos paises
citados exemplarmente permitird o esclarecimento de pon-
tos ainda obscuros.

O S1STEMA DIFUSO-INCIDENTAL NORTE-AMERICANO

No que diz respeito 20 caso norte-americano, Tocque—
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ville j4 apontava em meados do século XX, na sua famosa
visita a0 novo continente, que nenhuma nagio do mundo,
até entio, havia constituido um Poder Judicidrio da mesma
forma que os Estados Unidos.

O pensador francés comega sua anilise do Judicidrio
americano com uma constatagio paradoxal: “O que o
estrangeiro com maior dificuldade compreende nos Estados
Unidos ¢ a sua organizagao judicidria. Por assim dizer, nio
hd ocorréncia politica para a qual néo ouga ele [0 estran-
geiro] ser chamada a autoridade do juiz; e conclui, A vista
disso, naturalmente, que o juiz é, nos Estados Unidos, uma
das primeiras forgas politicas. Depois, quando passa a exa-
minar a constituigao dos tribunais, s6 descobre nela, a prin-
cipio, atribuigées e habitos judicidrios . Aos seus olhos, o
magistrado nunca parece introduzir-se nos negécios publi-
COS 2 N30 Ser Por acaso; Mas €sse MESMO aCaso repete-se
todos os dias™.

Por “atribui¢des e hdbitos judicidrios 7, Tocqueville estd
tomando trés principios bdsicos da atividade judicial
moderna, decorrentes do advento do Estado de Direito
liberal, € que em certa medida perduram até hoje:

O juiz apenas se pronuncia sobre casos concretos. Nao
cabe a0 juiz manifestar-se sobre qualquer lei, abstratamente.
E preciso que haja litigio, um caso concreto de conflito entre
partes diante da lei, para que ele possa se ocupar dela.

O juiz apenas se pronuncia sobre casos particulares.
Naio cabe manifestagio do juiz sobre questdes ¢ principios
gerais, Sua atuagdo estd restrita ao julgamento de demandas
apenas de particulares. Se sua sentenga sobre um caso par-
ticular atinge algum principio geral e este tende a cair na

9. Aléxis de Tocqueville, A democracia na América, 2a.ed., Belo Horizonte:
[tatiaia, Sao Paulo, EDUSP, 1977, p.82.
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impoténcia, o juiz, entretanto, manteve-se dentro do cir-
culo de suas atribuicbes. Ao contririo, manifestando-se
sobre um principio geral qualquer mas na auséncia de um
caso particular, estard saindo deste mesmo circulo e exer-
cendo um papel que ndo ¢ o seu.

O juiz apenas se pronuncia quando provocado. Embora
haja excegbes, este principio pode ser considerado como
essencial 3 organizagdo judicidria moderna, diz Tocqueville.
O Judicidrio ¢ um érgio passivo por natureza; “é preciso
pd-lo em movimento para que s¢ mova’'’. O juiz nunca
pode tomar a iniciativa de agbes concretas e muito menos
de ataques 2 legislagdo. Tanto melhor que nem emita opi-
nibes prévias ou fora dos autos pois, do contririo, estard
pondo em risco as garantias processuais e a imparcialidade
do julgamento.

Obviamente, Tocqueville nio ¢ o tnico autor de sua
época a apontar tais caracteristicas do Judicidrio . Também
estas foram melhor descritas pela andlise jurfdica posterior
que as fez avangar sobre outros conceitos, hoje consagrados,
como o principio da legalidade, da certeza juridica, da dis-
cricionaridade dos poderes etc.

Nio cabe abordar agora estes conceitos, o que serd feito
mais A frente. Do que foi dito, gostaria apenas de reter a
principal conseqiiéncia dos principios bésicos da organiza-
¢30 judicidria americana apontados por Tocqueville: a ten-
tativa de afastar os tribunais da esfera da politica.

Quando se impede o juiz de proferir sentengas ou até
opinibes sobre principios gerais, quando se impede o juiz de
se ocupar da lei abstratamente, quando se impede a sua
manifestagio sem prévia provocagio de um particular, o
que se tem em vista ¢, para além do funcionamento impar-

10. Idem, p.83.
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cial da justica, a garantia da separagio ¢ cquilibrio dos
Poderes. Nesta divisio funcional, a politica propriamente
dita ¢ reservada 2 esfera dos demais Poderes (aqui indepen-
dente de serem de fato separados, como no presidencia-
lismo, ou nao, como no parlamentarismo). Seu lugar privi-
legiado ¢ o Parlamento, érgio de representagio da
sociedade e responsével pela produgio das leis. S6 ele tem a
legitimidade, conferida pelo mandato popular, de elaborar,
promulgar e revogar leis. As leis sdo a conseqiiéncia objetiva
do processo politico nas sociedades modernas e devem ser
tomadas como tal quando pensamos o papel reservado ao
Judicidrio nesse contexto.

O papel do Judicidrio , diante dessa divisao funcional, é
o de mero aplicador das leis. Tudo o mais serd visto como
desvio ou abuso de poder.

O paradoxal, ainda segundo Tocqueville, ¢ que o
Judicidrio americano, mesmo conservando estes principios
basicos € movimentando-se dentro do circulo de atribuiges
préprias deste ramo de poder, 20 mesmo tempo, ¢ dotado de
um imenso poder politico ¢ cotidianamente introduz-se nos
negécios publicos. De onde vem essa forga politica? per-
gunta Tocqueville.

A causa acha-se exclusivamente no seguinte fato: os americanos
reconheceram o dircito de fundarem os jufzes as suas decisGes na
Constituigio, antes que nas leis. Noutras palavras, permitiram-lhes

jamais aplicar as leis que lhes parecessem inconstitucionais.!!

Este ¢ o elemento bisico do modelo difuso de controle
constitucional americano, ¢ a fonte de poder politico de

seus orgaos judicidrios : a faculdade que tém os jufzes e tri-

11. Aléxis de Tocqueville, gp. cit., p. 83, grifo do autor.
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bunais de examinar antes os fundamentos constitucionais
da lei que devem aplicar. Acrescido ao elemento de que as
sentengas que proferem restringem-se as partes em conflito,
o que era um fato paradoxal (atividade judicial e politica se
misturando), aparece agora dotado de uma légica prépria e
original.!?

Os juizes americanos nio tém o poder de fulminar a
vigéncia das leis que reputam inconstitucionais em seus jul-
gamentos. Se assim o fizessem, estariam comprometendo o
equilibrio ¢ a separagao de Poderes. Embora ndo perca sua
vigéncia, a lei censurada pelo juiz tem sua eficicia abalada.
Uma vez atacada, seguir-se-do outros processos pois, os que
se encontrarem na mesma situagdo serdo incentivados a
tomar o rumo dos tribunais. No limite, se os casos se mul-
tiplicarem e as sucessivas sentengas confirmarem os funda-
mentos inconstitucionais da lei, “ocorrerd, entdo, uma des-
tas duas coisas: o povo muda a sua Constitui¢io ou a
legislatura revoga a sua lei”’3.

Nem mesmo a Suprema Corte foi criada para a decisio
sobre a lei em si. Ai também pode-se observar a natureza
incidental dos pleitos que atingem a Constituigio e o prin-

12. Embora a distin¢io entre lei constitucional e lei ordindria possa ser encon-
trada embrionariamente antes mesmo do advento do Estado Modermno,
pode-se considerar que a invengao do controle constitucional propriamente
dito é obra dos americanos do século xix. Esta se deu ndo por previsio
constitucional, mas pela prética da prépria Suprema Corte. A sentenga do
Chicf Justice John Marshall, no caso clissico Madison X Marbury, de 1803,
é considerada pela andlise juridica como a origem do controle constitucio-
nal das leis. Nela, pela primeira vez, declarava-se a inconstitucionalidade de
uma lei como fruto do cntendimento de que a Constituicio ¢ superior a
todos os demais textos legais. Estes lhe devem concordéncia, caso contririo
sdo nulos, sende dever dos jufzes negar-lhes aplicagio. Cf. Mauro Cappel-
letti, ap. cit., p.46. e Gilmar Ferreira Mendes, op. cit., p.11.

13, Aléxis de Toequeville, op. cit, p.84
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cipio do contraditério como garantia de que a lei ndo serd
atacada levianamente!4,

Continuando sua andlise, Tocqueville descreve o debate
constituinte americano acerca da organizagdo do Judicidrio
frente 2 questio do federalismo. A época da formulagdo da
Constituigdo, j4 eram 13 as justigas estaduais em pleno fun-
cionamento e dotadas de tribunais de instAncia méxima,
sem apelagio. Quando escreve A democracia na América,
esse niimero j4 havia subido para 24, Da mesma forma que
a questio da dupla soberania (Unido e estados) pautou os
debates sobre a divisio de competéncias nos ramos Legisla-
tivo ¢ Executivo, também o ponto central das discussoes
sobre a organizago judicidria foi quais matérias ficariam na
6rbita de julgamento de uma justica da Unido e quais cabe-
riam s justigas dos estados.

A fixagdo dessas competéncias acabou acompanhando a
divisio de matérias entre os legislativos estadual e federal,
seguindo uma forte diregdo federativa. Isto ¢, os casos
envolvendo leis estaduais teriam como foro as justigas dos
estados; as leis da Unido a justiga da Unido. Parcce simples,
mas a engenharia institucional reria necessariamente que se
ocupar de um outro problema: prever os litigios entre cida-
dios de estados diferentes, ou dos préprios estados entre si,
ou destes com a Unido. Assim, a justica que era da Unido
passou a ser também a justiga da federagdo, ou simples-
mente, justiga federal. Além de julgar as matérias de inte-
resse da Unido, foi elevada 4 condigdo de drbitro nos confli-
tos interestaduais e dos estados com a Unido.

Uma das hipéteses centrais que acionariam este tipo de
arbitragem diz respeito as vedagdes aos estados de legisla-
rem sobre matérias de competéncia da Unido como, por

14. Mauro Cappelletti, op. cit., p.104 e Gilmar Ferreira Mendes, op. cit., p.128.
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exemplo, circulagdo de moeda, direito de importagio etc.
Caso o Legislativo estadual resolvesse regular tais matérias
ou o Executivo estadual se recusasse a cumprir leis federais
nesse sentido, a reclamagio deveria ser feita junto 2 justica
federal.

Este papel de 4rbitro, particularmente da Suprema
Corte, nio se confunde com o tribunal especial do modelo
concentrado de controle constitucional. A arbitragem ¢é
antes uma exigéncia do tipo de organiza¢io politica ameri-
cana do que uma qualidade de érgio de jurisdigio consti-
tucional concentrada. Mesmo com esta competéncia, a
Suprema Corte ndo escapa aos limites impostos pelo
modelo difuso de controle da constitucionalidade das leis.

Isto, a meu ver, deve-sc ao fato de que ela estd aprisio-
nada por dois fortes principios do arranjo polftico institu-
cional americano: a separagio de Poderes e o federalismo. O
primeiro fez dela apenas érgdo de cipula da justiga federal,
tendo por isso que obedecer as regras do controle constitu-
cional difuso, seja em grau de recurso ou de competéncia
origindria. A Suprema Corte julga da mesma forma que os
juizes e tribunais inferiores (embora seus julgamentos
tenham maior visibilidade) e suas sentencas ém o mesmo
alcance que as demais, isto ¢, sdo incapazes de atingir abs-
tratamente a lei ou afastar a vigéncia daquelas que reputam
inconstitucionais na apreciagio de casos concretos. O
segundo principio, o federalismo, impos-lhe a devida dis-
tincia do julgamento de matérias de competéncia das justi-
cas estaduais, embora figure como 4rbitro dos litigios entre
as unidades da federagio.

Vantagens e desvantagens tém sido apontadas em rela-
¢do ao modelo americano de controle constitucional. O
fato de o controle ser exercido difusamente por 6rgios do
aparelho judicial, sempre na forma incidental, sugere que a
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lei ndo serd atacada levianamente. As diversas garantias pro-
cessuais, a possibilidade de interposicao de recursos, o prin-
cipio do contraditério € a ndo suspensdo da vigéncia da lei
considerada inconstitucional sio elementos apontados por
alguns como fatores que contribuem para a preservagio da
separagio e equilibrio dos Poderes. Sendo imprescindivel o
controle constitucional contra abusos do Poder Publico,
notadamente o Legislativo ¢ o Executivo, é bom que ele seja
exercido por um poder externo a estes tltimos.

E mais, atribuindo-se ao Judicidrio tal tarefa, que deve
ser desempenhada dentro dos limites de sua organizagio
tradicional, o conflito constitucional (de dimensao politica
inafastdvel), ¢ revestido de cardter apenas legal e de disputa
basicamente juridica. Concluem os defensores dessas vanta-
gens que, com isso, o Judicidrio constitui uma barreira que
pode ser acionada pelos individuos contra os abusos do
Estado e, 20 mesmo tempo, preserva-se o principio de que
ao préprio Judicidrio ndo cabe manifestagio sobre assuntos
politicos.

Outros, com base nestes mesmos elementos, afirmam
justamente o contrério: vedar ao Judicidrio a possibilidade
de se intrometer na politica e, a0 mesmo tempo, colocar nas
mios de cada juiz o direito de fundar suas decisdes na
Constituigio, antes que nas leis, ¢ uma contradi¢io nos ter-
mos. Exemplificando, nao estaria justamente fazendo poli-
tica o juiz que reputa inconstitucional uma lei do
Congresso americano que fere garantias individuais? Como
separar direito e politica? As técnicas oferccidas pela ciéncia
juridica seriam suficientes para conferir a neutralidade
necessria aos julgamentos e afastar as consegiiéncias politi-
cas de suas decisdes? Concluem os criticos que o conjunto
de argumentos favordveis ao modelo difuso € casuistico,
sem légica, ou até mesmo dotado de grande hipocrisia: os
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juizes ndo se metem em politica a ndo ser por acaso, mas o
acaso repete-se todos os dias.

Mas a principal critica ao modelo difuso procura salien-
tar o grave risco que representa a possibilidade de diferen-
tes juizes proferirem sentengas divergentes sobre uma
mesma questao, dado que tém o direito de interpretar cons-
titucionalmente as leis, e cada um a sua maneira, antes de
aplicd-las"®.

E fato que a organizagio judicidria foi pensada justa-
mente para produzir a homogeneidade das decisdes judi-
ciais. A obediéncia aos c6digos processuais, a formagio de
jurisprudéncia, a prépria cultura juridica sio fortes condi-
cionantes de uniformizagio das decisoes individuais de cada
juiz. Se a homogeneidade nao for atingida na primeira ins-
tincia, mesmo com estes condicionantes, existem ainda
vérias formas de recurso as instincias superiores que encar-
regar-se-ao de uniformizar a interpretacio das leis ¢ conso-
lidar a jurisprudéncia. Reduz-se assim o risco do caos inter-
pretativo e decisério.

No entanto, continuam estes criticos, e quando se tra-
tar de medida legal de interesse piblico, urgente e relevante,
que ndo pode correr este risco, mesmo que pequeno, e
muito menos esperar o ritmo lento dos tribunais comuns?
Nio hd mecanismo institucional no sistema difuso puro
que permita cortar caminho rumo a uma decisdo final
ripida e com efeito vinculante sobre outras que ainda estio
por serem tomadas.

Hans Kelsen, pai do modelo concentrado de controle
constitucional, reforgando um aspecto desta critica, observa
que a grave deficiéncia do modelo difuso ¢ justamente con-
fundir interesse de particulares com interesse ptiblico. A

15. Mauro Cappelletd, op. cit., p.77.
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questdo da constitucionalidade das leis ndo pode ser redu-
zida, pelo modo incidental de controle, a uma questao de
interesses privados. Tanto que o Judiciary Act, de 1937,
expressando essa preocupagio, assegurou ao governo ameri-
cano: “a faculdade de intervir na lide entre particulares,
sempre que estiver em discussio a constitucionalidade de lei
federal atinente ao interesse puiblico. Confere-se, igual-
mente, o poder de apelar para a Corte Suprema contra deci-
sio que declata inconstitucionalidade de lei federal, e se
consagra vedagio aos jufzes singulares para conceder
injunctions que afastem a aplicagdo de lei do Congresso,
sob o fundamento de inconstitucionalidade™'*.

As modificages introduzidas pelo Judiciary Act de 1937
parecem indicar que o modelo difuso, até mesmo no seu
pafs de origem, acarreta de fato vdrios riscos para a conse-
cugio dos objetivos de governo. Ou seja, quando se permite
a0 governo americano intervir no processo em que se esteja
discutindo a constitucionalidade de lei atinente ao interesse
ptiblico, quando se permite o recurso 4 Corte Suprema con-
tra declaragio de inconstitucionalidade de lei federal e
quando se impede o juiz de conceder injunctions'’ que afas-
tem a aplicagdo de lei do Congresso, o que se deseja € impe-
dir a excessiva “judicializago da politica”, ou que medidas
relevantes de governo sejam obstruidas facilmente pelos
érgios judiciais.

16. Gilmar Ferreira Mendes, ap. cit., p. 129.

17. As injunctions do Direito americano podem ser comparadas as medidas lim-
inares no Brasil. Segundo Baleciro, “a ‘injuncio’ ¢ mandado ou ordem
expedida por juizo ou Tribunal, a pedido do interessado, em tramitagdo
breve ¢ sumarissima, para impedir alguém, particular ou autoridade, de
executar fatos ou atos susceptiveis de prejuizo a dircito manifesto daquele
interessado”. Aliomar Baleciro, O Supremo Tribunal Federal, esse outro
desconbecide, 1a. ¢d., Rio de Janeiro, Forense.
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O Judiciary Act de 1937 marca justamente a superagio
de uma fase da histéria da Suprema Corte conhecida como
“governo dos juizes”. A partir da segunda metade do século
XIX, herdando a posicio politica consolidada pela agio de
John Marshall i frente do Tribunal, a Suprema Corte ame-
ricana atuou livremente e com razodvel desenvoltura na
“construgio da Constituicdo”, mediante o preenchimento
de suas lacunas e adaprando-a 4s mudangas econémicas e
sociais que se operavam nos Estados Unidos e no mundo.
Neste perfodo, que vai de meados do século x1X até a década
de 30 do século XX, “os justices atingem o fastigio de seu
poder, escolhendo no vasto arsenal dos precedentes a dire-
triz que lhes parecia mais justa, para os casos novos, no que,
— € opinido geral — nio julgavam apenas segundo a lei, mas
cntravam no mérito da polftica legislativa, como a ‘terceira
cimara do congresso’, — praticando o que foi estigmatizado
como ‘o governo dos juizes’, ou melhor, ‘a oligarquia
judicidria™!®,

Neste periodo, embora tenham ocorrido votos disso-
nantes na Corte Suprema, sua atuagio predominante foi no
sentido de preservar direitos e garantias individuais contra
agbes governamentais de intervengio na vida econémica, e
até mesmo contra as primeiras tentativas de introdugao de
uma legislagao social de prote¢do ao trabalho que j4 se dis-
seminavam entre as liderangas politicas.

A mudanga de rota do Tribunal, em relagio a uma pos-
tura liberal-individualista bem adaptada ao capitalismo
concorrencial do século XIX, ocorreu a partir da crise de
1929 e da eleigio de Roosevelt, em 1933. As primeiras
medidas econémicas do novo Presidente, conhecidas como
New Deal, foram quase todas declaradas inconstitucionais

18. Aliomar Baleeiro, ap. cit.
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pela Suprema Corte, 4 época ainda apegada aos valores que
pautaram sua atuagao anterior i crise econdmica. Em 1936,
reeleito com os votos de quase todos os estados americanos,
Roosevelt partiu para o ataque contra a Suprema Corte
junto 2 opinido publica ¢ também patrocinando projetos no
Congresso que incidiam sobre a forma de nomeagio de seus
juizes e a sistemética de seus trabalhos. Frente & pressdo, a
Suprema Corte americana recuou ¢ passou a votar favora-
velmente s medidas do governo®.

E nesse contexto que se inserem as mudangas cfetivadas
através do Judiciary Act de 1937 que buscaram afastar a
intervencao excessiva dos juizes nos assuntos exclusiva-
mente politicos. O periodo que se segue ao governo dos jui-
zes, portanto, ird caracterizar-se pela substitui¢ao do ati-
vismo judicial por uma postura mais flexivel em relagao aos
objetivos de governo, o que predomina até os dias de hoje.

Todavia, tais alteragbes nao foram suficientes para des-
caracterizar a esséncia do modelo difuso norte-americano,
uma vez que nio incidiram sobre a natureza da Corte
Suprema, que permancceu apenas como 6rgio de cipula
do Judicidrio e sem as prerrogativas ¢ atribuigbes préprias
das cortes constitucionais do modelo concentrado. Refiro-
me aqui, em especial, ao monopdlio da declaracio de
inconstitucionalidade e & possibilidade de acolher agio
direta sobre a constitucionalidade de lei em tese.

Na verdade, as barreiras ao principal risco do modelo
difuso (rantas diferentes decisbes quanto forem os érgios
judiciais acionados, para o mesmo caso), nos Estados
Unidos, sdo o principio do stare decisis e a forga vinculante
da jurisprudéncia, combinados entre si. O principio do
stare decisis obriga que um mesmo tribunal mantenha ao

19. Jdem, pp.50-53.
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longo do tempo a mesma interpretagao das leis para casos
semelhantes e a forga vinculante da jurisprudéncia significa
que as decisoes dos tribunais superiores devem ser seguidas
pelos juizes inferiores?. Trata-se, portanto, de uma forga
vinculante que percorre em sentido descendente toda a hie-
rarquia judicial americana, conferindo homogeneidade as
decisdes ¢ diminuindo drasticamente o risco da inseguranca
juridica.

Nesse sentido, o principio do stare decisis e o efeito vin-
culante da jurisprudéncia acabam indiretamente por confe-
rir efeito erga omnes s decisdes da Suprema Corte ameri-
cana. Embora ndo exista ai qualquer mecanismo similar 2
acdo direta, a decisao no modo incidental implica na nuli-
dade definitiva da lei por obra da forga vinculante da juris-
prudéncia. Note-se que ndo se trata de anulagio da lei,
como ocorre com as agoes diretas, mas apenas de nulidade
como resultado do cumprimento de um principio da orga-
nizagio judicidria americana.

Todavia, para esta regra nio se pode descartar certas
excegbes: a possibilidade de revivescimento de leis, segundo
Cappelletti, tomadas por inconstitucionais ou, o que é
muito mais freqiiente, a declaragio de inconstitucionali-
dade de leis anteriormente confirmadas em sua validade
constitucional. Esta mudanga de rota da Suprema Corte s6
¢ possivel gragas ao fato de que suas decises ndo anulam as
leis como no modo direto do modelo concentrado, mas
apenas sio capazes de afastar sua vigéncia através da regra
do stare decisis ¢ da vinculagdo jurisprudencial. E mais,
segundo Cappelletti, é justamente em matérias constitucio-

20. Clémerson Merlin Cleve, Arividade legislativa do Poder Executivo no Estado
contempordneo ¢ na Constituigio de 1988, Sao Paulo, Editora Revista dos
Tiibunais, 1993, p.76.
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nais que essa regra tem sido menos rigorosamente obser-
vada (...) que em outras matérias, em conseqiiéncia do cari-
ter mais dinimico e da disciplina mais lacunosa e genérica
de rais matérias, que implicam em uma interpretagdo mais
acentuadamente evolutiva.?!

De tal forma isso veio ocorrendo que alguns autores
chegaram a afirmar que o principio da jurisprudéncia vin-
culante foi praticamente suprimido no campo da justica
constitucional.

Mesmo assim, diante das alteragdes no modelo difuso
puro americano, poder-se-ia advogar que, como os seus
resultados estdo bem préximos daqueles obtidos pelo
modelo concentrado, nossa classificagio inicial deveria ser
reformulada. Entretanto, julgo que nio, por trés motivos:
primeiro, porque permanece intocado o modo incidental
de julgamento da Suprema Corte e com isso continua
vélida a critica de Kelsen de que controvérsias entre parti-
culares nao devem dar origem a decisdes que acabam por
ter efeito geral sobre toda a sociedade. Segundo, porque,
nao se pode confundir o efeito vinculante da jurisprudén-
cia nos Estados Unidos com o monopélio da declaragio de
inconstitucionalidade da corte constitucional do modelo
concentrado, como veremos em detalhe a seguir. Embora os
resultados se aproximem, os meios de atingi-los sdo inver-
sos: de baixo para cima nos Estados Unidos e de cima para
baixo no modelo concentrado, tendo em vista toda a exten-
sio do aparelho judicial. Terceiro, porque, para os nossos
propésitos comparativos, é bem mais interessante manter
isolado o exemplo americano para que possamos entender
melhor o rumo das reformas do sistema de controle consti-
tucional no Brasil. Aqui sim, as mudancas foram em dire-

21. Mauro Cappelletti, op. ciz., pp. 79-81.

49



50

8 O PROBLEMA! O CONTROLE DA CONSTITUCIONALIDADE DAS LEIS

¢ao ao modelo concentrado, como veremos adiante, ao
passo que nos Estados Unidos foi o principio geral do stare
decisis e da jurisprudéncia vinculante que impediram a der-
rocada do modelo difuso de controle constitucional.

Os SISTEMAS DE CONTROLE CONSTITUCIONAL BASEADOS NO
MODELO CONCENTRADO

Os exemplos da Austria, Espanha, Itdlia e Alemanha
permitem identificar melhor as caracteristicas do modelo
concentrado de controle constitucional e suas diferengas em
relagio ao modelo difuso descrito acima.

A Constituigio austrfaca de 1920, sob inspiragio da
teoria kelseniana, instituiu o Tribunal Constitucional como
érgao especial de controle da constitucionalidade das leis. A
razdo primeira dessa instituigio foi a necessidade de um
rbitro, imposta pela ocorréncia de conflitos constitucio-
nais entre os componentes da federagao, estados e Uniao.
Assim, mediante um requerimento especial (Antrag), o
governo federal poderia recorrer ao Tribunal Constitucional
contra leis estaduais e estes a0 mesmo Tribunal contra leis
da Unijo.

A partir de 1920, a Constituigdo austrfaca sofreu modi-
ficagdes e revisbes que atingiram também a forma e o exer-
cicio do controle constitucional, mas que nio chegaram a
afetar seu principio bésico: a concentragio da competéncia
de declaragio de inconstitucionalidade das leis em um
érgdo especial, onde a representagio, para ser acolhida, ndo
necessita versar sobre caso concreto, mas antes pode ser
sobre a prépria lei, a lei em si, e cuja decisdo tem efeito erga
omnes, afastando a vigéncia da lei que considerar inconsti-
tucional.
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Assim, em 1929, introduziu-se o elemento incidental,
isto ¢, a possibilidade da questdo constitucional ser argiiida
no curso de um processo comum nos tribunais ordinarios.
“Conciliou-se, assim, o sistema de controle direto com
modalidade de controle concreto, provocado no curso de
uma pendéncia judicial.”** Mas, esta conciliagao nio deve
nos levar a concluir que o sistema austrfaco passou a
hibrido nos termos em que propusemos acima. Isto porque,
em primeiro lugar, a modificagio no artigo 140 da
Constitui¢do austrfaca apenas acrescentou dois outros agen-
tes na lista dos legitimados para instaurar processos de con-
trole das leis junto & Corte Constitucional: o Tribunal
Superior (Oberster Gerichthof), corte suprema para causas
civis ¢ penais, ¢ a Corte Administrativa (’%rwakungsgee
rfcbtboﬂ, tribunal superior para causas administrativas. Em
segundo lugar, porque estes novos agentes podem argiiir a
constitucionalidade de lei perante a Corte apenas pela via
incidental, nunca pela via direta. Finalmente, a razao mais
importante, porque estes tribunais sio antes obrigados a
remeter as questdes constitucionais relevantes 4 Corte
Constitucional para que esta decida definitivamente sobre a
constitucionalidade da lei que os tribunais ordindrios
devem aplicar ao caso concreto. Como se vé, nio se trata da
introdugao do principio difuso, pois os tribunais ordindrios
nao tém competéncia para deixar de aplicar leis que even-
tualmente considerem inconstitucionais. Se surgir tal ques-
tdo, somente o parecer vinculatério da Corte Constitucio-
nal é capaz de solucioni-la.

Segundo Cappellett, a mudanga de 1929 se deu por-
que, se os agentes inicialmente previstos como legitimados
para acionar a Corte Constitucional (o Governo Federal e

22, Gilmar Ferreira Mendes, ap. cit,, p.131,
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os governos dos Léinder) eram suficientes para garantir “o
respeito reciproco de sua repartigdo constitucional de com-
peténcias’, 0 mesmo Nao OCOITia COM OULTOS Casos COMO
leis lesivas aos direitos individuais, por exemplo. A ndo ser
que se tratasse de caso raro e excepcional, tais agentes nio
teriam motivagio suficiente para promover agio perante a
Corte Constitucional. Como os jufzes ordindrios ndo pode-
riam deixar de aplicar as leis inconstitucionais que nao
haviam despertado interesse do governo federal e dos go-
vernos estaduais, muitos casos fugiriam ao controle consti-
tucional. Dai porque a reforma de 1929 incluiu a possibili-
dade de argiiigio em via incidental por parte dos tribunais
ordindrios.?

A revisio constitucional de 1975 introduziu novas
mudangas, alargando o leque de agentes legitimados para
argiiir a inconstitucionalidade das leis: um tergo do Parla-
mento passou a poder formular arguicio direta de inconsti-
tucionalidade de lei federal; criou-se também o recurso
individual (Individualantrag) contra lei ou regulamento
que ferisse, diretamente, direitos e garantias individuais,
desde que ndo houvesse outro caminho judicial adequado a
essa defesa.

23. Cappelletti considera ainda limitada tal mudanga porque nio incluiu os
jufzes das instincias inferiores: “Todos os outros juizes devem, irremedia-
velmente, aplicar as leis aos casos concretos submetidos a seu julgamento,
sem a possibilidade de abster-se da aplicagio tampouca daquelas leis que
sejam por eles consideradas manifestamente ou macroscopicamente incons-
titucionais; com o sério inconveniente de que, em um processo civil, penal
ou administrativo, somente na fase final (e eventual) desenvolvendo-se
perante [os tribunais ordindrios superiores] podera, enfim, ndo ser aplicada
uma lei que (...) necessariamente deve ser aplicada pelos juizes inferiores.
Cf. Mauro Cappelletti, op. cit., p.108.
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Além dessas formas, a Constituigao austriaca permite o
controle de tipo preventivo no que diz respeito a eventuais
discordancias quanto a divisao de competéncias legislativas
entre a Uniao ¢ os estados. Assim, se houver divida sobre a
competéncia de estados de legislar sobre uma matéria espe-
cifica, cabe requerimento (que deverd ser acompanhado do
respectivo projeto de lei em discussio) ao Tribunal Consti-
tucional. O fato de o requerimento ser submetido antes da
promulgacio da lei configura controle preventivo.

A exterioridade do Tribunal Constitucional austriaco
em relagio ao Judicidrio pode ser observada pela prépria
topografia da Carta Magna. Enquanto ele se localiza na
Parte vI das “Garantias da Constituigio e da Administra-
ao’, arts. 137 a 148, a atividade judicial comum se loca-
liza na Parte 111 “Do Poder Executivo da Federacio”, res-
ponsivel pela jurisdi¢io ordindria (“Da jurisdigdo”, arts.
82 a 94)*%. O fato de o Judicidrio ser submetido ao capi-
tulo do Poder Executivo, por si s6, indica a sua falta de
independéncia e autonomia frente aos demais Poderes e
reforga o seu impedimento no que diz respeito ao controle
das leis.

O Tribunal Constitucional ¢ composto por magistra-
dos, funciondrios administrativos e catedréticos das escolas
de Direito ou Ciéncia Politica, indicados pelo Governo e
nomeados pelo Presidente Federal. Uma vez empossados,
gozam das garantias e sofrem os mesmos impedimentos da
magistratura comum. Nio se confunde com ela, entre-
tanto, nio sé porque a Constitui¢do separa as coisas, mas
porque o seu cardter politico ¢ mais acentuado.

Esta, alids, é uma das diferengas bdsicas entre os dois
modelos vistos até agora. Se o controle da constitucionali-

24. Paulo Nogueira da Silva, op. es2. p. 35.
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dade das leis é algo essencialmente politico, no modelo
difuso esta esséncia subsume-se, em parte, na légica juridica
do procedimento que ¢ exclusivamente judicial. J4 no
modelo concentrado, o cariter polftico do controle é reco-
nhecido explicitamente pela engenharia institucional que
deposita 0 monopdlio da fungio num érgdo externo ao
Judicidrio , de composigao quase sempre oriunda da maio-
ria politica que governa e cujas decisdes sio recebidas pela
sociedade e pelas demais instituigdes estatais como manifes-
tagdes de uma vontade também politica, e nio s6 mera-
mente jurfdico-formal.

A exemplo da Austria, também a Espanha conta com
um Tribunal Constitucional desde a Constituigao de 1976,
num capitulo 2 parte daquele destinado ao Poder Judicidrio.
O Tribunal ¢ composto por doze juizes, com mandato de
nove anos, sendo quatro nomeados por indicagio do Con-
gresso, quatro por indicagio do Senado, dois por indicagao
do Governo ¢ dois por indicagio do Conselho Geral do Po-
der Judicidrio, todos sofrendo os mesmos impedimentos da
magistratura comum?®’. A natureza dos pleitos que lhe che-
gam 2 apreciagio pode ser direta ou incidental, mas
somente ele detém a competéncia de declarar a inconstitu-
cionalidade das leis.

A Ttilia é outro pafs onde foi adotado um Tribunal
Constitucional, através da Constituicao de 1947. A Corte
italiana é composta por quinze juizes sendo cinco nomea-
dos pelo Presidente da Repiiblica, cinco pelo Parlamento e
cinco pelos juizes dos Supremos Tribunais ordindrios e
administrativos?®, Também na Itdlia o Tribunal Constitu-

25. fdem, p. 35.
26. Idem, p. 36.
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cional detém o monopélio do controle constitucional. A
diferenga em relagdo ao sistema austriaco ¢ que ali todos os
juizes ordindrios, de todas as instincias, ao se depararem
incidentalmente com leis inconstitucionais podem e devem
suspender o julgamento e remeter a questdo 4 Corte Cons-
titucional. Como vimos, na Austria, apenas os dois tribu-
nais superiores tém legitimidade para isso.

Outro pafs onde foi instituido um érgio especial de
controle constitucional é a Reptiblica Federal da Alemanha,
através da Lei Fundamental de Bonn, de 23 de maio de
1949. Mesmo apés a reunificagdo com a parte comunista
do leste (Republica Democrética Alema), manteve-se prati-
camente intacto o sistema politico, inclusive o Tribunal
Constitucional e o controle concentrado da constituciona-
lidade das leis.

O Tribunal Constitucional alemao é composto de juizes
federais e juristas eleitos pela Assembléia Federal ¢ pelo
Conselho Federal. E dividido em duas turmas de oito juizes
que obedecem A seguinte composicio: em cada uma delas,
metade dos juizes ¢ indicada pela Assembléia € a outra
metade pelo Conselho Federal. Dos quatro indicados pela
Assembléia, um deve ser escolhido entre juizes federais dos
tribunais superiores € os trés restantes entre juristas. Dos
quatro indicados pelo Consclho Federal, a proporgio entre
juizes federais e juristas é de dois para dois. A eleigio na
Assembléia Federal ¢ indireta, a partir de uma comissio de
12 deputados formada com base na proporcionalidade da
representagao partidiria. No Conselho a eleicio é direta,
pela manifestagio da maioria de dois tergos. E vedada a
escolha de integrantes dos 6rgaos legislativos federais e esta-
duais ou dos governos federal e estaduais. O mandato dos
juizes do Tribunal ¢ de 12 anos, sem a possibilidade de ree-
leigdo. Durante o exercicio da fungdo, ¢ vedada qualquer
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outra atividade, politica ou profissional, salvo a de profes-
sor universitdrio®’,

O modelo alemio reconhece também o direito dos
Linder de institufrem seu préprio Tribunal Constitucional
para julgar questdes relativas is constituicdes dos estados?.

Segundo Mendes, as competéncias do Tribunal Consti-
tucional Federal podem ser agrupadas da seguinte forma:

1. Cabe 2o Tribunal apreciar as controvérsias entre
6rgaos federais superiores, entre Unido e estados no caso de
dissenso quanto aos respectivos direitos ¢ deveres e entre os
proéprios estados da federagio.

2.Em scgundo lugar, mas nio menos importante, tem-
se o controle das leis propriamente dito. “Este envolve o
controle in abstracto, o controle concreto de normas, o pro-
cesso de qualificagio de normas (Normgualifikationsver-

27. Grundgesetz mit Deutschlandvertrag, Grundvertrag, Menschenrechis-
Konvention, Bundeswahlgesetz, Bundesverfassungsgerichtsgesetz, Parteiengesetz
und Gesetz uber den Petitionsausschufs, 24a. ed. Miinchen, Deutscher
Taschenbuch Verlag (DTV), 1988. Agradeco ao Prof. Bruno Speck a tradu-
io do capitulo referente 2 Lei sobre a Corte Constitucional, de 12/12/85.

28. Como vimos no caso americano, o federalismo é um fator importancissimo
para a organizagdo judicidria e para o sistema de controle constitucional nos
paises que adotam esta forma de Estado. Isto se deve principalmente ao fato
de que convivem, dentro do mesmo ordenamento juridico, leis estaduais,
leis federais e leis da Unido. Esta questdo, da descentralizagio legislativa,
tem assumido enorme relevo, ndo s6 onde vigora formalmente o principio
federalista mas, também, por causa do processo recente de regionalizagio
da produgio normativa observada nos chamados Estados unitdrios. Merlin
Cléve, nesse sentido, fala das “regides (Bélgica, Itdlia, Portugal), as comuni-
dades lingiifsticas (Bélgica) e as autonomias (Espanha)”. Segundo o auter,
“estes entes regionais, dotados de capacidade legislativa, acabaram por alte-
rar o quadro da produgdo da lei nos Estados curopeus, expressando um
importante mecanismo de quebra do monopélio da produgdo da lei pelo
Legislativo central”. Cf. Clémerson Merlin Cleve, ap. ciz., p.77-78.
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farhen), relativo & subsisténcia da lei como dircito federal
(Lei Fundamental, artigo 126), e a chamada verificagio de
normas (normverifikation), que permite ao Tribunal decidir,
a requerimento de um outro tribunal, se uma dererminada
regra de direito internacional piiblico integra o direito fede-
ral (Lei Fundamental, artigo 100, § 2)"%, Dos quatro, os
dois primeiros sao os que mais nos importam: o controle in
abstracto, isto ¢, o que incide diretamente ¢ sobre a lei em
si, tem como agentes legitimados para aciond-lo o Governo
Federal, o Governo Estadual ou um ter¢o dos membros do
Parlamento Federal; o controle in concreto, isto ¢, aquele
suscitado no curso de um pleito ordindrio qualquer, ¢ exer-
cido quando do julgamento pelos tribunais comuns de
segunda instincia que, considerando a lei em questdo
inconstitucional, devem sustar o feito e remerer o caso para
a apreciagio do ‘Iribunal Constitucional.

3. Outra forma de acionar o controle das leis pelo Tri-
bunal Constitucional siao os recursos constitucionais inter-
postos por qualquer cidaddo contra lesio de seus direitos fun-
damentais, desde que esgotadas as outras vias processuais.

4. Cabe ao Tribunal julgar também os abusos cometidos
por partidos politicos contra a ordem democrética ou que
coloquem em risco a existéncia da Reptiblica Federal da
Alemanha e as dentincias do Parlamento ou do Conselho
Federal contra o Presidente da Repiiblica “nos casos de lesio
dolosa 3 Lei Fundamental ou a outra lei federal”.

5. Por dltimo, sobre elei¢oes, cabe ao Tribunal apreciar
recursos contra o Parlamento, érgio responsdvel por coor-
denar e controlar as eleigoes, advindos dos 6rgaos legitima-

dos para isso”’.

29. Gilmar Ferreira Mendes, op. cit., p.140.
30. Idem, pp. 139-141.
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O que confere destaque ao papel do Tribunal Constitu-
cional na organizagio politica alema, além da competéncia
de controle constitucional das leis, ¢ a arbitragem que deve
exercer nos conflitos entre érgios da Unido ¢/ou nos confli-
tos federativos. Segundo Mendes, isto se deve a uma carac-
teristica histérica da Constituicio alemai.

Desde o século XIX, predomina a idéia de que a Carta
Magna, antes de ser uma definigao juridica do Estado frente
4 sociedade, é uma moldura®' dentro da qual se desenvolve
a luta pelo poder entre os diversos 6rgaos estatais e a garan-
tia da manutengio da unidade politica. Assim, ao mesmo
tempo que reconhece a incvitabilidade dos conflitos entre
6rgaos e Poderes da Uniio, e entre componentes da federa-
cdo, elege o Tribunal Constitucional como 6rgio médximo
na arbitragem destes conflitos e pedra angular da unidade
politica nacional. Deve-se lembrar que neste terreno os con-
flitos constitucionais versam basicamente sobre divergén-
cias entre os rgios acerca da forma e do contetido das poli-
ticas a serem implementadas pelo Estado?®®.

Alids, ¢ este estatuto politico das Constitui¢des moder-
nas, definido pela sua fungio original e mais elementar, que
marca a diferenga de organizagio politica nos diversos pai-
ses. Ou seja, juridicamente, todas, sem exce¢do, sio toma-
das como lei maior cujos principios bésicos devem nortear
a vida da sociedade e do Estado, 4 qual devem concordén-
cia a legislagdo ordindria produzida pelos Parlamentos e os
atos normativos editados pelos Executivos. Mas nem todas

31, Idem, p. 150,

32. Estio legitimados para interpelar a Corte Constitucional, na hipétese de
conflito entre drgios federais, o Presidente da Repiiblica, o Parlamento, o
Conselho Federal, o Governo Federal e integrantes desses érgaos que figu-
rem com direitos auténomos na Constituicio ou nos regimentos do
Parlamento ou do Conselho Federal, Cf. Idem, p. 151.
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tém o mesmo estatuto politico, decorrendo daf a diversi-
dade de arranjos institucionais de poder, em particular, as
formas de controle constitucional.

Se na Alemanha a Constituigao é tomada como moldura
do processo politico também intra-estatal, faz-se necessiria
a figura de um drbitro que, em dltima instincia, solucione
os conflitos mediante a defini¢do do que ¢ constitucional-
mente aceito ¢ com isso preserve a unidade politica.

Tocqueville apontara, na sua andlise das instituicoes
politicas americanas, a importancia do estatuto politico das
Constituigdes na defini¢io dos arranjos institucionais de
poder?. De certa forma, a Constituigio dos Estados Uni-
dos também configura uma espécie de moldura do processo
politico intra-estatal, além de conter os principios basicos
da relagdo entre Estado e sociedade. Também |4, a Suprema
Corte tem o papel de drbitro nos conflitos entre os 6rgaos
da Unio e entre os componentes da federagio, como vimos
na Alemanha. Entretanto, diferencia-se deste dltimo por ser
apenas uma das formas, mesmo que alguns considerem a
mais importante, de resolugio desses conflitos e de apelagio
da sociedade contra abusos do Poder Piblico ou lesbes de
direitos individuais.

Na Alemanha, ao contririo, este papel é concentrado
pelo Tribunal Constitucional, onde todos esses conflitos
desdguam. Enquanto a Suprema Corte pode interpretar a
Constitui¢ao no julgamento do caso concreto, o Tribunal
Constitucional Federal pode fulminar a lei abstrata se
incompativel com a Constitui¢do. Ambas as Constituigoes
sio o ancoradouro da unidade politica, mas nos Estados
Unidos as formas de se atracar sdo diversas, enquanto na
Alemanha h4 somente uma.

33. Aléxis de Tocqueville, op. cir., p. 83,
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Entretanto, estas diferengas podem ser consideradas
variagbes dentro de um grupo de Constituigdes assemelha-
das. Na verdade, sugestiva é a comparagdo destes casos com
um pafs como a Inglaterra. L4 inexiste qualquer mecanismo
institucional externo ao Parlamento, de controle da consti-
tucionalidade das leis. Isto porque praticamente nio hd
diferenca de status entre as leis constitucionais e as leis ordi-
narias produzida,s pc[o chislativo. “Ali, pois, a constitui¢io
pode mudar incessantemente, ou melhor, ndo existe. O
Parlamento, a0 mesmo tempo que é um corpo legislativo, ¢
um corpo constituinte.”34

Na verdade, a Inglatcrra chcgou a experimentar a idéia
do controle judicial das leis, embora de forma menos dife-
renciada. Segundo Cappelletti, a experiéncia inglesa se deu
em alguns decénios do século XVII, gragas a aplicagio da
teoria de Edward Coke. Sua argumentagao, defendida par-
ticularmente contra James Stuart I, baseava-se em dois prin-
cipios: 1. A atividade legislativa do Parlamento devia se
subordinar e jamais violar o direito costumeiro, a commom
law. 2. O Rei, embora pudesse exercitar pessoalmente o
Poder Judicidrio , deveria deix4-lo a quem de fato contasse
com instru¢do na dificil Ciéncia do Direito. “Mas quem
devia garantir, afinal de contas, a supremacia da commom
law contra os arbitrios do Soberano, de um lado, e do
Parlamento, de outro? E esta a indagagio essencial; e a res-
posta de Coke era firme e decidida: aquele controle, aquela
garantia eram fungdes dos juizes.”

A predominancia desta idéia teve curta duragio e pouca
acolhida pelos tribunais da época, sendo definitivamente

34. Idem, p. 83.

35. Mauro Cappelletti, ap. cit., pp.58-60, grifo do autor. Ver também Peter H.
Merkl., Modern Comparative Politics, New York, Holt, Rinehart and
Winston, Ine.,1970, cap. 9, pp.452-453.



JUDICIARIO E POLITICA NO ERASIL =

enterrada com a Revolugao Gloriosa de 1688, que fundou
a era da supremacia do Parlamento, que se estende até os dias
atuais.

De fato, as raizes dessa singularidade estdo na histéria
da monarquia constitucional inglesa e da evolugio do
governo parlamentar ao longo dos tltimos séculos, que ndo
cabe remontar aqui. O fato a ser observado para o nosso
propésito comparativo ¢ que as leis emanadas do parla-
mento inglés sio tomadas como formalmente inquestiond-
veis perante as leis constitucionais, uma vez que o mandato
popular confere A representagio legislativa qualidade seme-
lhante a de um poder constituinte. Dessa forma, nao hi
hierarquia a ser observada entre as leis inglesas, nem faz sen-
tido imaginar o controle de normas inferiores pela interpre-
tagio de normas superiores®®, O Parlamento se torna assim
inica instincia de resolugio dos conflitos politicos que
envolvam principios constitucionais do povo inglés®’.

Por fim, cabe ressaltar que a coexisténcia da forma con-
centrada com a forma incidental nos Tribunais Constitu-
cionais de Alemanha, Austria, Espanha e Itdlia ndo confi-
gura controle hibrido, como no caso que veremos a seguir.
Isto porque definimos como critério principal de nossa clas-
sificado: o drgdo encarregado do controle constitucional e nao
a natureza do pleito. De tal forma esse é o critério funda-
mental que nos paises onde o controle ¢ concentrado em

36. Aliomar Baleeiro, op. cit,, p.28.

37. Na andlisc juridica, esta comparagio ¢ feita geralmente em torno da distin-
¢ao entre constituigoes “rigidas” e constituigoes “flexfveis”. Tanto Estados
Unidos como Alemanha apresentam textos escritos que nio podem ser
modificados a ndo ser mediante processo legislativo especial, o que confi-
gura “rigidez” a suas Constituigtes. J4 a Inglaterra, além de sua Constitui-
¢do repousar sobre a tradigio do direito costumeiro, o Parlamento tem
aquele poder de interpretar e complementar liviemente a commom law.
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um Tribunal Constitucional, este detém o monopélio da
declaracio de inconstitucionalidade das leis. Os conflitos
constitucionais que ocorrerem nos 6rgaos judicidrios
comuns serdo necessariamente remetidos a2 Corte Constitu-
cional para julgamento, nao podendo estes érgaos concluir
pela constitucionalidade ou ndo das leis que estio apre-
ciando junto ao caso concreto.

Ao contririo, na medida em que se verificar a coexistén-
cia da forma difusa com um 6rgao especial de controle con-
centrado, af sim teremos um modelo hibrido pois, de um
lado, o Tribunal Constitucional perderd o monopélio da
declaragio de inconstitucionalidade com a participagio dos
6tgaos judiciais comuns no controle ¢, de outro, a forma
difusa perderd a caracteristica das decisdes incidentais uma
vez que passard a existir um 6rgio capaz de julgar a lei em
si, afastando ou confirmando sua validade constitucional.

Antes de passar 1 anilise do caso brasileiro, cabe lembrar
que dei prioridade, na descri¢io dos modelos de controle
constitucional, 4 forma institucional assumida em cada um
dos paises citados exemplarmente. Entretanto, ndo poderia
deixar de registrar que comumente a anilise juridica se
serve de outro argumento para marcar a diferenga entre
estes grandes modelos: trata-se do problema da origem do
Direito nas sociedades contemporineas, se de raiz romana
ou de raiz anglo-saxa®.

Também pela origem do Direito é comum a identifica-
¢do de dois grandes blocos ou modelos de organizagio juri-
dica e judicidria. De um lado, os paises que herdaram a
tradigdo romana de direito caracterizam-se pela predomi-
nincia da lei sobre o direito costumeiro, e, de outro, os pai-
ses de tradi¢do anglo-saxa caracterizam-se pela combinagio

38. Cf. Peter H, Metki, op. cit., cap. 9. pp. 432 e segs.
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entre a common law (direito costumeiro) e as leis formais.
No primeiro caso, o costume e os valores de eqiiidade ser-
vem apenas para cobrir lacunas da legislagio no processo de
prestagio da justica. No segundo caso, eles sdo a prépria
fonte do direito a ser aplicado e as leis estatais sio apenas
instrumentos de interpretagdo ¢ esclarecimento do Direito
COSTUMEIro.

Embora a época contemporinea jé tenha desfigurado,
em grande parte, os termos absolutos dessa distingdo, ainda
permanecem as formas bdsicas de organizagao judicidria
baseadas naqueles principios. Assim, em um pafs onde
ocorre a predomindncia da lei sobre o costume ou a eqtii-
dade, o Judicidrio € organizado de maneira a ser um mero
aplicador da lei, e a jurisprudéncia, que ¢ capaz de firmar,
nio chega a constituir fonte de direito. Pelo contririo, nes-
tes pafses a jurisprudéncia nem sequer tem efeito vinculante
sobre decisoes futuras ou de tribunais inferiores, sendo for-
malmente explicitada a hipétese de decisio contra legem, o
que obviamente ndo ¢ permitido. J4 no sistema da common
law, pelo menos na sua origem®’, como a lei posta pelo
Estado era mero instrumento de conhecimento do direito
costumeiro, ¢ a jurisprudéncia que se constitui no fator pre-
ponderante de aplicagdo da justica e, neste caso, é capaz de
vincular obrigatoriamente outras decisoes judiciais.

Apesar do eixo de andlise aqui ser outro, ndo se pode
deixar de apontar as consequéncias dessa distingdo bisica
para a questdo do controle constitucional. Em paises que
herdaram o sistema da commmon law, como os Estados

39. Isto porque “hoje, todavia, no contexto do “Welfare State’, o sistema inglés
vai-se aproximando do sistema romanista, £ que a lei vai assumindo uma
fungdo cada vez mais importante, especialmente como instrumento para a
consecucio de polfticas publicas (...) O que se passa na Inglaterra se repete
igualmente nos Estados Unidos™. Cf. Clémerson Metlin Cleve, ap. cit.. p. 77.
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Unidos, vé-se que a combinagio entre o modelo difuso ¢ os
principios do stare decisis e da jurisprudéncia vinculante
pode ser tomada como bem-sucedida, como vimos ante-
riormente. Em pafses como a Alemanha, onde o direito
repousa sobre a tradi¢do romana, a inexisténcia do princi-
pio difuso de controle constitucional também combina
com a inexisténcia da forga vinculante da jurisprudéncia.

Da mesma forma, o sistema hibrido descrito acima em
termos institucionais tem relagio com o problema da ori-
gem do Direito, se romana ou anglo-saxa. E o caso do
Brasil, como aponta a andlise juridica repetidas vezes: o
Direito brasileiro teria origem na tradigao romana mas, ins-
titucionalmente, adotou-se o modelo de controle constitu-
cional americano. Para muitos, esta contradigio seria uma
das principais causas do mau funcionamento deste sistema
no Brasil. De fato, como combinar o principio difuso com
a auséncia de uma jurisprudéncia dotada de forga vincu-
lante?



II.

As SOLUCOES CONSTITUCIONAIS
BRASILEIRAS PARA O PROBLEMA DO CONTROLE
DA CONSTITUCIONALIDADE DAS LEIS:

A CONSTRUCAO DE UM SISTEMA HIBRIDO

O modelo hibrido de controle da constitucionalidade
das leis talvez nem deva ser tomado, do ponto de vista cons-
titucional, como uma opgio dentre outras na construgio de
arranjos institucionais do poder politico.

Ou seja, se um dado pals, para refundar sua organizacio
politica, viesse a instalar novo poder constituinte com a
finalidade, entre outras, de definir que tipo de controle
constitucional deveria adotar, dificilmente o modelo hibri-
do estaria entre as opgoes do legislador. E que esse sistema,
tal como enunciado no capitulo anterior, é resultado da
aproximagio — ¢ da distor¢ao — de dois modclos originaria-
mente opostos (o difuso e o concentrado). O fato dessa
situagdo imagindria ter se concretizado na feitura da
Constituigao brasilcira, promulgada em 1988, parece reve-
lar mais uma das tantas indefinigoes que marcaram a elabo-
ragao da Carta Magna em nosso pais.

Chamo de indefini¢ao a escolha do modelo hibrido,
ndo s6 pela forma como se deu na Constituinte de 1987-
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88!, mas pelo fato de considerar esse modelo essencialmen-
te contraditério, particularmente no quadro da separagio
de Poderes e do presidencialismo que foram adotados.

De tal forma ¢ contraditério o modelo hibrido brasilei-
ro que sua existéncia talvez seja transitéria, caminhando
necessariamente para a opgio por um dos lados da combi-
nagdo. O sistema politico reformulado pela Constituigio de
1988 sofreu enormemente com essa contradi¢io e algumas
medidas, s vezes unilaterais por parte do Executivo fede-
ral, foram tomadas para atenud-la. Sua superagdo, entretan-
to, poderd ocorrer somente com a reforma da prépria
Constiruigio?.

O nosso argumento geral é que a evolugio do controle
constitucional brasileiro coincide com a evolugio de um

1. A Subcomissio de Garantia da Constituigio, Reformas e Emendas — rela-
tor depurado Nelson Friederich (PMDB —PR) — optou pela adogio de um
Tribunal Constitucional. J4 a Subcomissio da Organizacio do Poder
Judicidrio e do Ministério Piblico — relator deputade Plinio de Arruda
Sampaio (PT-$P) — optou por acrescer ao STF uma “Secio Constitucional”
composta de quatro juizes do préprio Supremo, quatro indicados pelo
Congresso e quatro pelo Executivo. Ambas as propostas foram rejeitadas
“informalmente” pelos Ministros do Supremo, alguns manifestando publi-
camente o desconforto com a idéia de extingio do STF ou de sua transfor-
magio em Corte Constitucional, como Sydney Sanches: “Seria um abalo
no Poder Judicidrio, a ciipula ficaria dividida®, disse o ministro. E ainda: "A
caracterfstica bisica do Judicidrio ¢ a imparcialidade. Serd que uma corte
com indicagbes politico — partiddrias serd, de fato, imparcial?” Frente is
pressoes, o projeto da Comissdo de Sistematizagio, do relator Bernardo
Cabral, nio contemplou as propostas, mantendo o STF como drgio de
cipula do Judicidrio e apenas reforando seu papel de guardido da
Constituigio. Folba de S. Paulo, 02/08/87 p. A-9. Analisaremos o sistema
de controle constitucional da Constituicdo de 1988 no capitulo 111,

2. No capitulo vi, Considerages Finais, analiso as propostas em debare sobre
a reforma do Judicidrio, em especial aquelas que incidem sobre o sistema de
controle constitucional e tendem a acabar com seu hibridismo.
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dos dilemas bésicos de nossa histéria politica republicana: a
construgio do Estado mediante o equacionamento da tensa
relagdo entre o poder central e particularidades regionais e
€conomico-sociats.

E de amplo conhecimento o significado do equaciona-
mento dessa relagio operado pela Revolugio de 1930 ¢ a
fase posterior do Estado Novo contra a organizagio politi-
ca da Republica Velha, ou ainda daquele realizado pelo
Golpe de 1964 € o Regime Militar contra a fase democriti-
ca anterior de 1945-64. Obviamente, hd estudos divergen-
tes, razbes diferentes sio apontadas para essas rupturas
autoritdrias ¢ os contextos histéricos em que se deram
foram diversos, mas nenhuma das andlises péde fechar os
olhos a uma conseqiiéncia 6bvia e comum desses aconteci-
mentos: a verticalizagio do poder politico e a centralizagio
dos instrumentos de politicas do Estado no Governo cen-
tral, em detrimento e contra as autonomias locais e regio-
nais ¢ as instituigdes representativas democraticas.

O argumento especifico ¢ que a forma de controle cons-
titucional sempre ocupou lugar estratégico nessas mudan-
gas e sua evolugio, do sistema puramente difuso da
Constituigdo de 1891 até o sistema hibrido que temos hoje,
revela um outro aspecto, cortespondente, desta dificil equa-
¢do: a centralizagdo de poderes no Governo central exigiu
que também se concentrasse a competéncia de controle da
constitucionalidade das leis na instincia superior do
Judicidrio, ndo porque o STF poderia ser melhor controlado
pelo Poder central, mas porque a l6gica da forma difusa era
incompativel com a légica de um Executivo forte, coman-
dante das politicas do Estado. Centralizagio e concentragio
sio lados da mesma moeda.?

3. Veremos melhor este ponto adiante.
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A primeira Constituigio republicana brasileira, de
1891, com forte inspiragio norte-americana, instituiu o
controle difuso-incidental da constitucionalidade das leis
sob responsabilidade dos é6rgaos do Poder Judicidrio. A par-
tir dela, entretanto, esse modelo foi progressivamente se
transformando em direcao ao atual hibrido constitucional.

Assim, a Constitui¢do de 1934 abriu caminho quando
inovou em dois pontos: atribuiu a0 Senado o papel de sus-
pender, no todo ou em parte, a lei ou ato normativo consi-
derado inconstitucional pelo Judicidrio, conferindo efeito
erga omnes A decisdo judicial; e atribuiu ao Procurador Geral
da Republica a faculdade de propor agdo direta junto ao STE
sobre a constitucionalidade da lei que determinasse inter-
vengio federal nos estados.

A seguir, a Constitui¢io de 1937 (Estado Novo) remo-
veu estes novos dispositivos e manteve o sistema difuso ini-
cial. Evidentemente, o governo Vargas calou as instituigbes
lcgislativas e judiciérias, fazendo com que os poucos princi-
pios democriticos da Carta de 1937 nio tivessem nenhuma
aplicagao efetiva. Exemplificando, se manteve o sistema
difuso, no mesmo ato determinou que a lei declarada
inconstitucional poderia ser submetida novamente ao
Parlamento, a jufzo do Presidente, que, por dois tergos dos
votos na Cimara e no Senado, tornaria sem efeito a decisao
judicial e vilida a lei. Como o Congresso foi fechado por
Vargas, as leis eram instituidas através de decreto do
Presidente que, por decreto, mantinha o Parlamento fecha-
do e reconfirmava a validade do seu préprio decreto.

A Constituigio de 1946, democritica, manteve o siste-
ma difuso e reintroduziu as duas inovagoes de 1934, com
pequenas modificagoes.

O Regime Militar de 1964 transformou radicalmente o
sistema de controle constitucional. Embora conservando a
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forma difusa, as emendas constitucionais de 1965 e 1969, e
a prépria Constituigao de 1967, concentraram praticamen-
te todo o controle constitucional no STF, através da repre-
sentagio de inconstitucionalidade contra gualguer lei ou
ato normativo (mantendo o Procurador Geral como nico
titular) e principalmente através da avocatéria.

Finalmente, a Constituicao dc 1988 herdou, dessa evo-
lugio da forma de controle, o seguinte paradoxo: de um
lado, como reivindicagio democritica de um dos ramos de
Poder, era preciso restaurar a independéncia e a autonomia
do Judicidrio contra as amarras impostas pelo regime ante-
rior, onde a forma difusa de controle constitucional era um
dos pontos mais importantes. De outro, a experiéncia vinha
demonstrando que a crescente concentragio dessa compe-
téncia num érgio especial, embora associada ao autoritaris-
mo, era um mecanismo adequado 4 maior eficicia e estabi-
lidade do sistema politico. Comparativamente, a
experiéncia de outros paises assim também o demonstrava.
O constituinte brasileiro terminou por conciliar as duas
coisas, consagrando o sistema hibrido de controle da cons-
titucionalidade das leis.

1. A Constituigio de 1891

A passagem do Império para a Republica, em 1889,
operou profundas mudangas na organizagio politica do
pafs. A influéncia norte-americana com tripartigao de Pode-
res, presidencialismo e federalismo se fez sentir fortemente
nesse perfodo, gragas principalmente 4 agdo de Rui Barbosa.
Pode-se dizer, sem exagero, que da sua defesa do modelo
americano como eixo do debate constituinte e do embate
com outras correntes politicas ¢ de opinido ¢ que resultou a
primeira Constitui¢ao republicana.
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No que diz respeito ao Judicidrio, a discussdo politica
aproximou-se muito daquela realizada pelos constituintes
norte-americanos, Uma vez instalado o federalismo com
triparticio de Poderes, como seria feita a organizagio do
Judicidrio no nivel nacional? Uma Justica s6 para cuidar de
matérias da Unido e dos estados ou a divisao da magistratu-
ra em federal e estadual? Em caso de conflito entre os com-
ponentes da federagdo, a quem caberia o papel de 4rbitro,
de tltima instincia? Haveria alguma forma de garantir o
cumprimento da Constituigdo, frente a agdes arbitrarias de
alguns dos Poderes de Estado? Estas foram algumas das
questdes que a Constituinte teria que resolver?,

Na verdade, parte da solugdo do problema do Judicidrio
veio antes mesmo da promulgagio da nova Carta, através
do Decreto 848 de 11/10/1890°. Com este decreto, o
governo provisério instituiu a justica federal e o STF e disci-
plinou as matérias de sua competéncia. Redigido por
Campos Salles, entdao Ministro da Justiga, o decreto ¢ pre-
cedido de uma Exposigiao de Motivos que merece ser repro-
duzida no seguinte trecho:

A magistratura que agora se instala no pais, gragas ao Regime
Republicano, nio é um instrumento cego ou mero intérprete dos atos

do poder Legislativo. Antes de aplicar a lei, cabe-lhe o direito de exame,

4, Uma andlise detalhada da organizagio do Judicidrio na passagem do
Império para a Repiiblica pode ser encontrada em Andrei Koerner, O Poder
Judicidrio na Constituigio da Repiiblica, Dissertagio de Mestrado apresenta-
da a0 Departamento de Ciéncia Politica da usp, Sio Paulo, 1992,

5. Nos tltimos dias do més de janeiro de 1891, portanto um més antes da
promulgacio da nova Carta, j4 se encontravam nomeados todos os juizes
federais nos estados ¢ todo o restante da magistratura do pafs, segundo
Wladimir Souza Carvalhe, Da Justica Federal e sua Competéncia, Sao Paulo,
Editora Revista dos Tribunais, 1980, p. 4.
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podendo dar-lhe ou recusar-lhe sangdo se ela parecer conforme ou consrdria
a lei organica.[...]

Al estd a profunda diversidade de indole, que existe entre o Poder
Judicidrio no regime decaido e aquele que agora se inaugura calcado
sobre 0s moldes democriticos do sistema federal. De Poder subordina-
do, qual era, transforma-se em Poder soberano, apto na elevada esfera
de sua atividade para interpor a benéfica influéncia de seu critério deci-
sivo, a fim de manter o equilibrio, a regularidade ¢ a prépria indepen-
déncia dos outros Poderes, assegurando, 20 mesmo tempo, o livre exer-
cicio dos dircitos do cidadio. Ao influxe da sua real soberania se desfazem
os erros legislativos, e sdo entregues 4 severidade da lei o5 crimes dos deposi-
tdrios do Poder Executivo "0

Campos Salles foi ardoroso defensor do federalismo e
travou intenso debate com os magistrados do antigo regime
que defendiam a unidade do Judicidrio contra a tentativa de
divisio entre as esferas federal e estadual, defendida pelo
Ministro da Justiga. Segundo Koerner, esta divergéncia
explica a énfase dada na Exposicio de Motivos i diferenca
de indole entre o Poder Judicidrio do regime decaido e
aquele que se instalava com a Repuiblica, ¢ a falta de refe-
réncia 4 dualidade da justiga que vinha junto no mesmo
decreto.

Nesta énfase calculada, Campos Salles acabou por
salientar o principio basico do sistema difuso de controle
constitucional: “antes de aplicar a lei, cabe-lhe (3 magistra-
tura) o direito de exame, podendo dar-lhe ou recusar-lhe san-
¢do se ela parecer conforme ou contrdria & lei orgdnica’. Com
isso estava estrategicamente acenando aos magistrados do

6. Campos Salles, no preambula 20 decreto 848, de 11 de outubro de 1890,
Apud Aliomar Baleeiro, “O Supremo Tribunal Federal”, em Revista
Brasileira de Estudps Polfticos, Belo Horizonte, Imprensa da UFMG, n. 34,
julho 1972, p. 10, grifo meu.
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antigo regime o poder que o decreto (e posteriormente a
Constituigao iria confirmi-lo) depositava em suas maos, De
poder subordinado que era, o Judicidrio passava a poder
politico auténomo e independente com a fungio especial
de guarda da Constituigio contra abusos do Poder Publico
e lesoes de direitos individuais.

Segundo Koerner, o centro do dcbate constituinte foi a
dualidade da Justica, dualidade do ponto de vista da divisdo
—entre a Unido ¢ os estados — do controle sobre a magistra-
tura. Enquanto Rui Barbosa se preocupava com a constitui-
¢do de uma justica federal com o papel de 4rbitro da fede-
ragdo e principalmente de guardia dos direitos ¢ garantias
individuais, as demais correntes se debatiam sobre o cardter
estratégico que teria a magistratura no novo regime e as for-
mas de controld-la politicamente através da divisao jurisdi-
cional, das formas de investidura no cargo, das garantias,
das competéncias etc.’

Ao final, a Constituinte definiu-se pela dualidade (ver
Figura 1), organizou a justica federal, mas absteve-se de
organizar a dos estados, prescrevendo apenas que “cada
Estado reger-se-4 pela Constituigio e pelas leis que adotar,
respeitados os principios constitucionais da Unido.”
(Art.63)®

Quanto 2 justica federal, o art. 55 definia que “O Poder
Judicidrio da Unido terd por 6rgios um Supremo Tribunal
Federal, com sede na capital da Republica, ¢ tantos jufzes ¢

7. Andrei Koerner, op. cit., cap.3, p. 107 e segs.

8. Os textos das constituicoes, emendas ¢ demais diplomas legais urilizados
neste trabalho tém como fonte Adriano Capanhole & Hilton Lobo Capa-
nhole, Constituigées do Brasil, 10a. ed., Sio Paulo, Atlas, 1992, Para evitar
um excessivo mimero de notas, todas as vezes em que se fizer referéncia a
estes textos, sua fonte comum serd o trabalho dos referidos autores, salvo a
indicagio expressa de outras fontes,
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Figura I. O PODER JUDICIARIO NA CONSTITUIGAO DE 1891
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tribunais federais, distribuidos pelo pafs, quantos o
Congresso criar”. Instituiu no art. 57 as garantias de vitali-
ciedade e irredutibilidade dos saldrios com perda do cargo
unicamente por sentenga judicial,

Enquanto a justica estadual herdou em grande parte a
estrutura judicial das provincias do Império, com juizes de
Direito nas comarcas ¢ Tribunais de Justia nas capirais dos
estados ?, a justiga federal era coisa nova e foi organizada,
em sua primeira instincia, através da divisio em secoes
judiciais, sendo duas no Distrito Federal, uma em cada
estado e uma no Territério do Acre. Os juizes seccionais
eram nomeados pelo Presidente da Repuiblica com base em
lista triplice elaborada pelo STE.

Mas a grande polémica se deu mesmo em torno da
interpretagio do texto constitucional onde figurava a
expressdo ‘tribunais federais”, que o Congresso deveria criar.

9. Maria Tereza Sadek. O Poder Judicidrio no Brasil, Sao Paulo, Idesp, 1994,
relatério de pesquisa, mimeo.
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Segundo Nunes Leal, o STF havia se constitufdo basicamen-
te como érgdo de segunda e dltima instincia da justica
federal ¢ a criagdo de tribunais federais intermedidrios des-
locaria a Corte para funcionar como terceira instincia. Ora,
o préprio texto constitucional ndo era claro a este respeito.
Alguns advogavam que a expressio tribunais dizia respeito
aos chamados Tribunais do Jdri enquanto outros afirmavam
ser a segunda instincia da justica federal’®. Tanto que o
Congresso chegou a autorizar o Executivo a criar trés tri-
bunais regionais com sede em Recife, Sdo Paulo € na capi-
tal federal, através do art. 22 da Lei 4381 de 05/12/1921,
mas o STF, um ano e meio antes, com base no entendimen-
to de que fora criado pela Constituigio como 6rgo exclu-
sivo da segunda instincia federal, jd havia aprovado emen-
da regimental onde afirmava ser o “Gnico tribunal de
recursos na justica federal”, ndo cabendo ao Congresso
mudar por lei ordindria tal dispositivo constitucional. Em
janeiro de 1923, o Congresso revogou o art. 22 da lei de
1921 que autorizava a criagao.

A polémica nio morreu af e o assunto foi debatido
outras tantas vezes mais tarde ¢ somente em 1946, com a
instalagdo do Tribunal Federal de Recursos, é que se resol-
veu a questao da instincia intermedidria entre os juizes infe-
riores e o STF'.

As competéncias da justica federal de primeira instancia
foram definidas pelo art. 60 da Constituigio. Cabia-lhe
processar e julgar: as causas fundadas em dispositivos da
Constituigdo (a); as causas envolvendo direta ou indireta-
mente a Unido (b ¢ ¢); os litigios entre um estado e cidadios

10. Andrei Koerner chamou-me a atengiio para este ponto.
11. Victor Nunes Leal. “Justica Ordindria Federal”, Revista Brasileira de Estudos
Politicos, Belo Horizonte, Imprensa da UFMG, n. 34, julho 1972, pp.73-74.
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de outro ou entre cidadios de diferentes estados (d); os plei-
tos entre estados estrangeiros ¢ cidaddos brasileiros e agbes
de estrangeiros fundadas em contratos com o governo da
Uniio ou em tratados e convengoes da Unido com outros
paises (¢ ¢ f); as questdes de dircito maritimo ¢ de navega-
¢do (g); as questdes de direito criminal ou civil internacio-
nal (h) e os crimes politicos (i).

Além de disciplinar essas competéncias, a Constitui¢io
vedou expressamente a intervencio da justica federal em
assuntos das justicas estaduais e vice-versa, vedando tam-
bém ao Congresso “cometer qualquer jurisdigio federal s
justigas dos estados”. (Art. 60, § 1).

O art. 56 da Constituigio definiu a composigio do STF
em quinze jufzes nomeados pelo Presidente da Repiiblica
mediante aprovagao do Senado, escolhidos dentre cidadaos
de notével saber'? e reputagio, maiores de trinta e cinco anos.

Em todas as matérias de competéncia da justiga federal
de primeiro grau listadas acima caberia recurso ao STF que,
neste ponto, foi concebido mesmo como érgao de segunda
e tltima instincias, conhecedor tanto do direito como dos
fatos.

Além da competéncia de julgar em grau de recurso as
questbes resolvidas pelos juizes seccionais, coube ao STF
outras duas. A primeira, de competéncia origindria e priva-

12. Somente na Constituigio de 1934 introduziu-se a especificagdo “juridico”,
que nio constava na Carta de 1891, Isto permiriu que Floriano Peixoto
nomeasse 0 médico Barata Ribeiro e os generais Inocéncin Galvio Queiroz
e Raimundo Ewerton Quadros, aos quais o Senado negou aprovagio por
entender que “notdvel saber” s6 poderia ser o juridico. Cf. Aliomar Baleei-
ro, op. ¢it,, p. 25. Em pesquisa recente, Andrei Koerner acrescentou 2 esta
lista mais dois nomes: Antdnio Caetano Seve Navarro e Demdstenes da
Silveira Lobo. Cf. Andrei Koerner, O Poder Judicidrio no sistema politico da
primeira repriblica, Sao Paulo, margo de 1994, mimeo.
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tiva, processar ¢ julgar o Presidente da Republica e os
Ministros de Estado nos crimes comuns e estes ultimos nos
crimes de responsabilidade nio conexos com os do
Presidente (a); os ministros diplomdticos nos crimes
comuns e de responsabilidade (b); as causas e conflitos
entre os estados ou entre estes € a Unido (c); os litigios ¢
reclamagdes entre a Unido ou os estados e nagbes estrangei-
ras (d); os conflitos de juizes federais entre si, de juizes e tri-
bunais dos estados entre si e dos juizes federais com os jui-
zes e tribunais dos estados (e). A segunda, em grau de
recurso, mas das decisdes proferidas pelos Tribunais de
Justica dos estados, disciplina o art. 59 que cabe apelagio ao
Supremo nos seguintes casos: “quando se questionar sobre
a validade ou a aplicagdo de tratados e leis federais, e a deci-
sdo do Iribunal for contra ela” (a), e “quando se contestar a
validade de leis ou atos dos governos dos estados em face da
Constituicao, ou das leis federais, e a decisio do tribunal do
Estado considerar validos estes atos, ou essas leis impugna-
das” (b).

Do que foi descrito em termos de competéncias, pode-
se concluir que o Supremo Tribunal da Primeira Repiblica
organizou-se com base em um tripé: 1. instincia dnica de
julgamento de altas autoridades do governo federal, de con-
flitos entre componentes da federagao e conflitos de jurisdi-
¢do entre os diversos érgios judiciais; 2. instincia de recur-
so da justiga federal e 3. instincia de recurso das justigas
estaduais quando estas negarem aplicagio de direito federal
ou confirmarem atos e leis dos governos estaduais questio-
nados perante a Constitui¢do ou lei federal. Com este tripé,
pretendia-se um Supremo Tribunal com as funcées de 4rbi-
tro da federagdo (1 e 3) e juiz dos assuntos da Unido (2 e 3),
além de guardido dos direitos ¢ garantias individuais atra-
vés, principalmente, do instrumento do habeas corpus.



JUDICIARIO E POLITICA NO BRASIL ®

O peso do argumento federalista se fez sentir nio s6
pelas vedagbes 4 intervengdo da justica federal em assuntos
da justiga estadual, e vice-versa, como pela prépria posicao
do STF em relagao aos tribunais e juizes locais. Nao mante-
ve com estes qualquer hierarquia administrativa ou judicial,
salvo nos casos mencionados no art. 59 (interpretagio da
Constituigio ¢ do Direito federal) ¢ nos casos de habeas cor-
pus, quando cabia recurso voluntirio ao tribunal superior.

As funcbes de arbitro da federacio, de tribunal dos
assuntos da Unido ¢ de guardiio dos direitos e garandas
individuais marcam, pelo menos constitucionalmente, a
fundagio do STF'? e irdo acompanhd-lo durante todo o
periodo republicano.

Os artigos que definem as competéncias da justica fede-
ral e do STF definem também a sistemética do controle da
constitucionalidade das leis e atos normativos, confirman-
do o argumento bésico da Exposicde de Motivos de Campos
Salles. A justiga federal cabia julgar os processos envolven-
do disposigbes constitucionais e a faculdade de interpretar
constitucionalmente as leis na apreciagdo dos casos concre-
tos. Ao STF, como instincia de recurso, apljcavaasc 0 Mesmo
principio do sistema difuso da justia de primeiro grau: o
controle da constitucionalidade das leis apenas na aprecia-
¢ao de caso concreto e cuja deciso teria efeito restrito s
partes em litigio, ndo afastando a vigéncia mesma da lei.

13, Sobre o desempenho efetiva dessas funcées, que foge aos limites desse tra-
balho, tem-se o levantamentn exaustivo das principais decisdes do STF
nesse perfodo realizado por Leda Boechat Rodrigues, Histdria do Supremo
Tribunal Federal, 2a.ed., Rio de Janeiro, Civilizagio Brasileira, 1991.
Tomeos I, I1 e I11: O tomo I se dedica ao periodo 1891-1898 e d4 énfase ao
papel do STF na defesa das liberdades eivis. O tomo 11, que cobre o perfodo
1899-1910, enfatiza a defésa do federalismn pelo STE O tomo 111 é dedica-
do 3 doutrina brasileiva do habeas corpus, entre 1910 e 1926.
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Quanto 2 justica estadual, embora o texto de 1891 nido
explicitasse a sua participagio no controle difuso, fazia-o
indiretamente a0 mencionar as possibilidades de recurso ao
STF das decisoes locais que confirmassem atos ou leis dos
estados impugnados em face da Constituicdo federal.

E de se notar, portanto, que a condiggo de destaque do
STF na primeira Constituigdo republicana diz respeito mais
a sua posigio de érgio superior do Poder Judicidrio do que
a uma forma especial de controle da constitucionalidade
das leis, diferente daquela conferida aos juizes de primeira
instdncia. Embora, como instincia dltima de recurso, deti-
vesse quase sempre a palavra final sobre os conflitos consti-
tucionais, esta mesma palavra nio tinha amplitude maior
do que a dos juizes inferiores. Entre as competéncias origi-
ndrias e privativas do STF ndo figurava nenhum mecanismo
de controle direto e abstrato das leis ¢, no todo, nenhuma
disposigdo que desse maior efeito as suas decisdes do que
aquele determinado pelo modo incidental de julgamento. !

2. A Constituicio de 1934

A Constituigio de 1934, de vida curta, manteve basica-
mente a organiza¢io judicidria anterior, com a dualidade da

14, Sobre o controle incidental, o préprio Decreto 848, em seu art, 3, j4 esta-
belecia que a guarda ¢ aplicagdo da Constituigdo e das leis nacionais sé
seriam feitas pela magistratura federal em espécic ¢ por provocacao da parte.
Mais tarde, a Lei 221 de 20/11/1894 explicitou o controle difuso-inciden-
tal da Constituigio de 1891 ao dispor que “os jufzes e tribunais apreciario
a validade das leis e regulamentos ¢ deixario de aplicar nos casos ocorrentes
as leis manifestamente inconstitucionais e os regulamentos manifestamen-
te incompativeis com as leis ou com a Constituigio”. Cf. Regina Maria
Macedo Nery Ferrani, Efeitos da declaragio de inconstitucionalidade, 3a. ed.,
Sado Paulo, Editora Revista dos Tribunais, 1992, p. 40.
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Justiga, inovando apenas na criagao de dois ramos especiais:
o militar e o cleitoral (ver Figura 2).

Figura 2. O PODER JUDICIARIO NA CONSTITUICAO DE 1934
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Com relagio ao STF, as mudangas vieram antes da nova
Carta. Em 08 de novembro de 1931, o Decreto 19.656 do
governo provisério de Getilio Vargas reduziu de quinze
para onze o nimero de ministros do Tribunal, criou as tur-
mas de cinco juizes para duplicar os julgamentos de recur-
sos extraordindrios e agravos, que j& se avolumavam na
Corte, e determinou que nas questdes constitucionais essas
turmas seriam acrescidas de dois juizes.

Qutro decreto, quinze dias mais tarde, sob o pretexto de
que “imperiosas razées de ordem piblica reclamam o afas-
tamento de ministros que se incompatibilizaram com as
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suas fungdes por motivo de moléstia, idade avancada ou
outros de natureza relevante”, aposentou sumariamente seis
jufzes, entre os quais alguns notérios opositores das forgas
revolucionrias de 1930%.

O art. 73 da Constituicao confirmou o nimero de 11
ministros mas facultou ao legislador elevar este nimero
para 16, mediante proposta do préprio Tribunal. Perma-
neceu também a forma de nomeagio pelo Presidente com a
aprovagio do Senado, dentre brasileiros natos de notdvel
saber juridico ¢ reputagio ilibada. Sua denominagio, de
Supremo Tribunal Federal, passou a Corte Suprema.

A Figura 2, representando o texto constitucional, inclui
os tribunais de segunda instincia da justica federal, embora
nio tenham sido efetivamente criados. O art. 78 facultava
a criagio destes tribunais pelo Congresso, “quando assim o
exigirem os interesses da justiga’, para o julgamento final de
causas decididas em primeira instincia, aliviando parte do
trabalho da Corte Suprema. Desta vez o texto era claro, no
sentido de que se tratava de um tribunal intermedidrio, mas
a falta de consenso sobre a sua criagao obrigou o adiamen-
to da decisdo para a legislatura ordinéria posterior.

Apesar dessa repartigao de atribuiges, pode-se dizer que
a Corte Suprema de 1934 organizou-se com base no mesmo
tripé da Constitui¢io anterior: 1. competéneia origindria e
privativa de julgamento de altas autoridades da Uniao, de
conflitos federativos e de conflitos de jurisdi¢iao entre os
diversos 6rgdos judiciais; 2. em recurso ordindrio, instincia
superior da justica federal e 3. em recurso extraordindrio, ins-
tincia revisora das decisoes das justicas estaduais que negas-
sem aplicagio de direito federal ou confirmassem atos e leis
locais impugnados perante a Constituigio e leis federais.

15. Aliomar Baleeiro, “O Supremo Tribunal Federal”, PP 15-16.
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Obviamente, se tomarmos o texto da Constituicio en-
contraremos novos casos (por exemplo, de habeas corpus e
mandado de seguranga), questées ndo explicitadas pela
Carta anterior e até o repasse, que nio se concretizou, de
algumas atribuiges aos tribunais federais que seriam cria-
dos, mas nada que modifique a condigio de 4rbitro da fede-
ragdo, de instincia superior dos assuntos da Unido e de
guarda dos direitos individuais. Apenas fixou mais clara-
mente o papel de 6rgao uniformizador da interpretagio do
direito federal e da Constituigao.

A inovagio corrcu por conta mesmo do controle da
constitucionalidade das leis. Embora o controle difuso
tenha permanecido, a Constituicio de 1934 introduziu
duas novidades que seriam depois retomadas pela de 1946,
ap6s o intervalo do Estado Novo: 1. a competéncia do
Senado Federal de “suspender a execugio, no todo ou em
parte, de qualquer lei ou ato, deliberagio ou regulamento,
quando hajam sido declaradas incenstitucionais pelo Poder
Judicidrio”. (art. 91, v). 2. a competéncia da Corte Su-
prema de julgar a constitucionalidade de lei, mediante pro-
vocagao do Procurador Geral da Republica, que determi-
nasse intervengao federal nos estados que nio obedecessem
certos principios constitucionais na decretagio de suas leis
¢ constituigoes'®.

O art 91, 1v, da Constituicao de 1934, pode ser toma-
do como a primeira de uma série de modificagbes que serdo
introduzidas no controle constitucional brasileiro, visando
suprimir as deficiéncias do modelo difuso-incidental num
quadro de crescente centralizagio do poder politico. Com

16. Além dessas duas novidades, que sfo as mais importantes, também uma
outra deve ser mencionada: o art. 179 passou a disciplinar que “sé por
maiaria dos votos da roralidade dos seus jufzes, poderio os tribunais decla-
rar a inconstitucionalidade de lei ou de ato do Poder Piiblico™
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cle, as declaragdes de inconstitucionalidade proferidas pelo
Judicidrio ganhavam no Senado uma espécie de amplifica-
dor de seus efeitos. E que dada a separagio de Poderes nio
cabia ao Judicidrio afastar a vigéncia das leis do Parlamento
ou dos atos do Executivo , sob o risco de comprometer o
cquilibrio entre eles. Por isso, suas decisdes se restringiam as
partes no processo € nio tinham efeito vinculante sobre
outras a serem tomadas pelos érgaos judiciais inferiores.

A competéncia do Senado de suspender, no todo ou em
parte, estas leis e atos, vinha, portanto, completar a declara-
¢ao de inconstitucionalidade do Judicidrio, emprestando o
efeito erga ommes A decisio no modo incidental. Como
vimos anteriormente, nos Estados Unidos, os 6rgaos
Judicidrios se submetem s decisées da Corte Suprema pela
regra da jurisprudéncia vinculante. Assim, uma declaragio
de inconstitucionalidade da Suprema Corte, na pritica,
conduz 2 nulidade geral da lei. No Brasil, ao contrério, a
jurisprudéncia do STF nunca teve o mesmo peso, carecendo
desse efeito vinculante sobre os demais 6rgaos ¢ incapaz de
conferir, mesmo na pritica, a nulidade geral da lei'’.

Nesse sentido, 0 art. 91, 1V, visava corrigir essa distorgio
e prevenir quanto ao risco de ocorrerem diferentes interpre-
tagoes da lei frente 2 Constituigdo'®.

17. Regina M. M. Nery Ferrari, op. cit., p. 41.

18. Deve-se notar que essa mudanga no controle constitucional estd relaciona-
da também ao papel atribuido ao Senado pela Constitui¢ao de 1934, sem
paralelo nos outros textos constitucionais brasileiros. O primeiro indicio do
novo papel do Senado estd na prépria organizacio dos capitulos da Carta:
enquanto nas demais o Senado Federal sempre integraria o capitulo do
Poder Legislativo, ao lado da Camara, na de 1934 ele é posto i parte no
capitulo intitulado “Da coordenagio dos poderes”. Antes de definir suas
atribuigbes extremamente abrangentes, o texto confirma o titulo do capitu-
lo com um artigo abre-alas: "Art. 88. Ao Senado Federal, nos termos dos
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A segunda inovagio também ¢ de extrema importancia
porque se trata da primeira forma de agio direta sobre a
constitucionalidade de lei no Direito brasileiro, e porque,
sintomaticamente, versa sobre conflitos federativos, refor-
sando o papel do STF de drbitro nestes litigios.

A sistemdtica prevista pela Constitui¢do era a seguinte:
o art. 7 definia as competéncias privativas dos estados,
inclusive a de decretar suas respecrivas constituigoes e leis.
Ao mesmo tempo, definia que nestes atos deveriam ser res-
peitados os seguintes principios: “(a) a forma republicana
representativa; (b) a independéncia e coordenagio de Pode-
res; (c) a temporariedade das fungbes eletivas, limitada aos
mesmos prazos dos cargos federais correspondentes, e proi-
bida a reeleigio de governadores e prefeitos para o perfodo
imediato; (d) a autonomia dos municipios; (e) as garantias
do Poder Judicidrio e do Ministério Piblico locais; (f) a
prestagio de contas da administragio; (g) a possibilidade de
reforma constitucional e competéncia do Poder Legislativo
para decretd-la; (h) a representagio das profissées™. O art.
12, por sua vez, encarregou-se de enumerar as hipbteses que
justificariam a intervencio federal nos estados. Entre elas,
no item V, figurava a hipétese de intervengio para assegu-
rar a observincia dos principios constitucionais descritos
acima, mediante lei do Congresso. Entretanto, para se efe-
tivar a intervengdo, a lei que a decretasse teria que ser sub-
metida antes, pelo Procurador Geral da Reptiblica, a Corte
Suprema para que esta declarasse sua constitucionalidade
(Art. 12, § 2).

A experiéncia politica pré-1930 tinha demonstrado quio

arts. 90, 91 ¢ 92, incumbe promover a coordenagdo dos poderes federais
entre si, manter a continuidade administrativa, velar pela Constituigio,
colaborar na feitura de leis ¢ praticar os demais atos de sua competéncia”,
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dificil era manter o equilibrio federativo ¢ os conflitos entre
estados e Unido fizeram a rotina da Repuiblica Velha. A inter-
vengio federal era sempre uma arma engatilhada e o habeas
corpus era o (inico remédio do ponto de vista individual con-
tra ela. Daf a Constituigio de 1934 regular amplamente a
matéria, dispondo sobre as possibilidades, a forma e os limi-
tes da intervencio federal. Como se no bastasse explicitar os
principios constitucionais a serem observados pelos estados e
determinar que somente lei do Congresso poderia permitir a
intervengio, incluiu também a Corte Suprema como deten-
tora necessiria da palavra final sobre o assunto.

De se notar, em suma, que além de inovar o controle
constitucional (a apreciagio do tribunal dar-se-ia sobre a lei
em si, confirmando ou negando sua validade constitucio-
nal, diferentemente do modo incidental até entdo conheci-
do), a Carta de 1934 reconheceu que, no caso de conflito
entre a Unido e os estados, ambos eram partes (inclusive o
Congresso Nacional), ventades parciais e contraditorias, o
que tornava necessria a presen¢a de um drbitro superior, a
Corte Suprema.

3. A Constituigdo de 1937

Nem ¢é preciso relembrar aqui a origem autoritdria da
Constituigio de 1937, resultado nao s6 do golpe de Estado
liderado por Vargas, mas também por sua inspiragio no
movimento fascista que corria mundo & época. A Carta
outorgada de 1937 nem sequer mencionou em seus primei-
ros capitulos, como é de costume, a existéncia dos Trés

Poderes, quanto mais a sua separagio ¢ independéncia'.

19. Nem mesmo o regime militar pés-64 aboliu ainda que formalmente esta
disposigio.
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Fixou a Presidéncia da Repuiblica como “autoridade supre-
ma do Estado, [que] coordena a atividade dos érgios repre-
sentativos, de grau superior, dirige a politica interna e exter-
na, promove ou orienta a politica legislativa de interesse
nacional, e superintende a administragdo do pais” (Art. 73).

Na Carta de 1937 tudo cra referido a este vértice, o
Executivo federal, que se sobrepunha aos demais érgios da
Unido, controlava os estados através das interventorias, a
burocracia estatal através do pase (Departamento Adminis-
trativo do Servigo Publico), os meios de comunicagio atra-
vés do DIP (Departamento de Imprensa ¢ Propaganda), os
sindicatos através do Ministério do Trabalho que executava
a nova legislagio sindical e trabalhista, a economia através
do Conselho de Economia Nacional etc.

Ao final, nas “Disposi¢es transitérias e finais”, a Carta
“formaliza” o regime de forga: elege e empossa o seu préprio
outorgante, Gettlio Vargas, na Presidéncia da Repuiblica,
até a realizagio do plebiscito previsto no art. 187; condicio-
na o mandato dos governadores de estado 4 mesma duragio
do mandato do Presidente, desde que confirmados por este
nos respectivos cargos (Art. 176); dissolve a Cimara, o
Senado, as Assembléias Legislativas e as Cimaras
Municipais ¢ marca eleigoes para depois da realizagio do tal
plebiscito; permite, “a juizo exclusivo do governo, no inte-
resse do servigo publico ou por conveniéncia do regime’, a
aposentadoria compulséria de funciondrios civis e militares
(Art. 177 e Lei Constitucional n. 2 de 16/05/38); e dispoe
que, “enquanto nao sc reunir o Parlamento Nacional, o
Presidente da Reptiblica terd o poder de expedir decretos-
leis sobre todas as matérias da competéncia legislativa da
Unido” (Art. 180).

Mas todas estas disposi¢des eram “transitérias”, pois
estavam condicionadas ao art. 187, que dizia: “Esta
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Constitui¢ao entrard em vigor na sua data [sic] e serd sub-
metida ao plebiscito nacional na forma regulada em decre-
to do Presidente da Repuiblica”. Plebiscito este que, obvia-
mente, nunca se realizou, e disposi¢es que, de “transitérias
e finais”, conheceram apenas o tltimo qualificativo®.

Diante desse quadro geral, parece claro que a organiza-
¢do judicidria ¢ a forma de controle constitucional na Carta
de 1937 nio t¢ém nenhuma importincia do ponto de vista
da discussio que fazemos aqui sobre equilibrio de poderes,
conflitos federativos, garantias individuais etc. O texto de
1937 definiu o Gnico poder soberano possivel, o inico 4rbi-
tro da federagio ¢ a tinica fonte da qual poderiam emergir
quaisquer direitos sociais e individuais: a Presidéncia da
Repiiblica.

De qualquer forma, deve-se registrar as mudangas efeti-
vadas tanto na organizagio judicidria como no controle da
constitucionalidade das leis.

Quanto ao Judicidrio, a principal mudanga ocorreu
com a extingdo da justica federal de primeiro grau. (ver
Figura 3). J4 na Constituinte de 1933, o governo provisé-
rio de Vargas havia apresentado proposta nesse sentido, mas
foi derrotado na Assembléia, que manteve a dualidade da
Justica na Carta de 1934%!. Em 1937, contudo, estava
“livre”, no sentido de proceder como bem entendesse, para
extinguir os jufzos seccionais da justica federal na forma dos
arts. 107 ¢ 108: “excetuadas as causas de competéncia do
Supremo Tribunal Federal, todas as demais serdo da compe-
téncia da justica dos Estados, do Distrito Federal ou dos
Territérios” e “as causas propostas pela Unido ou contra cla

20. Hd quem afirme que com isso a Constituigdo ndo chegou a vigorar juridi-
camente. Cf. Paulo Nogueira da Silva, gp. cit,, p. 61
21. Wladimir Souza Carvalho, ap. cit., p.5.
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serao aforadas em um dos juizos da Capital do Estado em
que for domiciliado o réu ou o aurtor.”

Figura 3. O PODER JUDICIARIO NA CONSTITUICAO DE 1937

= STEF -t————
RECURSOS
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‘ COMPETENCIA
ORIGINARIA
i TRIBUNAIS DE

TRIBUNAIS MILITARES APELACAQ

JUIZES MILITARES JUIZES DE DIREITO

JUSTICA FEDERAL JUSTICA ESTADUAL

A Carta de 1937 extinguiu também a justiga eleitoral e,
sintomaticamente, nio repassou suas fungdes de coordena-
¢ao e controle dos pleitos a nenhum outro érgdo. Eleigoes
nio faziam parte mesmo das intengdes do outorgante.

No que diz respeito ao controle constitucional, o texto
de 1937 removeu aquelas duas inovagdes de 1934 ¢ mante-
ve apenas formalmente o sistema difuso-incidental puro.
Apenas formalmente porque esta questio ndo cabia nos
moldes do Estado Novo. Isto €, a Carta Magna manteve a
competéncia do STF de interpretar constitucionalmente as
leis e atos normativos, confirmando ou nao a sua validade
no julgamento de casos concretos de sua competéncia ori-
gindria ou de grau de recurso. Mas, no mesmo ato, definiu
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através do art. 96, § tinico, que, “no caso de ser declarada a
inconstitucionalidade de uma lei que, a juizo do Presidente
da Repuiblica, seja necessdria a0 bem-estar do povo, 2 pro-
mogio ou defesa de interesse nacional de alta monta, pode-
rd o Presidente da Reptblica submeté-la novamente ao
exame do Parlamento; se este a confirmar por dois tergos de
votos em cada uma das Cimaras, ficard sem cfcito a decisao
do Tribunal”.

Como diz Mendes, tratava-se assim de “uma peculiar
modalidade de revisio constitucional”, dado que a maioria
exigida para a confirmagio da lei impugnada judicialmente
correspondia exatamente 4 mesma maioria exigida para se
emendar a Constituigdo. E se essa lei inconstitucional fosse
confirmada, mudava-se por consequéncia o texto constitu-
cional. Paradoxalmente, houve juristas que se manifestaram
pelo acerto do mecanismo, como Cindido Mota Filho: “a
subordina¢io do julgado sobre a inconstitucionalidade da
lei 4 deliberagao do Parlamento coloca o problema da ela-
borag¢o democritica da vida legislativa em seus verdadeiros
termos, impedindo, em nosso meio, a continuagio de um
preceito artificioso, sem realidade histérica para nés e que,
hoje, os préprios americanos, por muitos de seus represen-
tantes doutissimos, reconhecem despido de cariter de uni-
versalidade e s6 explicdvel em pafses que nio possuem o
sentido orginico do direito administrativo™??,

O preceito artificioso a que se refere Cindido Mota
Filho ¢ o controle judicial das leis frente 3 Constituicao.
Artificioso porque a Constituigio, ¢ a tarefa de interpretd-
la, ¢ algo essencialmente politico, cabendo esse papel aos
6rgidos “politicos” e nio ao Judicidrio. O argumento é sen-
sivel as contradigbes do controle judicial da constituciona-

22. Candido Mota Filho, apud Gilmar Ferreira Mendes, op. cit, p.179.
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lidade das leis ¢, de fato, aponta para o problema da “judi-
cializagio da politica”. Pena que nao se aplique ao caso da
Carta de 1937, sendo esdrixulo falar que aquele dispositi-
vo colocava “o problema da elaboragio democritica da vida
legislativa em scus verdadeiros termos”, como se fosse pos-
stvel tomar O Estado Novo como democracia. Pelo contri-
rio, a sua Constitui¢do ¢ apenas um conjunto de prerroga-
tivas do Executivo federal que tem, inclusive, a faculdade
de mudi-la quando bem entender. E o fez em virios
momentos, como no Decreto Lei 1.564, de 1939, quando
confirmou textos de lei declarados inconstitucionais pelo
Supremo, causando intensa reagao nos meios Judicidrios.”

Mas Cindido Mota Filho nio tinha mesmo que se
preocupar com o controle judicial nessa época. O pentilti-
mo artigo das “disposigdes transitérias ¢ finais” declarava o
Estado de Emergéncia (Art. 186), figura criada pela prépria
Constituigio que dava poderes ilimitados ao Presidente. Ao
mesmo tempo, dispunha o art. 170 que, durante o Estado
de Emergéncia, “dos atos praticados em virtude dele nao
poderdo conhecer os juizes ¢ tribunais”.

Somente em 30 de novembro de 1945 a Lei Constitu-
cional no.16 revogou o art. 186 da Constituigio que dura-
ria, portanto, todo o periodo do Estado Novo de Vargas.

A Constituicio de 1946

Apés a queda de Getilio Vargas em 1945, a
Constituigio promulgada em 18 de setembro de 1946 res-
tabeleceu o funcionamento das instituigoes politico-repre-
sentativas, removendo os principais instrumentos autoritd-

rios da Carta de 1937 e do Estado Novo.

23, Idem, p-180.
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Quanto 4 organizagio do Judicidrio, manteve-se a deci-
sdo anterior de Vargas que extinguiu a justi¢a federal de pri-
meiro grau. Foram criados a Justica do Trabalho ¢ o
Tribunal Federal de Recursos, recriada a Justica Eleitoral e
confirmada a Justiga Militar. (Ver figura 4.)

Figura 4. O PODER JUDICIARIO NA CONSTITUIGAO DE 1946
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O sTF foi mantido com o mesmo niimero de ministros
(onze) ¢ com a mesma forma de indicagio — pelo Presidente
e com a aprovagio do Senado. Entretanto, houve modifica-
¢6es no tripé tradicional de suas atribui¢des: as competén-
cias origindrias e privativas, as de grau de recurso ordindrio
e as de grau de recurso extraordindrio.

No que diz respeito & primeira, o STF figurava como juiz
das altas autoridades da Unido nos crimes comuns e de res-
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ponsabilidade, drbitro das questdes federativas ¢ de confli-
tos de jurisdigdo entre os érgaos judiciais, e juiz das ques-
toes de habeas corpus ¢ nos mandados de scguranga sob a
sua jurisdi¢do. Em grau de recurso extraordindrio, perma-
neceu sua competéncia de instincia superior do controle
constitucional das leis ¢ intérprete do Direito federal nos
termos do art. 101, 11, (a) a (d). Obviamente, o constituin-
te removeu o dispositivo da Carta anterior que possibilita-
va a revisio pelo Congresso das decisdes do STF que decla-
rasscm inconstitucionalidade de lei.

J4 em grau de recurso ordinério, houve mudanga em
relagdo as anteriores gragas A estrutura enviesada resultante
da inexisténcia da justica federal de primeiro grau ¢ da cria-
¢ao do Tribunal Federal de Recursos. Enquanto nas consti-
tuicdes anteriores o grau de recurso ordindrio posicionava o
STE como 6rgio de segunda instdncia da Justica federal,
agora grande parte das causas dessa natureza seria direcio-
nada para o TER, restando apenas ao STF cuidar dos “man-
dados de seguranga e habeas corpus decididos em tltima ins-
tincia pelos tribunais locais ou federais, quando
denegatdria a decisio” e das “causas decididas por juizes
locais, fundadas em tratado ou contrato da Unido com esta-
do estrangeiro, assim como as em que forem partes um
Estado estrangeiro e pessoa domiciliada no pafs”. (Art. 101,
11, (a) e (b)).

Tal modificagio tem duas consequéncias importantes:
primeiramente porque soluciona, pelo menos em parte, o
problema da sobrecarga de trabalho que se abatia sobre o
STF com a transferéncia do papel de segunda instincia dos
assuntos envolvendo a Unido para o TFR. Em segundo
lugar, porque livrando-se dessa atribuigao, vé salientado seu
papel de 4rbitro da federagdo nos conflitos politicos e de
jurisdigdo, e o papel de guardido da Constituigdo. Dito isso,
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pode-sc adiantar que a partir de 46 a posicio do STF vai
sendo depurada no sentido de transformd-lo mais numa Corte
das questoes federativas e constitucionais e menos numa Corte
dos assuntos da Unido.

A operagio iniciada com a Constituigio de 1946, se de
um lado diferencia ¢ potencializa a organizagio judicidria,
de outro, causari problemas posteriores de administragio
dos assuntos de interesse da Unido ao descentralizar a com-
peténcia de julgar as questoes que lhe dizem respeito®.
Tanto que veremos a seguir como o Regime Militar pés-64
se viu obrigado a efetuar mudangas no sentido de reequili-
brar esta diferenciagao de fungdes com vistas aos seus pro-
positos centralizadores.

O controle da constitucionalidade das leis permaneceu
difuso-incidental, mas com a retomada das alteragbes feitas
em 1934: a competéncia do Senado Federal de suspender a
execugio, no todo ou em parte, de lei ou decreto declarados
inconstitucionais por decisio definitiva do Supremo
Tribunal Federal (Art. 64)%; a exigéncia do voto da maio-
ria absoluta dos membros dos tribunais para a declaracio de
inconstitucionalidade (Art. 200); e, finalmente, a represen-
tagio de inconstitucionalidade nos casos de intervengio
federal contra violagao, pelos estados, de certos principios
constitucionais.

24, Além da competéncia das justicas estaduais nesta matéria, a Constituicio
autorizava a criagio de outros tribunais federais divididos regionalmente
pelo pafs, mas que nio chegaram a ser criados.

25. A Constituigao de 1934 tinha gerado polémica pela imprecisio da redagio
que falava em “Poder Judicidrio”, dando margem 3 interpretacio de que
uma decisao de primeira instincia também poderia ser objeto da suspensdo
pelo Senado antes de passar pelo Supremo. A de 1946 explicitou o tema e
definiu-se pelas decisdes apenas do $1F. CE. Regina M.M. Nery Ferrari, op.
¢, p. 41,
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Com relagio a esta ultima, houve mudanga que deve ser
registrada, Embora tenha permanecido a titularidade do
Procurador Geral da Repuiblica para promové-la e as carac-
teristicas que lhe conferiram a condigio de primeira forma
de agdo direta no direito brasileiro, mudou o seu objeto:
enquanto na Carta de 1934 o STF apreciava os fundamen-
tos constitucionais da lei que declarasse intervengio federal
no estado, na de 1946 era o préprio ato ou lei estadual que
cra submetido ao STF para fossc verificada sua constitucio-
nalidade. “Se julgada procedente a argiii¢do, e declarada
pelo Supremo a inconstitucionalidade, seguir-se-ia a inter-
vengao através de lei, se 0 ato nio fosse revogado pelo poder
estadual™?.

A importincia da representagdo interventiva, jd registra-
da, reside no seu cardter de controle abstrato das normas,
sem as exigéncias e limites do modo difuso-incidental. Em
comparagao com o mecanismo de participagio do Senado
na suspensio definitiva de leis e atos declarados inconstitu-
cionais, a representagio interventiva obteve até maior alcan-
ce, pela prépria pritica do sTE. E o que se depreende do
seguinte voto de um ministro do STF: “Nos julgamentos em
espécie, o Tribunal ndo anula nem suspende a lei, que sub-
siste, vige e continuari a ser aplicada até que (...) o Senado
exercite a atribuicio do art. 64. Na declaragio em tese (caso
da representagio interventiva), a suspensdo redunda na ab-
rogagao da lei ou na derrogagio dos dispositivos alcangados,
nio cabendo ao érgio legiferante censurado sendo a atribui-
¢io meramente formal de modifici-la ou regé-la, segundo
as diretivas do prejulgac]n; ¢ uma inconstitucionalidade
declarada erga omnes, e ndo somente entre as partes; a lei

26. Paulo Nogueira da Silva, op. cit., p. 64.
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nio foi arredada apenas em concreto; foi cessada para todos
os efeitos.”?’

O Regime militar pés-64

O Regime Militar que se seguiu ao golpe de 1964
modificou a organizagio judicidria e transformou radical-
mente o sistema de controle constitucional.

O Ato Institucional n°. 1, no seu preAmbulo, fixou a
base de todas as mudangas que o regime efetivaria no orde-
namento jurfdico existente ¢ na Carta de 1946:

A revolugio vitoriosa se investe no exercicio do Poder
Constitucional. Este se manifesta pela eleigdo popular ou pela revolu-
¢do. Esta ¢ a forma mais expressiva e mais radical do Poder
Constituinte. Assim, a revelucio vitoriosa, como o Poder Constituinte,
se legitima por si mesma. Ela destitui o governo anterior e tem a capa-
cidade de constituir o novo governo. Nela se contem a forga normati-
va, inerente ao Poder Constituinte. Ela edita normas juridicas, sem que

nisto seja limitada pela normatividade anterior 4 sua vitdria,

O entendimento expresso no predimbulo do Al-1 é que
o “movimento civil e militar” iniciado em margo de 1964 ¢
uma revolugdo. E, como revolugio, carrega em si o Poder
constituinte da nagdo, legitimando-se por si mesma. Como
Poder constituinte, € a tinica fonte possivel da normativida-
de, ndo sendo pré-determinada nem pelo ordenamento juri-
dico anterior. Mas, prossegue o preAmbulo, a revolugio
“necessita de se institucionalizar e se apressa pela sua institu-
cionalizago, a limitar os plenos poderes de que efetivamen-

27. Voto do Ministro Castro Nunes, apud Gilmar Ferreira Mendes, ep. cit.,
pp.186-187,



JUDICIARIO E POLITICA NO BRASIL =

te dispoe”. Por isso o Poder constituinte é chamado a regu-
lar os seus préprios e préximos passos, institucionalizando a
revolugio. Mas como nunca deixa de ser revolugdo, nio abre
mio do arbitrio e freqiientemente recorre a0 mesmo Poder
constituinte a fim de mudar as regras do jogo. Entre a for¢a
bruta e o Direito, o regime ficaria com os dois.

Na esteira do Al-1 vieram os sucessivos atos institucio-
nais e emendas 2 Constituicio, sinais claros do “Poder cons-
tituinte revoluciondrio” que procurava se institucionalizar.

Quanto ao Judicidrio, as mudangas ocorreram ji com o
AI-2, de 27 de outubro de 1965: o Ato Institucional recriou
a justica federal de primciro grau, com uma scgio judicial
em cada estado, territério e no Distrito Federal, e juizes
nomeados pelo Presidente, dentre cinco cidadaos indicados
na forma da lei pelo STF; aumentou de onze para dezesseis
o nimero de juizes do Supremo e dividiu-os em trés turmas
de cinco; aumentou rambém o nidmero de juizes do TFR
para treze, sendo oito escolhidos entre magistrados e cinco
entre advogados e membros do Ministério Piblico — pelo
Presidente € com aprovagio do Senado; ¢ por dltimo, no
art. 14, suspendeu as garantias de vitaliciedade e inamovi-
bilidade de toda a magistratura.

Quanto ao controle constitucional das leis, a Emenda
n°.16, de 26 de novembro de 1965, introduziu o dispositivo
que marcaria o fim da exclusividade do modelo difuso-inci-
dental no Direito brasileiro e a origem do sistema hibrido
que perduraria até hoje: de competéncia origindria e privati-
va, cabia ao STF julgar a “representagdo contra inconstitucio-
nalidade de lei ou ato de natureza normativa, federal ou esta-
dual, encaminhada pelo Procurador Geral da Reptiblica.” 8

28.Cf. Oscar Dias Corréa. A Crise da Constitnigio, a Constisuinte € v Supremo
Tiibunal Federal, Sao Paulo, Edirora Revista dos Tribunais, 1986, pp.65 e segs.
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O precedente foi de fato a representagao acerca de inter-
vengdo federal nos estados mas, agora, nio se restringia a
uma matéria especifica, podendo ser aplicada contra qual-
quer lei ou ato normativo, federal ou estadual. Por este ins-
trumento, de uso exclusivo do Procurador Geral, o STF
decidiria sobre a lei em tese, nio necessitando mais da con-
trovérsia entre particulares, e atingiria a lei em si, confir-
mando ou negando sua validade constitucional.

Por ocasido dessa reforma judicidria, o préprio Supremo
Tribunal Federal propés a introdugio da representagio de
inconstitucionalidade como forma de agio direta, como
controle 7 abstracto das normas. E foi além quando suge-
riu, ele mesmo, “uma prejudicial de inconstitucionalidade,
a ser suscitada, exclusivamente, pelo préprio Supremo
Tribunal Federal ou pelo Procurador Geral da Repuiblica,
em qualquer processo em curso perante outro juizo”, ou
scja, uma espéeic de avocatéria para assuntos constitucio-
nais relevantes®.

Curiosamente, na Exposicio de Motivos 2 Emenda
n.°16, o entdo Ministro da Justica Juracy Magalhaes justi-
ficou a aceitagio do primeiro dispositivo proposto pelo
Supremo ¢ a negacao do segundo. De acordo com o minis-
tro, “ao ver da comissdo, avocatdria sé se explicaria para
corrigir omissodes de outros 6rgaos Judicidrios, se vigorasse
entre nés, como vigora por exemplo na Itdlia, o privilégio
de interpretagio constitucional por uma Corte especializa-
da, a ponto de se lhe remeter obrigatoriamente toda ques-
tdo daquela natureza, levantada de oficio ou por uma das
partes em qualquer processo, desde que o juiz ou tribunal

29. Sobre esse perfodo ¢ a proposta de reforma feita pelo STF ver Miguel Seabra
Fagundecs, “A Reforma do Poder Judicidrio e a Reestruturagio do Supremo
Tribunal Federal”, Revista Forense, n. 215, pp. 5-12.
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ndo a repute manifestamente infundada.”® Ou seja, a avo-
catéria nos casos constitucionais retiraria dos juizes e tribu-
nais inferiores a faculdade de interpretar constitucional-
mente as leis (principio do modelo difuso), coisa que o
regime ainda nio estava disposto a fazer. Deve-se registrar
que a proposta partiu do préprio STF e foi negada pela
comissio presidida pelo Ministro da Justica.

Nessa mesma linha, quase caiu também o artigo que
previa a participagio do Senado no controle das normas
através da suspensio das leis declaradas inconstitucionais
pelo Supremo. A comissio que redigiu a proposta da
Emenda 16 chegou a excluir do texto esta disposicio,
incumbindo ao presidente do Senado apenas “fazer publi-
car no Didrio Oficial e na Colegio de Leis” a decisio do
sTF. O Congtesso rejeitou a nova redagio ¢ o Senado per-
maneceu com a mesma fungdo prevista pela Carta de 1946.

O Ato Institucional n°. 4, de 7 de dezembro de 1966,
“considerando que a Constituigdo de 1946, além de haver
recebido numerosas emendas, ji nio atende is exigéncias
nacionais” e “considerando que se tornou imperioso dar ao
pais uma Constituicio que, além de uniforme ¢ harménica,
represente a institucionalizagdo dos ideais ¢ principios da
Revolugio”, convocou o Congresso Nacional para se reunir
¢ votar o projeto da nova Carta, apresentado pelo
Presidente Castelo Branco.

Dai surgiu a Constituigio de 1967 que, com relagio
3 organizagdo judicidria, manteve o disposto no Al-2 ¢, com
relagiio ao controle constitucional, manteve as alteragoes da
Emenda n°.16 que instituiu 0 modo direto, ao lado do inci-
dental (ver Figura 5)%'.

30. Gilmar Ferreira Mendes, gp. eit., p. 189,
31. Com relagdo & concentragio de competéncias no STF, a Constituigao de
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Figura 5. O PODER JUDICIARIO NA CONSTITUICAO DE 1967
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Com o recrudescimento do regime em 1968 e a decre-
tagio do Al-5, foram suspensas as garantias de vitaliciedade
e inamovibilidade dos juizes e excluidos de qualquer apre-
ciagdo judicial todos os ates praticados de acordo com o
Ato Institucional ¢ seus Atos Complementares. O AI-6, més
e meio depois, “considerando haver o Governo, que ainda

1967, além de confirmar as mudangas anteriores, ainda facultou ao
Tribunal a possibilidade de seu Regimento Interno estabelecer, entre ourras
coisas, “o processo e o julgamento dos feitos de sua competéneia origindria
ou de recurso” (Art.115, § tinico, ¢). Tal competéncia, tradicionalmente
privativa do Congresso Nacional, passava agora s mios do préprio STF,
Assim, ele poderia disciplinar unilateralmente a forma de tramita¢io dos
processos, condicdes de admissibilidade dos recursos etc. Cf. A. Gongalves
de Oliveira, “Novos Aspectos da Competéncia do Supremo Tribunal
Federal”, Revista Forense, 224, pp. 5-11.
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detém o Poder constituinte, admitido, por conveniéncia da
prépria Justiga, a necessidade de modificar a composigio ¢
de alterar a competéncia do Supremo Tribunal Federal,
visando a fortalecer sua posigio de Corte eminentemente cons-
titucional e, reduzindo-lhes [sic] os encargos, facilitar o
exercicio de suas atribuiges” (grifo meu), reduziu de dezes-
seis para onze o nimero de ministros do Tribunal; restrin-
giu a competéncia para o habeas corpus, vedando a sua apre-
ciagdo origindria; limitou o recurso extraordindrio aos
tribunais, excluindo os juizes de primeira instincia ¢ aboliu
o recurso ordindrio nos casos de mandado de seguranga
denegados pelos tribunais®.

Em 1969 ocorreu mais uma manifestagio abrangente
do “Poder constituinte revoluciondrio”. Ela veio com a
Emenda Constitucional no. 1, de 17 de outubro. De tio
ampla e por reformar profundamente a Carta de 1967, a
Emenda n. 1 é considerada por alguns como nova Consti-
tui¢do. De qualquer forma, foi ela que completou, por
assim dizer, a evolugio do movimento de diferencia-
¢ao/concentragio da organizagio judicidria brasileira ao
introduzir medidas que visavam desafogar o Supremo
Tribunal Federal das causas de menor relevincia e reforcar
seu papel de cipula do Judicidrio para os assuntos constitu-
cionais e de interesse nacional, através principalmente da
avocatoria.

Dizia o novo art. 119, 1, (o) : “Compete ao Supremo
Tribunal Federal: I. processar e julgar originariamente: o) as
causas processadas perante quaisquer juizos ou tribunais,
cuja avocagdo deferir, a pedido do Procurador Geral da
Repuiblica, quando decorrer imediato perigo de grave lesio
4 ordem, 2 satide, 2 seguranga ou s finangas piblicas, para

32. Aliomar Baleeiro. “O Supremo Tribunal Federal”, p.19
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que sc suspendam os efcitos de decisdo proferida e para que
o conhecimento integral da lide lhe seja devolvido”. Com
esse instrumento reduzia-se a praticamente zero o risco de
serem impugnados os atos do Exccutivo federal pelos jui-
zes e tribunais inferiores.

E importante ressaltar que o Procurador Geral da
Repiiblica, nos textos constitucionais anteriores ao de 1988,
sempre figurou como uma espécie de advogado da Unido.
Assim, se cabia a cle pedir a avocagao de processos, fazia-o
em nome do préprio Presidente da Repl.'lblica a quem esta-
va subordinado.

A avocatéria, portanto, marca o ponto maximo da con-
centragdo da competéncia de controle constitucional no
STF, no quadro do sistema hibrido, pois permanece vigente
o principio difuso. Se compararmos tal instrumento com a
sistemdtica do modelo concentrado, veremos que ele pre-
tende conferir, a exemplo da corte constitucional, o mono-
pélio da declaragio de inconstitucionalidade ao 6rgao de
ciipula do Judicidrio. Mas isto se d4 no sentido inverso:
enquanto no modelo concentrado os tribunais inferiores
sdo obrigados a remeter o incidente de inconstitucionalida-
de a4 Corte constitucional, aqui é o Supremo Tribunal que,
mediante provocagao do Procurador Geral, chama para si o
julgamento dos processos.



I

O CONTROLE DA
CONSTITUCIONALIDADE
DAS LEIS NA
CONSTITUICAO DE 1988

O capitulo anterior procurou demonstrar a evolugio do
sistema de controle constitucional no Brasil ao longo do
perfodo republicano. A figura 6 é uma tentativa de ilustrar
essa evolugao.

O eixo de concentragio indica a variagio da forma de
controle constitucional com a introdugao de mecanismos
visando transformé-lo, do puramente difuso em 1891, em
“crescentemente” concentrado. O fato de o principio difu-
so ter sobrevivido a todas as mudangas constitucionais fez
com que o sistema se desenvolvesse rumo ao hibrido que
temos hoje, com a combinagio dos clementos caracteristi-
cos dos dois modelos. Nesse sentido, a Figura 6 apresenta
duas grandes regibes, onde:

Regiio I: Abaixo do ponto 50 de concentragio, o sistema
é puramente difuso (1 e 3) ou predominantemente difuso
(2 e 4).

Regido II: Acima do ponto 50 de concentragio, com a
sobrevivéncia do principio difuso, tem-se o sistema hibrido
propriamente dito, com a introdugio de mecanismos pré-
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Figura 6. EVOLUCAO DO SISTEMA DE CONTROLE CONSTI-
TUCIONAL NO BRASIL
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Onde:

1= Perfodo 1891-1934: vigéncia do modelo difuso puro.

2= Perfodo 1934-1937: introdugio da participagio do Senado no controle
constitucional e da representagdo de inconstirucionalidade nos casos de inter-
vencio federal.

3= Periodo 1937-1946: Estado Novo. Teoricamente, este perfodo se caracteriza
pela vigéncia do modelo difuso puro. Na prdrica, a linha pontilhada na altura
do ponto 100 indica o limite da concentragio do controle constitucional quan-
do exercido pelo préprio ditador, como vimos.

4= Periodo 1946-1965: retorno das duas inovagoes de 1934.

5= Perfodo 1965-1969: introducio da representagio direra contra leis e atos
normativos, federais e estaduais.

6= Periodo 1969-1977: introducio da avocatdria.

7= Periodo 1977-1988: o STF deixa de comunicar ao Senado a declaragio de
inconstitucionalidade de lei em tese.

* O periodo 1965-1985 £ representado também pela linha pontilhada na alw-
ra do ponto 100, que indica o limite da concentragdo do controle constitucional
quando exercido diretamente pelo Presidente, viabilizado pelo regime de forga,
8= Perfodo (1988-  ): a nova Constituigdo herda as inovagtes do regime ante-
rior, & exce¢do da avocatdria. O sistema hibrido encontra seu ponto dtimo de
funcionamento.
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prios do modelo concentrado.

O marco divisério destas duas regioes ¢ a Emenda cons-
titucional de 1965. Ou seja, as inovagdes de 1934 e 1946
ndo sio suficientes para alterar completamente a natureza
difusa do modelo adotado em 1891. S6 a partir de 1965,
com a introdugdo da representagio direta contra lei ou atos
normatives, com efeito erga omnes, é que se pode falar em
sistema hibrido.

O Estado Novo ¢ o Regime Militar pés-64, pelas carac-
terfsticas descritas no capitulo anterior, figuram com linhas
pontilhadas no ponto 100, que indicam o limite de concen-
tragdo do controle constitucional nesses perfodos: a vonta-
de do Executivo federal baseado em um regime de forga.
Ressalte-se, entretanto, que o Regime Militar pds-64 dife-
rencia-se da ditadura Vargas ndo s6 por ter permitido o fun-
cionamento de algumas instituigdes representativas e a
manifestagio do Judicidrio em védrios momentos, como
também porque suas inovagbes foram mantidas em grande
parte pela Constituicio de 1988, particularmente no
campo do controle constitucional das leis.

Por tltimo, a Figura acima é também capaz de ilustrar,
no seu eixo horizontal, o outro lado desse movimento de
concentragio da competéncia de controle constitucional.
Refiro-me aqui 2 centralizagdo politica ocorrida ao longo da
histéria republicana brasileira. Entendo por centralizagao,
neste caso, ndo a qualidade da organizagio politica de tipo
autoritdria, que serviu aos governos ditatoriais de Vargas e
dos militares p6s-64. Adoto centralizagio politica como o
resultado de um longo decurso histérico, onde o Estado
Nacional procura gradativamente se impor as particularida-
des econdmico-sociais ¢ regionais. Sao correlatas da centra-
lizagdo a crescente autonomia ¢ independéncia do governo
central frente a estas particularidades. Nestes termos, ¢
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razodvel assumir que, principalmente a partir da virada dos
anos 30, o Estado brasileiro veio acumulando autonomia e
independéncia através do fortalecimento do governo cen-
tral, independentemente de sua natureza autoritdria ou ndo.
E 6bvio que os periodos ditatoriais realizaram com mais
Jacilidade essa centralizagio, mas os perfodos democriticos
subseqiientes herdaram as mudancas centralizadoras dos
regimes anteriores, no sentido em que aqui entendemos
centralizagio.

Assim, é possivel substituir, no eixo horizontal da Figu-
ra 6, as Constitui¢des ¢ Emendas por outra denominagio:
centralizagio politica. Com isso estou querendo demonstrar
que a evolugio da forma de controle constitucional estd
relacionada a algo que lhe ¢ exterior: o processo de centra-
lizagdo politica tal como definido acima.

A solugio adotada pela Constituigio de 1988

A Constitui¢do de 1988 consagra o retorno do pafs 2
democracia e marca a tentativa de refundagio de sua orga-
nizagio politica.

No entanto, a sua promulgag¢io nio foi capaz de encer-
rar o processo de reformas institucionais iniciado com o fim
do Regime Militar. Pelo contrério, desde 1988 estivemos
mergulhados em intenso debate sobre aspectos fundamen-
tais da organizagio politica do pafs, ¢ durante esse perfodo
pouquissimas vozes se ergueram na defesa irrestrita da
Constituigio.

Neste contexto, também o Judicidrio tem sido objeto de
virias criticas e talvez suas decisoes, ou a falta delas, nunca
tenham tido tanta visibilidade como nos dias atuais.

A chamada crise do Judicidrio, como vimos, tem rafzes
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antigas. Pelo menos no seu aspecto politico, que ¢ o que nos
interessa aqui, acredito que a Constituigao de 1988 colabo-
rou de forma paradoxal para o scu agravamento.

De uma lado, porque diferenciou ainda mais a estrutu-
ra judicidria tentando solucionar o problema do congestio-
namento dos processos, principalmente na instdncia supe-
rior. Com essa finalidade foram criados cinco Tribunais
Regionais Federais, para funcionarem como segunda ins-
tincia da justica federal, abrangendo cinco conjuntos de
estados; € o Superior Tribunal de Justica que foi encarrega-
do de virias competéncias antes atribufdas ao STF, desafo-
gando o 6rgao de cipula do Judicidrio (ver Figura 7).

De outro lado, porque nio s6 concentrou a competén-
cia do controle abstrato das normas no STF como ampliou
generosamente a lista dos agentes legitimados para propor
a acio direta de inconstitucionalidade, antes restrita ao
Procurador Geral da Repiiblica. Segundo a Constituigao
de 1988, podem propor Agdo Direta de Inconstituciona-
lidade:

o Presidente da Repiblica; as Mesas do Senado Federal, da Camara dos
Deputados, das Assembléias Legislativas; os Governadores de Estado; o
Procurador Geral da Repiiblica; o Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil; os partidos politicos com representagdo no
Congresso Nacional e Confederagbes sindicais ou entidades de classe de
4mbito nacional (Art. 103).

A ampliagio do niimero de agentes legitimados a fazer
uso da Agio Direta é uma mudanga significativa em nosso
sistema de controle constitucional. Tal ampliagio coloca o
STF, e 0 modo direto de controle constitucional, ao alcance
de atores politicos diversos, nao sé6 érgios e Poderes de
Estado, mas também forgas politicas representativas, como
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Figura 7. O PODER JUDICIARIO NA CONSTITUICAO DE 1988
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os partidos, e organizagbes da sociedade civil, de tipo sindi-
cal e de classe.!

Além dessas mudangas, outras também devem ser des-
tacadas:

a. Como se sabe, vdrios dispositivos constitucionais fica-
ram na dependéncia de leis complementares que lhe dessem
a devida regulamentagio e, conseqiientemente, eficicia. O
art.5, LXx1, prevendo que a falta dessas normas regulamen-
tadoras poderia tornar invidvel o “exercicio dos direitos e
liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a
nacionalidade, 4 soberania e i cidadania”, criou o mandade

1. Note-se que essa lista de agentes ¢ muito mais ampla do que aquelas verifi-
cadas nos paises que adotam exclusivamente 0 modo direto e concentrado
de controle constitucional, como vimos no capftulo 1.
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de injungdo. Quando acionado por este instrumento, o STF
pode se transformar em verdadciro legislador suplementar,
antecipando-se a0 Poder Legislativo a fim de garantir a efi-
cicia do direito constitucional ainda n@o regulamentado
pelo Poder Legislativo®.

b. Nessa mesma linha, a Constituigio prevé que, “decla-
rada a inconstitucionalidade por omissio de medida para
tornar efetiva norma constitucional, serd dada ciéncia ao
Poder competente para a adogao das providéncias necessd-
rias ¢, em se tratando de 6rgio administrativo, para fazé-lo
em trinta dias” (Art. 103, § 2). Ou seja, no 4mbito da Agio
Direta de Inconstitucionalidade, o constituinte instituiu a
hipétese de uso desse instrumento também contra a omis-
sao do Poder Publico, dilatando ainda mais a fungio de
controle constitucional do STF.

c. A Constituigio de 1988 ampliou o mandado de segu-
ranga, instrumento de uso tipicamente individual, através

2. Na verdade, como o texto constitucional ndo definiu claramente qual a
providéncia a ser tomada pelo Judicidrio nestes casos, a hipétese do sTF de
se tornar um °‘legislador suplementar” é apenas uma dentre outras que
podem ser aventadas. Clémerson Cleve, por exemplo, diz que a doutrina
tem se divido entre trés hipdteses: 1. A do STF como “legislador suplemen-
tar” editando a norma regulamentadora, exigida pela propria Constituigio,
com efeito geral para toda a sociedade. Sua decisio reria status de lei. 2. A
do STF como “aplicador” do direito constitucional apenas ao caso concreto,
isto é, ndo legidando de forma genérica mas apenas para a causa que estd
examinando. 3, A do STF como apenas érgio que declara a “omissio” da
autoridade responsével pela edi¢io da norma, mas sem substitul-la nessa
tarefa de suprir a lacuna normativa, seja em geral, seja para o caso especifi-
co. Caberia A auroridade responsdvel adotar as medidas necessdrias.
Segundo Clémerson Cleve, o STF adotou este tltimo entendimento, esva-
ziando praticamente toda a forga do mandado de injungdo. Cf. Clémerson
Metlin Cleve, gp. cit., pp.85-87. Ver também Aricé Moacyr Amaral Santos.
O mandado de injungio. Sio Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1989.
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da criagdo do mandado de seguranga coletivo. Coletivo por-
que pode ser impetrado por “partido politico com represen-
tagao no Congresso Nacional” e “por organizagio sindical,
entidade de classe ou associagio legalmente constituida e
em funcionamento héd pelo menos um ano, em defesa de
seus membros ¢ associados” (Art.5, LXX). Assim, o podero-
so instrumento do mandado de seguranga pode agora vei-
cular interesses dessas coletividades, politizando o seu uso e
o préprio Judicidrio.

d. O papel politico do STF ganhou maior visibilidade
também porque seus ministros, depois de nomeados pelo
Presidente, passam agora por argiiigao piblica no Senado,
antes de serem aprovados por essa Casa Legislativa (Art.52,
I11, a). Nas Constitui¢oes anteriores, a sessio no Senado era
secreta.

e. Transformagao do Ministério Piblico numa espécie
de quarto poder: de érgio subordinado ao Executivo e
defensor de seus interesses, com a Constituigio de 1988, o
Ministério Piblico passa a contar com autonomia funcio-
nal e administrativa em relagdo aos demais Poderes ¢ a assu-
mir o papel de defensor da sociedade frente ao Estado.
Como se sabe, o Judicidrio s6 se manifesta quando ¢ provo-
cado e o Ministério Piblico é um dos érgios mais impor-
tantes no sentido de ativé-lo, particularmente, dentro deste
novo sistema institucional (Art.127).

Vistas em conjunto, estas inovagdes representam uma
grande diferenciagdo da estrutura judicidria, inclusive com
fortes tragos de democratizagio do acesso 2 Justica, e ao
mesmo tempo uma grande concentragio da competéncia
de controle constitucional no STF, ao lado da manutengio
do modelo difuso-incidental. E de se destacar que a avoca-
téria deixa de existir com o novo texto, restabelecendo a
forga do principio difuso, uma vez que processos envolven-
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do questdes relevantes de governo nio mais poderdo ser
retirados da apreciagio dos juizes e tribunais inferiores.

E também esse movimento de diferenciagio-concentra-
¢30, interno ao Poder Judicidrio, que explica em parte a
constituicao do atual sistema hibrido de controle constitu-
cional. Isto é, quanto mais se diferencia a estrutura judicid-
ria (particularmente no nivel superior com a criagdo de tri-
bunais para aliviar o trabalho do STF) mais o seu drgio de
ctpula vai se afastando do modelo que lhe deu origem, para
assumir, cada vez mais, a condigio de Corte constitucional
do modelo concentrado. A criagio do S1J, por exemplo,
retira definitivamente do Supremo uma de suas fungdes ori-
ginais, enquanto érgio de cipula do Judicidrio federal: a
defesa da lei e a uniformizagao da jurisprudéncia federais.

A outra razio constitutiva desse sistema hibrido, como
vimos, ¢ exterior i organizagio judicidria e reside no movi-
mento centralizagiao/concentragao. Isto é, o Poder central
que deseja implementar suas politicas com um minimo de
eficicia e estabilidade ndo pode correr o risco de ver suas
iniciativas prejudicadas por uma avalanche de processos na
Justica ordindria, ou no minimo, ter que esperar pelo ritmo
lento dos tribunais comuns. Daf a necessidade, em caso de
divergéncia alegada entre o ato normativo do governo € a
Constituigio, de decisdes ripidas e com efeito erga omnes.

A Figura 8 ilustra a resultante da combinagio desses
dois movimentos.

A concentragio da competéncia de controle constitu-
cional no Supremo deve ser vista, portanto, como a resul-
tante de dois movimentos, um interno — de diferenciagio
da organizagdo judicidria que vai depurando as fungoes da
Corte Suprema — € outro externo ao Judicidrio, de centrali-
zagio do poder politico no sentido definido acima.

A Constituigio de 1988 refletiu estes dois movimentos
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Figura 8. DIFERENCIAGAO DA ESTRUTURA JUDICIARIA E
CENTRALIZACAO POLITICA

difereuciar;io
da estrutura
judicidria
A concentragao

centralizagao
politica

quando manteve inovacoes do regime anterior que favore-
ciam a concentragio da competéncia de controle constitu-
cional no STF mas, no mesmo ato, democratizou o acesso a
essa Corte de forma sem paralelo nos textos constitucionais
anteriores, além de manter o principio difuso do controle
constitucional para as instincias inferiores. Com efeito, se é
no regime anterior que encontramos as bases do sistema
hibrido de controle constitucional, ¢ a partir da Consti-
tui¢do de 1988 que podemos encontri-lo plenamente cons-
tituido. Isto porque, com a redemocratizagio, desaparece-
ram o mecanismo da avocatéria e os constrangimentos
autoritdrios 4 independéncia do Poder Judicidrio.

Nesse sentido, a condigio do Judicidrio de arena de dis-
puta entre sociedade e Estado e entre os érgios e Poderes do
préprio Estado foi significativamente reforgada. Seu érgio
de cipula, o Supremo Tribunal Federal, foi arremessado no
jogo politico como instdncia superior de resolugio de con-
flitos entre Legislativo ¢ Executivo, ¢ destes com os particu-
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lares atingidos por medidas lesivas de direitos ¢ garantias
previstos na Constitui¢gio. Também as instincias inferiores
do Judicidrio passaram a ser acionadas a cada medida gover-
namental de constitucionalidade duvidosa. Era o sistema
hibrido no seu ponto étimo de funcionamento.

As decisdes judiciais ganharam visibilidade a ponto de
se afirmar que a Constitui¢io de 1988 tinha propiciado a
“redescoberta do Judicidrio brasileiro”.

Mas essa “redescoberta’ encontrou uma instituigio
incapaz de dar as respostas que seu papel constitucional
prescrevia, seja no nivel elementar da prestagio de Justica
nos conflitos entre particulares, seja no nivel da mediagdo e
resolu¢do dos conflitos de natureza politica. A idéia de
“redescoberta” deu lugar 4 imagem de um Poder em “crise”.

Pesquisa realizada pelo IDESP, no final de 1993, procu-
rou ouvir os proprios magistrados sobre a chamada “crise
do Judicidrio™. Um dos eixos da pesquisa, adotados para
sistematizar os diferentes aspectos dessa crise, foi justamen-
te o institucional, ou seja, o dos problemas relativos a posi-
¢ao do Judicidrio no quadro de separagio de Poderes.

Com relagio as modificagoes introduzidas pela
Constituigago de 1988 ¢ considerando o funcionamento
global das instituig6es do pais, os juizes entrevistados mani-
festaram-se favoravelmente ao reforgo da fungio de contro-
le constitucional do STF, & legitimagio de novos agentes
para propor Agao Direta de Inconstitucionalidade, ao man-
dado de injungdo e ao mandado de seguranga coletivo,
mudangas estas que acentuaram de forma significativa a

3. Maria Tereza Sadek (org.), A crise do Judicidrio vista pelos juizes, Sao Paulo,
Idesp, 1984, relatério de pesquisa. Foram entrevistados cerca de 20 % dos
juizes em cinco estados: Sdo Paulo, Rio Grande do Sul, Parand,
Pernambuco e Goids, e mais 41 da Justica Federal, num total de 570 entre-
vistas.
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dimensdo politica da atuagio da Corte suprema brasileira.
Como demonstra a tabela, os percentuais de aprovagio a
cssas medidas sio da ordem de 75%. Entretanto, quando
questionados sobre a atuagio do Supremo Tribunal Federal
neste mesmo periodo, ou seja desde 1988, a avaliagao dos
juizes ¢ bem menos positiva.

Tabela 1. AVALIACAO DOS JUIZES SOBRE MUDANGAS INTRO-
DUZIDAS PELA CONSTITUICAO DE 1988 (EM %)

favordvel | favardvel | desfavordvel | sem opinide
€T teTTas

Reforco da funcio de controle
constitucional do STF 77 13 8 2
Legitimagdo de novos agentes
para propor Agao Direta de
Inconstitucionalidade 71 15 11
Mandado de injungao 70 15 11 4
Mandado de seguranga colerivo 82 12 4 2
Ampliagio das atribuicdes do
Ministérin Priblica 37 25 35 3

Fonte: A erise do Judicidrio vista pelos juizes, 1desp, 1994,

Enquanto 77% sdo favordveis ao reforgo da fungio de
controle constitucional do STF, 65% avaliam que este Tri-
bunal tem cumprido bem esta fungio; uma diferenca, por-
tanto, de 11%. No que diz respeito aos novos mecanismos,
como o mandado de injungio e o mandado de seguranga
coletivo, a aprovagao genérica ¢ da ordem de 76%, mas ape-
nas 37% consideram positiva a atuagio do STF no sentido
de dar efic4cia a esses novos instrumentos. Ou seja, menos
da metade daqueles que aprovam em tese os novos mecanis-
mos consideram que o Supremo tem garantido ou dado efi-
cicia aos mesmos.
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Tabela 2. AVALIACAO DOS JUIZES SOBRE A ATUACAO DO STE.
(em %)

positiva | regular | negativa | sem opinido

asscgurar o cumprimemo da
constituicio 65 24 9 2

compatibilizar a ordem juridica com
o imperativo de combate 4 inflacio 20 34 24 22

assegurar o equilibrio politico entre
os poderes 52 29 13 6

dar eficicia &s novas garantias

instituidas, como o mandado de
injungdo, mandado de seguranga
coletivo e babeas data 37 32 24 7

Fonte: A crise do Judicidrio vista pelos jufzes. Idesp, 1994

Quais seriam as razdes dessa discrepancia entre a aprova-
¢ao das mudangas constitucionais ¢ a avaliagio do desempe-
nho do Supremo Tribunal, na visio dos jufzes? E que justa-
mente tais mudangas acentuaram a responsabilidade politica
da Suprema Corte perante as questdes de governo, levando
o Tribunal a se comportar de forma muitas vezes contradi-
téria na defesa da Constituicio, frente aos atos dos demais
Poderes. Tal situagao nio é bem-vista pelos juizes inferiores,
mais apegados 2 atuagio juridico-formal e menos suscetiveis
3 pressio de fatores politicos em seus julgamentos.

Um outro item da Tabela 2 é capaz de ilustrar melhor a
tensdo existente entre os papéis politico e juridico-formal
que convivem na atuagio do Supremo: a avaliagio do STF
do ponto de vista da compatibilizagio da ordem juridica com
o imperativo de combate i inflagdo. Nenhum outro item do
questiondrio obteve indice tdo alto de juizes sem opinido a
respeito (22%). Muitos destes, entretanto, observaram, e
com alguma razdo, que ndo é fungdo constitucional do
Supremo compatibilizar a ordem juridica com qualquer

13
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objetivo ou politica de governo. Sua fungdo € antes aplicar
a lei e simplesmente declarar inconstitucionais aquelas que
ferirem a Constituigao.

A posicao critica dos juizes entrevistados pelo IDESP em
relagdo ao Supremo Tribunal pode ser vista ainda de outro
ponto de vista.

Diversas alteragbes tém sido propostas no sentido de
reduzir a eficdcia do principio difuso de controle constitu-
cional. A época da realizagdo da pesquisa, uma alteragio ja
havia se efetivado com a Emenda Constitucional n°.3, de
1993, que introduziu a agéo direta de constitucionalidade
com cfeito vinculante para as instincias inferiores do
Judicidrio. Outra alteragdo, ainda nio efetivada, era a reedi-
¢do da avocatéria. A opinido dos juizes entrevistados foi no
sentido contrério a essas mudangas: 46% mostraram-se des-
favordveis a agdo de constitucionalidade com efeito vincu-
lante para as instincias inferiores, mesmo ji tendo sido
aprovada por emenda constitucional, e 74% se mostraram
contririos a avocatéria (ver Tabela 3).

Esses percentuais indicam a forte resisténcia dos juizes
inferiores & concentragdo de poderes no STF e a mudangas
que impliquem na diminui¢do do poder que conseguem

TABELA 3. AVALIACAO DOS JUIZES SOBRE A ACAO DE
CONSTITUCIONALIDADE E A AVOCATORIA (em %)

favordvel | favordvel | desfavordvel | sem opinido
em termos
Agio de constitucionalidade
com efeito vinculante para
as instdncias inferiores 34 14 46 6
Avocaréria 15 9 74 2

Fonte: A crise do Judicidrio vista pelos juizes, IDESP, 1994,
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extrair da vigéncia do principio difuso de controle constitu-
cional.

A lembranca do periodo autoritdrio recente, quando
mudangas dessa ordem foram introduzidas pelos governos
militares, tem servido para alimentar a disposigao dos de-
fensores do principio difuso. Tais alteragoes, segundo estes,
comprometeriam a independéncia do Poder Judicidrio e
teriam um sentido nitidamente antidemocritico.

De fato, a tensio entre o exercicio difuso do controle
constitucional e os imperativos de governo alcangou niveis
extraordindrios desde a redemocratizagio politica do pafs.
De um lado, o Judicidrio veio se constituindo em barreira
as agbes governamentais, principalmente nas 4reas econ6-
mica e tributdria, e, de outro, o governo, na busca de supe-
ragdo da crise econdmica, tratou de tomar medidas unilate-
rais no sentido de diminuir o risco juridico de suas
iniciativas, geralmente atacando a independéncia do pré-
prio Judicirio.

Veremos adiante a dificil relagio entre os Poderes Exe-
cutivo e Judicidrio, resultante desse sistema de controle
constitucional, tomando como exemplo o plano econémi-
co do gaverno Collor, editado em 15 de margo de 1990.
Antes, porém, é necessdrio tragar o contexto da edigio do
plano, o que implica em analisar as relagbes entre Executivo
e Legislativo, no marco constitucional de 1988.
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IV.

O Novo QUADRO POLITICO
CONSTITUCIONAL: NOSSA
CONFUSA SEPARACAO DE PODERES

Vimos nos capitulos anteriores a evolugio da forma de
controle constitucional no Brasil e a posigio de quase corte
constitucional em que foi colocado o STF pela Carta de
1988. Entretanto, para entendermos o significado da atua-
¢do deste 6rgao nas disputas judiciais envolvendo as primei-
ras medidas econdémicas do governo Collor, torna-se neces-
sdria a extensdo da andlise A relacio entre os dois outros
Poderes — Executivo e Legislativo — na nova Constituigio.

E de amplo conhecimento da andlise politica que a

- escolha do sistema de governo pela Constituinte de 1987-
88 careceu, na verdade, de uma idéia precisa do que se dese-
java para o arranjo institucional de Poderes. A opgio pelo
parlamentarismo, dominante durante a elaboragio do texto
até o projeto final da Comissio de Sistematizagio, foi rever-
tida na fase final com a manutengio do presidencialismo,
através da aprovagio da chamada Emenda Lucena.

Dadas as condigdes em que foi aprovada essa emenda,
sob pressao do Executivo, uma manobra de dltima hora
possibilitou a convocagio do plebiscito sobre sistema de
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governo, inicialmente previsto para 07 de setembro de
1993 ¢ depois antecipado para 21 de abril do mesmo ano.

Nio cabe aqui discutir a mudanga dc rota da
Constituinte na sua opgao pelo sistema de governo, nem as
razdes do resultado do plebiscito de 1993, mas sim, os efei-
tos dessa indefinigao no plano constitucional de separagio
de Poderes e no processo politico efetivo dos tiltimos anos.

Apesar da dubiedade em relagdo 2 escolha do sistema de
governo, pelo menos um ponto era consensual quanto 2
posigio constitucional dos Poderes Executivo ¢ Legislativo:
a idéia de que era preciso reverter a hipertrofia do
Executivo, conferindo-se maior for¢a e autonomia ao
Legislativo. A concentragio de poder no Executivo era
identificada como parte do chamado “entulho autoritirio”,
que deveria ser removido, ¢ a emergéncia de expressoes
como “executivismo”, “presidencialismo imperial” ¢ “presi-
dencialismo plebiscitdrio” indicava a necessidade de reequi-
librar a separagio de Poderes com vistas 4 consolidagéo da
democracia.

Assim, mesmo com a derrota da tese parlamentarista na
Constituinte, ocorreu significativa transferéncia de prerroga-
tivas e atribuicdes do Executivo para o Legislativo, reduzindo
de forma drdstica a esfera exclusiva de agio normativa do
Presidente. Redugio ndo s de instrumentos, como a extin-
cdo do decreto-lei, mas também do elenco de matérias passi-
veis de tratamento unilateral por parte do Executivo federal.

O novo equilibrio de Poderes foi entdo definido pelo
senador Marco Maciel (PFL-PE) como “presidencialismo
equipotente”, ou seja, “equilibrado, com igual repartigio de
poténcia entre os Trés Poderes.”

1. Cf Bolivar Lamounier, “Existe realmente um modelo presidencialista?”,
em Digesto Econdmico, Sio Paulo, jan/fev.1993, pp.19-22,
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Com a aprovagio do texto constitucional, o otimismo
com a reforma do sistema politico foi sucumbindo a partir
dos primeiros sinais de crise na relagio entre Presidente e
Congresso. Associada ao agravamento da crise econdmica, a
crise politica entre os Poderes passou a ser tratada sob outra
rubrica: a da governabilidade. Sucessivos episédios envol-
vendo o Executivo e o Legislativo foram tomados como
“crise institucional” ¢ o chamamento 4 governabilidade
passou a ser o tinico remédio contra o fantasma do retro-
cesso autoritdrio nesse periodo.

Na tentativa de explicar as razées da ingovernabilidade,
ou pelo menos do dificil relacionamento entre os Poderes,
um dos principais argumentos veiculados era o de que
tinhamos produzido “uma Constitui¢io parlamentarista
sobre um sistema de governo presidencialista”. As causas
dessa alegada confusio fam desde a intengdo explicita do
constituinte em reequilibrar a separagao de Poderes (e ai o
tiro teria saido pela culatra) até o seu mero esguecimento,
quando deixou de readequar o texto constitucional origina-
riamente parlamentarista 3 aprovagio, j4 na fasc final, da
Emenda Lucena.

A parte a imprecisdo da explicagio (o que, concreta-
mente, poderia ser um sistema de governo presidencialista
sob uma Constituigio parlamentarista?), ¢ fato que o texto
de 1988 produziu um tipo original de separagio de
Poderes, pelo menos se comparado as Constituigoes ante-
riores. O Quadro 4 ilustra o que seria a origem da contra-
digio apontada acima.

Na falta de expressio mais adequada, capacidade de
governo significa o conjunto de instrumentos ¢ o campo de
agio normativa reservados a cada um dos Poderes. Nesse
sentido, a Constitui¢io de 1988 teria uma feigio parlamen-
tarista porque reduziu instrumentos de agio exclusiva do

119



120 = 0 NOVO QUADRO POLITICO CONSTITLICIONAL

Quadyo 4. SEPARAGAO DE PODERES NA CONSTITUIGAO DE
1988

capacidade responsabilidade

de governo de governo
Executivo baixa alta
Legislativa alta baixa

Executivo e diminuiu drasticamente o campo de agdo nor-
mativa da Presidéncia da Reptiblica. Matérias anterior-
mente reguladas por decreto, regulamentos e simples porta-
rias do Executivo passavam agora a integrar o rol
substantivo do processo Legislativo. Ou seja, teriam neces-
sariamente que passar por aprovagio no Congresso
Nacional, através de projetos de lei ou, mesmo em casos de
urgéncia e relevincia, através das medidas provisérias. Até
estas tiltimas, que analisaremos adiante, foram interpretadas
inicialmente como sinal de fortalecimento do Legislativo
frente ao Executivo. Isto porque, ao contririo do antigo
decreto-lei, com a MP o tempo passa a correr contra o
Presidente: enquanto o decreto-lei se servia da aprovagio
por decurso de prazo, a MP perde eficdcia se ndo convertida
em lei pelo Congresso no prazo de trinta dias®.
Inversamente, responsabilidade de governo significa o
grau de compromisso institucional com o bom andamento
de medidas governamentais e a possibilidade de cobranga
politica e social a cada um dos Poderes pelo sucesso das
mesmas. Obviamente, no se trata de responsabilidade
frente ao nivel genérico da participagio politica ou da opi-
nido publica, mas tendo em mente os mecanismos tipicos
dos sistemas parlamentaristas que promovem e asseguram a

2. CE Walter Ceneviva. Direita constitucional brasileira, Sio Paulo, Saraiva,
1989, p.62.
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co-responsabilidade entre Parlamento e governo. Nesse
eixo, a Constituigdo de 1988 seria presidencialista porque o
6nus do mau governo recairia somente sobre o Presidente
da Repuiblica, inexistindo formas adequadas de co-respon-
sabilizar o Congresso pelo eventual fracasso de iniciativas
governamentais.

O quadro acima, portanto, d4 novos termos 4 afirmagio
imprecisa de que temos uma “Constituigao parlamentarista
sobre um sistema de governo presidencialista.” De fato, nao
h4 sentido légico nessa afirmagio. Nao ¢ possivel reivindi-
car mecanismos de dissolugio de governo ou Parlamento
em sistema presidencialista. Ou uma coisa, ou outra. Nio
h4 meio termo?.

O que se quis, ao aproveitar tal afirmagio, foi demons-
trar como a Constituigio de 1988 ponderou a relagio entre
os Poderes de forma original na tradigdo brasileira, fortale-
cendo o Legislativo e enfraquecendo o Executivo. A rigidez
da separagao entre eles, tipica do presidencialismo, encarre-
gou-se de fazer o resto. Agravada pela excessiva fragmenta-
¢do partiddria®, a relagio entre Presidente e Congresso des-

3. Sobre a discussio Parlamentarismo s, Presidencialismo muito se produziu
no Brasil nestes tiltimos anos, tendo em vista o plebiscito de abril de 1993.
Do meu ponto de vista, bastam Bolivar Lamounier (org), A opgao parla-
mentarista, Sao Panlo, Sumaré, 1991. E Bolivar Lamounier e Dieter
Nohlen (orgs.), Presidencialismo ou parlamentarismo. Perspectivas sobre a
rearganizagio institucional brasileira, Sao Paulo, Loyola/iDEsp, 1993,

4. Alfred Stepan e Cindy Skach. “Quadros metainstitucionais ¢ consolidagio
democrdtica”, em Bolivar Lamounier & Dieter Nohlen (orgs.), gp. cit., pp.
218-242. Dizem os autores, com base no {ndice Laakso/Taagepera de par-
tidos polfticos “eferivos® “Conramos 42 democracias consolidadas no
mundo entre 1979 ¢ 1989. Desse conjunto, se se excluir o “caso misto” da
Sufca, existiam 31 democracias parlamcnwris:a.s puras, seis scmiprcsidcn—
cialisras e apenas quatro presidencialistas puras. Se se construir um Indice
Laakso/Taagepera para esse universo de 41 paises, ver-se-d que, das 31
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cambou, em sucessivos episédios, para o que se convencio-
nou chamar de “crise institucional”, ou crise de governabi-
lidade.

Como diz Lamounier, referindo-se 2 expressio cunhada
por Marco Maciel, “sem qualquer desejo de propor aqui um
jogo de palavras, penso que tais situagbes de fato demons-
tram a ‘equipoténcia do sistema, ndo porque Executivo e
Legislativo estejam equilibrados na eficicia, mas porque se
equiparam na incapacidade de agir. Ficam, ambos, com a
mesma modestissima poténcia: uma situagdio que mais
poderiamos descrever como um equilibrio entre duas fragi-
lidades. Nem o Presidente dispde de recursos politicos para
imprimir consisténcia a0 processo govemamental, nem o
Congresso pode tomar a iniciativa de produzir outro
governo, dada a vigéncia dos parimetros institucionais do
presidencialismo: o mandato presidencial fixo ¢ a rigida
separagio entre os Poderes. Essa equi-impoténcia, que na
verdade significa um virtual desgoverno, ¢ uma velha
conhecida nossa: jé a tivemos durante metade do governo
Figueiredo, quando o regime militar agonizava, no governo

democracias parlamentaristas puras, dez possuiam entre trés e sete partidos
politicos efetivos; dos seis sistemas semipresidencialistas, quatro possufam
entre trés e cinco partidos politicos efetivos; contudo, nenbuma democracia
presidencialista pura possufa mais que 2,5 partidos politicos efetivos. Esses
dados indicam que democracias parlamentaristas e semipresidencialistas
podem associar-se a maior nimero de partidos, mas democracias presiden-
cialistas nfo se associam a esse tipo de comportamento coalizacional que
facilita o governo democritico em contextos caracterizados por fortes cliva-
gens socio-econdmicas, ideoldgicas ¢ éuicas ¢ numerosos partidos no
Legislativo, A falta de sistemas presidencialistas duradoutos com wés ou
mais partidos legislativos efetivos provavelmente explica o pouco nimero
de democracias presidencialistas continuas.” {grifo dos autores) pp. 227-
228. No caso brasileiro, a aplicagio do {ndice de Laakso/Taagepera revela
hoje a existéncia em torno de nove partidos efetivos.
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Sarney, a partir do colapso do Plano Cruzado, ¢ no governo
Collor, a partir do momento em que o tigre da inflagio
mandou dizer que nio estava morto™.

A pedra de toque do sistema politico: a medida proviséria

No que diz respeito 2a relagio Exccurivo—chislativo,
considero que a pcdra de toque do sistema foi introduzida
na se¢do do processo Legislativo: a chamada medida provi-
soria.

A opgio pela medida proviséria como instrumento do
processo Legislativo data da fase parlamentarista do projeto
de Constituigio. Dizia o art. 94 do titulo v do primeiro
substitutivo do relator Bernardo Cabral:

Art. 94, Em caso de relevincia ¢ urgéncia, o Presidente da
Repiiblica, por solicitagdo do Primeiro Ministro, poderd adotar medi-
das provisérias, com forga de lei, devendo submeté-las de imediato,
para conversao, ao Congresso Nacional, que, estando em recesso, serd
convocado extraordinariamente para se reunir no prazo de cinco dias.

§ tnico. As medidas provisérias perderdo eficdcia, desde a edicio,
sc nao forem convertidas em lei no prazo de trinta dias, a partir de sua
publica¢do, devendo o Congresso Nacional disciplinar as relagoes juri-

dicas delas decorrentes™.

Entretanto, com a aprovagio da Emenda Lucena, que
manteve o presidencialismo como sistema de governo, o
constituinte foi obrigado a varrer do projeto de
Constituigio os dispositivos introduzidos com vistas ao

5. Bolivar Lamounier. “Existe realmente um modelo...” , p.21.
6. Leon Fredja Szklarowsky, Medidas Provisdrias, Sao Paulo, Editora Revista
dos Tribunais, 1991, p. 44
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parlamentarismo. Dentre esses, o artigo referente a4 MP
sofreu apenas uma emenda supressiva do trecho por solicita-
¢do do Primeiro Ministro, mantendo-se intacto o restante do
texto que veio a figurar na Constituigio promulgada na
forma do art. 627.

Ao contrério dos que consideram a MP mera reedigao do
antigo decreto-lei ou dos que apontam para a sua perma-
néncia no texto ji presidencializado como fruto de simples
distragio do constituinte, é razodvel supor que os parlamen-
tares, diante do fortalecimento do Poder Legislativo — com
o aumento de suas atribuigdes e prerrogativas —, tenham
previsto, com este instrumento, uma margem de manobra
para o Presidente em situagdes urgentes e relevantes, cujas
solugdes ndo poderiam esperar o ritmo normal da produgio
legislativa no Congresso.

Segundo vérios juristas, a inspiragio para adogdo das
medidas provisorias, ainda na fase paflamcntarista, veio da
Constituigio italiana cujo art. 77 foi reproduzido quase na
integra pelo constituinte brasileiro. Na verdade, existem
também mecanismos andlogos em outras Constituigoes
curopéias parlamentaristas ou semiparlamentaristas e todas
compartilham de um mesmo espirito: a ampliagdo da pro-
ducdo legislativa do Executivo para fazer face a certos pro-
blemas do mundo moderno, industrial e urbano, que exi-
gem solugbes rdpidas e eficazes. Nas palavras de Georges
Langrod sobre o processo Legislativo na Europa Ocidental
“trata-se assim de opor  lentiddo ¢ & complexidade dos pro-
cessos mormais’, as obstrugdes das minorias, a frequente
passividade dos Parlamentos em face dos problemas que
tendam a se tornar impopulares; trata-se, a0 mesmo tempo
dec ativar o trabalho técnico, de respeitar as necessidades da

7. Idem, p.45,
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urgéncia, e tomar posi¢ao em face da complexidade sem-
pre crescente das questdes impostas pela vida moderna.”®
De fato, ¢ plenamente compreensivel que mecanismos
desse tipo tenham eficicia e ndo ameacem o equilibrio entre
os Poderes em regimes parlamentaristas consolidados, nos
quais 0 Exccutivo emerge de maioria parlamentar e com ela
governa. Entretanto, no nosso caso, a permanéncia do pre-
sidencialismo inflacionou o uso deste instrumento a ponto
de inverter e contradizer em sua esséncia o quadro consti-
tucional de atribui¢es dos dois Poderes descrito acima.
Além dessa contradigdo bésica, o artigo referente & mp
carecia de regulamentagio. Somente no final de 1990,
depois dos abusos cometidos por Sarney e do choque do
Plano Collor 1, ¢ que o Congresso se mobilizou em torno
do projeto de lei complementar, de autoria do depurado
Nelson Jobim (PMDB-RS), na verdade, uma fusio de vdrios
projetos referentes 3 matéria - que tolhia fortemente o uso
das MPs pelo Executivo. Depois de aprovado na Cimara, o

8., Georges La.ngtod, O processe Legisﬁ:m'w na Luropa Ocidental, ﬂpun{ Ivo
Dantas, Aspectos Jurtdicos das Medidas Provisérias, 2a.ed., Brasilia,
Consulex,1991, p. 49. Na verdade, essa tendéncia de forralecimento do
Executivo frente ao Legislativo tem sido amplamente discurida pela andlise
juridica recente, que invariavelmente conclui pela superagfio do arranjo ins-
titucional feito & base da cléssica separagdo de Poderes. O argumento ¢ sem-
pre baseado em questBes de ordem técnica: o Parlamento tem um ritmo
excessivamente lento, um processo de tomada de decisio com plexo e carece
de assessoria técnica para decidir questSes novas colocadas pela economia
moderna. Nesse sentido ver Clémerson Merlin Cleve, op. ciz., TirulosI e I1.
Para uma andlise mais ampla, que discute as implicagbes deste processo na
transformacio do Direito de matriz liberal cldssica ver José Eduardo Faria,
Eficdcia Juridica e Violéncia Simbélica, So Paulo, EDUSP, 1988. E para uma
visio sociolégica do problema ver Andrew Shonfield, Modern Capizalism.
The Changing Balance of Public and Private Power, New York, Oxford
University Press, 1969, parte 4.
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projeto foi colocado de “molho” no Senado, fruto de um
acerto entre o Congresso e o ex-Presidente Collor: numa
espécie de espada sobre a cabega do Executivo, na hipétese
de abuso do instrumento, o Senado aprovaria a regulamen-
tagdo rigorosa do uso das MPs.

Assim, com a falta de regulamentagio, nao se dispée
ainda de critérios claros de admissibilidade de Mr enviada
ao Congresso no que se refere aos requisitos de urgéncia e
relevincia. A abrangéncia desse instrumento permanece
quase ilimitada e ultrapassa até mesmo seu antecessor mais
préximo, o decreto-lei, principal instrumento do regime
militar, cujo escopo achava-se definido pela Constituigao”.
Permanecendo também indefinido o destino de MPs ndo
apreciadas pelo Congresso, o Executivo veio tratando de
reeditd-las indefinidamente, sem qualquer limite.

Todas estas indefini¢oes decorrentes da falta de regula-
mentagio do art. 62 se agravaram com o encaminhamento
que tem sido dado pelo Legislativo as medidas enviadas
pelo Executivo. De acordo com resolugao do Congresso
Nacional, de 02 de maio de 1989, MPs que sofressem emen-
das seriam transformadas em Projctos de Lei de Conversio
e, a seguir, caso aprovadas, submetidas 3 san¢do presiden-
cial. A primeira vista esse procedimento parece mais demo-
crético, pois coloca o Congresso Nacional na condigio de
co-participe das formulagbes politicas do Presidente. No
entanto, o que de fato ocorreu foi que, nas matérias mais
importantes, como as medidas econémicas, o Executivo
passou a vetar tais alterag6es, mantendo a redagdo eriginal.
Como se sabe, ¢ muito mais dificil derrubar um veto presi-
dencial do que rejeitar uma medida proviséria.'®

9. CF Arts. 55 da EC 1/69 e 58 da CF/67.

10. A Mp exige maioria simples para aprovagio, com quérum minimo de 248
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A principal caracteristica da MP ¢, sem divida, sua
“forca de lei”. Embora ela figure no art. 59 da Constituigio
como um dos mecanismos que compdem O Pprocesso
Legislativo, na verdade, ela é ato administrativo unilateral
do Presidente da Repiiblica. Tem forga de lei mas nao é lei
em sentido formal. Carece de conversio pelo 6rgio que
detém a competéncia de legislar. Esta capacidade de legislar
provisoriamente, dada ao Executivo, assemelha-se, em
parte, a0 mandado de injungdo: a MP em casos de relevan-
cia e urgéncia e o mandado de injungio em casos de falta
de norma regulamentadora da Constituigio sao mcios de
produgdo legislativa sobre fatos novos, ndo previstos pelo
Direito, e que nio podem esperar o ritmo de decisio do
Congresso.

Juridicamente, a natureza administrativa da medida
proviséria, mesmo com forca de lei, acarreta, segundo
Marco Aurélio Greco'', algumas conseqiiéncias:

1. “A sua edigio deve ser acompanhada de motivagio
expressa em que se demonstre a existéncia concreta (motivo
de fato) dos pressupostos de emanagio do ato (motivo
legal) previstos na Constitui¢ao”. Ou seja, os requisitos da
urgéncia e relevincia.'?

2. Como nio ¢ ato propriamente legislativo, cabe

deputados ¢ 38 senadores, ao passo que a derrubada do veto presidencial s6
se d4 por maioria absoluta. Além disso, a votagio sobre o veto se d4 em ses-
sdo secreta (o que dificulta o trabalho da opesigio) e requer grande esforgo
do Congresso, principalmcnte em casos de chuqucs econdmicos que se uti-
lizam de virias medidas provisérias e forte apelo social em relagio as deci-
soes do Executivo.

11. Marco Aurdlio Greco, Medidas Provisdrias, Sao Paulo, Editora Revista dos
Tribunais, 1991,

12, Idem, p-18.
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recurso ao Judicidrio em casos que configurem abuso de
poder ou desvio de finalidade no uso do instrumento.

3. Como sua edicio afeta o exercicio do Poder
Legislativo, ndo estd descartada até mesmo a hipérese de
crime de responsabilidade do Presidente nos casos em que
seu ato desatender os pressupostos constitucionais.

4. Estes pressupostos definem o escopo dos atos admi-
nistrativos do Executivo: relevante, no caso da Mp, ¢ aquilo
que exige norma de nfvel legal se o fato comportar regula-
¢3o por decreto, por exemplo, ndo cabe medida proviséria.
Porém, ndo se configura urgéncia em norma que entrard em
vigor apés um periodo superior ao necessdrio para o proce-
dimento Legislativo normal. Exemplificando, no caso de
impostos, nao s justifica a adogio de MP no inicio do ano,
jd que o novo imposto sé teria eficicia no ano seguinte
(principio da anterioridade), tempo suficiente para a trami-
tagio de projeto de lei no Congresso. Greco acrescenta
ainda trés condigbes complementares 2 urgéncia e relevin-
cia: a. validade— ¢é necessiria a compatibilidade entre o con-
tetido da MP e os principios constitucionais; b. pertinéncia
— o contetido da norma contida na MP deve ser adequada
ao fato gerador da medida e somente a ele; c. proporcionals-
dade — a norma deve ser proporcional ao fato para que nio
altere desnecessariamente a legislagio. Em suma, conclui
Greco: “O ato excepcional ndo se justifica por si mesmo,
mas sim pela demonstragao da ocorréncia da hipétese cons-
titucional”!?.

A expressio “forca de lei” indica, porranto, a for¢a e a
fraqueza da medida proviséria. Seu preceito tende a perma-
necer enquanto seu veiculo ¢ provisorio. Tanto que se nio
for convertida em lei cabe ao Congresso disciplinar as rela-

13. Idem, p.27.
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coes juridicas decorrentes da sua vigéncia. Nesse sentido,
em fungio de seu cardter provisério, a MP também guarda
cerra semelhanga com as medidas cautelares de cunho ante-
cipativo no processo judicial, pois ambas devem ser confir-
madas pelas respectivas decises finais acerca do mérito.

Por outro lado, o produto final do processo Legislativo
iniciado com a edigdo da MP, em caso de aprovagio ou con-
versdo em lei, é uma lei ordindria. O status de lei ordinaria
impede, entao, o cabimento de MP em matérias excluidas
deste Ambito, até mesmo nos casos em que nao couber o
regime de urgéncia para a prépria lei ordiniria. E o que
acontece nas matérias de codificagio (Art. 64, § 4°.) que
nio se submetem a0 regime de urgéncia, impedindo, por-
tanto, que modificages em cédigos (civil, processual,
penal, tributdrio etc.) sejam veiculadas por medida provisé-
ria. Da mesma forma, estd excluida a hipérese de trara-
mento de matérias reservadas as leis complementares e tam-
bém matérias excluidas do 4mbito da lei delegada: “Se a
delegacdo em certos casos é inconstitucional, a conversio
também o ¢”14,

Finalizando, a partir dessas referéncias bésicas, ¢ possi-
vel aventar duas hipéteses sobre a flagrante opgio do
governo Sarney e, em particular, do governo Collor pelo
uso das MPs:

1. Dada a separagio de Poderes da nova Constituicio,
com o fortalecimento do Legislativo e do Judicidrio e a
redugdo do campo de agio normativa do Executivo e de
seus instrumentos concretos, a medida proviséria se consti-
tuiu em vilvula de escape do préprio sistema. A contradi-
¢ao entre uma Presidéncia comparativamente enfraquecida
em relagdo & anterior, com a mesma responsabilidade de

14. Idem, p.37.
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governo, e um Congresso comparativamente fortalecido em
relagio ao anterior, mas sem responsabilidade de governo,
encontrou sua solugio “dialética” no instituto da M.

2. A for¢a da medida proviséria foi potencializada em
relagio a sua fraqueza gragas 4 auséncia de regulamentagio.
Com forga de lei, mas sem limite de abrangéncia ou crité-
rios de admissibilidade, a MP possibilitou o emparedamento
do Legislativo e do préprio Judicidrio, pelo Executivo, nos
casos de choques econdémicos, por exemplo. Seu trunfo,
nesse sentido, foi a politica do fato consumado, a criagio de
um caminho sem volta. Sob pena de serem responsabiliza-
dos pelo fracasso da iniciativa do Presidente, os demais
Poderes nido se viram em condigbes de superar o impacto
das medidas e questionar sua constitucionalidade.

O uso das medidas provisdrias no Governo Sarney

Aprovada a nova Constituigio, Sarney substituiu o
decreto-lei pelas medidas provisérias. Na época, a maioria
dos analistas politicos indicava que este era o sinal de um
Presidente fraco, com baixos indices de popularidade e sem
maioria orginica no Congresso, frente a um Poder
Legislativo quase onipotente que emergiu da Constituigio de
1988%,

Assim, o recurso inicial 3s MPs nao chamou a atencio da
opinido publica, e contou também com a conivéncia do
préprio Parlamento.

Uma andlise dos nimeros, entretanto, demonstra que a

15. Um apanhado das opiniBes nesse sentido pode ser encontrado em Bolivar
Lamounier. Depois da Transigdo. Democracia e Eleigoes no Governo Collor,
Sdo Paulo, Loyola, 1991.
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tese da fragilidade do Executivo e da forga do Legislativo
merece reparos:

Tabela 4. MEDIDAS PROVISORIAS — GOVERNO SARNEY
(OUT. - 1988/MARCO - 1990)

Medidas Provisérias editadas apenas uma vez:

transformadas em lci 89
vencidas sem renovagio 01
rejeitadas pelo Congresso 09
revogadas pelo Executivo 02
total 101
Medidas Provisérias reeditadas:

transformadas em lei 18
vencidas sem renovagio 03
rejeitadas pelo Congresso 01
revogadas pelo Exccutivo 00
total 22
total “liquido” 123
total “brutoe” (¥) 147

(*) A diferenca entre o total “bruto” de MPs deste periodo (147) e o total “-
liquido” de resultados finais de cada uma delas (123) diz respeito a 22 ree-
di¢des e duas revogacoes. Isto decorre do fato de que discriminei-as em
medidas editadas apenas uma vez e medidas reeditadas.

A primeira vista, salta aos olhos o alto grau de aprovagio
de medidas provisérias no Congtesso Nacional. Entre as MPs
editadas apenas uma vez, 88% delas foram aprovadas pelo
Legislativo. No caso das reedigoes, a aprovagao ¢ de 82 %.

Mesmo sem considerar que algumas das MPs sofreram
alteragdes no Congresso e que outras, particularmente as
reeditadas, foram objeto de longa negociagdo com o
Executivo, o fato € que este alto indice de aproveiramento
faz supor que a maioria das MPs tinha realmente cardter de
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urgéncia ¢ relevincia. Suposigio equivocada. A falta de
regulamentagdo do art. 62 deixou o Congresso sem pari-
metros normativos para julgar a admissibilidade das medi-
das e permitiu ao Executivo fazer uso indiscriminado delas.
Provavelmente, quaisquer critérios acerca da urgéncia e
relevincia, como os apontados acima, se definidos pelo
Congresso, impediriam o abuso cometido pelo Presidente
na edigio de MPs. O Quadro 5 nos d4 uma idéia dos assun-
tos tratados por medida proviséria que se transformaram
em lei, nesse periodo.

Este quadro sugere trés conclusoes: 1. Dos temas de
grande relevincia, somente a “politica macroecondmica”
continha também o requisito de urgéncia para que a MP
pudesse ser utilizada (Plano Verdo e medidas complementa-
res 4 sua execu¢io). 2. Dos temas de relevincia duvidosa,
que poderiam ser tratados através de projetos de lei, por
exemplo, e de nenhuma urgéncia, como “administragao
publica federal”, percebe-se 0 diminuto campo de agao nor-
mativa unilateral do Executivo, que tinha que submeter até
as mudangas mais clementares na prépria organizagio da
Presidéncia da Republica 4 apreciagdo do Legislativo. 3. Do
item “outros’, nada menos do que 22 medidas provisérias;
podemos extrair alguns exemplos do show pirotécnico de
MPs do governo Sarney: o Presidente determinou condigoes
de registro provisério para estrangeiros no pais (MP 9), esta-
beleceu o efetivo da policia militar em Roraima (Mp 77),
estipulou regras para a loteria federal (Mp 93), determinou
o saldrio de bombeiros do Distrito Federal (MP 109), deter-
minou o valor de multas por infragdo  legislagio sanitdria
(MP 116), ¢ chegou ao extremo dc inscrever os nomes de
Tiradentes e Deodoro da Fonseca no Livro dos Herdis da
Pdtria (Mp 105). ‘Todas, sem excegdo, admitidas e transfor-
madas em lei pelo Congresso.
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Quadro 5. MEDIDAS PROVISORIAS TRANSFORMADAS EM LEI,
POR ASSUNTO. GOVERNO SARNEY (OUT-1988/MARCO-1990)

ASSUNTO MBS

Impaostos/Contribuigies

Inclui: mudancas no Imposto de Renda, Imposto sobre Produtos
Industrializados, impostos de importag3o, sobre aplicat;ﬁes financeiras

e outros; contribui¢Bes sociais e fundos (FINSOCIAL, PIS/PASED, FGTS,

FAT); e custeios da Previdéncia Social. 22

Politica macroecondmica
Inclui: Plano Verdo (jan/89) e medidas complementares 3 sua execu-
¢io na irea econfimica Stricto-sensi. 19

Administragio priblica federal

Inclui: mudanca na organizagio da Presidéncia da Repuiblica e

Ministérios; criagiofextingdo de drgaos da Administracio direta e

indireta; criagio/extingao de carreiras, cargos e fungdes. 12

Politica salarial
Inclui: politicas globais para os setores publico ¢ privado e medidas
especificas de remuneragao como reposigio em um dado més e abonos, 08

Crédito extraordindrio
Autorizagées de abertura de crédito extraordinirio em favor do
governo federal nas situagbes que especifica 07

Politica econdmica setorial
Inclui: medidas econmicas em dreas especificas como Agropecudria,

Habitagdo, Legislagao Aduaneira etc. 06
Outros
Casos que ndo se encaixam nesta classificacdo. 22

Sem informagio
Casos em que a ementa ndo possibilita conhecer o assunto de que trata 11
a MP.

Total 107
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Se considerarmos ainda o nimero total de leis promul-
gadas pelo Congresso neste perfodo (340), veremos que
35% delas tiveram origem em MPs editadas pelo Executivo,
percentual bastante alto para um mecanismo previsto para
casos de excecio.

Omitindo-se em relagio i admissibilidade das medidas
e mostrando-se extremamente vulnerdvel s iniciativas do
Executivo, o Legislativo indicou a trilha institucional a ser
adotada pelo sucessor de Sarney.

Governo Collor: para além do mero intervencionismo
econdmico

A alegada contradigdo entre um “processo Legislativo de
tipo parlamentarista e um sistema de governo presidencia-
lista” chegou ao ponto méximo com o primeiro ano do
governo Collor.

No inicio de 1990, trés alternativas estavam colocadas
para o novo Presidente no que diz respeito ao seu relaciona-
mento com o Congresso na implementagao do plano de
combate i inflagio e estabilizagio da economia. Na ver-
dade, eram trés instrumentos para trés cendrios possiveis:

Alternativa 1:
instrumento; projeto de lei
cendrio: situacio econdmica de crise moderada

¢ boa relagio com o Legislativo
politica econdmica:  pactada,com énfase nas decisdes do Congresso

Alternativa 2:
instrumento: lei delegada
cendrio: situagdo econdmica de crise moderada e excelente

relagio com o chis!ativo
po!:’a‘im econdmica: pactada, mas liderada pcio Executivo com aval do
Congresso
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Alternativa 3:
imstrumento: medida proviséria
cendrio: situagio econdmica de crise aguda e dificil relagio

com o Legislativo
politica econdmica; unilateral por parte do Executivo

A primeira alternativa podia ser aventada ainda nos pri-
meiros dias de 1990. Inicialmente, o discurso do futuro
governo procurou demonstrar a disposi¢io do jovem e
aguerrido Presidente em dividir a responsabilidade das
medidas econémicas com o Congresso, através do envio de
projetos de lei. Contrariando seu estilo de campanha, algo
como o modo schwarzenegger de fazer politica, Collor pre-
tendia, com esta estratégia, conquistar novos adeptos entre
os partidos ainda indefinidos no Congresso. Seu alvo espe-
cial era o PSDB e setores do PMDB. Paralelamente, a equipe
econdmica preparava as medidas com a promessa dos lide-
res do governo de que elas seriam discutidas previamente
com as liderangas partiddrias no Congresso.

Com a evolugio do quadro econémico caminhando
para o descontrole hiperinflaciondrio, o projeto de lei foi
sendo descartado em fungdo do tempo necessdrio 4 sua apre-
ciagio pela Cimara e Senado federais. No inicio de feve-
reiro, j4 dando sinais de que este instrumento seria substi-
tufdo por outro mais eficaz, mas ainda insistindo na boa
relagio com o Congresso, afirmava o lider do futuro governo
no Senado, Carlos Chiarelli (PFL-RS): “Elas (as medidas pro-
visbrias) serdo a excegdo. A regra é o projeto de lei” '°.

Descartado o projeto de lei (alternativa 1), a discussdo
se voltou para a escolha entre a medida proviséria e a lei
delegada. Por lei delegada, o Congresso facultaria ao

16. Folha de S. Paulo, 01/02/90, p. A-7.
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Presidente da Republica a capacidade de legislar sobre a
politica econémica ¢ o combate A inflagio nas condigoes e
abrangéncia especificadas através de resolugoes. Frente 3
crise econémica, este instrumento teria maior cficicia na
medida em que o Executivo pudesse implementar o plano
de forma imediata. Porém, para fazer uso desse instru-
mento, Collor teria que enviar os principios bdsicos do
plano ao Congresso, para que este lhe delegasse a atribui¢go
de legislar, podendo, inclusive, definir um periodo poste-
rior de apreciagdo das medidas ou revogar, a qualquer
momento, a delegagdo feita ao Executivo.

A rejeigdo A lei delegada, desta vez, partiu da oposigio.
O argumento utilizado era que, dadas as amplas exigéncias
de combate 2 inflagdo, seria necessdria uma delegacio tio
abrangente de Poderes que o Congresso seria obrigado a
passar um cheque em branco ao Presidente. Ulysses
Guimardes (PMDB-SP), nessa oportunidade, foi o porta-voz
da oposigao ao afirmar que o Legislativo néo estava disposto
a correr este risco e aconselhou o uso das medidas provisé-
rias , segundo ele, mais digeriveis pelo Congresso. Ou seja,
segundo o Presidente do Congresso, a MP faria o caminho
inverso da lei delegada, partindo do Executivo em direcio
ao Parlamento, que assim poderia melhor controlar os atos
do Presidente!”.

Miguel Reale Jr. formulou o argumento sobre as condi-
gbes necessdrias 4 lei delegada:

O contetido (da resolugdo delegativa) nio pode ser genérico,
dizendo, tio 56, do fim almejado pela lei delegada, nem se admite seja
detalhista, antecipando-se 4 lei e subtraindo do Fxecutive o campo de

escolha na elaboragéo legislativa. No regime presidencialista a edigdo da

17. Folha de S. Pauls, 22/02/90, p. A-7.
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resolugdo cxige uma clarcza do objeto da delegagio. Sé com a conver-
géncia de vontades do Legislativo e do Executivo, em torno de objeto
nitido, ter-se-4 a formulagio rdpida da resolugio, da qual constem os

padrdes, os principios ¢ os critérios a serem respeitados pela lei a ser edi-

tada'd,

Esta “convergéncia de vontades” da qual fala Reale Jr. se
traduzia, concretamente, na capacidade de compor maioria
governista no Congresso a ponto mesmo de superar as
“deficiéncias” técnicas do mecanismo, como os limites de
sua abrangéncia, o necessirio efeito surpresa ¢ o debate por
tempo excessivo entre os parlamentares. O quadro partidé-
rio, em meados de fevereiro de 1990, ainda nio propiciava
condigdo tdo folgada ao governo. Com base nas delibera-
¢oes das respectivas diregbes partiddrias, as vésperas da
posse do novo Presidente, tinha-se o quadro de posiciona-
mento dos partidos no Congresso mostrado na Tabela 5.

A estratégia governista de compor maioria no
Congresso através da promogdo da co-responsabilidade
entre os dois Poderes foi se esvaindo em fungio da perma-
néncia, até a posse, do PMDB e PSDB na condigio de oposi-
¢do critica ao novo governo. Na verdade, essa condigdo
refletia mais os efeitos da campanha eleitoral da qual safram
derrotados e também o fato de grupos internos estarem
aderindo por conta prépria ao novo governo (principal-
mente no PMDB). Oposigio critica signiﬁcava esperar a cdi-
¢do das primeiras medidas para, depois de analisado o
mérito, manifestar-se contra ou a favor do governo.

Se a lei delegada era apropriada, por um lado, ao tipo de
combate 2 inflagio que se pretendia travar apés 15 de

18. Miguel Reale Jr, “Imprdprias para choque”, Folha de S. Pauls, Sio Paulo,
24102/90, p. A-3.
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Tabela 5. POSICAO DOS PARTIDOS ANTES DA POSSE DE

COLLOR
PRO-GOVERNO OPOSICAO OPOSICAO [NDEFINIDO
| “CRITICA” “SISTEMATICA”

PARTIDO | Cimara Senado |Cimara Senado |Cimara Senado |Cimara Senade
PMDB 160 29
PEL 95 14
PSDB 56 10
PDT 32 04
PDS 28 02
PRN 22 02
PTB 21 04
PL 19 01
PT 16 -
PDC 16 04
PSB 07 02
PCdoB 06 -
PCB 03 -
PSC 02 -
Ourros 03 09 03
TOTAL| 206 27 216 39 64 06 09 03

Cimara: 495 depurados

Senado: 95 senadores

Total/Congresso: 570

(*) Dados obtidos através de levantamento, nos jornais da época, da posigio
assumida pelas direcdes partidirias.

margo, pelo seu efeito concreto imediato, por outro lado
impunha pré-condigdes politicas, como maioria folgada no
Parlamento, dificilmente disponiveis naquele contexto.’ A
alternativa 2 também j4 estava descartada.

19. O iiltimo lance de Collor no sentido da aproximagio com o pSDE foi a indi-
cagio de José Igndcio Ferreira (PSDB-ES) para a lideranca do governo no
Senado, no lugar de Carlos Chiarelli que fora nomeado Ministro da
Educagdo, O tiro saiu pela culatra pois irritou ainda mais os setores do par-
tido que defendiam a oposigio a0 governo, terminando com o pedido de
José Ignicio de desligamento do partido.
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Se em algum momento a disposi¢io de negociar as
medidas com os parlamentares foi de fato verdadeira, a par-
tir daf ela se tornou mera retérica. O veto da oposigao is leis
delegadas parece ter se constitufdo no passaporte da equipe
ccondmica para o (ab)uso das medidas provis6rias. Nas
entrelinhas da declaracio de Renan Calheiros (PRN-AL),
futuro lider do governo na Cimara, a 03 de margo de 1990,
estava dado o recado:

Houve um debate precipitado sobre a lei delegada e ficou a impres-
sio de que cla é menos democrética do que a medida proviséria, o que
nio ¢ verdade. A oposicio se unificou contra a lei delegada e, hoje, o
futuro governo se sente confortivel com a possibilidade de usar medi-

das provisrias™.

Paradoxalmente, o momento de conforto do governo
coincidiu, assim, com a opgio pelo uso daquele instru-
mento, que mais tarde, tiraria o sono de todos: as medidas
provisdrias.

O debate sobre o instrumento Legislativo mais adequado
4 implementagio do plano esfriou, embora os lideres gover-
nistas mantivessem acesa a lamparina do entendimento com
o Congresso, através da promessa do envio prévio das princi-
pais medidas ao Legislativo, que foi sendo adiada sucessiva-
mente até ser afastada definitivamente s vésperas da posse,
sob o argumento do sigilo necessdrio ao seu sucesso.

Deve-se considerar ainda que, paralelamente a lampa-
rina do entendimento, Collor utilizava seu langa-chamas na
preparagio do terreno do novo governo. Numa mistura de
jagungo de Canapi com playboy de Brasilia, bradava o novo
Presidente:

20. Folha de S. Pauls, 04/03/90, “Era Collor”, p. 2, grifo meu
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Quando eu assumir o governo da Repiiblica, eu estarei declarando
o meu governo em estado de guerra contra a inflagio, contra os sone-
gadores, contra os atravessadores ¢ contra os especuladores. Declararei
esse estado de guerra, a partir do dia 15 de margo.

Utilizava como combustivel o apelo plebiscitirio s
novas medidas:

E como todo estado de guerra exige um esforgo de guerra, eu vou
precisar me aliar, mais uma vez 4 imensa maioria do povo que me ele-
geu: os marginalizados, os pés descalgos, os descamisados, aqueles que
sofrem com esse processo.

Para justificar sua luta salvacionista, arrematava com o
alcance possivel de suas armas contra a inflagio, apés 15 de
margo: “A inflagio hoje, no Brasil, ndo ¢ mais somente um caso de
economia. Nio ¢ mais apenas um caso de descontrole. E um caso de

policia”.

E, concluindo, em caso de guerra, o outro lado era por
definigio o inimigo, num jogo de soma zero:

A mim cabe a responsabilidade de governar o pafs ¢ cu espero que
todos, absolutamente todos, tenham absoluta confianga nas medidas
que nds haveremos de adotar®'.

Qu ainda:

Sou incapaz de compreender a oposigio em meio termo. Nio cntra

na minha cabega esta histéria de meia oposigio ou meia situagio?.

21. Folha de S. Pauls, 15/02/90, p.A—S. grifo meu
22. Folha de S. Pauls, 09/03/90, “Era Collor”, p.5. grifo meu
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Faltando cinco dias para a posse, Collor consolidava sua
declaracio de guerra. Ao nomear o delegado Romeu Tuma
para a dupla fungio de diretor da Policia Federal e secretdrio
da Receita Federal, Collor afirmou que “precisava de um
simbolo. Como haverd um clima de guerra contra a sone-
gagao a partir do dia 16, eu precisava de alguém para
comandar conjuntamente as dreas técnica e policial.” Tuma
seria 0 comandante do exército contra os sonegadores ¢ usa-
ria, se preciso fosse, segundo suas préprias palavras, “o
Pacaembu, em Sao Paulo, ou algum outro campo no Rio de
Janeiro”, para prender esses criminosos®>.

Empossado o Presidente, configurou-se o terceiro cend-
rio. O impacto politico da posse, a legitimidade adquirida
nas urnas, a falta de credibilidade do Congresso ¢ a explo-
sio inflaciondria permitiram a Collor, com seu tempera-
mento agressivo ¢ determinado, reivindicar a posse exclu-
siva da arma com a qual eliminaria o tigre da inflagdo (com
um tiro s6). A estratégia cra demonstrar autoridade e colo-
car o Congresso e demais instituigoes contra a parede,
transformando-os em reféns da sua luta heréica e salvacio-
nista contra a inflagio?®. Nas palavras do entio ministro do
Trabalho ¢ Previdéncia Social, Anténio Rogério Magri, o
plano era “imexivel”. Ou ainda, nas de Renan Calheiros:
“O plano ¢ inegocidvel. Caso contrério, o Congresso terd
que assumir o 6nus de ter mutilado o plano. O Congresso
precisa ser sécio do plano e nao coveiro do Brasil™®.

Sem entrarmos no mérito da “indignagao da direita e da
perplexidade da esquerda”, ou seja, do préprio plano, ¢ fato

23. Folba de S. Paulo, 10/03/90, “Era Collor”, p.2

24. Cf. Lufs Francisco Carvalho Filho. “Medidas podem gerar conflito com o
Legislativo”, Folha de 5. Pawls, Sao Paule, 18/02/90, p.A-10

25. Folha de S. Paulo, 20/03/90, p.A-5.
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que a populagio demandava solugdes rdpidas e eficazes,
frente & gravissima conjuntura, e que o plano foi conside-
rado um tiro quase certeiro na inflagdo por amplas parcelas
e setores da sociedade (mais de 80 % de aprovagdo nas pes-
quisas de opinido publica)?.

A crenga de que o Legislativo seria barreira dificil de ser
transposta pelo Presidente, com base nas interpretagoes
juridicas ¢ politicas do novo arranjo constitucional de
Poderes, esvaiu-se nessa nova conjuntura com a edicdo do
primeiro conjunto de MPs. Segundo Lamounier, a2 medida
proviséria “possibilitava a formalizagdo, por assim dizer, de
uma assimetria engendrada pela situagdo hiperinflaciondria,
qual seja, a transferéncia para o Legislativo de todo 6nus
eventualmente resultante da nio aprovacio das medidas™,
Justamente o Poder que a nova Constituicao havia fortale-
cido encontrava-se agora refém do Executivo, gragas ao ins-
trumento da MP.

Sarney havia feito uso indiscriminado da medida provi-
séria com a conivéncia do Congresso. Agora, num quadro
econémico gravissimo e com o Presidente altamente legiti-
mado pela opinio publica, dificilmente o Congresso pode-
ria incorrer em juizo de admissibilidade das medidas no que
diz respeito a4 sua constitucionalidade. Entre as diversas
manifestagdes de juristas ¢ analistas politicos sobre essa
questdo, cabe destacar a de Ives Gandra Martins, especia-
lista em Direito Constitucional e Tributdrio: apesar das ind-
meras inconstitucionalidades do Plano Collor, diz Ives

Gandra,

como cidadio, todavia, reconhego que o plano nio tem retorno (...) Por

26. Bolivar Lamounier, Depois da transigio..., p. 105.
27. Idem, pp. 31-32,
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esta razio, entendo que, salvo casos extremos de absoluta necessidade,
o Poder Judicidrio ndo deve ser acionade, para que ndo sc atribua a
classe dos advogados ou dos magistrados a responsabilidade pelo insu-
cesso da iniciativa presidencial, entendo mesmo que o Congresso deva,
no que concerne A espinha dorsal do plane, que ¢ o enxugamento da
liquidez do mercado, nio alarcear o perfil da mp 168, para que também
nio seja eventualmente responsabilizado [...]%.

A opinido manifestada pelo eminente jurista ralvez nao
nos chamasse tanto a atengdo ndo tivesse, ele mesmo,
escrito artigo intitulado “O escravo da lei”, 11 dias antes da
posse do Presidente, onde exortava categoricamente

que o respeito A ordem juridica, que o fez Presidente, seja seu lema
maior para que sua autoridade ganhe a grandeza que sé os estadistas
possuem. Que nio ceda ao canto das sereias burocrdticas. Que permita
que os Poderes Legislativo ¢ Judicidrio sejam verdadeiros Poderes, nem
usurpando a fun¢do maior do primeiro, a ndo ser em casos excepciona-
lissimos, nem entulhando o Poder Judicidrio de questdes porque a
sociedade decidiu contestar violagbes do governo a seus direitos funda-
mentais. Que o Presidente de todos os brasileiros seja um escravo — o
maior de todos os escravos — da ordem constitucional, que tem a obri-
gagdo de preservar. S6 assim, apés 30 anos, se poderd dizer que o Brasil

¢ uma democracia real e um auténtico Estado de Direito®?,

As opinides absolutamente dispares do eminente jurista
s3o representativas do clima de absoluta perplexidade que
tomou conta dos meios juridico e politico naquele
momento, divididos entre a condenagio por inconstitucio-

28. Ives Gandra da Silva Martins, “O Plano Collor”, Folba de S. Paulp, Sio
Paulo, 24/03/90, p.A-3.

29. Ives Gandra da Silva Martins, “O escravo da lei”, Folha de S. Paulo, Sio
Paulo, 04/03/90, p.A-3.
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nalidade das medidas governamentais ¢ a aprovagiao com-
pulséria das mesmas frente ao risco maior da hiperinflagio.

Segundo Lamounier, algumas linhas de anilise pode-

riam ser utilizadas na tentativa de explicar a situagio insti-
tucional instalada com o Plano Collor 1. Dentre as trés
sugeridas pelo autor, uma delas me parece especial e deve
ser desenvolvida:

[...] os primeiros meses do governo Collor — e em verdade foi ele

quem delimitou um primeiro periodo de 100 dias — equivaleram a algo

compardvel 4 ‘ditadura’ no a.ntigo sentido romano, isto €, 2 um governo

Quadro 6. AS INCONSTITUCIONALIDADES DO PLANO
CoLLOoR |

M.P

ASSUNTO INCONSTITUCIONALIDADES

148

149

150

151

152

155

157

170

Venda de imdveis da Unido no
Distrito Federal

Venda de iméveis da Unido no
Distrito Federal

Reforma da organizagio da Scgundo os critérios apontados
Presidéncia e Ministérios acima, todas estas medidas pode-
riam ser questionadas por nio
Extingio de entidades da atenderem os pressupostos de
Administragio Piiblica Federal urgéncia e relevincia, que devem
ser observados na edi¢ao de medi-
Dispée sobre as entidades de pre-  das provisdrias.

vidéncia privada e suas patrocina-
doras no dambito da Administragao
Piiblica Federal

Programa Nacional de
Desestatizacio

Criacao de Certificados de

Privarizacao

(Gastos com carros oficiais
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M.P. AssuNTO INCONSTITUCIONALIDADES
159 Normas de conduta dos servidores  Tal matéria comportava regulagio
puiblicos civis da Uniao, das por decreto, no sendo necessdrio
Autarquias e Fundages Piblicas o uso de medida provisdria,
153 Crimes de abuso do poder econé-  Matéria de Direito Penal nio é
mico passivel de tratamento por medida
156 Crimes contra a Fazenda Piblica  proviséria,
154 Politica Salarial Principio da irredutibilidade do
saldrio. A prefixacio desconside-
rou a inflagio do periodo 15/02 a
15/03.
160  Altera a cobranga do IOF Novos impostos sé podem ser
167 Imposto de Benda sobre a ativi- criados por lei complementar e s6
dade rural vigoram no ano fiscal posterior.
169 Divida Ativa da Unido Exige tratamento por lei comple-
mentar.
168 Institui o Cruzeiro e dispde sobre O recolhimento dos recurses dos

a liquidez dos ativos financeiros

individuos pelo Estado configura
empréstimo compulsério. De
acordo com o artigo 158 da C.F.,
este s6 pode ser criado por lei
complementar, Ademais, o artigo
158 nip permite empréstimo
compulsério com essa finalidade.
No médximo, a MP 168 poderia se
encaixar na hipétese de “investi-
mento piblico de cardter urgente
e relevante”. Neste caso, porém, o
empréstimo s6 poderia ser
cobrado no ano fiscal seguinte.

173 Proibigao de liminares contra o
plano,

Fsta MP feria principios constitu-
cionais: o da separagio ¢ indepen-
déncia entre os Poderes e o princi-
pio da ndo exclusio da apreciagio
judicial de qualquer lesio ou
ameaga de direito (art.29. e 5°. ,
xxxv da C.E).




146 = D NOVO QUADRO POLITICO CONSTITUCIONAL

caracterizadamente de emergéncia, formado por petfodo e com objetivo
determinados, com base nos critérios legais vigentes, mas ao mesmo
tempo autorizado a exorbitar desses critérios para poder implantar

medidas drésticas e excepcionalmente urgentes™.

Esta analogia € bastante sugestiva quando relacionamos,
dentre o primeiro conjunto de medidas provisérias, aquelas
sobre as quais pesaram fortes questionamentos quanto 2
constitucionalidade (Ver Quadro 6).

A descrigio e anilise das batalhas juridicas em torno
dessas medidas e outras editadas no transcorrer de 1990
merecem um capitulo i parte. Voltarei a essa questio no
capitulo seguinte quando analisarei a atuagdo do STF em
torno de trés delas. Por enquanto, julgo necessério ressaltar
o scguinte paradoxo, inspirado na analogia proposta por
Lamounier: embora a Constituicio de 1988 tenha consa-
grado o principio da separagao de Poderes, com énfase no
Poder Legislativo e no papel de mediador politico do
Judicidrio, na prética, o que se verificou foi um Executivo
alcado A condigio de Poder superior aos demais ¢ & prépria
sociedade. A meu ver, isto foi possivel sobretudo gracas ao
mecanismo da MP: enquanto instrumento Legislativo do
Executivo, ela foi a responsdvel pela inversio dos atributos
constitucionais de um Congresso pretensamente forte,
frente a uma Presidéncia pretensamente fraca. E mais: para
além daquela assimetria da qual nos fala Lamounier, o que
se viu por ocasido do Plano Collor foi a possibilidade, atra-
vés de um instrumento legal no 4mbito de uma Constitui-
¢do democrética, de recomposigio do papel arbitrério do
Executivo federal na produgdo unilateral de solugbes para a

30. Bolivar Lamouniet, Depois da transigdo..., p. 33.
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crise econdmica, fato este bastante costumeiro nos longos
anos de autoritarismo da histéria politica brasileira.

Gostaria de insistir sobre estc paradoxo. José Serra,
deputado federal pelo PSDB de Sdo Paulo, em artigo de 27de
marco de 1990, intitulado “Ansiedades”, enumera trés de
suas principais preocupagdes quanto ao destino do plano
econdmico: 1. a possibilidade da depressao econémica; 2. a
intimidagio policial ¢ seu efeito bumerangue — produgio de
incertezas que levariam a comportamentos desestabilizado-
res da economia e 3. as inconstitucionalidades das medidas
provisérias. Sobre esta tltima, diz o deputado:

Neste caso, coloca-se um paradoxo: como tais dispositivos j4 foram
acionados, a eventual revogacio deles produziria situagbes explosivas. O
exemplo mais claro ¢ a retengao de 80% dos ativos financeiros priva-
dos no Banco Central. Alguém duvida que sua revogacio conduziria
instantaneamente 2 hiper? Nesse caso, a alternativa ¢ dificil e imper-
feita; mas tinica: o Congresso negociar com o Executivo as mudangas
que, sem alterar os parimetros macroecondmicos essenciais do plano,
lhe conferisse a constitucionalidade necesséria, mediante leis ordindrias
e complementares e de modificagoes nas proprias disposigoes transité-

rias da constituigao®'.

A medida proviséria tinha demonstrado sua forga:
frente 2 restrita érbita normativa de atuagio do Executivo a
MP possibilitou a produgio de uma situagio sem volta.
Quanto 4 sua fraqueza (os pressupostos exigidos, os limites
de abrangéncia etc.) restaria, nas palavras do deputado, “lhe
conferir a constitucionalidade necessdria”. A hipétese juri-
dicamente absurda de “constitucionalizago” do plano foi
de fato defendida por vérios parlamentares, mas nem isso
31. José Serra, “Ansiedades”, Folha de S. Paulo, Sao Paule, 27/03/90, p.A-2,

grifo meu.
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Tabela 6. MEDIDAS PROVISORIAS — GOVERNO COLLOR (1990)

Medidas Provisérias editadas apenas uma vez:

transformadas em lei 32
vencidas sem renovagio 00
rejeitadas pelc Congrl:sso 06
l'evﬂgﬂdﬂs pclo Executivo 02
outras [} 01
total 41
Medidas Provisérias reeditadas:
transformadas em lei 21
vencidas sem renovagio 02
rejeitadas pelo Congresso 02
reeditada em jan/1991 01
outras (1 02
total 28
total “liquido” 69
total “bruto” 2 143

{*1) Casos que nio se encaixam nesta classificagio (MP 168, MP 177 e MP 185).

(*2) A diferenga entre o total “brute” de mMps deste periodo (143) ¢ o total -
liquido” de resultados finais de cada uma delas (69) diz respeito a 74 reedi-
cdes, Isto decorre do fato de que discriminei-as em medidas editadas ape-
nas uma vez ¢ medidas reeditadas.

era possivel fazer em fun¢io da “imexibilidade” total do
plano imposta pelo governo.

A Tabela 6 mostra o grau de aproveitamento, no
Congresso Nacional, das iniciativas compulsérias de lei do
Presidente durante o ano de 1990:

Como se pode ver pela Tabela, os indices de aproveita-
mento das medidas editadas e reeditadas foram de, respec-
tivamente, 80 e 75%. Se compararmos, cntrctanto, este
grau de aproveitamento com o quadro anterior de inconsti-
tucionalidades flagrantes das Mps, podemos concluir que a
tese da “diradura romana” nio é mera ilustragdo.
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Quadro 7. MEDIDAS PROVISORIAS TRANSFORMADAS EM LEIL, POR
ASSUNTO. GOVERNO COLLOR (MAR/DEZ-1990)

Assunto

MPs

Impostos/Coniribuiges

Inclui: mudangas no Imposto de Renda, tributagio sobre ope-
ragoes financeiras (I0F), Imposto de Renda sobre arividade
rural, imposto de importacio, FINSOCIAL etc.

12

Administragio priblica federal

Inclui: mudangas na organizagio da Presidéncia da Reptiblica e
Ministérios; extingdo de érgaos da Administragio direta ¢ indi-
reta; normas de conduta do servidor piiblico € aplicagio de

pena de demissio.

12

Polttica macroeconémica

Inclui: normas complementares & cxecugio da MP 168, do
ponto de vista econdmico stricto sensw, como pregos, atualiza-
¢io de bénus do Tesouro Nacional etc.

05

Politica econdmica setorial
Inclui: comercializagao/industrializagdo de trigo; exporta-
gio/importagio de dlcool, agicar e derivados; habitagio, etc.

Privatizacio de estatais

03

Crédito extraordindrio
Autorizagbes de abertura de crédito extraordindrio em favor do
governo federal nas situagées que especifica

03

Politica salarial
Inclui: politica salarial dos servidores piblicos civis e militares.

02

Alienagio de bens imdveis da unido

02

Mensalidades escolares

02

Qutros
Casos que nio se encaixam nesta classificagio

04

Sem informagio
Casos em que a ementa nio possibilita conhecer o assunto de
que trata a MP

04

Total

53
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O Quadro 7 traz o niimero de medidas transformadas
em lei, por assunto, nesse perfodo.

Deve-se ressaltar que o total de 53 MPs € aparentemente
baixo devido, na verdade, ao grande niimero de reedigoes
neste perfodo. Enquanto Sarney fez uso da reedigdo 22
vezes, entre outubro de 1988 ¢ margo de 1990, Collor foi
responsdvel por 73 reedigoes em menos de um ano, entre
margo ¢ dezembro de 1990. Estes dados indicam que
Collor legislou unilateralmente mais tempo do que seu
antecessor. Precisamente, seis vezes mais. Além do excesso
de reedigbes, as MPs desse perfodo foram responséveis por
37% das leis promulgadas entre mar¢o e dezembro de
1990. Ou seja, além de se substituir a0 Parlamento na tarefa
de legislar, através das sucessivas reedigbes de Mps, o
governo foi ainda o autor de mais de 1/3 das leis produzi-
das neste periodo, note-se, somente no que diz respeito a
medida proviséria.

Enquanto “impostos/contribui¢bes” e “administragao
publica federal” apresentam maior nimero de MP's conver-
tidas em lei pelo congresso, € justamente na “politica
macroecondmica” que podemos encontrar 0 maior nimero
de reedicbes (caso da MP 168, por exemplo). Estes dados
permitem aventar algumas hipéteses: 1. A reforma adminis-
trativa, além de ser assunto da responsabilidade direta do
Presidente, era algo relativamente consensual entre os par-
lamentares. Contava também com o apoio popular baseado
na bandeira da “moralizacio”. Nio havia motivos para
rejeitéd-la. 2. J4 a questido fiscal e tributdria, além de funda-
mental para a estabilizagdo econ6émica, ndo poderia esperar
muito tempo pela manifestagio do Congresso, dado o risco
da inseguranga juridica produzida pelo impacto das Mps.
Como as medidas do governo, embora com virios pontos
inconstitucionais, nio eram tdo polémicas, o Congresso tra-
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tou logo de aprové-las. 3. O mesmo nio se pode dizer da
politica econémica strictu senso, embora tivesse ela mais
importincia e profundidade do que as alteragbes fiscais ¢
tributdrias. Aqui, de forma propositada, tanto Executivo
como Congresso nio se esforgaram muito pela aprovagio
das medidas. O primeiro porque nio queria ver sua inicia-
tiva “distorcida” pelo Parlamento, e as reedigges lhe assegu-
ravam a integra das medidas. O segundo, depois de aprovar
a MP 168, julgou ter dado a sua contribuigio ao Presidente
e, a partir dal, o resto era com ele.
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Como vimos no capitulo anterior, o megachoque do
plano Collor I produziu nos seus primeiros dias um
governo de fato, A revelia ¢ contra o Direito. Tal situacio,
como vimos, originou-se basicamente de trés fatores: pri-
meiro, do préprio sistema politico de separagio de Poderes
e sua pedra de toque, a medida proviséria; segundo, da crise
cconomica e da hiperinflagdo iminente que cxlglarn respos-
tas drdsticas e eficazes; terceiro, mas nio menos importante
naquele contexto, da falta de maioria confidvel no
Parlamento associada 3 estratégia de “imexibilidade” do
plano, com a transferéncia do 6nus aos demais Poderes pelo
eventual fracasso da iniciativa presidencial, caso as medidas
nio fossem aprovadas.

Nenhuma das medidas provisérias que compunham o
Plano Collor 1, como demonstramos acima, sairia ilesa de
uma aferi¢io de constitucionalidade formal ou de mérito.
Uma interpretagio rigorosa das medidas frente 2
Constituigao derrubaria uma apés outra, indubitavelmente.
O Congresso Nacional, emparedado pelo Presidente e sem
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parimetros normativos para julgar a admissibilidade das
MPs, rendeu-se 2 situagio de fato, aprovando-as contra o
Direito estabelecido na Constituigio. Quando muito, ten-
tou, com grande esforgo, “constitucionalizar” os erros prin-
cipais, alterando aspectos inconstitucionais, mediante
negociagio com o Executivo. Mas, como vimos, era iluso-
ria a postura de negociador, por parte do governo, ¢ a
caneta presidencial correu solta para vetar as poucas altera-
gbes feitas pelos parlamentares.

Como respondeu o Supremo Tribunal Federal, quando
provocado, as inconstitucionalidades do plano? Como rea-
giu o préprio governo frente A possibilidade e ao risco de
ver minado o plano pelas agdes judiciais interpostas nas ins-
tAncias inferiores do Judicidrio? S3o estas as questbes prin-
cipais deste capitulo.

A anilise que se segue optou pelo “estudo de caso” de
trés medidas provisérias: a MP168 que instituiu o cruzeiro e
bloqueou os cruzados novos no Banco Central; a MP173
que proibiu a concessdo de liminares contra o plano ¢ a
MP190, reeditada com o mesmo teor da MP185 que havia
sido rejeitada pelo Congresso. Esta possibilitava ao
Presidente do Tribunal Superior do Trabalho suspender as
sentengas dos Tribunais Regionais em diss{dios coletivos.

A medida proviséria 168 ¢ o bloqueio dos cruzados novos

O cixo do plano Collor 1 foi sem diivida a medida pro-
viséria 168, de 15 de margo de 1990, que instituiu a nova
moeda — o cruzeiro —, dispds sobre a liquidez do mercado e
deu outras providéncias complementares para a reforma
monetdria.!

1. Obviamente, foge aos limites desse trabalho qualquer consideragao de ordem
econbmica sobre o mérito dessa e de outras medidas do Plano Collor 1.
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Embora alguns anos nos separem desse episédio, penso
que ainda guardamos na memdria, ¢ alguns no préprio
bolso, o significado do golpe desferido contra a inflagio por
intermédio do primeiro conjunto de medidas provisérias,
particularmente a 168. O pais ficou completamente estar-
recido com o violento enxugamento da liquidez: a popula-
¢do dividida entre a defesa da iniciativa presidencial e a cor-
rida aos bancos, numa tentativa frustrada de liberar algo
mais do que os 50 mil cruzados novos disponiveis em suas
contas; os economistas majoritariamente euféricos com o
tamanho da paulada; e os juristas transtornados com o esfa-
celamento da Constituigio, mas incapazes de deslanchar
qualquer reagio importante.

Juridicamente, a medida proviséria 168 era inteira-
mente inconstitucional. Contra cla logo se levantaram os
especialistas em Direito Tributdrio, mas seu coro de lamen-
tagdes ndo foi efetivamente considerado pelo Congresso ¢
muito menos pela equipe econdmica.

Ainda em margo de 1990, outras duas medidas provisé-
rias, a 172 ¢ a 174, foram editadas especificamente para
alterar pontos da MP 168. Segundo Saulo Ramos, a pri-
meira versao de alguns artigos desta tltima “foi redigida por
alguém inteiramente leigo em Direito. Pelas expressoes usa-
das, impréprias e estapafiirdias, o texto demonstra nio ter
tido revisao de advogado. E obra exclusiva de economista e
de economista muito ignorante™?.

Mas o Congresso, apés longa negociagio com o
governo, em torno principalmente do limite de saque da
conta corrente e da poupanga, acabou aprovando na {ntegra
a MP 168 ¢ fez promulgar a Lei 8024/90, desconsiderando

2. Saulo Ramos. “Estarrecedoras trapalhadas legislativas”. Folha de S. Paulo,
Sio Paulo, 25/04/90, p.A-3.
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as alteragoes introduzidas pelas MP172 ¢ MP174. Como nio
houve alteragio no texto original da primeira medida, a
nova lei ndo teria que ser submetida 2 sangdo presidencial,
momento em que o Executivo poderia vetar os artigos que
procurou modificar através das duas medidas provisérias
seguintes. Assim, a Lei 8024/90 revogou as medidas 172 ¢
174 que revogavam parte da MP168 que deu origem a pré-
pria Lei 8024/90.

A novela legislativa nao acabou af. Uma vez promulgada
a nova lci pelo Congresso, o Executivo tratou de renovar as
medidas 172 e 174 através da Mp 180, acrescentando ainda
outras alteragdes. Segundo Saulo Ramos, “depois de uma
decantada vitéria no Congresso, expoe-se o governo a sui-
presas desagraddveis, pois reabriu nova luta com a remessa
ao Legislativo dos textos tantas vezes alterados. Choverdo
emendas. Deu-se aos adversirios mais uma oportunidade
para alterarem o plano. E um cochilo imperdodvel™.

Entretanto, a essa altura, o vai-e-vem de medidas provi-
sérias j4 cra tamanho que o Executivo passou a modificd-las
através de simples porrarias ¢ resolugdes do Ministério da
Economia — a MP 168 lhe dava Poderes para isso — quase
sempre de forma inconstitucional®. A MP 180 néo foi apre-
ciada pelo Congtesso e, passados 30 dias da edicdo, foi rec-
ditada como MP 184. Esta, por sua vez, também nio foi
apreciada pelo Congresso e nem scquer reeditada pelo

3. Hdem, p.A-3

4. O ministro Paulo Brossard, em julgamento da Agio Direra de
Inconstitucionalidade 293-7, que veremos a seguir, assim se manifestou
sobre uma dessas resolugées: “(...) um érgao da administracdo cometeu erro
tio taludo, ao criar imposto mediante resolucio, que espantou o pals ¢, as
pressas, foi tornado sem efeito, pois o Procurador Geral da Repiblica j4
estava pronto para ajuizar a adequada agio direta contra o insélito sole-
cismo juridico”.
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Executivo, ao final do seu prazo de validade. Dessa forma,
depois de tantas reviravoltas, que consumiram os trés pri-
meiros meses de governo, acabou prevalecendo a lei
8024/90 que reproduziu na integra o texto da MP 168 de 15
de marco de 90.

Diante desse quadro, pensar em algum tipo de resistén-
cia as medidas governamentais, por meio de agdes na
Justiga, exigia ndo s6 um certo nivel de coragem e recursos,
mas também um poder quase mégico de previsdo por parte
de advogados e demais interessados frente A atuagio treslou-
cada da equipe econdmica.

Vivemos um outro tipo de inflagio neste perfodo: a
inflagdo legislativa. A cada dia novas medidas eram baixadas
pelo governo, desautorizando opinides jurfdicas emitidas na
véspera e obrigando os advogados a reformular diuturna-
mente as estratégias de defesa de seus clientes.’

AS PRINCIPAIS INCONSTITUCIONALIDADES DA MP 168
E DA LEI 8024/90

Além da inflagio legislativa que marcou a reforma
monetiria pretendida pelo governo, o eixo da MP168 foi
considerado inconstitucional pela maior parte dos especia-

5. Walter Ceneviva, com razodvel poder de previsao, havia antecipado essa
disputa um més e meio antes da posse de Collor em artigo intitulado
“Advogados esperam muito das medidas econbmicas”, Folha de S. Paulo,
04/02/90. Inicialmente, relembra episédios recentes na Argentina onde o
plano econémico do Presidente Carlos Menem violou direitos individuais
e se transformou em “fonte de renda” para os advogados argentinos. Sobre
o Brasil, antecipa: “Parece certo que o ano serd agitado para os advogados,
ante a perspectiva de um grande niimero de questdes judiciais e extrajudi-
ciais que serdo acrescentadas 20 mundo jurfdico pelas transformagaes radi-
cais que o governo criard, na economia.”
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listas em Direito [ributdrio e Constitucional, pelo menos
em dois aspectos principais: a retengdo de cruzados novos
pelo Banco Central, configurando empréstimo compulsé-
rio, e os leil6es de troca da velha moeda por cruzeiros, com
cfeitos de confisco.

Com relagio ao primeiro aspecto, na vigéncia do texto
constitucional de 1967/69 era possivel instituir empréstimos
compulsérios com vistas ao combate inflaciondrio. Na ver-
dade, o texto anterior nio definia claramente as hipéreses de
empréstimo compulsério, remetendo 2 legislagio comple-
mentar a disciplina da matéria. Assim, complementava o
Cédigo Tributdrio Nacional-CTN em seu artigo 15 que:

Somente a Unido, nos seguintes casos excepcionais, pode instituir
empréstimos compulsérios:

L. guerra externa, ou sua iminéncia;

11. calamidade publica que exija auxilio federal impossivel de aten-
der com os recursos orcamentirios disponiveis;

1. conjuntura que exija a absorgio tempordria de poder aguisitivo.

parigrafo tinico. A lei fixard obrigatoriamente o prazo do emprés-
timo e as condicbes de seu resgate, observando, no que for aplicdvel, o

disposto nesta lei,

Com a promulgagio da nova Constitui¢io, a disciplina
dos empréstimos compulsérios passou a ter status constitu-
cional e dela foi retirada a hipétese de “absorgdo tempors-
ria de poder aquisitivo”. Diz o artigo 148 da Constituigio
de 1988:

A Unido, mediante lei complementar, poderd instituir empréstimos
compulsérios:

I. para atender a despesas extraordindrias, decorrentes de calami-
dade ptiblica, de guerra externa, ou sua iminéncia;
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II. no caso de investimento piiblico de cariter urgente e de rele-
vante interesse nacional, observado o disposto no are.150,11,b.

pardgrafo tinico. A aplicagao dos recursos provenientes de emprés-
timo compulsério serd vinculada a despesa que fundamentou sua insti-

tuigdo,

Vé-se daf que o novo texto constitucional, além de
explicitar as hipéteses de empréstimo compulsério, revogou
o item 1 do artigo 15 do CTN.® Assim, era flagrante que a
retengdo dos cruzados novos pelo Banco Central ndo con-
tava com legitimidade constitucional. No méximo, uma
gindstica jurfdica poderia encaixar a agdo do governo no
inciso 11 do artigo 148. Mas esse mesmo artigo era claro em
dois pontos: a necessidade de lei complementar para insti-
tuir o empréstimo ¢, no caso do inciso 11, a observincia do
artigo 150, 111, b que veda 2 Unido a cobranga de tributos
“no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada
a lei que os instituiu ou aumentou”. Portanto, mesmo que
o bloqueio dos cruzados se encaixasse naquela hipétese, nio
escaparia da inconstitucionalidade de ter sido veiculado por
medida proviséria, ao passo que a Constituigio fala em lei
complementar, e de ter sido efetivado imediatamente, no
mesmo exercicio financeiro em que foi instituido.

6. Ives Gandra da Silva Martins, O Plano Brasil Novo ¢ a Constituigio: aspectos
Juridicos e econdmicos do Plane Brawsil Neve, Rio de Janeiro, Forense
Universitiria, 1990, p.8. Aqui novamente temos um exempl{; de previsio
jurfdica mal sucedida em relagio aos limites constitucionais do novo
governo. Ives Gandra, citando a si mesmo em trabalho de 1988, diz: “A
revogagdo do artigo 15, IT], do CTN torna sem senrido a especulagio sobre
um ‘calote’ interno que tem sido apresentado pelos candidatos 2 presidén-
cia. A moratéria, sem concorddncia do Parlamento, ¢ indcua e inconstitu-
cional, razdo pela qual nem este, nem o préximo governo poderio institul-
la sem alterar a Constituigio Federal.” Exatamente o que fez Fernando
Collor com a2 MP 168,
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O artigo 150, inciso 1V, também veda 4 Uniso a utiliza-
cio de tributo com efeito de confisco. Ora, diziam os tribu-
raristas, a conversio dos cruzados novos em cruzeiros atra-
vés dos chamados “leiloes” obedecia a uma paridade
desproporcional. Assim, estas trocas de moeda acarretariam
perdas irrepardveis para os titulares das contas bancdrias ¢
aplicagbes financeiras bloqueadas, na medida em que os
cruzados novos valeriam bem menos que os cruzeiros. A
inconstitucionalidade desse confisco disfar¢ado era também
flagrante na MP 168,

Como vimos, as inconstitucionalidades da medida provi-
séria 168 eram notérias. Em termos politicos, entretanto,
nio houve grande resisténcia do Congresso que acabou apro-
vando-a na integra. Em termos econdmicos, a hipétese de
“voltar atris” no bloqueio dos cruzados deixava sem dormir
os principais economistas do pafs: a MP havia retido 80% dos
ativos financeiros, cerca de 115 bilhoes de délares, e a sua
liberagdo conduziria instantaneamente 2 hiperinflagio.

Diante desse quadro, a batalha final do governo contra
os descontentes e prejudicados com as novas medidas dar-
se-ia em outro terreno: na esfera judicial.

Como vimos nos capitulos anteriores, o governo teria
que enfrentar, na verdade, uma dupla batalha. Como as
agbes propostas na Justica contra os atos do Presidente
seriam baseadas na argiiigdo de inconstitucionalidade, o sis-
tema hibrido de controle constitucional das leis possibili-
tava essa argiiicio em dois nfveis: pela via incidental junto

7. O ministro Paulo Brossard, em julgamento da ADIn 223-6, que veremos a
seguir, depois de considerar todos estes aspectos, conclui: “Assim, ou se
trata de confisco, ou de empréstimo compulsério, ou de apropriagio pura
e simples. Mas apropriagio do alheio tem um nome ¢ uma defini¢io no
Cédigo Penal”.
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a Justica Federal de primeira instincia e, pela via direra,
junto ao préprio Supremo Tribunal Federal.

Infelizmente, embora eu tenha tentado de forma exaus-
tiva obter dados estatisticos nesse sentido, nao é possivel
apurar com exatidio o nimero de agdes propostas na Justiga
Federal de primeiro grau contra a medida proviséria 168 e,
muito menos, o resultado global dos julgamentos nesse caso.

Entretanto, como foi assinalado, a Justica Federal ¢ uma
espécie  de ramo do Judicidrio privativo para os conflitos
que envolvam a Unido. Ou seja, ela é o foro especial onde
o governo pode ser atacado, direta ou indiretamente, onde
se defende dos particulares e onde os ataca também. Assim,
como ¢ de amplo conhecimento que os dltimos anos tém
sido marcados por medidas governamentais de validade
juridica duvidosa, era de esperar que isto se refletisse nos
nlimeros gerais disponiveis sobre o desempenho da Justica
Federal. E o que mostra a Tabela 7.

labela 7. NUMERO DE PROCESSOS DISTRIBUIDOS E JULGA-
DOS NA JUSTIGCA FEDERAL DE 1.° GRAU, POR REGIAQ, ENTRE
1988 E 1991

1988 1989 1990 1991
Regido| dist  julg | dix  julg dist  julg dist  julg
la. 43627 49702 | 64670 37878 | 55037 35746 [107 034 42323
2a. 49821 44057 | 47408 27071 | 48996 42588 |115507 49 459
Ja. 46803 42318 | 53812 29535 79078 41990 (352103 98479
4a. 33204 30583 53050 2572147260 33719 | 81777 40820
5a. 20254 27655| 32425 17904 | 27701 21753 | 69572 36947
Brasil [193709 194315 (251365 138109 [258072 175796 |725993 268 028
Obs: A 1a. regido inclui as seges judicidrias de GO, DE MG, BA, MT, Ma, PI, PA,
RO, AM, AC e TO. A 2a. regido inclui R] ¢ ES. A 3a. regido inclui sp ¢ Ms. A
4a. regiao inclui RS, PR e 5C, A 5a. regido inclui PE, SE, CE, AL, RN e PB.

Fonte: Fernando da Costa Tourinho Neto, “A Atuagio dos Tribunais Regionais
Federais, de 1989 a 19917, em Cartilba Juridica, Tribunal Regional Federal
da 1a. regido, Brasilia, maio de 1992, quadro 7, p.21.
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Como se v&, o incremento de processos distribuidos entre
os anos de 1988 ¢ 1991 ¢ simplesmente de 274,79%, consi-
derando todas as regides em que se divide a Justica Federal
brasileira. Somente o crescimento dos processos distribuidos
entre os anos de 1990 e 1991, portanto no governo Collor, ¢
da ordem de 181,31%, ao passo que entre 1988 ¢ 1989 ¢ de
29,76%, € entre 1989 e 1990 apenas 2,67%.

Outro dado impressionante ¢ que entre os anos de 1990
e 1991, o crescimento do niimero de processos distribufdos
na 3a. regido, que inclui o estado de Sio Paulo, ¢ de
345,26%. E no perfodo 1988-1991 este crescimento atinge
a cifra extraordindria de 652,31%!

Diante desses ntimeros, embora sem a informagio de
quais matérias substantivas foram tratadas nesses processos,
uma inferéncia se torna obrigatéria: o crescimento de pro-
cessos na Justica Federal brasileira, e particularmente em
alguns estados onde ele foi acentuadissimo, tem relagio
direta com a macrointervengio econémica operada em 15
de margo de 1990.

Ademais, sabe-se, através de revistas ¢ jornais da época,
que foi de fato muito grande o volume de agdes visando a
liberacio de cruzados novos € também o nimero de deci-
soes judiciais favordveis a essa liberagdo tanto na primeira
instincia da Justica Federal como nos Tribunais Regionais
Federais®.

8. Dados aproximados ém sido urilizados nesse sentido, mas sem nenhuma
garantia de exatiddo. Ver, por exemplo, José¢ Eduardo Faria, Direito e
Modernizagio na Democratizagio Brasileira, Sio Paulo, Malheiros, 1993, p.
89, O autor fala em 120 mil processos contra o Banco Central, em todo o
pas, em abril de 1991, baseado na revista Veji, de 24/04/91; e fala também
que “Como os magistrados que julgaram os primeiros processos contra o
bloqueio dos cruzados novos consideraram inconstitucional o programa
econdmico do governo, houve uma corrida inédita aos tribunais por parte
dos titulares de contas de poupanga”.
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Contra essas decisbes, o governo agiu de duas formas:
interpondo recurso em cada um dos processos julgados
contrariamente a ele, até que se atingisse a instincia supe-
rior do Supremo Tribunal Federal, ¢ interferindo no pré-
prio Judicidrio através da medida proviséria 173 que proi-
bia a concessio de liminares em agbes contrdrias ao plano.

Com relagio ao STF e As agdes de inconstitucionalidade,
os dados levantados também indicam forte crescimento do
nimero de processos no decorrer dos dois primeiros anos
do governo Collor.

Tabela 8. ACOES DIRETAS DE INCONSTITUCIONALIDADE —
ADIns (OUT./88-DEZ./92)

2 T _l"_‘)SB 1989 1990 1991 1992 total
ADlIns entradas 11 159 254 233 166 823
ADIns contra MPs 00 06 25 13 01 45

Fonte: Secio de Martéria Constitucional do sTF.

Como se vé, somente o ano de 1990 representa 30%
das agoes diretas que deram entrada no STF entre outubro
de 1988 ¢ dezembro de 1992. Em relagao a 1989, o cresci-
mento das agbes diretas no primeiro ano do governo Collor
¢ de 60%. O ano de 1991, ainda sob o impacto das medi-
das econdmicas, apresenta 46% de crescimento em relagio
a 1989, mas, j4 indicando um arrefecimento do 4nimo
governamental, também apresenta um decréscimo em rela-
¢ao a 1990 (-8%). Em 1992, j4 na chamada fase soft do
novo governo, o numero de agbes de inconstitucionalidade
volta praticamente ao patamar de 1989. Adotando-se o
mesmo procedimento para as a¢des de inconstitucionali-
dade propostas especificamente contra medidas provisérias,
temos um quadro bem mais acentuado: entre 1989 e 1990
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ocorre um crescimento de 316%; entre 1990 e 1991 hd um
decréscimo de -48% ¢ entre 1991 e 1992 este percentual é
de -92%.

AS DECISOES DO STF SOBRE A MEDIDA PROVISORIA 168

No que diz respeito @ medida proviséria 168, o
Supremo Tribunal Federal foi acionado em diferentes
momentos através de duas formas principais: 1. direta-
mente, através de acdo de inconstitucionalidade e mandados
de seguranga impetrados contra os responsiveis pela
medida proviséria e 2. indiretamente, através de recursos
extraordin4rios interpostos contra as decisdes de segunda
instincia da Justica Federal. Uma andlise dos julgamentos
demonstrard como, em ambos os casos, o governo saiu vito-
rioso no terreno judicial. No primeiro caso, veremos como
as agbes diretas e os mandados de seguranga foram indefe-
ridos nao pelo mérito, mas por razdes exclusivamente pro-
cessuais. No segundo, veremos como as causas oriundas das
instincias inferiores da Justica Federal somente chegaram
a0 Supremo quando todas as parcelas de cruzados novos ji
tinham sido devolvidas, ficando prejudicadas as agoes por
perda de objeto.

— Agbes Diretas de Inconstitucionalidade 211 e 259

A Ordem dos Empresirios do Brasil, logo apés a edigao
do plano Collor I, entrou com agdo direta de inconstitucio-
nalidade (ADIn 211-2, Distrito Federal), com pedido de

liminar, junto ao Supremo Tribunal Federal’.

9. Brasil. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de Inconstitucionalidade
Ne, 211-2, Distrito Federal. Agravo Regimental. Ordem dos Empresirios
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Indicado como relator, o ministro Moreira Alves deter-
minou que se juntasse a0 Processo documentos necessérios,
que ndo tinham sido apresentados pela Ordem, como os
scus cstatutos ¢ também o texto da medida proviséria
impugnada. Em 17 de abril de 1990, o advogado da
Ordem dos Empresdrios requercu prorrogagio do prazo,
pedido deferido pelo ministro-relator que determinou nova
dara para a entrega dos referidos documentos (02/05/90).
Entretanto, este novo prazo também nio foi cumprido,
levando o ministro Moreira Alves a negar seguimento a
agio de inconstitucionalidade. Contra essa decisio, recor-
reu o advogado da Ordem em agravo regimental que deu
entrada no protocolo do Tribunal em 22 de maio de 1990.
Como o despacho do relator negando seguimento i agao
havia sido publicado em 14 de maio de 1990 ¢ o prazo de
interposigio de agravo regimental ¢ de apenas cinco dias, o
recurso da Ordem dos Empresdrios deveria ter sido proto-
colado no Supremo no miximo até o dia 21 de maio de
1990. Em face disso, o ministro-relator Moreira Alves nio
conheceu do agravo regimental e mais uma vez negou
seguimento a agdo. A decisio ¢ de 23 de maio de 1990.

Em 25 de abril de 1990, o plendrio do STF reuniu-se
para julgar agao direta de inconstitucionalidade (ADIn 259-
7 Distrito Federal) interposta pelo Partido dos
Trabalhadores contra o Presidente da Repuiblica'?. Segundo
o ministro-relator Moreira Alves, a ADIn 259-7 atacava a
inconstitucionalidade das medidas provisérias 148, 149,

do Brasil e Presidente da Repiblica. Relator Ministro Moreira Alves,
23/05/1990. Servigo de Jurisprudéncia do STF. Ementério 1585-1, pp. 19-22.

10. Brasil. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade
Ne, 259-7, Distrito Federal. Partido dos Trabalhadores e Presidente da
Repiiblica. Relator Ministro Moreira Alves. 11 de margo de 1991, Servio
de Jurisprudéncia do STF. Ementério 1692-1, pp. 13-33.

165



166 = 0O SISTEMA HIBRIDO DE CONTROLE CONSTITUCIONAL E O PLANO COLLOR |

150, 151, 152, 153, 154, 156, 157, 158, 159, 160, 161,
162, 163, 167, 168, 169 e 173, com pedido de liminar
contra todas elas. Como tais medidas, naquele momento,
encontravam-se em condigoes diversas, umas j4 transforma-
das em lei, outras revogadas pelo préprio Executivo, outras
ainda em apreciagio no Congresso, o ministro relator foi
obrigado a diferenciar, no texto de seu préprio relatério, as
condigbes em que se encontravam tais medidas ¢ os remé-
dios cabiveis em cada um dos casos. Assim, julgou prejudi-
cado o pedido de liminar mas ndo o prosseguimento da
agdo para as MPs 148, 149, 150, 151, 152, 154, 158, 159,
160, 161, 163, 167, 168, 169 e 173, ¢ ainda, sz et in quan-
tum, o pedido de liminar quanto as MPS 153 e 156 ¢, por
fim, julgou prejudicado o pedido de liminar e a prépria
acio para as MPS 157 e 162. Foi acompanhado entao pelos
ministros Celso de Mello e Sepulveda Pertence até que o
ministro Paulo Brossard pediu vista do processo, provo-
cando o adiamento do julgamento.

Somente em 28 de novembro de 1990, o plendrio do
STF voltou a discutir a ADIn 259-7 quando se reuniu para
ouvir o pronunciamento de Paulo Brossard. O ministro que
havia pedido vista do processo inicia seu voto propondo a
extingdo da agdo, entendendo que a mesma ndo preenchia
os requisitos legais para scr objeto de julgamento no
Supremo Tribunal Federal.

Segundo Brossard, a agdo de inconstitucionalidade pro-
posta pelo PT, através de seu advogado, Hélio Bicudo, con-
tinha alegacdes demasiadamente genéricas e pretendia a
declaracio de inconstitucionalidade de vérias medidas pro-
visérias numa sé tacada. Sem fundamentagio juridica e sem
especificar as inconstitucionalidades de cada medida, a
ADIn 259-7 se baseava apenas na falta de competéncia do
Presidente da Republica para editar medidas provisérias.
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“Ora, esta alegagdo ¢ absolutamente inepta, porque bem ou
mal, o Presidente da Repiiblica tem essa competéncia por
cldusula expressa da Constitui¢ao”, diz Brossard. Nio cra
possivel conhecer de uma agio feita assim, por atacado, sem
fundamentagdo juridica do pedido de impugnagio de cada
ato presidencial em questao.

Brossard, ao final, ainda langa um alerta:

Quando a Constituicio dd a determinadas entidades legitimagdo
para ajuizd-las (ADIns), ndo d4 gratuitamente, ndo ¢ apenas para home-
nagear esta ou aquela autoridade, esta ou aquela entidade, ¢ para que
estas entidades possam prestar verdadeiro servigo publico; ¢ munus que
essas entidades estdo qualificadas a excrcer, no sentido da defesa da inre-
gridade constitucional, da sanidade juridica da Nagio através desse pro-
cesso excepcional de extraordindria grandeza e importincia, que ¢ a
agio direta de inconstitucionalidade. O STF nio pode ser transformado
em uma espécic da ‘roda dos expostos’ A porta do qual e a seus cuida-
dos sejam abandonados os rebentos espiirios ou assim Supostos e para

05 quais 0s autores nio volram mais os olhos.

Apbs o voto do ministro Brossard, o relator do processo,
ministro Moreira Alves, afirmou que “j4 de h4 muiro,
quando tinhamos competéncia legislativa por meio de
nosso regimento interno, sugeri fosse colocada nele norma
que estabelecesse que, nas representacoes de inconstitucio-
nalidade, s6 se poderia atacar em cada uma um dnico ato
normativo™. E depois de fazer referéncia i agio direta em
que era relator o ministro Celso de Mello, onde mais de
cem artigos de uma Constituigao estadual foram impugna-
dos, e de relembrar que no caso da ADIn 259-7 eram deze-
nove medidas provisorias argiiidas de inconstitucionalidade
sob fundamentagio genérica, propés o adiamento do julga-
mento, para que o Iribunal, em Conselho, examinasse
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genericamente a matéria, e fixasse “uma orientagdo a ser
aplicada uniformemente s hipéteses semelhantes”.

Quase quatro meses depois, em 11 de margo de 1991,
reuniu-se novamente o plendrio do Supremo para o julga-
mento da ADIn 259-7. O entio ministro-relator Morcira
Alves, que havia pedido adiamento do processo, reformou
seu voto de 25 de abril de 1990 e, acompanhando a argu-
mentagio de Paulo Brossard, manifestou-se pelo nao
conhecimento da ago.

(..) E necessirio, em agio direta de inconstitucionalidade, que
venham expostos os fundamentos juridicos do pedido com relagio as
normas impugnadas, nio sendo de admitir-se alegagio genérica de
inconstitucionalidade sem qualquer demonstragio razodvel, nem ata-
que a quase duas dezenas de medidas provisérias em sua totalidade com

alegaghes por amostragem, como sucede no caso.

Acompanharam o novo voto do relator os ministros
Carlos Velloso, Septlveda Pertence, Néri da Silveira e
Marco Aurélio, além de Paulo Brossard, que havia suscitado
o entendimento de que a agio carecia de condigdes mini-
mas de aceitabilidade pelo Tribunal. Este dltimo, confir-
mando seu voto anterior, afirmou que o Tribunal nao pode-
ria se transformar em autor da agdo, através de dedugdes
longinquas de um pedido genérico da parte: “se a
Constituicio confere a determinadas cntidades a eminente
prerrogativa de suscitar um pronunciamento do Supremo
Tribunal, também lhe imputa o dnus de questionar adequa-
damente”. A decisio ¢ de 11 de margo de 1991.

— Mandados de Sequranga 21077-0 ¢ 21136-9

Vicente Alencar, do estado de Goids, impetrou man-
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dado de seguranga contra a medida proviséria 168, editada
pelo Presidente da Repuiblica, exigindo a liberagao total de
seus cruzados novos bloqueados no Banco Central''.

Designado relator do processo (Ms 21.077-0, Goids), o
ministro Celso de Mello indeferiu o pedido do impetrante
com base em dois aspectos principais: 1. invocando a
stimula 266 do STF, reafirmou que ndo cabe mandado de
seguranga contra lei em tese e 2. que a autoridade coatora,
contra a qual caberia 0 mandado de seguranga, ndo era o
Presidente da Repiiblica mas sim o Banco Central do Brasil.

Na verdade, o julgamento desse processo exigiu um
debate mais aprofundado do que aqueles que vimos ante-
riormente, embora tenha se mantido no nivel exclusiva-
mente processual da questio, sem tocar no mérito da
inconstitucionalidade da medida proviséria 168.

A argumentagio do ministro Celso de Mello procurou
demonstrar que, entre a edi¢do da medida proviséria e a
recusa dos bancos em liberar os cruzados novos, havia uma
série de atos Executivos bascados nas regras abstratas conti-
das na MP, de responsabilidade de outras autoridades e nao
do Presidente da Reptiblica. A idéia de que existiam dois
momentos, isto &, primeiro a edi¢ao da MP pelo Presidente e
depois os atos Executivos da medida por autoridades inferio-
tes, j4 havia sido levantada em outro processo pelo ministro
Sepulveda Pertence (Ms 21.082). Tratava-se, dessa forma, de
demonstrar que o mandado de seguranga impetrado por
Vicente Alencar identificava erroneamente o Presidente da
Repiiblica como a autoridade coatora, contra a qual se deba-
tia a parte pela liberagdo de seus cruzados novos.

11. Brasil. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga Neo 21.077-0
Goids. Agravo Regimental. Vicente Alencar e Presidente da Repiiblica,
Relator Ministro Celso de Mello. 09 de maio de 1990. Servico de
Jurisprudéncia do sTF. Ementdrio 1588-2, pp.255-276.
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A MP 168, enquanto apenas editada pelo Presidente, era
lei em tese. Dependia da agao de outros para ganhar con-
cretude e era contra estes que 0 mandado de seguranga teria
que se¢ insurgir. Da mesma forma, contra o ato do
Presidente, por configurar lei em tese, sé caberia o remédio
da agdo declaratéria de inconstitucionalidade, nao podendo
ser substitufda pelo mandado de seguranga. “Normas em
tese — que se qualificam como tais em fungio do seu triplice
atributo de generalidade, impessoalidade e abstragio — ndo
se expdem ao controle jurisdicional por via de mandado de
seguranga”, afirmou Celso de Mello.

Tendo sido negado seguimento 2 agho, Vicente Alencar
entrou com agravo regimental onde retomou as alegagoes
iniciais e se insurgiu especificamente contra a indicagio de
que o tnico remédio neste caso seria a agao direta de
inconstitucionalidade, considerando-a o “mesmo que lhe
fechar as portas do Judicidrio (...) j4 que somente as pessoas
relacionadas no artigo 103 da Carta Magna tém legitimi-
dade para ajuizar dirctamente tais agdes...”

No julgamento do agravo, entdo, o préprio ministro
Celso de Mello, apés reafirmar o entendimento de que nio
cabe mandado de seguranga contra lei em tese, apontou a
alternativa correta a ser utilizada pelo impetrante:

A impossibilidade juridico-processual de um simples particular dis-
cutir, em abstrato, a legitimidade constitucional de atos do Poder
Puiblico, ndo lhe suprime o direiro, inquestiondvel, de postular, pela via
formalmente adequada, a sua invalidagio judicial. O acesso limitado a
agio direra de inconstitucionalidade ndo inibe a parte, com legitimo
interesse moral ou econémico, de suscitar o controle incidental ou
difuso de constitucionalidade das leis, cuja aplicagdo — exteriorizada
pela pritica de atos de efeitos individuais ¢ concretos — scja por cla repu-

tada lesiva ao seu patriménio juridico.
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Em outras palavras, dado o sistema hibrido de con-
trole constitucional vigente no pafs, cabia a Vicente
Alencar, um simples particular, fazer uso da forma ade-
quada 3 defesa de seus direitos, isto ¢, a argiiigio de
inconstitucionalidade na parte difusa do sistema através
do modo incidental de julgamento. No s1¥, e contra o
Presidente da Repiblica, esses direitos s6 poderiam ser
defendidos pela via da agdo direta contra lei em tese, da
qual o mandado de seguranga nio era sucedineo, e cuja
legitimidade de proposi¢ao estava restrita 2 lista do artigo
103 da Constituigao.

Nesta decisdo, 4 excegdo de Paulo Brossard, acompa-
nharam o voto do relator Celso de Mello os ministros
Sepulveda Pertence, Octdvio Gallotti e Célio Borja.

Paulo Brossard foi a voz dissonante neste ¢ em outros
julgamentos similares sobre a medida proviséria 168. Sua
argumentagio partiu do entendimento de que nao havia
discorddncia sobre a forga da stimula 266 do STF, segundo
a qual nao cabe mandado de segurancga contra lei em tese,
mas sim sobre o que se deve entender por lei em tese.

Citando em seu voto vdrios autores e também outros
julgamentos do préprio STE, onde tal discordincia j4 havia
surgido, Brossard procurou demonstrar que o Tribunal
poderia acolher a agdo interposta por Vicente Alencar con-
tra o Presidente da Republica.

Enquanto o eminente ministro Celso de Mello sustenta tratar-se de
lei em tese ¢ por isso o descabimento do mandado de seguranga, tenho
como inequivocamente cabivel o mandado de seguranga por tratar-se
de lei cujos efeitos sio concretissimos. Penso que, raras vezes, uma norma
terd maior e mais intensa concretitude. No exato momento em que as
normas questionadas entraram em vigor com sua publicagdo, estava

ferido, frontalmente, o dircito liquido e certo do impetrante, o ato
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lesivo ao direito individual estava produzido por si s6, independente de
qualquer ato de exccugio (grifo do auror).

Brossard desenvolve entio seu voto no sentido de
demonstrar como a MP 168, ¢ a Lei 8024/90 em que se con-
verteu, nio precisou de nenhum ato posterior de autori-
dade subordinada para que tivesse efeito concreto e com
isso ferisse direito adquirido do impetrante do mandado de
seguranga. Se a sua demonstragio surtisse efeito, entdo o
Presidente da Republica poderia figurar no processo como
autoridade coatora.

Nesse caso, portanto, a declaragio de inconstitucionali-
dade nio seria o fim da agdo mas o fundamento da decisao
do Tribunal no esforgo de garantir os direitos lesados da
parte. E recorre A jurisprudéncia do préprio STF para
demonstrar decises nesse sentido em casos similares.

Apés discorrer sobre a situagdo do impetrante, com seus
cruzados novos bloqueados pelo Banco Central, Brossard
conclui o voto afirmando que “sc cu tivesse de escolher um
exemplo para ilustrar, didaticamente, a hipétese largamente
admitida na jurisprudéncia desta Corte e na doutrina nacio-
nal, das leis que por operarem concretamente, por si s6,
lesando direitos individuais, ensejam o mandado de segu-
ranca, dificilmente lograria indicar caso mais expressivo’.
Em conseqiiéncia, Brossard d4 provimento ao agravo regi-
mental para que o mandado de seguranga tenha curso; um
voto vencido. A decisdo do Tribunal negando seguimento a
agio por maioria de votos € de 09 de maio de 1990.

A argumentagio de Paulo Brossard, baseada em votos
anteriores até de ministros que integravam o Tribunal
naquele momento, caso do ministro Néri da Silveira,
demonstrou no minimo que o terreno era movedigo e que
o caso encerrava outro entendimento, diferente daquele
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defendido pelo ministro Celso de Mello. Entretanto, dar
seguimento ao mandado de seguranga naquele contexto
seria admitir a possibilidade de uma avalanche de processos,
movidos por simples particulares, junto ao Supremo
Tribunal. E mais, exigiria, uma vez accitos os termos do
mandado, andlise e julgamento do mérito da prépria MP
168 no que diz respeito i sua constitucionalidade formal e
material.

Evidentemente, nio se pode afirmar que a negagio do
pedido de Vicente Alencar tenha sido uma manobra por
parte do Tribunal para, mantendo-se no nivel processual da
questdo, furtar-se ao julgamento do mérito constitucional
da MP 168. Juridicamente, o entendimento defendido por
Celso de Mello ¢ acompanhado pelos demais ministros era
tdo vélido quanto aquele defendido isoladamente por Paulo
Brossard, uma vez que o caso propiciava diferentes interpre-
tagbes. Entretanto, ao fazer a sua opgio, o Tribunal excluiu
a possibilidade de dar garantia aos direitos individuais lesa-
dos pelo ato presidencial, indicando, no miximo, que vias
processuais mais adequadas poderiam ser acionadas por
particulares. A derrota de Brossard, nesse sentido, foi uma
derrota no nivel processual, marcando o deslocamento do
campo de disputa para outras esferas judiciais.

Mandado de seguranga idéntico foi interposto por
Gastao Luiz E G. Lobo D’Eca, de Sio Paulo, sendo deci-
dido nos mesmos termos do mandado anterior, inclusive
com a simples transposigio dos respectivos votos, alte-
rando-se apenas os aspectos formais da agdo (Ms 21 136-9
Sdo Paulo). A decisdo, que por maioria de votos nega segui-
mento ao mandado de seguranga e indefere o agravo regi-
mental, ¢ de 17/08/90.12

12. Brasil. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga N.° 21,136-9,
Sdo Paulo. Agravo Regimental. Gastdo Luiz Ferreira Gama Lobo D'Ega e
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— Mandados de Seeuran¢a 21.082-6 ¢ 21.089

As decisées do STF nos mandados de seguranga, vistas
acima, devem ter sido o Unico momento em que o
Presidente Collor se sentiu satisfeito em nio ser identifi-
cado como o responsdvel direto pelos efeitos concretos da
MP 168 e da Lei 8024/90. Este entendimento possibilitou
que o Presidente nio figurasse diretamente como autori-
dade coatora, contra a qual se impetravam os mandados de
seguranga, e possibilitou ao STF nao ter de apreciar o mérito
da constitucionalidade da MP 168.

As decisdes acima analisadas firmaram o entendimento
de que o ato presidencial se restringia 4 edi¢do da medida
provisoria e que, contra ela, por ser lei em tese, nao cabia o
recurso do mandado de seguranca. Este s6 poderia ser inter-
posto contra a autoridade responsdvel pela execugio da
medida proviséria, como coatora dos direitos ¢ garantias
individuais lesados nessa execugao.

Assim, dois novos mandados de seguranga deram
entrada no STF: 1, de Tercila Tereza M. Mérida contra o
Presidente da Reptiblica, ministro da Economia, ministro
da Justica e Banco Central (Ms 21.082-6 Distrito Federal)'?
e 2. proveniente de Sio Paulo contra o Presidente da
Repiblica e chefe regional do Banco Central (Ms 21.089

Sio Paulo)'.

Presidente da Repuiblica. Relator Ministro Carlos Velloso. 17 de agosto de
1990. Servigo de Jurisprudéncia do STF. Ementério 1594-2, pp.184-188.

13. Brasil. Supremo 'Itibunal Federal. Mandado de Seguranga Nee 21.082-6
Distrito Federal. Agravo Regimental. Tercila T.M. Mérida ¢ Presidente da
Repiiblica, Ministros da Economia e Justica ¢ Banco Central. Relator
Ministro Septlveda Pertence. 09 de maio de 1990. Servio de
Jurisprudéncia do sTE. Ementdrio 1588-2, pp. 277-295.

14. Leon Frejda Szklarowsky. op. it p. 136,
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E de se notar que, na lista dos impetrados, o nome do
Presidente passa a ser acompanhado de outros como os
ministros da Economia e da Justica e dirctores do Banco
Central.

Para o mandado de seguranca 21.082-6 foi designado
relator o ministro Septilveda Pertence. Encontramos em seu
relatério a explicagdo para essa ampliagio da lista das auto-
ridades coatoras contra as quais se insurgiu a impetrante: ¢
que, tomando como precedente os casos anteriores onde o
Tribunal firmou o entendimento de que os efeitos concre-
tos da MP 168 dependiam, na verdade, de outras autorida-
des que lhe dessem execugdo, Tercila Mérida se antecipou a
essa objegio e interpds scu mandado de seguranca também
contra os ministros da Economia e da Justica, além do pré-
prio presidente do Banco Central. Mas, segundo o minis-
tro-relator, “a argumentagio, em tese, correta, ndo ¢ perti-
nente A espécie, a0 menos, no que interessa a fixagio da
competéncia origindria do Supremo Tribunal Federal, De
fato, 2 Corte s6 competiria o julgamento origindrio do
pedido se a coagio pudesse ser imputada ao Senhor
Presidente da Repuiblica”.

Ou seja, a impetrante havia feito uso da municao cor-
reta mas errou no alvo. Em sede de mandado de seguranca,
a competéncia origindria do Supremo nio contempla o jul-
gamento de autoridades como os ministros de Estado e pre-
sidente do Banco Central. Estas autoridades estio sob a
jurisdigao origindria do Superior Tribunal de Justi¢a no caso
de mandados de seguranga.

Em outras palavras, a impetrante havia incorporado o
entendimento de que o Presidente da Repuiblica ndo tinha
responsabilidade direta pelos efeitos concretos da Mp 168 ¢
identificado com precisio as autoridades executivas que
deram concretude ao ato presidencial, mas errou grosseira-
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mente 20 impetrar o mandado de seguranga contra estas
autoridades junto a um Tribunal que nio tem jurisdigo
origindria sobre tais casos.

“Assim, com base no art. 22, §1°., Regimento Interno
do Supremo Tribunal Federal, nego seguimento a0 pedido
de seguranga contra o Senhor Presidente da Repiiblica e,
conseqiientemente, tendo por manifesta a incompeténcia
do Supremo Tribunal Federal, para o restante, determino a
remessa dos autos ao Superior Tribunal de Justiga”, con-
cluiu Sepiilveda Pertence.

Acompanharam o relator os ministros Celso de Mello,
Octévio Gallotti ¢ Célio Borja. Contra estes, levantou-se
mais uma vez o ministro Paulo Brossard, cujo voto repro-
duz na fntegra aquele proferido por ocasido do mandado de
seguranga 21.077-0. A decisio que por maioria de votos
negou seguimento ao mandado ¢ de 09 de maio de 1990.

Foi julgado da mesma forma o mandado de seguranca
21.089, mas com a diferen¢a de que uma das autoridades
que figuravam como coatoras no processo era o chefe regio-
nal do Banco Central em Sao Paulo. Assim, reafirmou-se o
entendimento da inaplicabilidade do mandado de seguranca
contra o ato presidencial e restituiu-se o feito ao juiz federal
de Sao Paulo, sob cuja jurisdigio encontrava-se o funcions-
rio do Banco Central. A decisao, por despacho do ministro-
relator Septilveda Pertence, é de 29 de margo de 1990.

O Recurso Extraordindrio n°. 149587-1 e a Suspensio de Seguranga
n. 330-5

Como vimos acima, o campo de batalha dos particula-
res contra o governo foi deslocado para as instincias infe-
riores da Justiga Federal. A primeira vista, isto poderia ser
prejudicial a0 plano econdmico, uma vez que ¢ conhecido
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o apego dos juizes singulares 2 letra da lei e contra interfe-
réncias ou razdes de ordem politica em seus julgamentos. E,
de fato, a MP 168 ¢ a Lei 8024/90 poderiam ser facilmente
fulminadas. Entretanto, contra essa possibilidade tinha
uma arma infalivel: a lentiddo da prépria Justica. Ou scja,
bastava interpor recursos em cada decisiao de primeira ou
segunda instdncia da Justica Federal que o tempo encarre-
gar-se-ia de fazer o resto. Mas isto, obviamente, tendo em
vista os julgamentos de mérito. O tnico risco, nesse pri-
meiro momento, seria uma avalanche de liminares concedi-
das nas instancias inferiores. Nessa hipétese, o fator tempo
nio seria barreira suficiente ¢ a intervengdo do governo difi-
cilmente poderia barrar o efcito imediato de tais decises.
Se concedidas em ampla escala, as liminares fulminariam o
plano econémico.

Antevendo esse risco, o préprio Executivo tratou de edi-
tar medida proviséria proibindo a concessao de liminares
contra as novas medidas econdémicas, assunto de que trata-
remos adiante.

A Tabela 7, que traz o niimero de processos distribuidos
¢ julgados entre 1988 ¢ 1991 na Justiga Federal de 1°. grau,
permite-nos avaliar a viabilidade da aposta na lentidio da
Justica como forte aliada do plane econémico. O cresci-
mento do nimero de processos distribuidos entre 1990 e
1991 foi da ordem de 181%, enquanto o crescimento do
nimero de processos julgados no mesmo periodo foi da
ordem de 52%. Se tomarmos um periodo maior, entre
1988 ¢ 1991, essa relagao é ainda mais dramdtica: o ndmero
de processos distribuidos cresceu 274% e o nimero de pro-
cessos julgados cresceu apenas 38%.

A eficicia do fator tempo na defesa dos interesses do
governo na Justica pode ser avaliada pelo julgamento do
Recurso Extraordindrio n®.149587-1. Como vimos, € atra-
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vés do recurso extraordindrio que o STF tem a possibilidade
de efetivar o controle da constitucionalidade das normas no
modo incidental. A origem dos processos, neste caso, se dd
nas instincias inferiores da Justica Federal e sobe até o STF,
através do recurso extraordindrio, nas hipéteses previstas no
artigo 102, 11, da Constitui¢cao Federal. Trata-se, portanto,
de caso concreto em cujo processo foi argiiida a constitucio-
nalidade da lei.

O recurso extraordindrio n°.149587-1 foi interposto
pelo Banco Central contra decisao do Tribunal Regional da
la. Regido favordvel 4 Associagdo Brasileira dos Criadores
do Cavalo Arabe.'>

Na Justiga Federal de primeira instincia, a Associagdo
de Criadores havia obtido resultado favordvel no que diz
respeito a trés aspectos: 1. a liberagao dos ativos financeiros
retidos por forga da Lei 8024/90; 2. o fim da incidéncia do
Imposto sobre Operagdes Financeiras (10F) instituido pela
lei 8023/90 e 3. a determinagio da corregio monetdria dos
ativos bloqueados de acordo com os indices do Indice de
Precos ao Consumidor (1PC). O Banco Central recorreu ao
TRF contra essa decisio, que a reformou em relagao aos dois
dltimos aspectos. Considerou que a corre¢do monetdria
daqueles valores nio havia sido requisitada pela parte no
processo, sendo a decisao do juiz monocrdtico witra petita
(além do pedido); e, com relagiao ao segundo aspecto, que
o impetrante havia identificado erroneamente a autoridade
coatora no caso da cobranga do I0F, a exemplo do que
vimos acima nos mandados de seguranca contra o

15. Brasil. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordindrio New 149.587-1,
Sdo Paulo. Questio de Ordem. Banco Central do Brasil e Associagio
Brasileira dos Criadores do Cavalo Arabe. Relator Ministro Moreira Alves.
26 de agosto 1992. Servigo de Jurisprudéncia do sTF. Ementdrio 1674-4,
pp.955-960.
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Presidente da Republica. O juiz federal de primeira instén-
cia nio teria detectado a falha, também corrigida pelo TRE.
Restou, portanto, confirmada no mérito, apenas a decisao
inicial relativa ao desbloqueio dos cruzados novos da Asso-
ciagio dos Criadores.

Contra essa decisao, recorreu o Banco Central ao
Supremo Tribunal. Todavia, muito tempo j4 havia se pas-
sado desde a edigio da MP 168. Tanto que, apés ouvida a
manifestagdo da Procuradoria Geral da Repuiblica, o
retorno dos autos ao ministro-relator Moreira Alves sé se
deu em 13 de agosto de 1992. Em fungio disso, o ministro
submeteu questio de ordem ao plendrio do STF: “Sendo
notério que acaba de ser liberada a dltima parcela de devo-
lugao dos ativos financeiros bloqueados para conversio par-
celada em cruzeiros, o presente recurso extraordindrio, que
ataca o acérdao recorrido que concedeu a seguranga para a
liberagio dos ativos financeiros do impetrante por entender
inconstitucional o bloqueio dos cruzados determinado pela
Lei n°. 8024/90, perdeu o seu objeto (restauragio do blo-
queio) por faro superveniente 2 referida decisao”.

Em face do exposto, julgou prejudicado o recurso
extraordindrio do Banco Central. A decisao, uninime, é de
26 de agosto de 1992.

Neste caso, a lentiddo da Justiga favoreceu o governo de
forma decisiva. As medidas econdmicas provocaram uma
enxurrada de acbes judiciais, emperrando ainda mais a m4-
quina judicidria ¢ contribuindo para impedir que ela desse res-
postas em tempo suficiente para reparar as lesoes de direitos.

Uma das poucas vezes em que o STF s¢ viu obrigado a sc
manifestar sobre o mérito da MP 168 e da Lei 8024/90 foi
o julgamento da suspensio de seguranga n°.330-5'C.

16. Brasil. Supremo Tribunal Federal. Suspensao de Seguranca N¢. 330-5,

179



180 = O SISTEMA HIBRIDO DE CONTROLE CONSTITUCICNAL E O PLANO COLLOR |

Tratava-se de recurso do Banco Central contra decisio do
TRF da 5a. Regido concedendo mandado de seguranga pela
liberagao de cruzados novos. Para tanto, o BC sustentava a
existéncia de perigo de grave lesio a economia publica e 2
ordem juridica:

Visando as milhares de demandas judiciais & conversao, antes do
cronograma desenhado pelo Governo Federal, de cruzados novos para
cruzeiros, sua ji potencial ocorréncia acarretard o ingresso de nada
menos que 3,3 vezes a base monetdria existente, correspondente, em
marco de 91, a 2.023.811 trilhdes: ou algo como 6% do PiB.(...)

Esse incremento ndo planejado de recursos monetdrios, via liberagdes
judicialmente determinadas, ocasionard repentino aumento do consumo
o qual, a curto prazo ndo terd correspondéncia no lado da produgio.

Assim, a curto prazo, haverd inevitavelmente escalada inflaciondria,
vitimando em sua maior parte pessoas de baixa renda, cujo consumo ¢é
principalmente destinado & prépria sobrevivéncia (géneros alimenticios
¢ vestudrio), géneros esses que s¢ mostram rapidamente sensiveis 2 alca

de pregos.

A essa altura, jd estdvamos em junho de 1991. De
acordo com o Regimento Interno do STF, artigo 297", ea
Lei 4.348, de 26 de junho de 1964, pode o Presidente do
Tribunal decidir isoladamente em casos dessa natureza, sus-
pendendo a execugdo da sentenga concessiva de mandado
de seguranga, mediante requerimento da pessoa juridica de
direito pl’lblico, neste caso o Banco Central. Mas isto ape-

Distrito Federal, Agravo Regimental. Nair Cauds ¢ outros e Banco Central
do Brasil. Relator Ministro Presidente Sydney Sanches. 05 de novembro de
1992. Servigo de Jurisprudéncia do $TF. Ementdrio 1687-1, pp.72-78.

17 “Regimento Interno ¢ Siimula do Supremo Tribunal Federal”, Sao Paulo,
Atlas, 1993. Manuais de Legislagdo Atlas, vol. 13, 10a. ediggo.
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nas quando convencido do real perigo de grave lesio 2
ordem, 4 satide, A seguranqa e 2 economia publica.

O despacho do entdo Presidente ministro Sydney
Sanches, em 19 de junho de 1991, reflete justamente essa
compreensdo quando acata as alegagbes do Banco Central
¢, pela primeira vez, saindo em parte do campo meramente
processual, reconhece o impacto que poderia causar uma
decisao judicial contréria ao disposto pela MP 168 ¢ pela Lei
8024/90. Digo em parte, porque a sentenca do Presidente
Sydney Sanches impediu apenas a concessio da seguranga,
ao passo que o exame da constitucionalidade do ato presi-
dencial ndo poderia ser feira isoladamente pelo presidente
do Tribunal. Essa suspensdo vigoraria durante o processa-
mento dos recursos extraordindrios, ficando sem efeito se
decisio posterior confirmasse as sentengas obtidas na ins-
tincia inferior. Assim como o julgamento do recurso
extraordindrio visto acima, este caso s6 voltou ao plendrio
do STF quando jd nio havia cruzados novos a serem desblo-
queados. A decisdo final julgando prejudicada a agio por
votagdo uninime, dada a perda de objeto, é de 05 de
novembro de 1992,

A medida provisdria 173 e a proibigio de concessio de limi-
nares em agoes contra o plano

Como vimos, o risco maior que corria o plano econé-
mico, na esfera judicial, localizava-se na primeira instincia
da Justica Federal, particularmente na possibilidade de
ampla concessao de liminares contra as medidas provisérias
do Executivo.

Em outras palavras, cra a parte difusa do sistema de
controle constitucional das leis que preocupava o autor das
medidas. Todo e qualquer juiz poderia, no exame de casos
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concretos de sua competéncia, declarar a inconstitucionali-
dade dos atos normativos do Executivo e até mesmo daque-
les transformados em lei pelo Congresso.

De fato, embora nio haja dados precisos sobre o volume
de agbes na Justica contra as medidas provisérias, nem sobre
a tendéncia predominante dos julgamentos, sabe-se que
aquele e esta foram suficientes para tirar a tranquilidade da
equipe econdmica jé nos primeiros dias de implementagdo
do plano.

Tanto que, em 18 de margo de 1990, o governo langava
mio de mais um expediente, A primeira vista arbitrdrio,
para garantir a intocabilidade do plano: a medida provisé-
ria 173. Dizia seu artigo 1°.: “Nio serd concedida medida
liminar em mandado de seguranga e em agbes ordindrias ou
cautelares decorrentes das Medidas Provisérias nimeros
151, 154, 158, 160, 161, 162, 164, 165, 167 ¢ 168, de 15
de margo de 1990, aplicando-se-lhes o disposto no pard-
grafo tinico do artigo 5°. da Lei 4348, de 26 de junho de
1964”. Este tiltimo determinava que “os mandados de segu-
ranga a que se refere este artigo serdo executadas depois de
transitada em julgado a respectiva sentenga” (Lei 4348,
artiga 5°., pardgrafo dnico).

Assim, a medida 173 encerrava na verdade duas novas
regras: 1. proibia a concessio de liminares ¢ 2. definia que
a execugdo da sentena em mandados de seguranga s6 se
daria apés transitada em julgado.

A reagio nos meios juridico e politico foi imediara:
Como retirar do Poder Judicidrio a atribuigdo de garantir
direitos individuais resguardados pela Constituigao? Como,
frente a agbes judiciais contra atos inconstitucionais do
Presidente, o préprio Poder Executivo poderia unilateral-
mente privar os cidaddos de sc defenderem na Justiga?

Logo em seguida 4 edi¢do da medida proviséria, o
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Partido Democrético Trabalhista (PDT) entrou com acdo
direta de inconstitucionalidade, com pedido de liminar,
contra a MP173.

Negado o pedido pelo Supremo Tribunal Federal em 05
de abril de 1990, a MP 173 foi reeditada treze dias mais
tarde pela MP 181. No dia 24 do mesmo més, o Executivo
editou nova medida, a 182, revogando a 181 e acrescen-
tando outros aspectos 4 proibicio da concessio de limina-
res: desta vez, estabelecia o prazo de 30 meses para a proi-
bi¢ao e inclufa outras medidas que nio constavam da lista
inicial (as MPs 178, 179 ¢ 180). A mp 182 nio foi apreciada
pelo Congresso no prazo de 30 dias e, em 24 de maio, foi
reeditada pela 186. Da mesma forma, passados outros 30
dias, foi reedirada pela 192 em junho. Com o recesso par-
lamentar de julho, também a 192 perdeu eficicia sendo ree-
ditada pela 197 em 25 de julho de 1990. No mesmo dia, a
assessoria juridica do governo percebeu a existéncia de
falhas na MP 197 e revogou-a no dia seguinte, através da
edigdo da MP 198. A proibigio de concessio de liminares
em mandados de seguranca tinha se tornado inécua contra
dez leis origindrias de medidas provisérias do plano econé-
mico, uma vez que o prazo legal para apresentagio desse
recurso ¢ de 120 dias a contar da publicagio das medidas no
Didrio Oficial. A MP 198 mantinha essa proibicao, entio,
apenas para 3 leis do plano Collor e para a totalidade das
medidas apenas no caso de agées cautelares.'® Finalmente,
em agosto, o Congresso aprovou a medida proviséria 198
que sc transformou na lei 8076/90.

A estratégia do governo ao proibir a concessio de limi-
narcs em agoes contririas ao plano tinha um objetivo bas-
tante claro: pela via direta de controle constitucional, o STF

18. Folha de S. Paulo, 26/07/90, p.A-4.
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ja tinha dado sinais de que nio interferiria na implementa-
¢do das novas medidas, ciente de que decisoes contrarias ao
Executivo conduziriam 2 hiperinflagio; mas, pela via inci-
dental ¢ difusa, o governo nio tinha qualquer garantia de
decisBes favordveis. Pelo contririo, a tendéncia das decisoes
judiciais de primeira instincia parecia caminhar no sentido
oposto. Como, entdo, obstruir essas agdes judiciais sem
afrontar o principio da independéncia e separagio de Pode-
res? A tendéncia autoritria inicial do governo cstava per-
dendo forca, mediante a reagao de setores politicos e da
sociedade 2 escalada de arbitraricdades que teve na prisio de
empresirios e na invasio do jornal Folha de S. Paulo, las-
treada nas MPs 153 e 156, seu ponto maximo.

Neste contexto, o remédio contra as agbes na Justia
nio poderia ser exagerado. Proibir a concessdo de liminares
era algo admissivel tanto pela doutrina jurfdica quanto pela
jurisprudéncia dos tribunais, ¢ nio acarretaria uma interfe-
réncia excessiva na independéncia do Judicidrio. O cdlculo
do governo, neste caso, era que a prépria lentidao da Justica
Federal encarregar-se-ia de fazer o resto: proibindo as limi-
nares, no plano imediato as medidas estariam a salvo, ao
passo que o julgamento do mérito das agbes judiciais seria
jogado para um futuro distante e incerto.

A ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 223-6 ;

O DT foi o autor da ADIn 223-6, com pedido de limi-
nar, contra a medida proviséria 173", Designado relator, o

19. Brasil. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de Inconstitucionalidade
Ne, 223-6, Distrito Federal. Partido Democritico Trabalhista e Presidente
da Republica. Relator Ministro Paulo Brossard. 05 de abril de 1990.
Servico de Jurisprudéncia do sTF. Ementirio 1587-1, pp.01-89.
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ministro Paulo Brossard foi o primeiro a votar na sessio do
plendrio do STF em 04 de abril de 1990, que examinava
apenas a medida liminar requerida pelo PDT. Votou no sen-
tido da concessao parcial do pedido, excetuando a MP 151
da lista indicada pela MP173, e restringindo as demais 4
possibilidade de contestagio apenas pelo mandado de segu-
ranga para que “possa ele ser empregado na defesa de todo
e qualquer direito liquido ¢ certo, ¢ particularmente de
direito individual constitucional ou direito fundamental”.

Em seguida, votou o ministro Celso de Mello que se
manifestou pela concessdo integral da liminar postulada
pelo PDT.

Apés a manifestagao do ministro Septlveda Pertence,
que votou pelo indeferimento do pedido, o julgamento foi
suspenso em virtude do pedido de vista do ministro Sydney
Sanches. No dia seguinte, em nova sessio para examinar a
matéria, votaram os ministros Sydney Sanches, Célio Borja,
Octévio Gallotti, Aldir Passarinho, Moreira Alves, ¢ por
tiltimo, o préprio Presidente do Tribunal, ministro Néri da
Silveira, todos manifestando-se pelo indeferimento da
medida cautelar solicitada pelo PDT.

O resultado de 7 a 2 no Supremo foi comemorado pelo
Presidente da Republica ¢ pela equipe econdmica como o
fim da fase de “risco jurfdico” na implementagao das novas
medidas®.

A discussao travada no Supremo Tribunal pelos nove
ministros presentes 4 sessao foi marcada por relativa homo-
geneidade de argumentos de ambos os lados, entre os favo-
rdveis 4 concessio e entre aqueles que indeferiram o pedido
do PDT. Dentre os nove votos, gostaria de me deter na ani-
lise de trés deles: o de Celso de Mello, a favor, o de Sepiil-

20. Folba de S. Paulo, 06/04/90, p. A-8.
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veda Pertence, contra a concessio da liminar, e o de Sydney
Sanches que, embora também tenha se manifestado pelo
indeferimento, ¢ o que mais expressa a tensao existente
entre as decisbes de natureza juridico-formal ¢ as de natu-
reza polftica que caracterizam a vida da Corte suprema bra-
sileira.

Celso de Mello baseou seu voto no principio da inafas-
tabilidade do controle jurisdicional de qualquer lesio de
ordem juridica, consagrado no Direito brasileiro desde a
Constituigio de 1946. Na atual, este principio estd expresso
no artigo 5, XXXV, onde se 1¢ que “a lei ndo excluird da apre-
ciagio do Poder Judicidrio lesdo ou ameaga a direito”.

O principio da inafastabilidade da apreciagao judicial,
segundo Celso de Mello, seria composto de dois aspectos
principais: de um lado, o direito do individuo 4 protecio
judicial de seus direitos e, de outro, a impossibilidade do
Estado de se afastar da efetiva tutela jurisdicional desses
direitos, via agio do Poder Judicidrio. Assim, conclui o
ministro, essa correlagio entre o direito subjetivo ao pro-
cesso ¢ a obrigatoriedade da prestagio jurisdicional pelo
Estado “nio pode ser unilateralmente rompida pelo Poder
Publico, sob pena de configurar, o ato de sua inobservincia,
uma frontal ofensa ao dogma do judicial review’.

Embora a maioria dos ministros que votaram nesta ses-
sio tenha mencionado a existéncia de precedentes
Legislativos do mesmo teor da MP 173, todos foram unini-
mes no reconhecimento de que nenhum deles tinha a
amplitude ¢ a generalidade da medida proviséria editada
por Collor.

Celso de Mello ainda complementou seu argumento
sobre o principio da inafastabilidade do controle judicial ao
considerar que, além de procurar resguardar os direitos lesa-
dos ou ameagados de lesio, o processo cautelar visava
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garantit o bom andamento da prépria agio principal.
Citando José Frederico Marques sobre esse ponto, assinala
Celso de Mello em seu voto: “necessério se torna (...), para
que os fins do processo nio fiquem substancialmente com-
prometidos ou frustrados, que se impegam, dentro do pos-
sivel e razodvel, os efeitos lesivos, de cardter irrepardvel, que
possam advir da dilagio ou demora processual”.

O poder cautelar deferido ao juiz ndo s6 visaria a defesa
de direitos lesados ou ameagados de lesio mas também o
resultado do préprio processo onde a medida cautelar é
apenas uma das fases.

Por tudo isso, conclui o ministro: “n3o vejo como inibir
o Poder Judicidrio, de modo genérico e absoluto, de conce-
der provimentos liminares, em sede mandamental ou cau-
telar, nos procedimentos judiciais instaurados em fungio
das medidas de politica econémico-financeira e monetiria
do novo Governo”. E, em seguida, manisfesta-se pela con-
cessao integral da liminar requerida pelo PDT.

Septilveda Pertence partiu em seu voto do mesmo ponto
assinalado por Celso de Mello: o principio constitucional da
inafastabilidade da apreciagio judicial de lesao ou ameaga a
direito. Mais do que uma garantia da protecio jurisdicional
ao cidaddo, tal principio seria garantia do préprio Poder
Judicidrio, uma vez que expressa a obrigatoriedade do
Estado em reconhecer a independéncia deste ramo de Poder.

Sepuilveda Pertence registra, entretanto, que a preocupa-
4o quanto 2 gravidade de eventuais supressdes desse prin-
cipio constitucional nio deve ser tomada como “oposigio
de principio a condicionamentos ¢ limitagoes legais ao exer-
cicio do poder cautelar do juiz.” E, em seguida, tomando
rumo diverso do adotado por Celso de Mello, afirma que “¢
inegdvel certa tendéncia ao abuso das virtualidades da tutela
cautelar inicial”.
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Ora, diz o ministro, s¢ o poder cautclar tem em vista
também a garantia da eficicia do préprio processo, “é pre-
ciso ndo esquecer (que ele) traz consigo o risco do constran-
gimento precipitado, porque derivado essencialmente de
uma cognigao incompleta a eventuais direitos da parte con-
tréria aquela a quem se defere a medida cautelar”.

A parte contriria, neste caso, representava medidas de
ordem econdmica geral em doses jamais vistas na histéria
brasileira.

Reconhecendo a tendéncia ao abuso do poder cautelar,
Septilveda Pertence relembra que uma das caracteristicas
deste instrumento € justamente a sua provisoriedade. Isso
implica em dizer, segundo o ministro, que o provimento
cautelar deve ser reversivel ou pelo menos repardvel no
curso do processo principal, coisa que o abuso das limina-
res estaria pondo em risco.

Mas os argumentos de Celso de Mello e Paulo Brossard
tinham de fato sensibilizado o ministro Septilveda Pertence,
particularmente os que se referiam 2 generalidade e impre-
cisio da MP 173. Os precedentes Legislativos invocados
também em seu voto eram todos bastante especificos e vol-
tados para situagbes concretas e particulares. Nada compa-
rivel 2 amplitude da MP 173. “Até onde as restrigoes sao
razodveis, até onde sio elas contengdes, ndo a0 uso rcgular,
mas a0 abuso do poder cautelar, e onde se inicia, inversa-
mente, o abuso das limitagdes e a conseqiiente afronta 2
jurisdi¢io legitima do Poder Judicidrio?”, pergunta
Sepiilveda Pertence.

Segundo o ministro, esta questio nfo poderia ser res-
pondida no 4mbito do pedido de liminar na agao direta de
inconstitucionalidade ajuizada pelo PDT. E, considerando
que era grave a situagio econdmica naquele momento, pon-
derou que “a suspensido indiscriminada da medida provisé-
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ria poderia trazer conseqiiéncias da maior scricdade para a
politica econdmica em desenvolvimento™.

Assim, embora tenha negado ao final o pedido de sus-
pensdo cautelar da medida proviséria, Sepulveda Pertence
concluiu seu voto apresentando uma solugio alternativa
para o problema da inconstitucionalidade do ato presiden-
cial contestado em fun¢io do principio constitucional pre-
visto no artigo 5, XXXv. Tratava-sc dc reconhecer que o sis-
tema de controle constitucional brasileiro, uma “inédita
simbiose institucional”, era capaz de promover a defesa dos
direitos individuais em casos concretos, através do modo
difuso e incidental de julgamento.

As dificuldades apresentadas para a suspensio, em tese,
da medida proviséria pelo Supremo Tribunal poderiam ser
melhor solucionadas no julgamento dos casos concretos
submetidos a apreciagio judicial difusa. Isto porque, “em
cada caso concreto, nenhuma medida proviséria pode sub-
trair ao juiz da causa um exame da constitucionalidade,
inclusive sob o prisma da razoabilidade, das restrigoes
impostas ao seu poder cautelar, para, se entender abusiva
essa restri¢do, se a entender inconstitucional, conceder a
liminar, deixando de dar aplicagdo, no caso concreto, a
medida proviséria, na medida em que, em relagdo aquele
caso, a julgue inconstitucional, porque abusiva’.

A dedugio légica do voto de Sepiilveda Pertence era que
a MP 173, que visava constranger os juizes singulares, era
inécua porque estes nao estavam obrigados a obedecé-la.

Estes dois votos, de Celso de Mello ¢ Sepilveda
Pertence, demonstram como juridicamente havia saida para
ambos os lados. Politicamente, entretanto, a questido era
mais complexa: decidir a favor do PDT poderia significar
golpe fatal contra o plano econémico; decidir contra seria
abdicar de um preceito constitucional favordvel ao
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Judicidrio, com conseqiiente perda de legitimidade para a
prépria institui¢do. A safda, como vimos, foi indicar que, se
para o STF era dificil a decisdo em tese, a disputa dos parti-
culares com o Governo teria que ser travada no campo
difuso do controle constitucional, onde o exame de cada
caso concreto poderia desconsiderar a Mp 173 e ao mesmo
tempo nio produzir tanto impacto como o que ocorreria
numa declaracio de inconstitucionalidade em agio direta.
Preservava-se o plano econémico e preservava-se a autori-
dade da instituigio judicidria.

Os argumentos jurfdicos freqiientemente obscurecem as
questdes politicas em jogo. No entanto, neste caso era difi-
cil desconhecer a tensio existente entre principios jurfdicos
e consideragdes de ordem politica®’.

No julgamento da A¢io Direta 223-6 esta tensio foi
explicitada pelo voto do ministro Sydney Sanches.

Considerando que restrigdes ao uso de medidas limina-
res sempre existiram no Direito brasileiro, que tais restri-
¢oes nunca foram tidas por inconstitucionais pelo Supremo
Tribunal Federal e que a Constituigio de 1988 nada dispés
sobre a sua disciplina, Sydney Sanches afirma que nada
pode afastar, em tese, “a possibilidade de que a lei as res-
trinja”. E em seguida vai direto ao ponto:

Preciso, também, levar em consideragio o requisito do “periculum
in mora”.
E aqui fico entre dois perigos.

O perigo de eventual lesdo a direitos individuais ¢ o perigo de pere-

21. Para uma andlise deste perfodo, enfocando a tensio entre a “racionalidade
econdmica e a racionalidade juridica”, ou ainda “entre a defesa das ‘regras
do jogo' e o combate a inflagic”, ver José Eduardo Faria, Dircito e
Modernizagao...
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cimento da prépria Nagio, diante da devastagio econémica e da deca-
déncia social que a vinham afligindo.

Pode um Juiz da Suprema Corte preocupar-se com aspectos politi-
cos levados em consideragio na elaboragdo das leis, incluidas as medi-
das provisérias ?

Penso que pode ¢ deve (...)

Diante desse quadro, pergunto a mim mesmo: qual o mal maior?
Permitir expressamente as medidas liminares que pordo por terra um
plano politico-econdémico, que, se tem as imperfeigoes proprias da elabo-
ragao humana, nio deixa de ter o nobre propésito de rentar um retorno
4 estabilidade econ6mica e social € um recomego de desenvolvimento?

Ou tolerar, temporariamente, que essas medidas ndo sejam permi-
tidas, a0 menos enquanto se desconhecem os efeitos do plano, se vier a

ser aprovado pelo Congresso Nacional?

A franqueza de Sydney Sanches explicitou o dilema
politico vivido pela Corte naquela sessao. Mais do que per-
mitir a concessdo de liminares contra o plano, uma decisio
favordvel ao pedido do PDT iria estimular o uso do instru-
mento por todos os juizos e tribunais do pais, “ainda que
involutariamente, para jogar por terra as esperancas de todo
o Povo, de uma recuperagio econdmica ¢ social, a0 menos
a médio ou até longo prazo”, concluiu o ministro.

A reedigdo maquiada da MP18S5 rejeitada pelo Congresso,
através da MP190

Em 04 de maio de 1990, o Executivo editava a medida
proviséria 185, que, entre outras disposigbes possibilitava
ao presidente do Tribunal Superior do Trabalho suspender
a execucio de sentenga normativa dos Tribunais Regionais
do Trabalho em dissidios coletivos de natureza econémica
ou jurfdica.
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Em 30 de maio, apreciando a medida proviséria do
Executivo, o Congresso Nacional decidiu pela ndo aprova-
4o em placar de 152 votos a 130, com quatro abstenges?”.

Um dia depois da derrota no Congtesso, o governo edi-
tava nova medida proviséria, a 190, com um texto mais
enxuto do que o anterior, mas com o0 mesmo djspr_)sitivo que
permitia a suspensdo, pelo presidente do TST, dos dissidios
coletivos julgados pelos TRTs. A MP 190, por reeditar uma
medida proviséria rejeitada pelo Congresso, ficou conhecida
entdo como sendo uma versio “maquiada” da 185.

A manobra do governo reagiram imediatamente setores
politicos € o meio juridico: a atitude de Collor era uma
afronta ao principio constitucional da separagio de Poderes
na medida em que desrespeitava uma decisio soberana do
Poder Legislativo federal. Vérios juristas se manifestaram
furiosos contra a atitude do Presidente. Entre eles, por
exemplo, Ives Gandra Martins afirmou que “a reedigio sig-
nifica que o Congresso nunca mais vai legislar. Ndo tem
mais estado de direito, passa a ser ditadura”. Para Gofredo
Silva Telles Jr. “ndo se pode admitir que o Presidente da
Reptiblica sc transforme em Poder Legislativo. Estamos
vivendo num regime que d4 toda a impressio de nio ser
regido por uma Constitui¢io”. E para alguns parlamenta-
res, como o deputado Paulo Paim (PT-RS), além de incons-
titucional, o ato do Presidente da Republica configurava
verdadeiro “crime de responsabilidade™®.

Era preciso impor limites & discricionaricdade presi-
dencial.

No dia seguinte 2 edi¢do da MP 190, o Procurador Geral

da Republica entrou com agdo direta de inconstitucionali-

22. Folba de S. Paulo, 01/06/90, p. A-8.
23. Folha de S. Paulo, 02/06/90, p. A-5.
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dade junto ao STF contra a medida proviséria®. Era a pri-
meira vez que a Procuradoria acionava o Tribunal contra
atos do novo Presidente?.

Em 06 de junho, o Supremo Tribunal se reuniu para
julgar apenas o pedido de liminar da agdo proposta pelo
Procurador Geral da Repiiblica. Designado relator do pro-
cesso, o ministro Celso de Mello proferiu extenso voto com
duras criticas 2 atitude do Executivo. Segundo Sepiilveda
Pertence, que o sucedeu, o voto do ministro-relator era um
voto “antolégico”, ou ainda de acordo com Paulo Brossard,
um “voto que h4 de ser mencionado por quantos vierem a
escrever sobre a matéria’.

Celso de Mello fez inicialmente uma longa andlise do
instituto da medida proviséria com base na literatura juri-
dica nacional ¢ comparada. Frisou a necessidade de certas
condicoes para o seu uso, num primeiro momento, como
manifestagio unilateral do Executivo, ¢ num segundo
momento, a inafastabilidade do jufzo por parte do Poder
I.,cgis]ativo, para confirmar ou desaprovar o ato normativo
provisério do Presidente.

O problema novo, surgido com a reedigio maquiada da
Mp 185 pela Mp 190, era que a Constitui¢io, na verdade,
nio ¢ explicita com relagdo 4 possibilidade do Executivo rei-
terar medida proviséria rejeitada pelo Congresso. E essa
omissdo, segundo Celso de Mello, atuava, “em face do seu
elevado potencial de conflituosidade, como elemento deses-

24. Brasil. Supremo Tribunal Federal. Agio Direta de Inconstitucionalidade
Ne, 293-7, Distrito Federal. Medida Liminar. Procurador Geral da
Reptiblica e Presidente da Repiiblica. Relaror Ministro Celso de Mello. 06
de junho de 1990. Servigo de Jurisprudéncia do sTF. Ementdrio 1699-1,
pp-09-85.

25. Também entraram com agio de inconstitucionalidade no Supremo contra
a MP 190 o Conselho Federal da OAB, o PSDB, PDT e PC do B.
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tabilizador e de confronto juridico-institucional entre
os Poderes Executivo e Legislativo, a justificar, por isso
mesmo, o desempenho, pelo Supremo Tribunal Federal, de
sua fungdo arbitradora dos conflitos entre os érgios da
soberania nacional ¢ de seu papel de guardido eminente da
ordem constitucional”.

Tratava-se, portanto, de dizer que tinhamos um conflito
entre Poderes, que a Constituigio ndo era explicita a res-
peito, e que caberia ao 4rbitro qualificado interpretar seus
principios fundamentais para solucionar o problema.

Dois destes principios foram invocados por Celso de
Mello em seu voto: o principio da separagao de Poderes ¢ o
do Estado Democritico de Direito. E com base na defesa
entusiasmada desses principios, Celso de Mello extraiu as
justificativas para a condenagio do ato presidencial que
havia usurpado o Poder Legislativo do Congresso — na
medida em que se sobrepés a uma decisao soberana deste
Poder — e que colocava em risco a supremacia da prépria
Constituicio.

Finalizando, invocando a legitimidade do préprio
Tribunal como 4rbitro entre os Poderes e guardido do texto
constitucional, fez questao de assumir a rcsponsabiliciade
pelo seu ato:

Ja o disse nesta Corte, Sr. Presidente, € uma vez mais acentuo a
minha posicio pessoal: nio me preocupa a relagio dilemdtica por
alguns proposta, que chega até mesmo a proclamar, pelo alegado receio
da destrui¢io da ordem econdmico-social, a virtual possibilidade de
desrespeito ao ordenamento constitucional como condigio de éxito do
Plano Econémico. (...) A Constitui¢io, Sr. Presidente, nio pode sub-
meter-se 4 vontade dos Poderes constituidos ¢ nem ao império dos fatos
e das circunstincias. A supremacia de que ela se reveste, enquanto for
respeitada, constituird a garantia mais cfetiva de que os dircitos e as
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liberdades ndo serdo jamais ofendidos. A esta Corte incumbe a tarefa,

magna ¢ eminente, de velar para que essa realidade néo seja desfigurada.

J4 era hora de pér termo i agio tresloucada do
Presidente da Republica no campo normativo, em particu-
lar, no abuso das medidas provisérias e na veiculagio de dis-
positivos flagrantemente inconstitucionais. Ademais, o
prazo de 100 dias reclamado pelo préprio Presidente como
necessirios ao combate da inflagdo j4 estava acabando. Nem
o Congresso, nem o Judicidrio poderiam permanecer mais
tempo na incdmoda posigio de subserviéncia em relagio ao
Executivo.

Os demais ministros presentes A sessdo, no total de
nove, acompanharam o voto do ministro-relator conce-
dendo o pedido de liminar e suspendendo a eficdcia da mp
190 até o julgamento do mérito, ou pelo menos até a apre-
ciagio da medida pelo Congresso Nacional®,

Em todos os votos proferidos neste dia, uns mais outros
menos, ficou claro que o STF havia atingido o limite da tole-
rincia com relacio aos atos do Presidente. E mais, por ser
érgao do Poder Judicidrio, sua legitimidade ¢ baseada nio
nas urnas mas na capacidade de cumprir seu papel consti-
tucional de 4rbitro qualificado para os conflitos entre os
Poderes e de guardido da Constituigdo. Ora, a tolerincia
inicial do Supremo em relagdo s primeiras medidas econd-
micas havia desgastado significativamente essa imagem e
era preciso, agora, recuperé-la.

A tentativa de recuperar a legitimidade perdida sc fez
sentir em todos os votos e, particularmente, na manifesta-

26. A Mp 190 nio foi apreciada pelo Congresso e perdeu eficdcia. O julgamento
do mérito pelo Supremo Tribunal s6 foi retomado em 06/05/93, portanto
quase trés anos depois, que concluiu pela prejudicialidade da ADIn 293-7
justamente por perda de objeto.
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¢30, que nido era obrigatdria neste caso, do préprio presi-
dente do Tribunal, ministro Néri da Silveira. Apés descre-
ver as fungbes constitucionais maiores do Supremo
Tribunal Federal, que paira sobre os demais Poderes e a pré-
pria sociedade, o ministro presidente invoca a velha e

conhecida figura do Poder Moderador:

Alargou-se-lhe, ademais, na Constituicio de 1988, o imbito do
Poder constitucional incontrastdvel de declarar a invalidade de atos dos
outros Poderes da Repiiblica ¢ dos Estados-membros, inclusive dos
Tribunais, no desempenho de atividade normativa. Excrcita, dessa
maneira, sem divida o miinus eminente de 4rbitro dos conflitos entre
os Poderes, ou entre a Unido e os Estados-membros, ou destes entre si,
numa auténtica fungio de Poder Moderador” .

Sem duvida, a figura do Poder Moderador, que sempre
foi invocada por ministros do Supremo em diferentes
momentos, € a que mais se adapta 4 constante busca de legi-
timidade por parte da Suprema Corte. As dimensdes con-

27. A imagem do Poder Moderador sempre foi invocada por juristas e ministros
do STE. A for¢a simbdlica dessa comparagio tem raizes anrigas. Leda
Boechat Rodrigues inicia sua extensa obra sobre o ST, nos primeiros anos
da Repiiblica, com o seguinte relato: “Em julho de 1889, indo Salvador de
Mendonga, acompanhado de Lafayette Rodrigues Pereira, despedir-se de
D.Pedro 11, a fim de cumprir missio oficial nos Estados Unidos, ouviu do
Imperador as seguintes palavras: ‘Estudem com todo o cuidado a organiza-
¢ao do Supremo Tribunal de Justica de Washington. Creio que nas fungoes
da Corte Suprema estd o segredo do bom funcionamento da Constituigao
norte-americana. Quando voltarem, haveremos de ter uma conferéneia a
este respeito. Entre nés as coisas ndo vao bem, ¢ parece-me que se pudésse-
mos criar aqui um tribunal igual a0 norte-americano, e transferir para cle
as atribuigGes do Poder Moderador da nossa Constituigio, ficaria esta
melhor. Déem toda a atengdo a este ponto’. Quatro meses depois o
Imperador era deposto (...)." Leda Boechat Rodrigues, op. i, p. 1.
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flituosas de sua atividade constitucional, porque baseada na
interpretagdo juridico-formal e no célculo politico, encon-
tram na figura do Poder Moderador uma sintese adequada.
Isto ¢, a idéia de um Poder que ¢ politico, mas que, por
guardar o sentido iltimo da Constituigdo, ¢ capaz de se
sobrepor aos demais ¢ & prépria sociedade porque baseia sua
interpretagao da Lei Maior nas técnicas imparciais ofereci-
das pelo saber juridico de que ¢ expoente méximo. Como
poder politicamente independente e neutro, gragas 3
imparcialidade construida através de sua atuacao eminente-
mente juridica, o Supremo Tribunal Federal seria o freio
mais poderoso contra os abusos dos demais Poderes, como
reafirma o ministro presidente na conclusio de seu voto:

O bom funcionamento das instituigdes democriticas plasmadas na
Carta Politica hd de encontrar no Supremo Tribunal Federal, pelos ins-
trumentos proprios, o Poder competente para dirimir, terminativa-
mente, segundo a Constitui¢do, conflitos, inclusive os que possam
eventualmente perturbar a indispensdvel harmonia entre os membros
da Federagdo ou de seus Poderes politicos, sem a qual, a experiéncia his-
térica estd a ensinar, nfo se alcancam os interesses superiores da

Reptiblica, nem os objetivos maiores ¢ impessoais do bem comum.

Conclusao

Espero que a precedente andlise das disputas judiciais
em torno das medidas provisérias do governo Collor tenha
demonstrado como o sistema hfbrido de controle constitu-
cional é um fator condicionante fundamental na execucio
de planos de governo.

Em primeiro lugar, o constituinte de 1987-88 foi gene-
roso com relagio 4 quantidade de matérias reguladas cons-

197



198 ® O SISTEMA HIBRIDO DE CONTRCLE CONSTITUCIONAL E O PLANO COLLOR |

titucionalmente. Isso conferiu status constitucional a dispo-
sitivos simples ¢ ordindrios. A Constituigio de 1988 nao
regulou apenas o atacado, mas também o varejo. Se, do
ponto de vista politico, isso demonstra a falta de consenso
que obrigou a Constitui¢ao a espraiar-se até os minimos
detalhes, do ponto de vista judicial o efeito parece desas-
troso: tudo pode ser questionado difusamente por simples
particulares junto i Justica Federal no modo incidental, e
muito facilmente se pode chegar A instincia superior do
STF, que realiza o controle constitucional em grau origind-
rio e de recursos.

Em segundo lugar, o constituinte reduziu significativa-
mente o campo de agdo normativa do Executivo. Ao
mesmo tempo, colocou nas maos do Presidente o poderoso
instrumento das medidas provisérias, com forga de lei, per-
mitindo-lhe legislar unilateralmente ¢, dependendo do con-
texto econdmico e politico, dando ensejo a situagdes em
que os demais Poderes se véem impossibilitados de realizar
qualquer controle dos atos do Executivo.

A rigidez da separagio de Poderes no sistema presiden-
cialista potencializa a necessidade de um érbitro nos confli-
tos frequentes entre Executivo e Legislativo e no controle
constitucional dos atos destes dois Poderes. Se, por um
lado, o STF adquire eminéncia mais pronunciada neste sis-
terna politico, por ser o agente mais qualificado para arbi-
trar tais conflitos e para salvaguardar a Constituigdo, por
outro ele nio estd sozinho nesta tarefa. Juntam-se a ele
todos os juizes ¢ tribunais do pais, pelo modo difuso-inci-
dental de controle constitucional das leis e demais atos nor-
mativos, sem que exista qualquer mecanismo que vincule
decisoes das instincias inferiores s dos érgaos judiciais de
instincia superior.

O constituinte de 1987-88 teve a oportunidade de des-
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fechar o golpe final no principio difuso de controle consti-
tucional — na perspectiva da evolugio do sistema hibrido
que descrevemos nos capitulos anteriores — transformando
o atual Supremo Tribunal em Corte Constitucional. Esse
passo ndo foi dado, paradoxalmente, porque aquela evolu-
¢do foi associada ao periodo militar, quando a parte difusa
do sistema sofreu fortes constrangimentos e teve sua inde-
pendéncia comprometida.

O préprio Supremo Tribunal Federal, como vimos,
parece estar inovando sua tradi¢do de precipuo guardido
dos direitos individuais contra atos do Poder Ptblico ao
assumir cada vez mais sua condigdo de Poder politico inte-
ressado na consecugao dos objetivos governamentais. Isto se
deve fundamentalmente ao processo de formagio do sis-
tema hibrido de controle constitucional, baseado nos movi-
mentos de diferenciagdo/concentragio, interno ao
Judicidrio, e de centralizagio/concentragio do préprio sis-
tema polftico, que gradativamente afastou o STF de suas
fungbes originais em diregio & Corte Constitucional do
modelo concentrado. Por esse motivo, suas decisdes ainda
oscilam entre a defesa juridica da Constitui¢io e os impera-
tivos de governo, como vimos ao longo desse capitulo. As
primeiras lhe conferem a legitimidade necessdria & posigdo
de érgio de cipula do Judicidrio, porque baseadas na
imparcialidade técnico-juridica, ao passo que as demais
revelam a inafastabilidade do jufzo politico que a fungio de
quase Corte Constitucional também encerra.
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VI

CONSIDERACOES
Finals

A forca politica do Judicidrio nas sociedades contempo-
rineas decorre da capacidade que lhe é delegada de preser-
var a Constituigio frente aos atos dos Poderes Legislativo e
Executivo, ou em outras palavras, de exercer o controle da
constitucionalidade das leis e atos normativos. A idéia ¢ que
o conjunto de direitos fundamentais, previstos constitucio-
nalmente, ndo pode ser deixado ao sabor de maiorias poli-
ticas eventuais, mesmo que tais maiorias sejam resultado de
clei¢oes democriticas. A Constituigio deve prevalecer
acima de tudo e de todos, € a sociedade deve ter a possibi-
lidade de recorrer contra possiveis arbitrariedades cometi-
das pelos Poderes politicos Executivo e Legislativo.

Nos pafses que reconhecem esse principio, dois mode-
los basicos tem sido utilizados. De um lado, marcadamen-
te nos Estados Unidos, todo e qualquer juiz pode declarar a
inconstitucionalidade das leis e atos normativos, no julga-
mento de casos judiciais concretos (sistema difuso). De
outro, em paises como Austria, Alemanha, Itilia e Espanha,
o controle constitucional é monopélio de um tribunal espe-
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cial, mais conhecido como Corte Constitucional, que tem
competéncia para julgar a lei em si, geralmente provocado
por algum tipo de agdo direta de inconstitucionalidade (sis-
tema concentrado). Gragas a essa possibilidade, o Judicidrio
americano e as Cortes Constitucionais européias sio forcas
politicas de primeira grandeza.

As Cortes Constitucionais do modelo concentrado, em
especial, caracterizam-se por explicitar melhor a dimensio
politica do controle constitucional das leis. Primeiro, elas
dettm o monopdlio da declaragio de inconstitucionalida-
de, afastando os érgaos judiciais e suas diversas instincias da
possibilidade de intervir em questdes macropoliticas, como
em geral sio as questdes constitucionais. O monopdlio ¢
complementado pelo tipo de agdo capaz de ensejar o con-
trole constitucional. A agdo direta dispensa o modo inci-
dental do modelo difuso para incidir sobre a prépria lei
produzida no Parlamento ou ato normativo editado pelo
Executivo, obtendo como resultado a confirmagio ou anu-
lagdo em si do diploma legal.

No sistema concentrado, a dimensio politica é ainda
reforgada pelo fato de os legitimados a fazer uso da agio
direta formarem, na maioria dos paises, uma lista de agen-
tes politicos especiais, quase sempre integrada pelo governo
federal e governos estaduais, se houver, e por uma fragio —
em geral um tergo — dos membros do parlamento.

Além da agdo direta e do monopélio do controle consti-
tucional, a composigio da Corte Constitucional e sua posi-
¢do no arranjo institucional de Poderes contribuem para o
reconhecimento da natureza politica desta fungao. As Cortes
Constitucionais sao érgaos separados do Poder Judicidrio,
nio coincidindo com seus tribunais superiores. As formas de
investidura no cargo sio mais politizadas, em geral combi-
nando a participagao do Executivo e do Legislativo na esco-
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lha dos integrantes da Corte. Também a fixagdo de manda-
tos, embora muitas vezes bastante dilatados, baseia-se na
idéia de que o exercicio da funcdo deve ser submetida 2 ava-
liagio periédica do corpo politico, além de indicar que a
interpretagio da Constituigdo pode mudar com o tempo.

Curiosamente, no Brasil, a partir da primeira
Constituigio republicana que adotou o modelo difuso puro
em 1891, virias mudangas inspiradas no sistema concentra-
do foram feitas pelas Constituigdes posteriores, a ponto de
transformar nosso sistema de controle constitucional num
sistema hibrido, sem similar no mundo contemporanco.

Nosso sistema nio ¢ difuso-incidental porque contamos
com o mecanismo da ag¢do direta sobre a lei em si, patroci-
nada junto ao Supremo Tribunal Federal, com efeito erga
omnes. Desse ponto de vista, o STF ¢é quase Corte
Constitucional. De outro lado, o sistema nio é concentra-
do porque o STF nio detém o monopélio da declaragio de
(in)constitucionalidade, dividindo essa competéncia com
os juizes e tribunais inferiores de todo o pafs. Desse ponto
de vista, o STF ¢ apenas 6rgdo de clipula do Judicidrio. Para
completar o hibridismo desse sistema, entre nds a jurispru-
déncia do STF ndo vincula decises dos érgios Judicidrios
inferiores, como ocorre nos Estados Unidos.

E importante frisar a dire¢do das mudangas constitucio-
nais que, a partir da Constituigao de 1934, depois amplia-
das pelo Regime Militar pés-64 ¢ confirmadas pela
Constituicio de 1988, produziram tal hibridismo: a gra-
dual concentragio do controle constitucional no STF, ¢ o
conseqiiente sufocamento do principio difuso, nao serao
feitos 2 base da vinculagio da jurisprudéncia (de fato algo
estranho 2 nossa tradigdo jurfdica), como nos Estados
Unidos, mas no sentido de transformar o Supremo Tribunal
numa quase Corte Constitucional do sistema concentrado.
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A combinagio original destes dois sistemas — o difuso e
o concentrado — nio deve ser, como pensam alguns, moti-
vo de alegria. Pelo contririo, julgo que esta combinagio ¢
precdria e revela que, entre nds, o papel do Judicidrio na
vida politica ndo estd institucionalmente definido. Mais do
que isso, nosso sistema de controle constitucional, por seu
hibridismo, pode ser considerado um dos principais fatores
institucionais daquilo que se convencionou chamar crise de
governabilidade.

Nio hd como desconsiderar que seguranga juridica é algo
indispensdvel nio s6 2 estabilidade politica como também
prépria democracia. Nao hd como desconsiderar que um
regime democrdtico depende diretamente da eficdcia das
agbes governamentais, independentemente do contetido
dessas agoes. E nio hd também como desconsiderar que
seguranga juridica ¢ cficdcia das agbes governamentais nem
sempre sio compativeis. E neste terreno que o sistema de
controle constitucional adquire importincia fundamental. A
tensao entre o respeito 3 Constitui¢io ¢ os imperativos de
governo — que freqiientemente ensejam medidas inconstitu-
cionais — € algo inafastdvel em contextos de grave crise eco-
nomica. Nesse caso, caberd ao sistema de controle constitu-
cional a tarefa de reduzir a0 mdximo a inseguranca juridica
decorrente da edi¢do de normas de constitucionalidade
duvidosa. E essencial, portanto, que a estrutura desse siste-
ma ndo se constitua em um fator a mais de instabilidade.

Como vimos, nosso sistema hibrido de controle consti-
tucional nio tem promovido essa funcio bésica; ao contré-
rio, parece contribuir decisivamente para o agravamento da
instabilidade politica ¢ econémica do pafs.

Tanto o controle constitucional se tornou pega chave no
jogo de implementagio de medidas governamentais nos
tltimos anos que vdrias tentativas foram feitas no sentido
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de redimensionar a participagdo do Judicidrio nas questoes
politicas e econémicas mais importantes. Uma delas foi a
medida proviséria 173, que proibia a concessdo de limina-
res em agdes contrdrias 20 Plano Collor 1. Um ano depois,
1991, j4 longe do impacto politico da posse ¢ derrotado no
combate 2 crise econémica, o governo Collor passou a suge-
rir um conjunto de mudangas na Constituigao, que ficou
conhecido como “Emenddo”. Entre doze sugestoes de re-
forma, na sua maioria versando sobre ajuste fiscal e desre-
gulamentagdo da economia, figurava a reintrodugio da avo-
catérial. No inicio de 1993, a Emenda Constitucional ne.
3 criou a Agio Declaratéria de Constitucionalidade com
efeito vinculante para as instincias inferiores, concentrando
mais poderes no STF e diminuindo os dos juizes singulares.
Ou ainda, a Medida Proviséria 375, de 24 de novembro de
1993, editada no governo Itamar Franco, constrangendo a
concessdo de liminares nos julgamentos envolvendo interes-
ses da Unizo.

Tais expedientes, as vezes unilaterais por parte do
Executivo, visaram diminuir o poder das instincias inferio-
res do Judicidrio e concentrar a competéncia de controle
constitucional das leis no Supremo, nio porque este pode
ser melhor controlado pelo governo, mas porque a légica do
sistema hibrido parece incompativel com as agbes governa-
mentais no combate A crise econémica.

Essa incompatibilidade decorre, como vimos, da rede-
mocratizagio politica recente do pafs que produziu uma
nova interface entre o sistema politico e o sistema judicial,
originando um duplo movimento de judicializacdo de con-
flitos e de politizagio das instituigoes judiciais. Ou scja, a
reorganizagio institucional de 1988 transformou o sistema

1. Folhade S. Paulo, 05/10/91, pp.1-8.
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judicial em arena de solugdo de conflitos politicos, especial-
mente através dos mecanismos de controle constitucional,
redimensionando o papel das instituiges de Justica no pais.
Entretanto, dadas as particularidades de nosso sistema
hibrido de controle constitucional, a entrada do Judicidrio
na cena politica veio acentuar ainda mais o principio con-
sensual, no sentido fixado por Lijphart, que caracteriza o
modelo de democracia brasileira. Assim, o sistema judicial,
em especial o Judicidrio, passou a representar um recurso
poderoso de veto as decisbes majoritdrias tomadas na esfera
politica?.

Nos tltimos dez anos, praticamente todas as interven-
¢bes econdmicas de maior impacto do governo provocaram
agoes na Justiga. O hibridismo de nosso sistema, entretan-
to, acarretou decisées judiciais demoradas e muitas vezes
contraditérias. Questbes como os empréstimos compulsé-
rios do Governo Sarney, o bloqueio dos cruzados novos e
outras medidas de grande impacto do Plano Collor, a
Contribui¢do para Financiamento da Seguridade Social
(COFINS), o Imposto Provisério sobre Movimentagio
Financeira (IPMF), as mensalidades escolares, entre outras
tantas, ensejaram longas batalhas judiciais, fundadas em
interpretagbes conflitantes da Constituigdo, e em decisbes
de diferentes instincias do Judicidrio, gerando inseguranga
para a sociedade e para o Governo.

Essa experiéncia recente tem motivado propostas de
reforma do Judicidrio, justamente no sentido de redefinir
seu desenho institucional e seu papel politico. Se efetivadas,
produzirdo também um novo equilibrio de Poderes, hoje
exageradamente inclinado a favor do Judicidrio. Refiro-me

2. Arend Lijphare, As denocracias contempordneas, Gradiva, Lisboa, 1989, ver
especialmente o capfrulo 11.
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em especial 4s propostas de instituicdo do efeito vinculante
das sumulas dos tribunais superiores sobre as instincias
inferiores do Judicidrio e criagio do incidente de inconsti-
tucionalidade.

Na verdade, tais propostas, hoje em tramitagio no
Congresso Nacional, tiveram origem na tentativa fracassada
de revisio constitucional de 1993-94. A época, propds o
relator, deputado Nelson Jobim (PMDB-RS), que se atribuis-
se efeito vinculante is decisées dos Tribunais Superiores, na
forma de stimulas, e s decisées de mérito do STF nas agdes
de constitucionalidade ¢ inconstitucionalidade. Nessa pro-
posta, conclufa entdo o relator, “reside, em nosso ver, aque-
la que ¢ a mais profunda mudanga sugerida quanto ao
Poder Judicidrio™.

Além do efeito vinculante das decisées dos tribunais
superiores, o parccer do relator praticamente liquidava o
principio difuso de controle constitucional ao propor uma
espécie de avocatdria para assuntos constitucionais relevan-
tes, na forma do incidente de inconstitucionalidade. Tal
mecanismo permitiria apreciacio direta pelo Supremo
Tribunal Federal de “controvérsia sobre a constitucionalida-
de de lei ou ato normativo federal, estadual ou municipal,
inclusive os atos anteriores 4 Constituigao, a pedido do
Procurador Geral da Republica, do Advogado Geral da

Uniao, do Procurador Geral de Justica e do Procurador

3. Brasil. Congresso Nacional. Revisio da Constituigio Federal. Parecer
Ne, 26, de 1994-reF, (Ars.93 a 98), Poder Judicidrio — Disposigoes Gerais,
pp- 34-35.

4, Brasil. Congresso Nacional. Revisio da Constituigio Federal. Parecer N°.
27, de 1994-rcF, (Arts.101 a 103), Poder Judicidrio — Supremo Tribunal
Federal, p.57. Como vimos no capitulo 11, a proposta de um incidente de
inconstitiicionalidade j4 havia sido feita pelo préprio STF por ocasido da
reforma constitucional realizada pela Emenda Ne. 16 de 26/11/65.
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Geral do Estado, sempre que houver perigo de lesio 2 segu-
ranga juridica, 2 ordem ou as finangas publicas™.

Portanto, através do incidente de inconstitucionalidade,
o STF ficaria autorizado, desde que provocado por um
daqueles agentes, a suspender os processos em curso nos
diversos jufzos e tribunais do pais, a fim de dar a dnica e
definitiva decisdo sobre a questdo constitucional levantada.

Caso tais mudangas sejam cfetivadas, julgo que o movi-
mento de diferenciagio/concentragio da estrutura judicii-
ria estard quase completo, com o STF sendo algado 4 con-
digio definitiva de Corte Constitucional. Digo quase
completo porque esta Corte ainda permaneceri na inconve-
niente posigio de érgao de cipula do Poder Judicidrio, com
as responsabilidades ordindrias daf decorrentes.

Embora o préprio relator Nelson Jobim tenha feito
questio de frisar em seu parecer que o incidente de inconsti-
tucionalidade nao acabaria com o principio difuso de con-
trole constitucional, é de se supor que questdes constitucio-
nais sio sempre relevantes, levando os agentes com
legitimidade para provocar o STF a uma vigildncia diuturna
junto aos juizos e tribunais de todo o pais. Nelson Jobim
reconheceu na ocasiao que “a experiéncia histdrica recente
demonstra que, muitas vezes, temas polémicos acabam
sendo decididos de mancira agodada por juizes e tribunais
ordindrios, que optam por declarar a inconstitucionalidade
de normas, reconhecidas, posteriormente, como legitimas
pelo Supremo Tribunal Federal™.

Finalizando, esse trabalho procurou demonstrar tam-
bém que a relagao Executivo-Legislativo, tendo a medida
proviséria como pedra de toque, por si s6 jd acarreta gran-

des dificuldades para a estabilidade politica e a eficdcia das

5. Idem, pp.58-59.
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agbes de governo. As dificuldades daf advindas ndo sio
satisfatoriamente resolvidas pela entrada em cena de um
outro Poder, o Judicidrio, visto que o sistema hibrido de
controle constitucional ndo ¢ capaz de produzir decisoes
ripidas ¢ homogéneas, contribuindo, a0 contririo, para a
produgio de¢ mais incerteza. Mal comparando, a
Constituigdo de 1988 parece ter sido, nesse sentido, um
verdadeiro big bang institucional: uma explosio que deu
origem a diversas galdxias de poder que gravitam quase
autonomamente, sem um centro de atracio, e que freqiien-
temente se chocam num movimento de razdes aparente-
mente desconhecidas, mas que revelam a forca misteriosa
de um caos organizado. Niao é possivel prever até quando
essa forga atuard. Tanto melhor seria a ocorréncia de um big
bang inverso, que trazendo de volta as galdxias do poder
politico, desse maior coeréncia ao funcionamento das insti-
tui¢des politicas brasileiras.
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