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RESUMO

A presente dissertacao tem por escopo a analise do desenvolvimento dos Poderes
estatais ao longo da construcdo do constitucionalismo e da formacdo do Estado
Democrético de Direito, compreendendo a mudanca de paradigma responsavel pelo
surgimento da Jurisdicdo Constitucional, qual seja, o paradigma da supremacia da lei para
o0 paradigma da supremacia da Constituicdo. Considerando-se a evolucao do principio da
separacdo dos poderes, essa se revelou como fundamental premissa pela qual se poderia
racionalizar o exercicio do poder estatal. A Europa traria a solugdo do Estado Misto como
pressuposto de uma sociedade bem representada e como pressuposto para o balance. A
américa se valeria da solucdo do Estado Misto com o acréscimo de uma solucéo juridica,
consagrando o Poder Judiciario como guardido e intérprete da Constituicdo, no marco da
Jurisdicdo Constitucional. Esse o caminho percorrido pela mudancga de paradigma da
supremacia da lei para a supremacia da Constituicdo, condicdo necesséria para a
existéncia da jurisdicdo constitucional. O exercicio da jurisdicdo constitucional contém
em si o problema da legitimidade para tanto, em razdo da chamada dificuldade
contramajoritaria, ja que implica na andlise de atos emanados de instituigdes
representativas. Mas em que medida as instituicdes representativas realizam seu mister?
O problema do instituto da representacdo se revela com fundamental importancia no
estudo das democracias. Os tipos de democracia que serdo desenvolvidos a partir do
constitucionalismo moderno igualmente emergem com grande importancia para a
dindmica da separacdo dos poderes, comportando diferentes solugdes. Nesse sentido,
como justificar a necessidade de jurisdicao constitucional do processo legislativo, sob que
perspectiva e necessidade? Eis o objetivo da presente dissertacdo, demonstrar essa
necessidade, investigar as justificativas doutrinarias para tanto, analisando os principais

modos de se resguardar a Constitui¢ao.

Palavras-chave: Jurisdicdo Constitucional. Supremacia Constitucional. Democracia.

Separacgéo dos Poderes.



ABSTRACT

The purpose of this dissertation is to analyze the development of State Powers
along the construction of Constitutionalism and the formation of the Democratic State of
Law, comprising a paradigm shift responsible for the emergence of Constitutional
Jurisdiction, ie, Law Supremacy Supremacy of the Constitution, a change that causes
different repercussions in the different legal systems, with several solutions for the
protection of the Constitutions. Considering the evolution of the Principle of Separation
of Powers, this proved to be a fundamental premise by which the exercise of State Power
could be rationalized. Europe would bring the solution of the Mixed State as a
presupposition of a well represented society and as a presupposition for the balance.
America would use the solution of the Mixed State with the addition of a legal solution,
consecrating the Judiciary as guardian and interpreter of the Constitution within the
framework of the Constitutional Jurisdiction. This is the path taken by the paradigm shift
from the supremacy of the Law to the supremacy of the Constitution, a necessary
condition for the existence of constitutional jurisdiction. The exercise of constitutional
jurisdiction contains in itself the problem of legitimacy, due to the so-called
countermajoritarian difficulty of its exercise, since it implies the analysis of acts
emanating from representative institutions. But to what extent do representative
institutions perform their duties? The problem of the institute of representation is revealed
with fundamental importance in the study of Democracies. The types of democracy that
will be developed from Modern Constitutionalism also emerge with great importance for
the dynamics of the separation of powers, implying different solutions. In this sense, how
to justify the need for constitutional jurisdiction of the legislative process, under what
perspective and need? This is the purpose of this dissertation, to demonstrate this need,
to investigate the doctrinal justifications for this, analyzing the main ways of protecting
the Constitution.

Keys-words: Constitutional Jurisdiction. Supremacy of the Constitution. Democracy.

Separation of Powers.
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1 INTRODUCAO

O nascimento da jurisdigéo constitucional tem sua razéo de ser no surgimento das
constituicdes como normas fundamentais dos ordenamentos juridicos, e normas
fundamentais de for¢ca normativa suficiente para se fazerem valer perante todas as demais.
O processo de hierarquizacdo do Direito acabaria por resultar no surgimento das
constituicGes e a consequente necessidade de dispor de mecanismos de resguardo das
disposicdes constitucionais.

Bem por isso é que o entendimento dos mecanismos de tutela da jurisdicdo
constitucional se evidencia como imperioso para viabilizar a manutencdo da
supralegalidade constitucional, resultando, assim, na manutencdo da Constituicdo como

pressuposto de todo ordenamento juridico.

A tutela do devido processo legislativo se evidencia como mais um dos
mecanismos que encontra justificacdo na necessidade de que a supralegalidade

constitucional ndo seja tdo somente simbolica, mas encontre um ambiente de efetividade.

Da supremacia da lei a supremacia da Constituicdo, ocorre verdadeira mudanca
paradigmatica nos ordenamentos juridicos, que representara as condi¢des determinantes
para o0 surgimento dos sistemas de controle de constitucionalidade, propiciando o

surgimento do controle politico e do controle juridico de constitucionalidade.

Os aspectos que diferenciam ambos emergem com fundamental importancia para
a compreensdo do modo como os ordenamentos juridicos observam a dignidade da

legislacdo, e, mais que a dignidade da legislagéo, a dignidade da Constituigéo.

Nesse ambito, o primeiro capitulo da presente dissertacdo se presta a analisar a
mudanga do paradigma da supremacia da lei para o paradigma da supremacia da
Constituicdo, 0 que ocorrera a partir de um processo de hierarquizacéo do Direito, e em
meio as buscas pela racionalizacdo do Poder, num contexto da chamada depuragdo do
que venha a ser 0 Poder politico, e a divisdo dos poderes estatais, 0 que se da num contexto
historico de afirmacdo das liberdades, momento em que a lei se revela como um
instrumento de contencdo do Poder, conforme ligGes do professor Clemerson Cléve. Dai
0 movimento constitucionalista ser identificado como a propria ideia de separagdo dos

poderes, chegando autores como Boris Mirkine Guetzévitch a afirmarem o



constitucionalismo como a técnica das liberdades. Ao longo dessa historica trajetoria de
mudanca paradigmatica, sobre a qual se reporta Paulo Bonavides, a partir das ideias de
Zagrebelsky, € que surgird a jurisdicdo constitucional. Nesse contexto, analisa-se a
contribuicdo de Jeremy Waldron para a problematica manutencdo da dignidade da
legislacdo, tendo em vista que o referido autor trata de destacados tedricos modernos da
legislacdo, oferecendo, ainda, aportes para a compreensdo da separagdo dos poderes,

concebida, sobretudo, nos primérdios do movimento constitucionalista.

No segundo capitulo, é tratada a relacdo existente entre democracia e
constitucionalismo, ja que, a priori, a democracia, ao se utilizar da técnica da vontade das
maiorias, aparentemente se opde a ideia de separacdo dos poderes com que se encontra
identificado o constitucionalismo, na medida em que este representa limitacbes ao
exercicio do poder, mesmo que democréatico. Analisa-se, ainda, o papel da jurisdicdo
constitucional no resguardo da supralegalidade constitucional, a partir dos classicos

sistemas norte-americano e europeu.

Finalmente, no terceiro capitulo, busca-se analisar a extensdo da jurisdicao
constitucional sobre o processo legislativo brasileiro, e as situacdes justificadoras para
tanto, bem como em que medida tal extensdo se revela Util para a garantia democréatica
do processo legislativo, considerando a imunidade de que gozam alguns atos das casas
parlamentares, concebidos, portanto, como atos interna corporis. A analise da extensao
da jurisdicdo constitucional sobre os chamados atos interna corporis é feita a partir do
estudo das investigacdes realizadas pela doutrina, a partir das decisdes do Supremo
Tribunal Federal.

Nesse ambito, para o desenvolvimento da presente pesquisa, utilizou-se 0 método
da revisao bibliografica, subsidiado por uma analise critico-dialética dos entendimentos
doutrinarios consolidados acerca do controle de constitucionalidade das leis, somando-se
a andlise das decisdes proferidas pelo Supremo Tribunal Federal em sede de controle de

constitucionalidade preventivo das leis.
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2 DA SUPREMACIA DA LEI A SUPREMACIA DA CONSTITUICAO: O
NASCIMENTO DA JURISDICAO CONSTITUCIONAL

“O direito é uma ideia prdtica, isto é,
designa um fim, e, como toda a ideia de
tendéncia, é essencialmente dupla, porque
contém em si uma antitese, o fim e o meio.
Nao ¢ suficiente investigar o fim, deve-se
também saber o caminho que a ele
conduz”.!

2.1 Da Hierarquizacdo do Direito no Desenvolvimento Contitucionalista:
solucdes sociais, morais e juridicas para a separacdo dos Poderes

A histoéria do Constitucionalismo relaciona-se com a autodeterminacgdo politica
das sociedades, produzindo a racionalizacdo do exercicio do Poder, e, representando,
inclusive, a busca do Estado pelo politico (MALTEZ, 1999), pela maneira mais adequada
de exercer o Poder. O Constitucionalismo, enquanto movimento, representa, sobretudo,
a institucionalizagdo do Poder a ser exercido em conformidade com o Direito, que, na
Modernidade, tera formada as suas bases precipuas. A importancia do constitucionalismo
moderno e sua contribuicdo para o constitucionalismo contemporaneo é ressaltada por

Horst Dippel (2005, p. 181), conforme adiante demonstrado:

“Hoy, a principios del siglo XXI, y después de mas de doscientos afios
de constitucionalismo moderno, tenemos que admitir que nuestro
conocimiento de su historia es casi inexistente. Aquel moderno
constitucionalismo que aparecio al final del siglo XVIII parece estar
mas alla de cualquier disputa. Las revoluciones Americana y Francesa
constituyeron, de acuerdo con Maurizio Fioravanti, “un momento
decisivo en la historia del constitucionalismo”, inaugurando “un nuevo
concepto y una nueva practica”.2 Doscientos afios méas tarde, se da por
supuesto que cada pais en el mundo, con la excepcion del Reino Unido,
Nueva Zelanda e Israel, poseen una constitucion escrita basada en el
moderno constitucionalismo. Pero mientras nosotros reconocemos la
aceptacion global de un principio politico, por singular que sea, y
mientras que eruditos como Bruce Ackerman han acufiado el término
“constitucionalismo mundial”, debemos admitir, y no sin dificultad,
que apesar de Mcllwain, Fioravanti, y numerosos otros académicos,
definitivamente no sabemos como llegd a suceder todo esto”.

L IHERING, Rudolf Von. A luta pelo direito. Traducdo José Tavares Bastos. Digitalizagdo da primeira
edicdo, 1909. Dominio Publico.
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O constitucionalismo moderno traz consigo alguns principios de destacada
importancia, como, alias, bem ressaltaria Dippel (2005, p. 181), para quem 0s principios
do constitucionalismo moderno teriam sido aqueles mesmos definidos por Carl von
Rotteck, nos anos de 1830, e que comporiam a base do sistema constitucional, que
inspiraram-se e inspirariam revolucbes como a Revolugdo Americana e a Revolucédo
Francesa, as quais teriam, segundo o referido autor, as mesmas bases teoricas, orientadas
por principios como o principio do governo representativo, a limitacdo do poder
governamental, a importancia dos direitos humanos, a separacdo dos Poderes,
evidenciando uma busca pela limitacdo dos poderes do Estado e a afirmacdo das
liberdades individuais. Nesse sentido, leciona o autor:

“(...) Esos principios del constitucionalismo moderno fueron los
mismos que Carl von Rotteck definié en los 1830s como el “sistema
constitucional [...] tal y como ha evolucionado desde el inicio de la
Revolucion Americana y — mas efectivamente en Europa — de la
Revolucidn Francesa [y] — que es concurrente, completamente en teoria,
y al menos de forma aproximada en la practica — con el sistema de
Staatsrecht puro, basado en la razon”. Sus principales principios fueron
los derechos humanos, la separacion de los poderes, el gobierno
representativo, la limitacion del poder gubernamental, la
responsabilidad politica y la independencia judicial. Los principios del
constitucionalismo moderno tuvieron origen en la pregunta de como la
libertad individual podria asegurarse permanentemente contra las
intervenciones del gobierno, considerando las debilidades de la
naturaleza humana. ;Como podrian edificarse constituciones tomando

en cuenta la experiencia historica y politica, asi como la teoria politica,
el derecho y la filosofia?”.

Nesse estabelecimento de um Direito como pressuposto do exercicio de um
Poder, surgem as primeiras Constituicdes, marcadas pela concepcéao de existéncia de um
Direito anterior a todo e qualquer Poder (MATTEUCCI, 1998), qual seja, o Direito
Natural, o qual, revelando-se como limite frente ao Estado, representaria um direito
preexistente a sua propria declaracdo e reconhecimento, ndo sendo um produto de um

orgdo legislativo especialmente designado para sua criacao.

Os auspicios constitucionalistas se desenvolvem num contexto marcadamente
jusnaturalista, e também liberal, mas, sobretudo, ndo obstante o contexto liberal — e por
isso preocupado com a afirmacgdo dos direitos individuais — desenvolve-se em meio a
teorias voltadas para a afirmagéo de uma soberania popular, da qual emanaria o Poder.
Percebe-se, portanto, a convivéncia do sentimento de reconhecimento de um direito

individual, e por isso mesmo uma visdo ndo organica da sociedade (BOBBIO, 1986), mas
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também um sentimento de compreensdo da sociedade enquanto coletividade, enquanto

povo detentor do poder politico.

O papel do constitucionalismo no reconhecimento dos direitos dos individuos
numa Carta Constitucional convive com a ideia de autodeterminacdo politica da
sociedade. Autodeterminacdo individual e autodeterminacéo coletiva passam a conviver,
e, por isso mesmo, autores como Bruce Ackerman (2006), norte-americano, dedicado ao
estudo dos fundamentos do Direito Constitucional, iriam afirmar a existéncia de uma
Democracia Dualista, no sentido de que o exercicio da democracia seria compartilhado
pela coletividade, em circunstancias de autodeterminacdo politica, e pelos

governantes/representantes, para o exercicio de atividades mais corriqueiras.

Considerando a impossibilidade do exercicio da democracia nos moldes da Grécia
Antiga — que apregoava o exercicio de uma democracia direta (DANTAS, 2011) —, aideia
de representagdo emerge com forga, encontrando em tedricos como Rousseau as ideias
contratualistas, que explicariam a conformacdo do Estado nos moldes a época
configurados, reconhecendo-se, entretanto, o povo como a fonte precipua do Poder, e,
sobretudo, considerando cada individuo na sociedade como aquele que cede parcela de
sua liberdade em prol da convivéncia coletiva. Surge, ai, a ideia de uma necessaria
instituicdo para o exercicio do mister da representacdo, e que encontraria no exemplo
inglés um de seus maiores expoentes, especialmente em razdo da formacao da Monarquia
Constitucional que ali se erige, e que faria estudiosos como Montesquieu analisarem o
sucesso do sistema parlamentar inglés, marcado pela representacdo social, dividido em
Cémara dos Lordes — caracterizada pela sucessdo hereditaria — e a Camara dos Comuns,
eletiva. Quanto as ideias de Rousseau, leciona Magalhaes, a partir dos ensinamentos de
Kosseleck (1999, p. 517):

“Rousseau, o primeiro dos democratas modernos, apresenta-se com a
seguinte questdo: A condicdo de liberdade é que cada um sé obedeca a
si mesmo. O monarca nao representa a vontade da sociedade, esta é
representada pela vontade geral. Mas esta vontade geral, que € agora
soberana, é, entretanto, invisivel. Se todos sdo soberanos, a sociedade é
estatizada. Mas esta totalidade racional s6 o é em aparéncia, pois cada
cidaddo s6 adquire liberdade quando participa da vontade geral, mas
como homem ele ndo sabe quando e como seu eu interior coincide com

esta vontade geral, pois o homem individual se engana, enquanto a
vontade geral nunca pode se enganar”.

A supremacia do Parlamento Inglés, levada a cabo pela Revolugdo Gloriosa

(1648), encontrava, entretanto, alguns dbices que ja poderiam ser apontados como um
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principio de controle de constitucionalidade, embora a Constituicdo inglesa fosse
basicamente principiolégica (WACHOWICZ, 2000, p. 67). O fato de existirem algumas
leis impeditivas do extremado livre arbitrio parlamentar implicava na existéncia de
normas gque gozavam de maior prestigio quando comparadas as demais, evidenciando,

portanto, um nascedouro de hierarquizacédo das leis.

Nesse sentido, alguns documentos representariam limitagdes a livre atuacdo do
Poder Legislativo inglés, e que, por isso, poderiam ser consideradas limitacGes
constitucionais, embora ndo estivessem contidas numa Constituicdo escrita. Documentos
como o Agreement of the People, datado de 1864, o Instrument of Government de 1653,
além de tentativas de estabelecer uma Constituicdo escrita, representam verdadeiros
limites opostos a atividade legislativa parlamentar (VIVEIROS, 2015, pg. 66).
Analisando as disposi¢Ges do artigo 9° do Agreement of the People de 1648, ja se
vislumbra uma hierarquizacao de leis, no sentido de que seriam nulas todas disposicdes
normativas que atentassem contra as liberdades ali declaradas e consagradas, dispondo
que nenhum parlamento teria liberdade para modificar os direitos ali dispostos, sob pena
de traicdo (VIVEIRQOS, 2015, p.66). Essa protecdo conferida pelo Agreement of the
People e pelo Instrument Of Government seria, em grande parte, produto da influéncia de
Edward Coke, mas ndo perdurariam por muito tempo, especialmente em razdo da
revolucdo Gloriosa e a consagracdo do Bill of Rights (1689), que iria conter disposi¢oes
contrarias ao Agreement of the People, e, bem ainda, contrérias ao Instrument of
Governement, de modo que o common law sofreria restricdes diante da vitoria da
supremacia parlamentar inglesa, especialmente por ser ele visto com certo receio pelo

Parlamento, conforme licdes de Viveiros (2015).

Quanto a formacdo da ideia de lei fundamental, a ser diferenciada de outros corpos
normativos, no caso francés comenta Viveiros (2015, p.66), que, desde 1576, haveria, na
Franca, uma formacdo de conceito de leis fundamentais do Reino, embora, até 1789,
nenhum corpo normativo até entdo tenha sido considerado uma Constitui¢do. Essas leis
fundamentais do Reino, explica o autor, seriam compostas pelos costumes, mas nunca
chegaram a ser consideradas como Constitui¢cGes ndo escritas. A origem do conceito de
leis fundamentais, na Franca, estaria fundada na doutrina do pacto, originario entre o Rei
e 0 povo, razdo pela qual teria o Rei de se submeter as leis, de modo que se observa uma
ligacdo direta entre a doutrina do pacto social e a construgdo da concepcdo de leis

fundamentais, segundo li¢cbes do referido autor, bem como de Nicola Matteucci (1998).
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Nesse sentido é que Acosta Sanchez ja vislumbrara um precedente indubitavel de
controle de constitucionalidade realizado pelos tribunais superiores franceses, conforme
lecionara Viveiros (2015). Interessante atentar para o fato de que os Parlamentos, na
Franca, desempenhariam o papel de verdadeiros Tribunais. Assim, Sanchez entendera a
pratica francesa como um importante antecedente do judicial review norte-americano
(VIVEIROS, 2015). Um exemplo de lei fundamental francesa seria o direito de registro
dos editos do Rei pelos Tribunais, que representaria uma forma de controle judicial sobre
a legislacdo do Rei, direito esse que, posteriormente, seria suprimido pelo Rei Luis X1V,
para, depois de sua morte, ser restaurado, em 1715, quando, entdo, os Parlamentos passam
a ser novamente depositarios das leis fundamentais do Reino (Sanchez, apud Viveiros,
2015, p 66).

Nesse interim, explica Viveiros (2015, p.67) que os Altos Tribunais franceses
(Parlamentos) do seculo XVIII seriam o0s Unicos 6rgdos com competéncia para controlar
os atos do Rei, 0 que, para o referido autor, evidenciaria uma tentativa de instituir uma
forma de jurisdicdo constitucional. Entretanto, esses auspicios de jurisdi¢do
constitucional seriam combatidos com veeméncia, por exemplo, por Robespierre. Nesse

sentido, as licdes de Viveiros (2015, p.68):

“Pero la actitud obstruccionista de los Parlements derivo en un “horror
a la jurisprudencia”: el término “jurisprudencia — diria Robespierre —
debe borrarse de nuestra lengua [...]. En un Estado que tiene una
Constitucidn, una legislacién, la jurisprudencia de los tribunales no es
otra cosa que la ley”. Dicho y hecho, afirma Lopez Ulla: “el poder de
los Parlements quedd suprimido por la ley de 16 y 24 de agosto de 1790,
afio en el que se cre6 el Tribunal de Casacion, institucion que,
dependiente del Poder Legislativo — por tanto de naturaleza politica —
surgio con el principalobjeto de controlar y prevenir cualquier actividad
judicial creadora de derecho, protegiendo a la ley en su sentido méas
jacobino y roussoniano, y velando porque los jueces se limitaran a
cumplir el papel de poder neutro que Montesquieu les habia assignado”.

Havia, por assim dizer, uma vantagem entre a Franca e a Inglaterra no tocante a

institucionalizacdo da pratica do registro. Nesse sentido, Viveiros (2015, p. 68) continua:

“Sin embargo, el precedente francés de la judicial review, para Acosta
Sanchez, aventaja a los presuntos precedentes ingleses en un punto
relevante: mientras en Inglaterra no puede tenerse en pie la tesis de una
actuacion de los tribunales hacia un cierto control de las leyes del
Parlamento, sino que s6lo se registra la polémica doctrina de Coke en
el XVII y el vago casuismo del XVIII, en Francia goza de una cierta
institucionalizacion la préctica del registro judicial de las normas
dictadas por el rey”.
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Nesse sentido, entdo, a analise do nascimento da jurisdicdo constitucional tem sua
razdo de ser especialmente devido ao inicio da diferenciacdo da dignidade das leis. Aos
poucos, as leis adquirem dignidades diferentes. Teorias como as contratualistas e as ideias

do pacto social irdo subsidiar a formacéo da deia de hierarquizacéo.

Muito embora os contextos historicos acima referidos contribuam para a
hierarquizacao das leis nos ordenamentos juridicos, formando, portanto, as bases juridicas
para a construcdo de uma Constituicdo e a decorrente necessidade de uma jurisdicdo
constitucional, a instituicdo de uma Justica Constitucional na Europa apenas se formara
um seéculo depois da construcdo do judicial review norte-americano. Na Franca, por
exemplo, no ano de 1795, Sieyés ira propor a criacdo de uma instituicdo politica para
realizacdo do controle de constitucionalidade das leis, qual seja, o Jurie Constitucionaire
(VIVEIRQOS, 2015).

Montesquieu, ao analisar a Monarquia Constitucional inglesa, e o seu sistema
parlamentar, voltaria os olhos para a conformagéo dos Poderes naquele Estado. Tratando
da tematica, o jurista liberal italiano, Nicola Matteucci (1998), afirmaria que a separacéo
dos Poderes pensada por Montesquieu traria solugdes muito mais socioldgicas (o Estado
Misto) que propriamente juridicas, j& que encontraria amparo muito mais na
representacdo social equilibrada como mecanismo de contencdo de poder, que

propriamente solucdes juridicas de controle.

O fato é que, seja por meio de solucdes juridicas, seja por meio de solucdes
sociologicas, a Inglaterra do século XVIII, fruto dos ideais revolucionarios perpetrados
na Revolucdo Gloriosa — cujo auge estd justamente na ascensdo do Parlamento —, é 0
objeto sob o qual Montesquieu erige sua matriz teérica da separacdo dos Poderes
politicos, num contexto proprio no qual o Constitucionalismo seria identificado com a

separacdo de poderes em si mesma considerada.

A histdria do Constitucionalismo coincide com a propria histéria da organizagéo
dos Poderes, e, conforme antes mencionado, o contexto do liberalismo forma o ambiente
propicio para a afirmacéo das liberdades, que comporéo a chamada primeira geragdo dos
Direitos, configurando verdadeiro pilar sobre o qual se assentardo as futuras geragdes de

direito.
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Na Inglaterra, esta o berco do liberalismo, que encontra em autores como Locke
um de seus maiores expoentes, cujas obras se comprometerdo, em pormenores, a
distinguir os diversos poderes presentes na sociedade, numa busca pela depuracdo do que
venha a ser o Poder Politico, em razdo de especialmente a época (Europa do setecentismo)
muitas vezes se identificar o Poder Politico com o Poder Religioso, como, também, existir
verdadeira associacdo entre o Poder Politico e o Poder Patriarcal, uma associa¢do que
seria feita por autores como Filmer, cuja obra se encarregaria de demonstrar a origem
divina dos direitos do Rei, obra esta que seria totalmente contestada pela doutrina de
Locke, conforme licdes de Matteucci. Se em Filmer o direito do Rei sobre os suditos se
equipararia ao Poder do Pater Familias sobre a prole e os bens, Locke aponta as diferencas
existentes entre os poderes do Monarca e aqueles exercidos pelo Pater Familias. No
mesmo seguimento, contrapondo Filmer, também as ideias de Sidney (MATTEUCCI,
1998).

O contexto do constitucionalismo inglés se evidencia de maneira especial, pois
consagra a Monarquia Constitucional, o que, a principio, poderia soar estranho, ja que a
concepcdo de uma monarquia limitada naquele contexto europeu teria, inclusive, um
caracter vanguardista, considerando-se, sobretudo, as monarquias absolutistas existentes
em Estados como a Franca, por exemplo. A Monarquia Constitucional inglesa e o jogo
politico das institui¢des chamariam aten¢do na Europa, e a formula “magica” do Estado

Misto revelaria uma solucdo para a crise dos Poderes (MATTEUCCI, 1998).

A solucdo do Estado Misto viria da prépria Inglaterra, e representaria mais um
produto do esfor¢o politico de afirmacdo do Parlamento frente a Monarquia, Parlamento
esse que teria uma atuacdo bastante oscilante, haja vista, especialmente, inimeras
tentativas de imposicdo de subordinacdo por parte da Monarquia, a exemplo das
sucessivas dissolugdes do Parlamento, somadas a momentos de prestigio dessa
instituicdo, como sera possivel observar na culminancia da famosa Revolucdo Gloriosa
de 1688, revolugdo essa que poderia, em poucas palavras, ser resumida em vitdria do

Parlamento.

O jogo politico inglés, entretanto, contém problemas bastante atuais. Tragos
caracteristicos evidenciados no comportamento politico das instituigdes daquela época se
evidenciam, inclusive, ainda hoje, mesmo em regimes parlamentares. E na Inglaterra de

1600 que se assistird a formacdo dos primeiros partidos da historia, partidos esses que,
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para além de representarem uma ideologia, representavam interesses bastante
particulares, motivo pelo qual ndo seria possivel afirmar, no constitucionalismo inglés, a
verdadeira representacdo dos extratos sociais, muito embora a formacdo do Parlamento
Inglés contivesse os Lordes e os Comuns, e, hnuma atuacdo conjunta, evidencia-se o Poder
de veto do Monarca referente as deliberagdes legislativas do Parlamento (MATTEUCCI,
1998).

Eis a formula do Estado Misto, que refletiria, depois, nas chamadas Constituicoes
Mistas. O Estado Misto consistiria, portanto, numa composicdo heterogénea do
Parlamento, no qual restariam representadas as classes sociais, isto é, a burguesia
ascendente e a tradicdo da nobreza. Outras ndo sao as palavras de Matteucci (1998). Essa
seria a conformacéo da Democracia na Inglaterra, irradiando sua influéncia para a Europa,
e, obviamente, para as col6nias inglesas na América. A formula do Estado Misto
comporia o famoso balance inglés. Esse seria 0 auge num momento de sucesso do
liberalismo, o que faz autores como Matteucci e Bobbio analisarem as relagdes existentes
entre Liberalismo e Democracia, sendo, inclusive, de autoria de Bobbio obra denominada
Liberalismo e Democracia. E no Estado Liberal que se formam as bases da Democracia
Moderna, diametralmente oposta a democracia da Grécia Antiga, posto que baseada na

ideia de Representacao.

O problema da representacdo é um problema profundamente ligado a origem do
Poder. A partir do momento em que se reconhece no povo a fonte do Poder Politico,
juntamente com a consciéncia de impossibilidade do exercicio da democracia direta em
sua integralidade, o instituto da representacdo emerge com especial forgca. Por isso
mesmo, grande sera o sucesso das teorias contratualistas. Elas surgem num momento de
ndo mais fundamentacdo do Poder numa origem divina, como uma tentativa, bem-
sucedida, de secularizacdo do Poder, e secularizacdo do Estado, muito embora a politica
inglesa estivesse profundamente atrelada a disputa religiosa, protestante (majoritaria),

especialmente anglicana, em contraposicao a Catélica (minoritaria).

Na Inglaterra, ideologia politica e ideologia religiosa mesclavam-se, e refletiam,
inclusive, nas disputas partidarias entre os classicos Tory e os Whig, os primeiros partidos
politicos da histdria e do Parlamento inglés, que oscilavam entre diversos interesses, ndo
propriamente sociais, sendo, sobretudo, particulares, como, por exemplo, os Tory, partido

predominantemente composto por proprietarios latifundiarios, cuja luta politica se
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voltava para a diminuicdo de tributos, justamente em razdo dos bens de que eram

possuidores (MATTEUCCI, 1998). Claro, portanto, o interesse que 0s movia.

A respeito do contexto contratualista existente a época, e a perspectiva de alguns
partidos politicos, leciona Gabriel Bertin (2007, p. 67-68):
Algumas vertentes do partido Tory, defensor de irrestrita obediéncia
passiva, em que pese ter maior simpatia de Hume, representam a
supersticao, pois 0 supersticioso aceita a existéncia de poderes inerentes
a natureza das coisas, inclusive a existéncia de uma hierarquia natural,
que o faz aceitar ser o poder monarquico a Unica forma de autoridade
derivada do direito divino. Algumas fac¢Ges do partido Whig
representam o entusiasmo, personificado pelo contratualismo. Para os
entusiastas, 0 autogoverno € o Unico que possui legitimidade. Assim,
defendem teorias contratualistas porque dependem do consentimento e

favorecem a protecdo dos direitos e liberdades individuais, em maior
Ou menor grau.

O que chama bastante atencdo no constitucionalismo inglés diz respeito
especialmente a propria conformacdo dos Poderes e a solucdo do balance através do
Estado Misto, mas, para além disso, a importancia dada ao direito costumeiro, o0 common
law, e que representaria verdadeiro freio a atividade criativa do Legislativo. O Parlamento
configuraria uma vitéria da proposta do Estado Misto, mas ndo representaria
necessariamente a vitdria social, que buscaria, sobretudo, afirmar a forgca do common law,
que encontraria um de seus maiores defensores em Edmund Burke, politico conservador
moderno. Fato é que a vitdria do Parlamento nem sempre representaria a vitdria da
common law, enraizada na tradicdo inglesa, muito embora Matteucci comprove que
rarissimas foram as vezes em que o direito costumeiro fora desrespeitado, mesmo em

épocas de crises institucionais, a forca da tradi¢do falaria mais alto.

A Monarquia Constitucional inglesa, assim, representaria um importante passo
em direcdo ao Estado Democrético de Direito, numa busca que duraria mais trés séculos
de dedicacdo doutrinaria e politica. O contexto liberal proporcionaria um exercicio mais
legitimo do Poder politico. O direito a liberdade conformaria a maior expressao do
liberalismo, sendo compreendido de forma tripartite, o direito a liberdade abarcaria o
direito a vida, a propriedade, e a propria liberdade. O exercicio legitimo do Poder se daria,

justamente, na medida em que fossem observados esses direitos.

As disputas parlamentares pelo poder e a sua afirmacéo frente a coroa inglesa
traria, por conseguinte, a formacéo do Parlamentarismo em bases mais solidas. Precedido

pelo Estado Misto, o sistema parlamentar se espelharia por toda Europa, dado o sucesso
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inglés. Entretanto, a conformacdo do constitucionalismo inglés implicaria num tipo
diferente de Constituicdo, distando das Constituicdes que se formariam em outras
localidades da Europa, €, especialmente, da América.

A Constituicdo inglesa configurava-se como uma Constituicdo basicamente
principiologica, cuja forca seria o direito costumeiro, razdo pela qual sua mecanica de
resguardo se diferenciaria de toda aquela que posteriormente se formaria na Europa, e,
bem ainda, na América, a qual, muito embora de tradicdo da common law, produziria
uma Constituicéo rigida, conforme ligdes de Calmon de Passos, tdo rigida que até os dias
atuais ainda € a mesma Constituicdo de 1787, acrescida, claro, de suas emendas e

precedentes vinculantes.

Na Inglaterra seria possivel afirmar a precedéncia da Lei a Constituicdo, dada a
forca do common law, o que de per si ndo representaria violacdo a Constituicao,
especialmente em razdo do tradicionalismo do direito costumeiro, e considerando-se,
sobretudo, o carater principioldgico da Constituicao inglesa. Contudo, ndo obstante, seria
possivel vislumbrar na doutrina inglesa, inclusive nas obras de Locke, uma diferenca
entre os Poderes Constituintes e os Constituidos, em razdo especialmente da doutrina
jusnaturalista e as doutrinas constratualistas, as quais apontariam no direito natural o
pressuposto de qualquer exercicio do poder frente ao arbitrio estatal de suas instituicdes
(MATTEUCCI, 1998).

Se o constitucionalismo inglés seria marcado pela supremacia da Lei e pela
flexibilidade de sua Constituicdo, na América uma realidade diversa despontaria,
marcando a supremacia da Constituicdo. O contexto norte-americano sofreria a influéncia
das ideias liberais e vanguardistas da Europa, o que impulsionaria a revolu¢do americana
e, bem ainda, a independéncia das treze coldnias, que necessitariam de uma Constituicdo
para o fortalecimento da federacdo que ali se almejava (FILHO, 2008). Esse seria 0
objetivo dos chamados Pais Fundadores, uma tentativa, bem-sucedida, de convencer 0s
Estados americanos a ratificarem a Constituicao, evitando males como a fragmentacéo e

a invasao de novos povos conquistadores, conforme licGes de Matteucci.

A federacdo seria, definitivamente, a solucao para o problema da fragmentacao, e
implicaria o fortalecimento da unido, com o mantimento da independéncia. Nesse sentido
se orientaram os esforcos de John Adams, que futuramente viria a ser Presidente daquela

nacdo, Alexander Hamilton, John Jay e James Madison. Estes trés ultimos seriam autores



20

de 85 artigos destinados a populagédo, no intuito de convencé-la da necessidade da
federacdo e de uma Constituicdo unificadora (GARGARELLA, 2012). Esses artigos
seriam reunidos numa obra denominada O Federalista. Os artigos escritos por Madison e
Hamilton teriam uma exposicdo mais voltada para a politica interna do pais
(MATTEUCCI, 1998). Os artigos do federalista, dado publico alvo, seriam
marcadamente artigos mais populares, menos eruditos, 0 que ja ndo seria o caso da obra
de John Adams, que iria buscar na doutrina europeia os fundamentos para o
constitucionalismo norte-americano (MATTEUCCI, 1998).

O contexto constitucionalista norte-americano traria solugdes novas para a
organizacdo dos poderes estatais, embora estivessem baseadas na solucgdo tripartite de
Montesquieu, sua inovacgdo residiria, sobretudo, na afirmagdo de uma solucdo
propriamente juridica como mecanismo de controle dos poderes. O balance (Estado
Misto) é de origem inglesa, mas a solucgéo juridica é norte-americana. E na América que
se formara um novo modelo democratico e constitucional. E na américa que sera afirmado
o0 Poder Judiciario como tutor maior da Constituicdo e € na América que seré afirmada a
clausula de supremacia Constitucional, originando a chamada Democracia Constitucional

mencionada por Matteucci.

Interessante analise faz Roberto Gargarella (2012) acerca do momento historico
gue marcara 0S primeiros passos norte-americanos em direcdo a Democracia
Constitucional, cujo contexto explicaria a origem da temeridade do Judiciario quanto as
instituicbes majoritérias. Segundo li¢des do autor, o temor do Judiciario norte-americano
quanto as instituicdes majoritarias, além de se fundar no exemplo do Parlamentarismo
inglés e nas ideias de Edmund Burke — politico britanico, do partido conservador Whig,
que apregoava respeito aos colonos, tinha sua razéo de ser especialmente no contexto

social-econémico que sucedeu a independéncia das treze coldnias.

Explica Gargarella que as promessas de um pais prospero e rico nao teriam se
cumprido, e 0s pequenos produtores campesinos, que participaram diretamente na luta
pela independéncia, haviam gasto tudo o que possuiam em busca desse ideal, mas, no
entanto, seria a classe que mais sofreria os efeitos de uma crise econémica e inflacionaria.
O numero de execucdes judiciais sobre esses pequenos produtores cresceria rapidamente
no periodo pds-revolucdo. Procura, entdo, essa parcela social as assembleias legislativas,

protestando pela autorizacdo de emissdo de titulos para o pagamento das dividas aos
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bancos, pedidos esses atendidos por varias assembleias, mas que provocariam a
insatisfacdo dos banqueiros, que se negariam a recebé-los, contestando-os em sede
judicial. A popularidade de muitas assembleias legislativas norte-americanas cresceu
consideravelmente, afirma Gargarella, sobretudo devido ao fato de atenderem aos
reclamos sociais de uma populacdo que comecara a pressionar o Judiciario local a fim de
que fossem aceitos, pelos credores, os titulos de crédito cuja emissdo havia sido
autorizada pelo legislativo. Grande foi 0 nimero de processos judiciais e 0 nimero de
assembleias que autorizaram a emissdo de titulos de créditos, e 0 consequente aumento
da popularidade da instituicdo representativa. O Judiciario norte-americano fora
profundamente pressionado. A origem temeraria das instituicbes majoritarias norte-
americanas nasce desse receio, que ndo encontrara no Judiciario um aliado, o que levara

Gargarella a afirmar o viés mais elitista da formacdo do Judiciario norte-americano.

Nesse contexto norte-americano, temendo a fragmentacao social, autores politicos
como Madison empreenderiam um verdadeiro esforco pela manutencdo da unidade,
ameacada, sobretudo, pelo risco das subversdes, dado o contexto calamitoso que marcara
aquele cenario. Interessante serd a contribuicdo de Madison para a afirmacdo da
necessidade de unidade, e andlise que faz acerca da diferenciacao entre faccdes e partidos
politicos, demonstrando que partidos politicos contribuiriam para o0 sucesso da
representacdo democratica, ao passo que a formacdo das faccGes proporcionaria a
fragmentacdo. Quanto a diferenca entre partidos politicos e faccBes, analisando 0s
ensinamentos de Madison, leciona Matteucci (1998, p. 213):

“El discurso es desarrollado por Madison, que ofrece una definicion
muy restrictiva de la faccion — persegue fines contrarios a los derechos
de los otros ciudadanos o al interés nacional — que permite el
reconocimento del partido, como grupo politico opuesto a la faccion, y
la valoracion positiva de los conflictos politicos entre os partidos. E esto
aflora por todo el Federalist. Madison muestra como es inevitable que
en uma democracia las decisiones sean tomada no con base en
principios de Justicia, sino en virtud del poder de las facciones, que
conculcan los derechos de las minorias e desatienden los interés
permanentes de la comunidade. Pero para remover las causas de las
facciones es necessario destruir la libertad, que es su verdadeiro
alimento; un remédio insensato, ya que la libertad es essencial para la
vida politica. Ademas, no existe uma razon infalible, y cada uno
interpreta de manera diferente el bien de la comunidade, impulsado por
el amor préprio, por las conviciones, por la educacion, y, sobretudo, por
los proprios interesses: la causa mais comun del sectarismo reside em
la desigual distribuicion de las riquezas, por lo que es inevitable la lucha
entre proprietarios y no proprietarios, acreedores y deudores,
agricultores e industriales. En definitiva, la sociedade esta internamente
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diversificada y si autointerpreta de manera diversa; pero es dafino para
todos destruir estas cualidades individuales. Por tanto, mas que sobre
las causas, sera bueno actuar sobre los efectos, controlando-los,
salvando el interés publico y los derechos de los particulares del peligro
de las faciones, si atacar la praxis democratica. Como? Impidiendo que
la pasion o el interés prevalescan em la mayoria, mediante laampliacion
de la orbita politica; o, bien, impidiendo que tal mayoria pueda llevar al
cabo sus medidas opressivas, ya sea a través del sistema representativo,
contraponiendo la replblica a la democracia, ya sea a través del gran
Estado, contraponiendo la gran republica a la pequena, tanto mediante
la estrutura federal y un gobierno equilibrado, como a través del
reforzamiento del poder judicial”.

As justificagdes americanas no desenvolvimento de seu constitucionalismo tem
sua razao de ser no proprio pensamento politico inglés, cujas bases estdo no seculo XVII,
ou seja, nos anos de 1600, influenciados sobremaneira pelos pensamentos de Coke e de
Locke, que se mostram como doutrinas complementares, das quais o constitucionalismo
norte-americano se valera, para apoiar a forca do direito costumeiro e, portanto, sua
tradicdo, bem como a universalidade que permeara o pensamento de Locke, um tedrico
propriamente jusnaturalista. As duas doutrinas unidas adquirem importante forca na
América, e se complementam no sentido de positivacdo do direito natural, a fim de
garantir-lhe mais forga. O jusnaturalismo proporciona a universalidade ao direito, e 0
positivismo garante-lhe a eficicia. Nas palavras de Matteucci (2010, p. 68-69):

“Le giustificazioni costituzionali delle rivendicazioni americane si
ritrovano tutte nel pensiero politico inglese del’600, da Coke a Locke;
e con questi due nomi non intendiamo tanto delimitare un arco
crononologico, quanto cogliere una tradizione di pensiero politico,
quella appunto del governo limitato; e precisare inoltre la necessaria
complementarieta fra Coke e Locke, fra il difensore delle antiche
consuetudini costituzionali e il tedrico del diritto naturale. Infatti il
giusnaturalista Locke riesce a dare un respiro universale e un nuovo
fondamento razionale a quelle leggi fondamentali che il Coke aveva
visto immanenti nel common law, transformando i diritti legali del
suddito inglese nei diritti naturali dell’'uomo (ma il contenuto resto lo
stesso: la vita, la liberta, la proprieta). Tuttavia il mérito del legista
Coke, nei confronti del filosofo Locke, rimaneva quello di avere intuito
che, per limitare in modo efficace il potere, era necessario che le norme
fondamentali, da naturali, diventassero positive, fossero cioé norme
vincoanti e garantite dai tribunali. Gli Americani, col vedere nella
Costituzione scritta il solo vero efficace limite al governo, unirono
I’esigenza di positivita del Coke e 1’istanza di universalita del Locke; e
cosi realizzarono la grande aspirazione degli uomini del’600, ‘un
governo di leggi e non di uomini’, secondo il noto detto di Harrington”.
Se quella americana fu una rivoluzione, fu una rivoluzione che no ruppe
con la tradizione politica e giuridica delle Colonie, e neppure con la
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tradizione costituzionalistica dell’Inghilterra del Seicento. Fu una
rivoluzione politica che ruppe soltanto con la nuova, sovversiva teoria
che si era affermata in Inghilterra nel Settecento, e cioé con la
concezione dell’onnipotenza del Parlamento. Come scrisse Lord Acton,
la Rivoluzione americana rappresentd il conflito tra due diverse
concezione del potere legislativo: tra quella, propugnata dal Coke e dal
Locke, del legislativo limitato, e quella, teorizzata dall’Hobbes ¢ dal
Bentham, del legislativo legibus solutus”.

A construcdo norte-americana se valerd das ideias inglesas e francesas, mas a
Democracia Constitucional norte-americana tera a singularidade de estabelecer o Poder
Judiciario como tutor maior da Constitui¢éo, o que sera feito a partir de uma construcéao
jurisprudencial, tomando por base a Clausula de Supremacia Constitucional que seréa
insculpida na Constitui¢cdo norte-americana de 1787. O famoso precedente Marbury vs
Madison (1803), consolidado como um marco da jurisdi¢do constitucional norte-america,
tem como fundamento a clausula de supremacia, que imporia ao Judiciario fazer valer a

Constituigdo frente aos demais poderes.

Nesse sentido, a doutrina de Ivo Dantas (2010), no sentido de que, ndo bastante
somente a afirmagdo da supralegalidade constitucional, necessario a existéncia de
mecanismos que viabilizem essa realidade. E do constitucionalismo norte-americano que
sera atribuido ao Judiciario o poder para fazer valer a Constituicdo. Nesse contexto, a
formagdo da jurisdigdo constitucional se revela intimamente ligada a propria
hierarquizacdo do ordenamento juridico, e a ascensdo da Constituicdo ao seu topo. Tal
resultou de um processo que Paulo Bonavides (2004) coloca como fundamental para o
nascimento da jurisdicdo constitucional, inspirado na doutrina de Zagrebelsky, qual seja,
a mudanca de paradigma da suprema da lei para a supremacia da Constitui¢do. Trata-se
de uma mudanca de paradigma, mas, seja sob a égide de uma Constituicdo, seja sob a
égide da Lei, revela a crescente tendéncia a formacao sistémica das leis e o processo de

hierarquizacéo, que, sobretudo, fora construido com fins a limitacdo do Poder do Estado.

A principio, as solu¢Bes seriam morais, no entender de autores como Jeremy
Waldron (2003), para quem as recomendacdes de John Locke acerca da necessidade de
observancia do direito natural configurariam mais recomendacdes de ordem moral, que
propriamente juridicas, para impor limites aos Poderes. A solucdo do Estado Misto, tal
qual pensado pela doutrina inglesa, representaria, para Matteucci, mais uma solugéo
sociolégica para a contengdo dos Poderes, procurando mais por uma ideia de

representacdo paritaria social. A solugéo juridica viria da construcao jurisprudencial
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norte-americana, onde o Poder Judiciario adquire independéncia funcional, identificado
como um Poder que ndo se confunde nem com o Legislativo, nem com o Executivo. A
solucdo juridica, entretanto, nasce da ideia de supralegalidade constitucional (DANTAS,
2011), sua razdo de ser reside na Clausula de Supremacia da Constituicdo, essa
supremacia € o pressuposto do exercicio da jurisdicao constitucional, pressuposto de seu
nascimento (DANTAS, 2011).

De solugdes morais a solugdes juridicas para a limitagdo dos Poderes, o
nascimento da jurisdi¢do constitucional surge como um produto lento da hierarquizagao
do ordenamento juridico, que, a principio, encontrard como pressupostos normas de
direito natural, que, posteriormente positivadas, e, em juncdo com a forca do direito
costumeiro, avancardo em direcdo da formacdo da ideia de que existiriam normas
juridicas dotadas de maior dignidade quando comparadas a outras. Nesse contexto, a
respeito da chamada ‘dignidade da legislacdo’, importantes sdo as contribui¢des de

Jeremy Waldron, a seguir analisas.

2.2 Breve Anélise da Contribuicdo de Jeremy Waldron

A contribuicdo de Jeremy Waldron (2003, p. 7) traz uma importante incurséo
acerca do que vem a ser o chamado Estado-legislacdo. O autor se utiliza das ideias de
Seeley para explicar o Estado-legislacdo como um Estado que esteja constantemente
empenhado em fazer leis, ou em desfazé-las, emenda-las, apresentando essa caracteristica
como uma anomalia que nédo deve ser desejada. Antes de classificar os Estados por suas
atividades de predominancia, o autor explica que essa tendéncia de classificar os Estados
por suas atividades precipuas tem sua origem na doutrina alemd, que ja classificou o
Estado por meio de suas atividades de guerra, comerciais, dentre outras atividades. O
Estado legislacdo, portanto, é que chamara atencdo de Waldron, motivo pelo qual ele
analisara as doutrinas voltadas para a Legislacdo, mas ndo propriamente aquelas doutrinas

classicamente apontadas.

Havia uma percepcdo metajuridica da lei para os antigos. As leis ndo estavam a
cargo do Estado, elas eram reveladas por Deus, dai Waldron usar uma célebre frase para
explicar esse pensamento, afirmando que para os antigos “as leis caminhariam nas alturas,
nasceriam acima do céu”. Mas haveria uma mudanga paradigmatica com relagao a esse
pensamento que colocaria as leis como produtos da atividade humana e trazendo, por sua

caracteristica, o carater deliberativo, que as diferenciaria das normas morais. Nesse
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sentido, acrescentaria 0 autor: “O contraste entre imunidade da moralidade ¢ a
susceptibilidade do direito a mudanca deliberada ajuda a explicar a hesitagdo de Hart em
considerar o estado de direito como ‘um bem humano sem ressalva” (WALDRON, 2003).

A mudanca deliberada seria a marca do Direito, que o diferenciaria da moral.

O autor esta tratando dos “criticos do racionalismo e da proeminéncia da
legislagdo”. Mas o que configura esse racionalismo da legislagdo? A esséncia desse
debate se encontra ligada a questdo do direito costumeiro e do direito positivo. E a questao
de que na Inglaterra a concepcdo de lei estava muito enraizada na ideia de que Lei era
aquilo ja aceito socialmente como tal, ja assimilada socialmente, e que, por isso,
conhecida perfeitamente sua forca social, porque ndo eram estranhas, ndo eram simples
imposicdes introjetadas. Dai a critica ao racionalismo legislativo, e & mudancas ocorridas
na lei, porque a diferenca das mudangas na moral e as mudangas legislativas seria a
capacidade de mudanca deliberada. Ndo se muda deliberadamente um comportamento
moral. Mas o Direito pode ser mudado deliberadamente. E mais que isso: O que é Direito?
Ele é o0 que &, ou ele é o que dizem que ele é? Essa analise talvez esteja intimamente
ligada a questdo de visualizar uma categoria sob o enfoque do sagrado e imutavel em
contraponto com a visdo deliberativa e positivista do Direito como um produto da vontade
humana, que pode oscilar segundo as deliberacbes que sejam feitas, explica Waldron. Nas

palavras do autor (2003, p. 26), a partir dos pensamentos de Hayek:

“Embora a esséncia do governo bom, segundo Hayek seja o governo
por leis gerais, é importante para ele que tais leis sejam concebidas
como implicitas nas praticas de uma sociedade livre e que, se forem
consideradas como mutéveis, sua mudanca deve ser gradual e
espontanea, ndo planejada e orquestrada por um legislador. Direito,
nesse sentido, é completamente diferente de legislacdo”. “(...) E
independente da vontade humana, pois 0 seu objetivo € a coordenacéo
de vontades livres. Ndo é algo a ser retrabalhado ou refeito a imagem
do esquema racional de algum legislador ambicioso”.

E continua o autor:

“O principal interesse dos corpos legislativos sempre foi ndo a
acomodacdo e a coordenacdo de propositos independentes, mas a
estruturacdo, o financiamento e a administracdo do governo e do
Estado. Essas sdo tarefas que, se devem ser levadas a cabo, devem ser
cumpridas deliberadamente. Portanto, como a legislacdo deliberada é
essencial para esse tipo de atividade organizacional, hd uma tendéncia
natural de associar a organizacdo explicita a todas as formas de
legislacdo deliberada. Em outras palavras, a mentalidade legislativa
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como tal é orientada gradualmente para uma visdo essencialmente
administrativa do direito”.

Como surgiu o o6rgdo responsavel pela producéo das Leis? E com que finalidade
ele surgira? E o que até entdo era lei? Essa é uma resposta que, segundo Waldron, Hayek
apresenta, considerando, sobretudo, onde estaria a capacidade deliberativa do 6rgao.
Sobre o que seria possivel deliberar, e para isso, ele analisa que a ideia de lei era outra,
ndo no sentido de justo ou injusto, mas lei como algo que organiza e estrutura o proprio
Estado, naquilo que poderia ser chamado de Lei-administracdo, lei mais organizacional,
ndo ligada a ideia de justo e injusto. Na verdade, se destinava a dispor acerca da propria
organizacdo do Estado e seu funcionamento. Ocorre que aqueles encarregados da
producdo desse tipo de lei depois se arvorariam do direito de produzir leis cujo
destinatario ndo seria o Estado, mas a propria sociedade. Hayek, citado por Jeremy
Waldron, assim entende: “Assim, a tendéncia da moderna ‘legisla¢do social’ é tratar toda
a sociedade como uma organizacdo a ser ‘gerida’ e ‘administrada’, com consequéncias
assustadoras para a liberdade e o constitucionalismo e para o Estado de Direito”. Para
Hayek:

“Toda concepgao de positivismo juridico que deriva toda lei da vontade
de um legislador é um produto da falacia intencionalista caracteristica
do construtivismo, uma recaida nas teorias teleoldgicas das instituicdes
humanas, que estdo em conflito irremediavel com tudo que sabemos a

respeito da evolucdo do direito e da maioria das outras institui¢des
humanas”.

Qual o perigo das leis na opinido de Jeremy Waldron? O perigo para ele € que as
leis sdo muito mais humanas, na verdade. A ideia de anonimato da producdo legislativa
com a aparéncia de que por tras desse anonimato nao ha atitudes intencionais é que blinda
o conhecimento acerca dos verdadeiros sentidos e intencdes que impregnam as leis. Esse
anonimato é que seria garantidor da ilusoria neutralidade. A critica de Waldron consiste
na auséncia de analise, por parte da doutrina, acerca do papel da legislatura enquanto um
agente. Considera-se sua atividade procedimentalizada e formalizada, mas cada individuo

ali compondo o corpo legislativo representa em si uma singularidade.

E a procedimentalizacdo de vontades divergentes e diferentes em real, que sio
tratadas como se unissonas fossem. Esse € um problema, porque reveste o corpo
legislativo daquilo que Waldron (2003) chamou de majoritarismo simbdlico, e
majoritarismo simbolico no sentido de que as supostas decisdes majoritarias nao

beneficiam as minorias que contra elas votou. A partir dai ele afirma o simbolismo do
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majoritarismo. Ele € simbolico, e, além de simbolico, se da tdo somente por aproximacao.
E talvez por uma disfar¢ada convergéncia majoritaria de “sim’s” ou de “ndo’s”. A questdo
de descobrir a vontade do legislador € uma questdo debatida basicamente pela doutrina

inglesa, afirma Waldron.

Ha uma importante decisdo que permitiu ao judiciario inglés adentrar aos registros
das atas da Camara dos Comuns para possibilitar uma maior compreensédo da vontade do
legislador. Essa deciséo representou um marco no territdrio inglés da decisdo, e também
da propria separacdo dos poderes, dando acesso a um espaco protegido pela matéria
interna corporis. Mas, para Waldron, essa ideia de que assim seria possivel descobrir a

intencdo do legislador se revelaria antiquada e indtil. Nas palavras do autor (2003, pg.31):

“Uma indicagdo de que ainda estamos um pouco a deriva nesse assunto
relaciona-se com a questdo promissora e controvertida de verificar a
intencéo legislativa. Em uma decisdo da Camara dos Lordes de 1992,
no caso Pepper contra Hart, sustentou-se pela primeira vez no direito
inglés recente que os tribunais tinham direito de consultar o registro do
debate parlamentar para resolver como devia ser interpretado um
estatuto. Isso é uma inovag&o e tanto no direito inglés. Durante séculos
os tribunais consideraram-se impedidos de tal investigagcdo por um
aspecto do acordo constitucional de 1689, que estipulara que as atas da
Camara dos Comuns ndo deviam ser impugnadas nem questionadas por
nenhum tribunal de direito. O fato de que esse ponto, que era
essencialmente um item de privilégio parlamentar — destinado a
proteger os equivalentes vindouros de John Pym de ages judiciais -,
permaneceu por tanto tempo no caminho de qualquer consideragéo da
intencdo legislativa na interpretacdo judicial €, ao mesmo tempo,
comovedoramente pitoresco e irritantemente inglés. Mas também
indica qudo longe estamos do pensamento claro sobre esse tema. (...)
“O argumento do privilégio parlamentar era ridiculo, mas nao significa
que procurar no registro publico indicios de intengdo legislativa seja
algo sensato. Pelo contrério, penso que toda a ideia de que as atas
legislativas podem revelar intencéo legislativa é gravemente falha e, em
si, € apenas mais um sinal da inadequagdo da nossa jurisprudéncia
legislativa”.

Waldron trata do chamado Estado de Direito. O que é o Estado de Direito para o
referido autor? O Estado de Direito seria o Estado cujo Direito configuraria a medida para
aferir o processo de tomadas de decisdo. Se o Direito é aquilo que guia as escolhas
politicas, entdo h4 um Estado de Direito. Waldron faz essa analise ao afirmar a
necessidade de um processo politico para eleger determinada conduta como
institucionalizada. Ocorre que a escolha daquilo que vai ser ou ndo instituido deve ser

feita mediante um processo politico, ja que as concepcdes acerca do que € justica variam
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numa comunidade. Portanto, necessaria a tomada de decisfes. Essa tomada de decisbes
tem de ser feita justamente atraveés de um processo politico flexivel, cujo norte seja o
Direito. Em outras palavras, para Waldron, Estado de Direito é aquele cujas decisdes
politicas séo viabilizadas por um processo politico realizado sob o manto do Direito. Nas
palavras do autor (2003, p. 44):
“Como discordamos quanto a qual posi¢cdo deve prevalecer e ser
aplicada em nome da comunidade, precisamos de um processo — um
processo politico — para determinar qual deve ser essa posi¢do. E
precisamos de uma pratica de registro e implementacdo de posi¢des
desse tipo por meio de individuos e agéncias que atuam em nome da
comunidade — uma pratica que seja flexivel diante da discordancia da
posicdo da comunidade, como uma questdo de opinido pessoal ou
partidaria, por meio daqueles encarregados de sua implementacéo. Se
chamamos a medida identificada como aposicdo da comunidade o
direito dessa comunidade, entdo, a flexibilidade da pratica a que acabo
de me referir € aquilo (ou parte daquilo) que queremos designar como
o estado de direito”. “(...) “Compreendido dessa maneira, o estado de
direito ndo é simplesmente o principio de que os funcionéarios e 0s

cidaddos devem aplicar e obedecer a lei mesmo quando ela vai contra
seus interesses”.

Seria possivel, entdo, afirmar que a base do Estado de Direito esta no processo de
tomada de decisdes politicas, o que, de per si, ja demonstra que os processos deliberativos

ndo podem ser negligenciados, nem ter sua importancia apequenada.

Nesse interim, Waldron trata do pensamento politico de John Locke, e dispde que
essa analise adentra as raizes liberais que 0 movimento constitucionalista inglés deixou
de heranca para as diversas outras experiéncias constitucionais que seriam vivenciadas
no ocidente. O pensamento constitucional de Locke em sua esséncia, para Jeremy
Waldron, pode ser apontando ndo como uma tentativa de institucionalizar os limites do
Poder, e, em especial, do Legislativo. Explica o autor que o pensamento politico de Locke
ndo esta propriamente voltado para a disposicdo de uma solucgéo de limites por via de uma
instituicdo. Os limites propostos por Locke para a legislatura, que tem nos direitos
naturais o seu maior significado, sdo permeados de uma pauta moral, pela qual deveriam
se orientar os legisladores, e, ndo somente os legisladores, mas também os proprios
cidaddos, que poderiam, assim, oferecer resisténcia sempre que os direitos naturais

fossem violados pelas legislaturas.

Ocorre que uma importante consideracdo acerca da auséncia de
institucionalizacdo desses limites é apontada por Waldron, autor do livro Dignidade da

Legislacdo. A auséncia de uma institucionalizagdo acarreta uma incerteza quanto aos
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limites impostos por esses direitos naturais, gerando, inclusive, uma incerteza e, talvez,

discordancia na sociedade, quanto a efetiva concretizagdo da violacao.

Se por um lado a ideia de Locke consiste na compreensdo dos direitos naturais
como direitos inteligiveis, ou seja, passiveis de serem apreendidos pelo senso e pela razao,
que os intui e também os descobre, ndo se pode pressupor que todos os individuos dele
tenham conhecimento nato (WALDRON, 2003). Tanto assim que o direito natural para
0 contexto politico vivenciado por Locke, qual seja, o século XVIII, embora passivel de
declaracdo, precisa ser descoberto. E nesse sentido € que Locke tenta revelar o direito
natural e impd-lo como limitagdes para a legislatura, mas ndo uma limitacdo
institucionalizada, ou seja, levada a cabo por uma instituicdo fiscalizadora do seu
cumprimento, mas sim como uma conscientizagdo moral da necessidade de sua
observancia (WALDRON, 2003). Esse é o apelo de Locke, e a solugdo que ele encontra
para a legislatura, como remédio para o Poder Absoluto, do qual a Inglaterra seria vitima

tanto da parte da Monarquia, quanto da parte do Parlamento.

A verdade ¢, como diria Waldron, Locke procura explicar o que vem a ser o Poder
Politico. Segundo o autor, que faz uma andlise da deliberacdo legislativa em Locke e John
Rawls, Locke talvez possa ser considerado o precursor da democracia deliberativa. Mas
como falar em democracia deliberativa se Locke € um classico autor jusnaturalista? Como
falar em democracia deliberativa se ser um jusnaturalista implicaria, por assim dizer, num
carater declaratério da legislacdo, ou seja, o carater declaratério do direito natural, ndo

havendo propriamente uma liberdade criativa por parte da legislatura?

Ocorre que, embora Locke seja um jusnaturalista, explica Waldron que nem todas
os direitos presentes num dado ordenamento juridico sdo direitos naturais, ou seja,
direitos dados por Deus a todo ser humano (Deus ndo se importa com que lado dirigimos
os carros, afirma Waldron), e essa conclusdo seria 6bvia para Locke, que entende sim a
legislatura como um espaco de deliberacdes, e, inclusive, aponta necessarios pressupostos
para que efetivamente ocorra uma deliberacdo. A deliberacdo pressupde escutar as
opiniBes dos outros que compartilham da legislatura. Fora disso ndo seria possivel falar
em deliberagdo. Eis, portanto, a ideia de necessidade de institucionalizacdo dos
comportamentos deliberativos, mas ndo com a ideia de que se possa descobrir a vontade
do Legislador. Jeremy, nesse ponto, como afirmado linhas atrés, entende até como uma

tolice essa tentativa, mas, por outro lado, ao vislumbrar a incerteza e a inseguranca que a
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auséncia de institucionalizacdo acarreta, torna-se imperiosa a formacdo de uma
institucionalizacdo que garantia maior seguranga e previsibilidade na construcdo da

atividade deliberativa, embora o risco do majoritarismo simbdlico esteja sempre presente.
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3 DEMOCRACIA E JURISDICAO CONSTITUCIONAL

“O reconhecimento de uma hierarquizacio
existente no Ordenamento Juridico e a distin¢ao
entre Poder Constituinte e Poderes Constituidos
(ai incluido o Poder de Reforma) nos leva a
guestdo da Supralegalidade da Constituicéo e a
consequente apreciacdo da Constitucionalidade
das leis, decisbes judiciais e atos

administrativos”.’

3.1 Consideragdes Iniciais

Conforme observado linhas atras, a ideia de jurisdi¢do constitucional desponta do
nascimento da ideia de supralegalidade constitucional (DANTAS, 2010). Trata-se de um
fendmeno que ocorre num contexto de construcdo da hierarquia do Direito, construgédo
essa que, durante o Estado Moderno, comecara a partir da afirmacéo dos direitos naturais.
Em verdade, no decorrer da historia do constitucionalismo — ndo que ela seja uma histéria
que possa ser limitada, ndo estando, obviamente, encerrada —, torna-se possivel afirmar
os direitos naturais como o alfa e 0 6mega de uma sociedade. Isso porque, a comecar pela
ideia de direito natural, que, posteriormente, sera sufragada pelas ideias das escolas
positivistas do Direito, o positivismo juridico exacerbado e o liberalismo extremado
conduzirdo os rumos da historia a alguns graves problemas, ao dispor as leis como
argumentos de autoridade, no sentido de que é lei porque esta posta como lei, € 0
problematico rompimento da aproximacdo entre a ética e Direito. Esse legalismo gerara

atrocidades que resultardo posteriormente num retorno a afirmacéo dos direitos naturais.

A lei, no Estado Liberal, seria considerada um instrumento de contencdo do Poder
Estatal, e representaria, sobretudo, a afirmagao das liberdades. Por isso, qualquer tentativa
que objetivasse regulamentar as atividades sociais representaria uma quebra ao valor do
Estado Liberal, tdo caro aos constitucionalistas modernos. Qualquer tentativa de limitacdo
das liberdades individuais, a principio, soaria estranha. Ndo € por outro motivo que a
Suprema Corte norte-americana por um longo tempo ofereceria resisténcia a implantagédo

de varias legislacdes sociais que seriam postas pelo Estado no intuito de regular as novas

2 DANTAS, Ivo. O valor da Constituicéo. Edicdo historica. Editora Juru. Curitiba: 2010, p. 53.
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relaces que surgiriam do Estado Industrial, bem diferente do contexto daquele no qual
se erigiu a Constituicdo de 1787 (MATTEUCCI, 2010).

Nos primeiros anos de existéncia da Suprema Corte norte-americana, poucas
foram as leis consideradas inconstitucionais, no entanto, nos primeiros anos do século
XX essa realidade sofreria alteracdes, especialmente considerando a edicéo de leis que
visavam a regulamentar as atividades de trabalho, que seriam declaradas inconstitucionais
pela Suprema Corte (MATTEUCCI, 2010). No entanto, o proprio contexto econémico e
social que despontava obrigaria uma mudanca decisional do Judiciario Norte-Americano.
Por outro lado, novas Constitui¢cdes representariam o marco do advento do Estado Social,
a exemplo da Constituicdo Mexicana de 1917, e a Constituicdo de Weimar de 1920
(DANTAS, 2011), razéo pela qual uma nova caracteristica seria impressa a0 movimento
constitucionalista, transformando a lei de instrumento de contencdo em instrumento de
intervencdo, amparada por novos valores constitucionais. Essa mudanca ocasionaria
alteracdes na prépria funcao jurisdicional. Diante disso, de grande importancia se reveste
a ideia, ainda que breve, acerca da constru¢do dos principais modelos de jurisdigdo
constitucional que se espalhardo pelo mundo, desde o sistema norte-americano de
jurisdicéo constitucional, que posteriormente influenciaria alguns contextos da Europa do
Século XX, a qual, por sua vez, traria, como dird Raul Machado Horta (2012), a invencéo
dos Tribunais Constitucionais, uma invencdo que, segundo o referido autor, seria produto
da construcdo parlamentar europeia, distando do modelo norte-americano,
presidencialista e integrado (JESTAEDT, 2017). Entretanto, esse mesmo sistema
construido na Europa passaria por diferentes momentos, que estariam diretamente ligados

aos periodos que antecederam e sucederam as Guerras Mundiais.

3.2 Principais Sistemas e Modelos de Controle de Constitucionalidade

Analisar os sistemas de controle de constitucionalidade implica adentrar aos
principais mecanismos de tutela da supralegalidade da Constituicdo (DANTAS, 2012), e
os dispositivos de distribuicdo de competéncia para tanto. Nesse interim, possivel, a
priori, antecipar dois sistemas de controle a partir dos quais se desenvolvem os modelos
de controle de constitucionalidade, e que implicam ou em atribuir a tutela da
supralegalidade constitucional a um 6rgédo de natureza politica ou a um 6rgdo de natureza
jurisdicional. Dentro do sistema jurisdicional, possivel encontrar dois principais modelos:

0 modelo norte-americano e 0 modelo europeu.
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Um grande detalhe para o qual se deve atentar reside no fato de que essas séo
consideracdes aprioristicas, haja vista o fato de que, a partir delas, sdo desenvolvidos o0s
principais estudos acerca do controle de constitucionalidade, sem que, contudo, possa um
modelo ser tdo somente enquadrado em um ou em outro tipo, especialmente considerando
a diversidade de mecanismos que serdo plasmados nos ordenamentos juridicos. Ndo ha
modelos tdo somente puros, €, mais que isso, ainda se contesta a natureza de alguns 6rgaos
politicos que exercem o controle da constitucionalidade das leis, a exemplo das
divergéncias doutrinarias acerca da natureza politica ou ndo do Conseil Constituionnel
Francés, o 6rgdo encarregado do exercicio preventivo de constitucionalidade das leis na
Franca (DANTAS, 2010).

Além das davidas quanto a prdpria natureza politica ou jurisdicional dos 6rgdos
encarregados da realizacdo do controle de constitucionalidade, ainda ha que se falar
naquilo que a doutrina hd muito ja vislumbrava acerca da politizacdo da atividade judicial,
sempre tomando em conta o0 exemplo norte-americano, caracterizado pela existéncia de
uma maior liberdade decisdria por parte dos chamados juizes julgadores, e que colocardo
em cheque essa liberdade julgadora enquanto uma funcéo julgadora, para, observar, nela,

uma verdadeira atividade criativa de normas.

Fato é que, como serd adiante mencionado, o tipico controle de
constitucionalidade norte-americano e sua classica tradicdo do common law, tem suas
premissas assentadas no stare decises, isto €, no “estd decidido”, e, bem ainda, no sistema
de vinculagdo dos precedentes, de modo a possibilitar a uniformidade jurisprudencial, ja
que o controle de constitucionalidade norte-americano se encontra classificado como um
sistema de controle integrado, para bem utilizar as palavras do Professor Matthias Jestaedt
(2017), isto é, onde todos os 6rgdos jurisdicionais se encontram legitimados para a
realizacdo do controle de constitucionalidade, de modo que de grande importancia se
reveste o0 esquema de precedentes vinculantes e o stare decises para garantir seguranga

juridica e estabilidade ao ordenamento juridico.

Conforme mencionado anteriormente, a construcdo do controle de
constitucionalidade esta intimamente vinculada ao proprio movimento constitucionalista,
que alca a Constitui¢do ao topo do ordenamento juridico, de modo que se visualiza uma
chamada hierarquizacao do Direito. Essa hierarquizacao do Direito ndo se da prontamente
a partir da disposicdo de uma Constituicdo no topo do ordenamento juridico. Essa
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construcdo de hierarquia do Direito tem seu inicio, sobretudo, no direito inglés, onde,

curiosamente, ndo havia Constitui¢do escrita.

A partir da concepgédo do direito natural, muito embora, antes dela surgir com
tedricos como o jusnaturalista Jonh Locke, ja se falasse da importancia, na Inglaterra, do
direito do common law, considerado o fundamental law dos ingleses, revelando-o
verdadeira tradi¢do ndo construida como vontade disposta pelo Parlamento Inglés, mas
como aquele direito incorporado pela sociedade pela forca dos costumes, ja assimilado e
aceito, e se revelando, sobretudo, como um verdadeiro patriménio juridico daquela
sociedade a ser respeitado pelo Parlamento Inglés. Sobre o que vem a ser o common law

para os ingleses leciona Pegoraro, em linhas esclarecedoras (2003).

John Locke, conforme lecionado linhas atras, considerado jusnaturalista,
empreendeu a distin¢do entre aquilo que ele consideraria o direito natural, apontando-o
como um limite para o Parlamento inglés. Mas, como diria Jeremy Waldron (2003), esses
limites teriam ndo propriamente uma caracteristica juridica, funcionariam mais como
recomendac¢des morais, uma tentativa de chamar a consciéncia o legislador quando do
exercicio de sua atividade. Por outro lado, se John Locke afirmaria a precedéncia do
direito natural sobre qualquer um outro direito posto, afirmando a sua cognoscibilidade,
isto €, um direito passivel de ser descoberto, conhecido, pela razoabilidade e racionalidade
humana, afirmava, também, Locke, a supremacia do Parlamento Inglés, o O6rgao
representante democratico da vontade do povo. Alias, importante destacar um grande fato
que explica a supremacia do Parlamento Inglés, fato esse apontado por Mauro Viveiros
(2015), quanto a natureza das fun¢des do Parlamento Inglés. Segundo o referido autor, o
Parlamento Inglés funcionaria ndo s6 como um Poder Legislativo, mas, curiosamente,
desempenharia funcao jurisdicional. O Parlamento Inglés era um verdadeiro Tribunal.
Essa ideia € verdadeiramente intrigante, especialmente levando em consideragdo o fato
de que Montesquieu desenvolveria sua teoria da separagdo dos poderes a partir da
Monarquia Constitucional Inglesa. O Poder Judiciario somente seria posto como um

poder independente na construgdo do constitucionalismo moderno norte-americano.

Certo é que, ndo obstante as diferencas que despontariam entre o
constitucionalismo norte-americano e o inglés, diferencas essas bem ressaltadas por
Lacio Pegoraro, € nas raizes inglesas que 0s norte-americanos encontrardo o manancial

para a construcdo do seu constitucionalismo. Justamente a partir da doutrina de Edward
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Coke, que, no século XVII, por volta de 1600, ocuparia cargo no Common Pleas, tribunal
para resolucdo de assuntos civis na Inglaterra, na condi¢cdo em que ele solucionaria casos
importantes como, por exemplo, o Bonhams Case, no qual afirmaria, Edward Coke, a
importancia do direito consuetudinario inglés — o common law — como fundamental law,
cuja observancia seria obrigatoria, inclusive para o Parlamento Inglés. Disposi¢fes como
essa de Edward Coke refletem uma ja hierarquizacdo do ordenamento juridico,
demonstrando nédo ser, essa hierarquiza¢do, um fendmeno téo recente quanto houvera

afirmado Hans Kelsen no seu constitucionalismo do século XX.

As ideias de Sir Edward Coke influenciariam profundamente o direito norte-
americano, como afirmard Mauro Viveiros, muito embora na Inglaterra suas ideias
cairiam em desuso em decorréncia da conhecida Revolugdo Gloriosa de 1648, revolugéo
essa que representou, sobretudo, a vitoria do Parlamento Inglés, que assumia o locus da
dominéncia antes ocupada pela Monarquia. Pode-se afirmar, como Matteucci (1998), que
0 positivismo de Coke com o Jusnaturalismo de Locke foram as bases da construgdo do
pensamento politico-constitucional norte americano, influenciando intelectuais como
James Madison. Talvez por isso autores como Bruce Ackerman (2006), estudioso do
constitucionalismo norte americano, afirmem a ndo originalidade dos pensamentos
juridico-politicos norte-americanos, justamente em razdo do fato de beberem do

manancial doutrinario inglés.

Afirma-se, entdo, o0 nascimento da jurisdicdo constitucional na experiéncia do
moderno constitucionalismo norte-americano, precedido da experiéncia politica e
institucional inglesa determinante para a constru¢do do pensamento constitucionalista das
13 coldnias norte americanas, que, em 1787, promulgaram sua Constituicdo, gravada com
a clausula de supremacia sobre todas as demais disposi¢des normativas, clausula essa que
seria 0 fundamento mediante o qual o Chief de Justice John Marshall negaria a aplicacédo
de uma lei estadual norte-americana por conter disposi¢Ges contrarias a Constituicdo
Federal de 1787, no famoso caso Marbury versus Madison, 1803 (HORTA, 2012).

Os sistemas de controle de constitucionalidade costumam ser divididos em
sistema politico e sistema jurisdicional. O sistema politico tem como um de seus maiores
expoentes 0 exemplo Francés, representado pelo controle politico e preventivo realizado
pelo Conselho Constitucional Francés. Uma vez realizado esse controle, a norma posta

no ordenamento juridico ndo poderia mais ser objeto de controle. Esse seria 0 sistema a
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priori concebido pelo modelo de controle de constitucionalidade francés, que
recentemente sofrera alteragOes, possibilitando o controle jurisdicional a posteriori. O
Conselho Constitucional francés consiste num 6rgdo politico que integra o Poder
Legislativo do Estado Unitario Francés. O érgdo que primeiramente fora designado para

essa finalidade e que lhe antecedera chamava-se Senado Conservador (AMORIM, 2012).

O sistema de controle de constitucionalidade francés reflete a desconfianca
historica com o papel dos juizes, e, por isso mesmo, enquadrava a atividade judicial como
uma atividade meramente declaratéria da disposicdo legal. A méaxima da doutrina
francesa repousa na ideia da representatividade exercida pelo Parlamento, e que, por isso,
nada poderia estar acima do Parlamento, ndo poderia ele ser submetido ao Judiciario. Na
Franca, igualmente, haverd a diferenciacdo hierarquica do Parlamento, como, alias, para
isso j& houvera atentado Mauro Viveiros (2015) ao analisar que se comegou a registrar,
na Franca do século XVII, as disposi¢es normativas que deveriam ser observadas e que,
por isso, revelando a necessidade de que as disposi¢cGes normativas subsequentes a elas

observassem.

Possivel afirmar, conforme licdes de Pegoraro (2003, p. 63-64) que inumeras
foram as razfes pelas quais o direito anglo-americano fora difundido por diversos
ordenamentos juridicos, alcangando inclusive paises que nao pertenciam a tradicdo do
common law. Para o referido autor, a circulacdo do modelo do common law esta
profundamente ligada as razdes historicas e politicas, especialmente em situacdes de
paises afetados pelo Direito Inglés, de modo que, por esse motivo, haveria transposi¢es
dos costumes ingleses, com as consequentes adaptacdes que acabariam por resultar numa
mudanca do original, do que é exemplo a experiéncia norte-americana, que, ndo obstante
tenha se baseado no classico common law inglés, seguindo, portanto, as suas correntes
doutrindrias, seguiria ele mesmo também como um paradigma para outros sistemas, um
paradigma que, embora influenciado pelo sistema inglés, desenvolveria suas proprias
singularidades, conforme ligdes de Pegoraro (2003, p. 68). Nesse sentido, as palavras do
autor (2003, p. 65):

En consequéncia, se ha asistido y se assiste en la época contemporanea,
a un significativo proceso de circulacion del modelo del common law,
en el que destacan algunas cuestiones. La primera que debe sefilarse
concierne a las relaciones y distancias que se han consumado a lo largo
de los acontecimientos de la historia entre common law, desde una

perpectiva preeminentemente cultural. Aunque en un primer periodo, la
formacion romanista de los common lawyers aseguraba um flujo
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cultural de conexidn entre los dos sistemas, en la época de Sir Edwad
Coke (alrededor de 1600) se interrumpié de manera brusca. En efecto,
la formacion extrauniversitaria del jurista, fundada em la preeminéncia
de la contribucion cientifica y didactica de los Inns of Court, urge y
anima la practica de seguir los precedentes judiciales. Con esta decison,
se afirma la primacia de los tribunales sobre las universidades; el triunfo
de la lengua de los practicos sobre el de los eruditos. EI conflicto entre
Estado e Iglesia y al veneracion por la rule of law sellaron la definitiva
desaparicién del Derecho romano y canonico del equipaje cultural del
common law. A su vez, la llegada al escenario europeo-continental de
la condificacion napolednica y de las instancias del positivismo
legislativo, hicieron mas evidente la separacion entre la tradicion
juridica continental y la del common law.”

Nesse contexto, possivel perceber o desenvolvimento de um dialogo entre os
sistemas de common law e civil law, que, embora diante de divergéncias, proporciona a
construcdo da ideia juridica do mundo ocidental. O direito anglo-americano, conforme
afirmaria Pegoraro, diferentemente do sistema do civil law, seria caracterizado por ser
um ordenamento autdbnomo, e autbnomo no sentido de que ndo se confundiria nem com
a moral, nem com a religido. A compreensédo de gque os sistemas common law e civil law
se aglutinam em diversas fases da historia das familias do direito se torna imperiosa para
0 entendimento das interconexGes dos ordenamentos juridicos como um todo
(PEGORARO, 2003, p. 66), suas aproximacdes e distanciamentos, possibilitam,
inclusive, a compreensdo das integracdes politicas, econémicas e juridicas, e bem ainda,
proporcionando compreensdo acerca da prépria organizacdo sistémica de um
ordenamento juridico, sua disposicdo escalonada, a razdo de ser de determinadas normas
fundamentais com pressupostos de Direito, bem como a mecéanica de protecdo a elas

destinadas.

Na familia do common law, possivel encontrar dois exemplos basicos, a partir dos
quais serdo construidos diversos ordenamentos juridicos, quais sejam, o exemplo inglés
e 0 norte-americano, que, se a principio se desenvolveram em semelhanca, posteriormente
suas diferencas se desenvolveriam de forma acentuada, e, sobretudo, acarretariam
diferentes consequéncias juridicas para diversos paises. O sistema inglés estaria marcado
pela auséncia de uma Constituicdo escrita, pela soberania do Parlamento, pela existéncia
de um ordenamento unitario, ao passo que a experiéncia norte-americana traria, por sua
vez, uma Constituicdo escrita, um Judiciario forte, uma federacdo organizada, um
relevante e forte sistema de controle de constitucionalidade das leis, conforme afirmaria
Pegoraro (2003, p. 66).
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Ante as semelhancas e discrepancias, e mesmo em pertencendo a mesma familia
juridica, a do common law, as regras do stare decises, do ‘estd decidido’, seriam aplicadas
de maneira bastante distinta. Se por um lado o positivismo inglés obrigaria a interpretar
os institutos juridicos de forma literal, por outro lado a experiéncia norte-americana
revelaria a atividade interpretativa como inescapavelmente criativa. (PEGORARO, 2003,
p. 67). Interessante, também, seria o fato de que o jurista norte-americano se valeria do
pensamento juridico e sistematico alemdo, e seu modo sistematico de interpretar a norma,

a partir dos critérios da logica e da razoabilidade, conforme licdes de Pegoraro.

Analisar os sistemas de controle de constitucionalidade implica adentrar aos
principais mecanismos de tutela da supralegalidade da Constituicao, e os dispositivos de
distribuicdo de competéncia para tanto. Nesse interim, possivel, a priori, antecipar dois
sistemas de controle a partir dos quais se desenvolvem os demais sistemas de controle de
constitucionalidade, e que implicam ou em atribuir a tutela da supralegalidade

constitucional a um 6rgao de natureza politica ou a um érgdo de natureza jurisdicional.

Um grande detalhe para o qual se deve atentar reside no fato de que essas séo
considerac@es aprioristicas, haja vista o fato de que, a partir delas, sdo desenvolvidos 0s
principais estudos acerca do controle de constitucionalidade, sem que, contudo, possa um
sistema ser tdo somente enquadrado em um ou em outro tipo, especialmente considerando
a diversidade de mecanismos que serdo plasmados nos ordenamentos juridicos. Nao ha
modelos tdo somente puros, e, mais que isso, ainda se contesta a natureza de alguns 6rgaos
politicos que exercem o controle da constitucionalidade das leis, a exemplo das
divergéncias doutrinarias acerca da natureza politica ou ndo do Conseil Constituionnel
Francés, o 6rgdo encarregado do exercicio preventivo de constitucionalidade das leis na

Franca.

Além das davidas quanto a propria natureza politica ou jurisdicional dos 6rgaos
encarregados da realizacdo do controle de constitucionalidade, ainda ha que se falar
naquilo que a doutrina hd muito ja vislumbrava acerca da politizacdo da atividade judicial,
sempre tomando em conta o0 exemplo norte-americano, caracterizado pela existéncia de
uma maior liberdade deciséria por parte dos chamados juizes julgadores, e que colocardo
e cheque essa liberdade julgadora enquanto uma funcéo julgadora, para, observar, nela,

uma verdadeira atividade criativa de normas.
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Fato é que, como sera adiante mencionado, o tipico controle de
constitucionalidade norte-americano e sua classica tradicdo do common law, tem suas
premissas assentadas no stare decises, isto €, no esta decidido, e, bem ainda, no sistema
de vinculacéo dos precedentes, de modo a possibilitar a uniformidade jurisprudencial, ja
que o controle de constitucionalidade norte-americano se encontra classificado como um
sistema de controle integrado, para bem utilizar as palavras do Professor Matthias
Jestaedt, isto é, onde todos os 6rgdos jurisdicionais se encontram legitimados para a
realizacdo do controle de constitucionalidade, de modo que de grande importancia se
reveste 0 esquema de precedentes vinculantes e o stare decises para garantir seguranca

juridica e estabilidade ao ordenamento juridico.

Conforme mencionado anteriormente, a construcdo do controle de
constitucionalidade est& intimamente vinculada ao préprio movimento constitucionalista,
que al¢a a Constituicdo ao topo do ordenamento juridico, de modo que se visualiza uma
chamada hierarquizacao do Direito. Essa hierarquizacdo do Direito ndo se da prontamente
a partir da disposicdo de uma Constituicdo no topo do ordenamento juridico. Essa
construcdo de hierarquia do Direito tem seu inicio, sobretudo, no direito inglés, onde,

curiosamente, ndo havia Constituicéo escrita.

Afirma-se, entdo, o nascimento da jurisdicdo constitucional na experiéncia do
moderno constitucionalismo norte-americano, precedido da experiéncia politica e
institucional inglesa determinante para a construcao do pensamento constitucionalista das
13 coldnias norte americanas, que, em 1787, promulgaram sua Constituicdo, gravada com
a clausula de supremacia sobre todas as demais disposi¢Ges normativas, clausula essa que
seria 0 fundamento mediante o qual o Chief de Justice John Marshall negaria a aplicacéo
de uma lei estadual norte-americana por conter disposi¢es contrarias a Constituicdo

Federal de 1787, no famoso caso Marbury versus Madison.

O sistema de controle de constitucionalidade francés reflete a desconfianca
historica com o papel dos juizes, e, por isso mesmo, enquadrava a atividade judicial como
uma atividade meramente declaratoria da disposi¢do legal. A méaxima da doutrina
francesa repousa na ideia da representatividade exercida pelo Parlamento, e que, por isso,
nada poderia estar acima do Parlamento, ndo poderia ele ser submetido ao Judiciario. Na
Franca, igualmente, havera a diferenciagédo hierarquica do Parlamento, como, alias, para

iSO j& houvera atentado Mauro Viveiros ao analisar que se comegou a registrar, na Franga
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do século XVII, as disposi¢fes normativas que deveriam ser observadas e que, por isso,
revelando a necessidade de que as disposi¢cfes normativas subsequentes a elas

observassem.

Embora seja possivel observar a hierarquizagdo do Direito no contexto historico
inglés, e, também, no francés, cujas ideias iriam exercer grande influéncia na America do
Norte, a construcdo do modelo de fiscalizacéo da constitucionalidade exercido pelo Poder
Judiciario ocorre, conforme acima afirmado, na experiéncia constitucional norte-
americana, e retira sua razdo de ser da prépria clausula de supremacia constitucional
norte-americana, a clausula que dota a Constituicdo norte-americana de 1787 da
supralegalidade constitucional, razdo pela qual possivel afirmar a supralegalidade como

o fundamento do controle de constitucionalidade naquele ordenamento juridico.

3.2.1 Sistema Norte-Americano

O controle de constitucionalidade norte-americano ndo encontra previsdo
expressa na Constituicdo de 1787, tratra-se de uma construgéo jurisprudencial, razdo pela
qual autores como Mauro Viveiros (2015) afirmarem existir uma relacéo entre o préprio
stare decises e 0 estabelecimento do controle de Constitucionalidade. Ademais, conforme
se demonstrou nas razdes historicas anteriormente apontadas, o surgimento do controle
norte-americano, apesar ser apontado como marco histérico o case Marbury versus
Madison, a formulacao das ideias norte-americanas ja estava sendo gerada antes mesmo
da prépria promulgacdo da Constituicdo de 1787, na Convencdo da Filadélfia. Assentava-
se na doutrina inglesa. A respeito do stare decises, leciona Vladimir Bazante Pita (2015,
p.20-21):

“La formulacion de la regla del stare decisis, tiene su origen en
Inglaterra, de la mano del jurista Blackstone en 1765, quien sefialaria
que «es regla establecida la de someterse a los precedentes cuando
puntos ya juzgados vuelvan de nuevo ante los jueces».21 En EUA, el
pilar de esta doctrina ha sido el tedrico Kent, para quien un precedente
es «una decision maduramente reflexionada sobre un punto de derecho
que ha dado origen a un litigio. (...) Si bien estos paises parten de una
misma tradicion juridica, hay que resaltar las rupturas o diferencias
existentes. Entre las diferencias que se pueden mencionar a grandes
rasgos entre el sistema inglés y el norteamericano, vale sefialar que los
Estados Unidos «aportaron mayores modificaciones» a la cultura del
common law ya que los fundadores estaban muy impregnados «por los
ideales franceses producto de la Revolucion». Vale recordar que el
derecho inglés fue casi impermeable al derecho de tradicion romano
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germanico, por lo que en Estados Unidos se habria producido una
especie de fusién. Entre las caracteristicas distintivas estadounidenses
estaran por supuesto, la existencia de una Constitucion escrita, la que
tendra especial relevancia en el papel que juega la Corte Suprema de
ese pais, que «adoptd rapidamente decisiones muy audaces 0 muy
conservadoras», contrariamente al fuerte respeto a la tradicion existente
en Inglaterra”

A fiscalizacdo constitucional realizada pelo judiciario norte-americano esta
intimamente ligada a necessidade de se conter a vontade da maioria expressa no proprio
Poder Legislativo, mas, além desse objetivo, visa como finalidade maior garantir a
supremacia da Constituicdo, diferentemente do que ocorreria, por exemplo, no sistema
politico de controle francés, cujo objetivo maior ndo seria o resguardo da Constituicdo

Francesa, mas, sobretudo, assegurar a separacdo dos Poderes.

A clausula de supremacia gravada no artigo VI da Constituicdo de 1787 tem sua
especial razdo de ser na formacdo da federacdo norte-americana. O surgimento do
controle de constitucionalidade se encontra, assim, intimamente ligado ao federalismo
norte-americano, isso porqué a federacéo traria por consequéncias a autonomia dos entes
federativos, o que, de per si, implicaria autonomia para a producdo de leis. O controle de
constitucionalidade, entdo, emergia como uma solucdo contra a fragmentacdo da
federagdo que ali se formara, e mantinha, assim, a unidade, cristalizada na clausula de
supremacia da Constituicdo de 1787, em especial atencédo ao fato de que, dada a formagéo
centripeta da federacao norte-americana, extensa seria a competéncia legislativa dos entes
federados, de modo que somente uma Constituicdo suficientemente forte garantiria a
unidade e coeréncia ao ordenamento juridico norte-americano. O cenério politico norte-
americano era bastante conturbado. O estabelecimento da Constituigdo representaria uma
solucdo contra a fragmentariedade. Nesse sentido, importante as palavras de Mauro

Viveiros (2015) quanto a formacdo da federacdo norte-americana:

“No se debe olvidar que el proceso de formacion del estado
federal norteamericano se da de manera centripeta, es decir, se
mueve desde las colonias, que se tornaron independientes, hasta
el centro, las cuales constituyeron el poder central, lo que explica,
por supuesto, que hasta los dias de hoy los estados federados
americanos conservan una amplia gama de competencias, a punto
de hablarse de una soberania compartida entre los dos niveles,
aunque, técnicamente, lo que debe asignarse a ellos es autonomia,
si bien que en un mayor grado de los que se conocen en los demas
estados federales. En el caso de la federacidn brasilefia el proceso
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de formacion ha sido inverso u de manera centrifuga, pues nacié
del poder central para los estados-miembros, tras un periodo de

descentralizacion administrativa”.
Na experiéncia norte-americana se forma, assim, um mecanismo de superposicao
de soberanias (VIVEIROS, 2015, p.17), a fim de conciliar a necessidade de fortalecer o
poder central, diante das requisicdes de soberania dos Estados, e, para tanto,
estabelecendo, na Constituicdo de 1787, uma série de competéncias legislativas e

executorias da Unido.

A Constituicdo norte-americana de 1787, assim, coaduna uma série de disposi¢des
acerca da competéncia da Unido e dos Estados, cujo propésito consiste em finalmente
atribuir limites ao exercicio das competéncias, conciliando as competéncias expressas da
Unido com as competéncias residuais dos Estados. Ha, portanto, a conciliacdo do poder
central com as aspiracGes de autonomia das unidades federativas, mas, sobretudo, a
criagdo daquilo que Mauro viveiros (2017) chamaria de superposicdo de soberania, isto
é, a superposicdo da soberania da Unido frente as demais entidades federativas, sem,
contudo, anular a autonomia dos Estados, com a determinacdo também importante de
representacdo dos Estados no Poder Legislativo. (VIVEIROS, 2015, pg. 17),
evidenciando uma “féormula” pela qual seria garantido o Poder Central, mediante a
superposicdo de soberanias, a representacdo paritaria dos Estados no Senado e a

organizacdo dos Poderes do Estado Federal.

Diante disso, observa-se a organizacdo do federalismo norte-americano baseado
na reparticdo de competéncias, e considerando, ademais, a legitimidade democratica.
Quanto a essa ultima, autores como Roberto Gargarella (2012) discordariam da existéncia
de legitimidade democratica no cendrio institucional norte-americano, em razdo do
elitismo que permearia a formagdo das estruturas de Poder, considerando o0
empoderamento das classes dirigentes com reflexos para os Poderes Politicos, fator que

seria determinante para a tomada de decisdes com base na suposta vontade da maioria.

A Constituigéo norte-americana de 1787 adquiriu confiabilidade, tendo sido ratificada
pelos Estados apds a Convencéo da Filadelfia. Contudo, ndo fora a Unica Constituigdo
que as treze ex-col6nias britanicas tentaram promulgar. Foi ela precedida por um outro
documento constitucional, que, contudo, ndo obteve sucesso, qual seja, o The Articles Of

Confederation. A Constituicdo de 1787, contudo, ndo fora uma unanimidade, j& que
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houve resisténcia por parte de alguns Estados em ratifica-la, resisténcia essa somente
superada ap0s a aprovacdo, pelo Congresso norte-americano, em 1789, do Bill Of Rights,
uma carta que reunia os direitos fundamentais, e que, por isso, iria proporcionar mais
seguranca juridica aos Estados para ratificarem a Constituicdo de 1787. The Articles Of
Confederation, a Constituicdo de 1787, Bill of Rights seria, portanto, o arcabouco
legislativo que completaria o ciclo, nessa época, de protecdo dos direitos individuais dos
cidadéos, representando, assim, a base do liberalismo norte-americano. Esse era o corpo
de normas destinadas a protecdo dos direitos dos cidaddos, e que, por isso, Mauro
Viveiros afirmaria que, a partir dai, estaria mais direcionada a questdo da legitimidade

democrética para 0s norte-americanos.

Embora a teoria constitucionalista norte-americana tenha se fundado na doutrina
inglesa, conforme afirmado linhas atrds, amparada, sobretudo, pelas ideias de Locke e de
Edmund Burke — este Gltimo considerado por Ackerman (2006) um dos maiores filésofos
da historia — grande seria o contraste existente entre o constitucionalismo inglés e o norte-
americano (CALMON, 1999), diferencas residentes na prépria formacao estatal, ou seja,
se por um lado na Inglaterra o Estado seria Unitario, por outro na América seria formada
a federacdo. Se na Inglaterra o chefe de Estado transpareceria na figura do Rei, na
América o Chefe de Estado e de Governo se traduziriam, simultaneamente, na pessoa do
Presidente da Republica. Se, na Inglaterra, a Constitui¢do seria um produto do tempo,
resguardada pelos juizes, povo e Parlamento, por outro, na América, a Constituicéo seria
rigida, escrita, resguardada pelo judiciario (CALMON, 1999), muito embora o direito
comum de ambos em muito coincidisse. A respeito da Constituicdo norte-americana de
1787, afirmaria John Marshall, citado por Matteucci (2012, p.78):

“Uma Costituzione ¢ destinata a durare per diverse generazione e
conseguentemente deve essere adattata alle crisi delle umane vicende;

una Costituzione é proggettata per i secoli avvenire, e ¢ destinata ad
avvicinarsi all’imortalita, per quanto lo possono leu mane istituzioni”.

A nova ordem juridico-politica, assim, forma-se a partir da ideia de uma Constituicdo
escrita e dotada de valor supremo no ordenamento juridico, naquilo que a doutrina do
professor Ivo Dantas (2010) chamaria de supralegalidade constitucional. Dai a afirmagéo

doutrinaria de que, na América, seria formado o chamado Estado Constitucional.

A formacéo do Estado Constitucional norte-americano toma por fundamento o direito

natural, que representaria um direito anterior e superior ao direito positivo. Os americanos
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irdo construir a sua independéncia frente a Inglaterra com base nesse direito natural,

afirmard Garcia de Enterria.

Interessante analisar que essa constru¢do norte-americana, a principio respaldada no
direito natural, posteriormente se transmutara num positivismo juridico que resplandecera
no Judiciario norte-americano dos primeiros anos do século vinte, numa época em que 0
constitucionalismo se desenvolveria no “Mundo em crise” (MATTEUCCI, 2010),
marcado pelo P6s-Guerra, quando, entdo, o Judiciario Norte-Americano representara
verdadeira barreira a propria legislacdo social e dirigente que governos como o de Truman

tentariam implantar.

Autores como Edouard Lamber lancariam critica ao judiciario norte-americano. Um
dos livros que representa uma analise dessa época, inclusive de autoria do francés
Edouard Lamber, intitulado O Governo dos Juizes e a Luta contra a Legislacdo Social
nos EUA (MATTEUCCI, 2010), demonstraria a inicial dificuldade de evolugéo daquelas
primeiras ideias matrizes do constitucionalismo liberal norte-americano frente aos
desafios lancados pelo Pos-Guerra, periodo que exigiria maiores intervencgdes estatais,
intervencbes essas que encontrariam, a principio, resisténcia da Suprema Corte
americana, que posteriormente passaria por uma reforma de entendimento, influenciadas,
sobretudo, pelas ideias plantadas em 1905 pelo Juiz da Suprema Corte, Holmes, e,
posteriormente, levadas a cabo pelos Juizes Corvin e Frankfurther (MATTEUCCI, 2010).

Casos como Locchner versus New Yourk, de 1905, revelam o entendimento da
Suprema Corte no sentido de ndo intervir na liberdade dos cidaddos, quando, entdo,
manifesta-se pela inconstitucionalidade de uma Lei do Estado de New York que limitava
a jornada de trabalho dos cidad&os, sob o argumento de liberdade. Esse argumento de
liberdade, entretanto, poderia revelar-se um contrassenso ao ndo garantir a protecdo ao
trabalhador. O extremismo do liberalismo levava, portanto, a defesa suprema, pela Corte,
dos valores de liberdade consagrados na Constituicdo de 1787, e respaldados
especialmente pelas emendas de numero V e XIV. Nesse sentido, as palavras de
Matteucci (2010, p. 80-81):

“Insomma, la Corte sembrava difendere il dirritto dei lavoratori a
lavorare quante ore volevano; ma la difesa di questa liberta
resultava del tutto astrata, nella misura in cui prescideva alla reale
situazione dei due contraenti — il datore di lavoro e i lavoratori —,
e li pressuponeva, invece, in una situazione di parita, per cui i loro
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patti erano sacri e inviolabil. Ogni tentativo di legislazione
sociale, que volesse garantirei | piu debole — e, com questo, una
reale eguaglianza fra i contraenti — o I’interesse generale — e nel
nostro caso un pane buono — era definito anticostituzionale.
Questo orientamento continuo sino a tutto il 1935; e, ancora in
quest’anno la Corte ribadi con firmezza che non v’era potere,
statale o federale, che potesse emanare una legge sui minimi
salariali anche quando si tratasse di donne e bambini. Tuttavia, no
si deve credere che i giudice della Corte bloccassero la
legislazione sociale, quella legislazione che diventava sempre piu
intesa e insieme indilazionabile, per una meschina posizione
conservatrice, 0, peggio, per sinitri e nascosti interessi. La verita
¢ che, con il processo dell’industrializzazione e con le
conseguenti profonde trasformazioni social, era entrata in crisi la
vecchia cultura giuridica di un’esta, preindustriale, nella quale
tuttavvia i giudici con genuina fede ancora credevano, quasi essa
esprimesse la necessaria conlusione nella liberta di un millenario
processo storico”.

O Constitucionalismo norte-americano, assim, inicia com o jusnaturalismo, passando
por fases de positivismo, positivismo esse que, evidenciado no liberalismo, encontrara
dificuldades no novo contexto politico e econdmico-industrial por que passara a
sociedade norte-americana, para, posteriormente, encontrar momentos de superagédo

daquela dinamica judiciéria.

Um dos defensores do jusnaturalismo, e, ndo somente do jusnaturalismo, mas,
também da tradicdo do common law, seria James Otis, que se pronuncia a respeito dos
Writ of Assistence do Judiciario. Esses writs of assistance funcionavam como verdadeira
ordem de busca e apreensdo domiciliar, que, posteriormente seriam dadas tdo somente
com base numa determinacgéo geral, o que iria levar James Otis (1761) a combaté-las, ao
considera-las contrarias aos principios fundamentais, e que a lei que a autorizara seria
uma lei a ndo ser aplicada pelos Tribunais. Dai alguns autores ja vislumbrarem em James
Otis (MATTEUCCI, 2010) o principio da independéncia das treze coldnias,
considerando, ainda, a sua recusa em aceitar a imposicdo Parlamento inglés para as
col6nias de submisséo a todas as leis emanadas do Palacio de Westminster. O Estamp Act
é um exemplo de uma lei inglesa que previa a obrigatoriedade de que todos os documentos
registrados nas col6nias somente teriam validade se fossem gravados com o selo inglés.
O Stamp act consistia na famosa lei do selo, que seria combatida com fins a proteger a
autonomia das treze coldénias (MATTEUCCI, 2010).
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A respeito da tradicdo jusnaturalista norte-americana, leciona Mauro Viveiros (2015,
p. 20):

“Esta concepcion que distinguia ley natural y ley positiva calo
profundamente en los tedricos ingleses de la “Gloriosa
Revolucion”. John Locke afirmaba la absoluta superioridad del
Parlamento, pero admitia que el Parlamento estaba limitado por
la ley natural y fue precisamente en la apreciacion de éste limite
que se basara la famosa sentencia del juez Coke de 1610 en
Inglaterra. Los colonos encuentran en Coke y en Locke sus
mentores juridicos directos. Ambos son herederos de la gran
tradicion iusnaturalista europea, en la que expresamente apoyan
su concepcidn de un parametro normativo superior a las leyes
positivas: el Derecho natural, que es a la vez la expresion de una
lex eterna y lex legum, ley para todas las leyes”. Pag. 20.

Nesse ambito, possivel, portanto, afirmar que o reconhecimento primeiro dos
direitos naturais como pressupostos do exercicio de qualquer outro direito implicaria
numa base para agregar um valor especial a determinada categoria de direito, imprimindo
uma hierarquizacéo do Direito, e que seria a base primeira para permitir o nascimento de
uma Constituicdo como uma norma superior as outras, para, em seguida, ser concebido
um modo de salvaguarda-la, mediante a jurisdicdo constitucional. O precedente inglés
que iria revelar ja essa hierarquia juridica e que influenciaria consideravelmente o

pensamento politico norte-americano seria 0 Bonham’s case.

A Constituicdo americana de 1787 surge, a principio, como um instrumento de
contencdo de poder, com o objetivo de fundar os Estados Unidos da América. A
declaracdo de direito ocorrera dois anos depois, isto é, ja em 1789, com a aprovacao das
primeiras dez emendas da Constituicdo, e que incorporam um rol de direitos civis, Bill
Of Rights, que entrard em vigor em 1791. A partir da consagracao da Constituicéo, dada
a sua supralegalidade, o controle de constitucionalidade aparecerd como uma atividade
integrada, a ser realizada por todos os 6rgdos judiciais (JESTAEDT, 2017).

Hamilton afirmara a supremacia da Constituicdo tendo por base o precedente de
Edward Coke no Bonhams case, quando, entdo, Coke afirmard a submissdo do
Parlamento Inglés ao common law, considerando o common law como o proprio
fundamental law do sistema britanico (VIVEIRQOS, 2015, pg. 26). O Estado Britanico se
encontrava composto, sobretudo, por Tribunais, sendo, inclusive, o Parlamento, um dos
Tribunais, e, nessa qualidade, deveria estar sujeito ao common law (PELAYO, 1984, p.

262). Dai porque autores como Viveiros afirmarem que a soberania do Parlamento inglés
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se explica, sobretudo, em razao de possuir ele duas naturezas, sendo um Parlamento e, ao
mesmo tempo, um Tribunal Supremo (VIVEIROS, 2015, p. 28). Esse hibridismo
perduraria até os anos de 1640, quando ele ocuparia a posi¢do de The Highest Court, o
que faria dele supremo ndo por sua atividade legislativa, mas, sim, em razdo de sua
atividade judicial (POPE apud Viveiros, p. 28). Nesse sentido, importantes as palavras do

autor:

“De ser esta la causa ultima, el factor determinante que responde la
diversidad de concepcion de poder legislativo entre ingleses y
norteamericanos, la conclusion inevitable que se podria entresacar es
que el control de la legitimidad de las leyes sigue estando, en los dos
ordenamientos, en el poder judicial, a diferencia de que, en Estados
Unidos, el poder judicial ha sido distinguido y independizado del poder
legislativo. La primacia del poder judicial, en esa medida, se explicaria
antes por su posicionamiento estructural y de independencia de sus
miembros frente a los demas poderes, pues en él reside todo el poder
jurisdiccional, incluso, evidentemente, la implicita competencia de
judicial review. Ya el poder incontrastable del parlamento ingles, que
todo puede —hacer, confirmar, ampliar, restringir, abrogar, revocar,
restablecer, interpretar cualquier ley...- no tendria cabida en el sistema
norteamericano donde se produjo desde el texto de la Constitucion una
clara separacion entre la funcion jurisdiccional y la estrictamente
legislativa”.

Logo, na Inglaterra, um mesmo 6rgao — Parlamento — exercia a funcéo legislativa
e a Judicial. Por isso, o legislativo néo teria limites. Com isso, contudo, ndo concorda o
pensamento jusnaturalista de Locke, nem o pensamento positivo de Coke, expresso na
afirmacdo da submissdo do Parlamento ao common law. Entretanto, em 1873, essa
competéncia judicial da Camara dos Lords seria transferida para um tribunal que seria
posto para tanto, qual seja, o Supreme Court of Judicature, que posteriormente seria
modificado por uma lei de 1875, que traria de volta para a Camara dos Lordes aquela

competéncia (Miguel Duro Maduro (2005) apud Viveiros).

“En suma, el constitucionalismo norteamericano, con la
institucionalizacién del federalismo, la separacion de poderes, y la
introduccidn del principio de la soberania popular y de la supremacia
de la Constitucion con un Poder Judicial autbnomo encargado de
garantizar el cumplimiento de los derechos individuales han aportados
los elementos finales que conforman la teoria del Estado
contemporénea, lo que, por ende, vendria representar una arquitectura
de Estado en la cual la judicial review encajaba como una pieza clave,
el elemento definitivo en aquella vision limitadora de la politica40 por
el derecho, como un modelo exportable para todo el mundo”.
(VIVIERQS, pagina 29).
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Nesse interim, portanto, possivel afirmar que é o constitucionalismo norte-
americano que constrdi as bases de limitacdo judicial do poder politico, a partir da qual
sera formada a teoria contemporanea do Estado, a partir da combinacdo do federalismo
com o principio da soberania popular, consagrando a autonomia do Poder Judiciario, e

assegurando o judicial review.

A ideia de supralegalidade constitucional nasce na América do Norte, e de la
influenciara diversos ordenamentos juridicos. A formula do Constitucionalismo norte-
americano construiu as bases da visao limitadora do poder politico pelo direito, formando
a teoria do Estado contemporanea. A respeito do papel da Constituicdo no ordenamento
juridico, Ferando Saiz Moreno (1982, p. 337) leciona, a partir da obra de Garcia de

Enterria — La Constitucién como Norma Juridica y el Tribunal Constitucional —, que:

“El ordenamiento es un todo y el deus ex machina de ese todo unitario
es la Constitucion, a través de la cual se expresa la concepcion europea
de unos derechos innatos o preestatales en el hombre que el Estado no
solo ha de respetar, sino también garantizar y hacer efectivos. Desde
esta concepcidn resulta hoy inadmisible la disolucién del concepto de
Constitucidn en la nocién de Estado (tesis de que el Estado no «tiene»
constitucion, sino que «es» constitucion). La Constitucién es, por el
contrario, un instrumento juridico cuya finalidad esencial es hacer
efectiva la idea—hoy «dogma universal», aunque no siempre
realizado—de unos derechos fundamentales «que aseguren el libre
desenvolvimiento de los ciudadanos como personas singulares y
solidarias y que, a la vez, permitan la decisiva participacion de los
mismos en el funcionamiento y en el control del sistema politico”.

E continua o referido autor (p. 339):

La recepcion en Europa del principio de supremacia constitucional no
se produce hasta el periodo posterior a la primera guerra mundial.
Durante el siglo xix, en cambio, la prevalencia del «principio
monarquico» (pp. 55 y 56) habia configurado a las Constituciones del
continente europeo como «simples cadigos formales de articulacion de
los poderes del Estado», de modo que «el orden juridico no tenia otro
enlace con la Constitucion que el de proceder de las fuentes del derecho
gue ésta definiax». Pero en la posguerra de 1919 la situacién ha cambiado
y el sistema de justicia constitucional penetra en Europa (p. 56) por dos
vias: a) por la via de la Constitucion de Weimar (que establece un
Tribunal al que se confian los conflictos entre los poderes
constitucionales), y b) por la via de la Constitucion austriaca de 1920,
inspirada por KELSEN. En el sistema kelseniano de justicia
constitucional que GARCIA DE ENTERRIA contrasta con el sistema
norteamericano (jurisdiccion «concentrada» en lugar de la «jurisdiccion
difusa» americana—si bien esta Gltima paliada por el principio stare
decisis—y sistema de «legislacion negativa, esto es, de declaracion ex
nunc, no ex tune, por tanto, efecto constitutivo y no declarativo de las
sentencias) se quiso evitar, posiblemente, ol peligro del gobierno por
los jueces. El Tribunal Constitucional en el sistema kelseniano —



49

concluye GARCIA DE ENTERRIA—, «en lugar de competidor del
Parlamento, termina siendo su complemento 16gico; no puede indagar
la relacion de adecuacion de la norma legislativa con el supuesto de
hecho que intenta regular (no examina la eventual injusticia de la ley),
sino que, como depositario de las categorias I6gicas del ordenamiento,
enjuiciard solo la validez de la ley, por via de simple Idgica racional,
desvinculada de la necesidad de decidir las controversias de pleitos
reales, actuando, pues, como un legislador negativo».“El origen de la
jurisdiccion constitucional lo sitta GARCIA DE ENTERRIA en la
«invencion norteamericana de la judicial review («clave de la boveda
de ia formidable construccion histérica que han sido y siguen siendo los
Estados Unidos», p. 128), la cual, aunque rechazada inicialmente en la
Europa de la restauraciéon, tanto por la derecha («principio
monarquico») como por la izquierda («prevalencia del sustrato efectivo
del poder»), fue recibida después de la Primera Guerra Mundial a través
de la obra de KELSEN, con algunas modificaciones (jurisdiccién
concentrada, etc., véase p. 131), y quedd definitivamente enraizada en
Europa tras la tragica experiencia, que condujo a la Segunda Guerra
Mundial, de comprobar que el legislador puede llegar a ser la mayor
amenaza para la libertad”.

A histdria do constitucionalismo e do controle de constitucionalidade das leis se
confunde com a prépria busca pela contencdo do Poder, e revela a jurisdicdo
constitucional como um mecanismo que promove a observancia do Direito pelos Poderes
estatais, trazendo a necessidade de realizacdo de um controle de constitucionalidade das
leis como uma das solugdes para contencdo dos abusos de Poder. A existéncia de uma
alta jurisdicdo com competéncia para anular leis contrarias ao Direito se revela como
necessaria para todo Estado que reconhec¢a sua subordinacdo ao Direito (Duguit apud
Viveiros), de modo que a existéncia da jurisdicdo constitucional viabiliza a efetiva
subordinacdo do Estado ao Direito. Desse modo, a simples clausula de supremacia da
Constituicdo ndo seria suficiente para garanti-la, e para isso atentou a experiéncia norte-

americana.

O constitucionalismo norte-americano, assim, possui como etapas a construcéo da
judicial review ndo com base na previsao expressa da Constituicdo, mas, sim, a partir de
uma construcdo jurisprudencial. O judicial review nos primeiros anos de criagcdo da

América terd como objeto os conflitos que envolvem a propria criacdo da Federag&o.

Conforme ligdes de Mauro Viveiros (2015), a partir das ideias de Acosta Sanchez,
possivel dispor sobre o ciclo constitucional norte-americano. Segundo lecionam o0s
referidos autores, o primeiro periodo do ciclo constitucional norte-americano teria como
marco a criagdo da Suprema Corte Norte-Americana em 1789, momento a partir do qual

0 judicial review serd construido paulatinamente, com fundamento na clausula de
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supremacia da Constituicdo Norte Americana. Nesse periodo, explicam os autores, havera
uma orientacdo juridica no sentido de preservacdo da manutencéo da tradicdo do common
law. O segundo periodo, por sua vez, conforme afirmam Sanchez e Viveiros, compreende
0s anos entre 1789 e 1861, quando, entdo, solidifica-se o federalismo norte-americano,
antecedido de diversos conflitos federativos. O periodo que compreende 1865 até 0s anos
trinta do século XX serd caracterizado pela perfeita integracdo do sistema de controle
integrado norte-americano, de modo tal que todas as leis federais se encontram
submetidas ao crivo do Judiciario a partir da guarda da Constituicdo. Mudancas essas
ocorridas, sobretudo, devido aos fatores econdmicos e politicos que marcaram aquela
época, particularmente transformada pela progressiva industrializacdo. O ciclo
subsequente, que compreende os anos de 1854 a 1986, segundo os citados autores,
representa a expansdo do Poder Judicial, em razdo, sobretudo, dos novos desafios de

justica social.

Nesse sentido, possivel, entdo, afirmar a jurisdi¢do constitucional norte-americana
como uma construcédo que, embora iniciada antes do nascimento da Suprema Corte Norte-
Americana, tem no seu nascedouro um importante marco, sucedido por momentos de
manutencdo de uma orientacdo decisional de preservacdo do common law (1789-1861),
seguida de consolidacdo da sistematizacdo do ordenamento juridico a compreender todas
as leis federais sob o crivo da Constitui¢do de 1787 (1865-1930), seguida, finalmente, de
uma expansao da atuacao judiciaria que, para além de preservacdo do common law, teria

de lidar com novas situacdes, especialmente ligadas a Justica Social.

Ao se tratar de judicial review, imediatamente constitucionalismo norte-
americano surge como sua base. No entanto, a construcdo do judicial review se da
primeiramente na experiéncia inglesa, tendo como um de seus expoentes o famoso caso
Bonham’s, no século XVII, quando o Juiz Sir Edward Coke julgou, a partir desse caso, a
necessidade do cumprimento do common law, ndo podendo ser superada a imposicao
dessa tradi¢do. A decisdo de Coke ja poderia ser considerada como um antecedente mais
remoto do controle de constitucionalidade, ja que tinha por parametro de afericdo o
proprio common law, que, para Coke, seria visto como um fundamental law. Para os
norte-americanos, a ideia de judicial review seria desenvolvida a partir da clausula de
supremacia norte-americana consagrada na Constituicdo Federal de 1787, titulo VI,
Sessdo 2. (VIVEIROS, 2015, p. 11).
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A primeira emenda a Constituicdo norte-americana de 1787 aprovou a carta de
direitos civis norte-americana, conhecida como a Bill Of Rights, revelando-a como uma
verdadeira limitacdo expressa ao poder legislativo, ja que toda a atividade legislativa teria

de respeitar os direitos ali consagrados (Garcia de Enterria, apud Viveiros).

Muito embora o precedente americano de 1803, Marbury versus Madion seja
apontado como um marco no controle de constitucionalidade norte-americano, com base
na clause supremacy, a ideia de necessidade de observancia de hierarquia constitucional
ja havia sido suscitada no ano de 1780, quando, entdo, uma lei estadual teria sido
confrontada com a Constituicdo Estadual do Estado de Nova Jersey, no caso Homes vs
Walton, no qual se argumentou a nulidade de lei estadual sempre que ela se mostrasse

contraria a Constituicdo estatual (Pollak apud Viveiros, p. 33).

Possivel, entdo, afirmar a grande diferenca existente no constitucionalismo inglés

e norte-americano, sobretudo devido a limitacdo que sofre o Poder Legislativo norte-

americano, diversamente do Legislativo Inglés, dotado de soberania. Ademais, para além

da submissdo do Legislativo norte-americano a Constituicao, temos, também, a diferenca

quanto a prépria Constituicdo norte-americana quando comparada com a inglesa, isto é,

uma Constituicdo escrita e rigida. A respeito da inexisténcia de Constitui¢do na Inglaterra,
leciona Dalari (2015, p. 183):

“A afirmagdo de inexisténcia de uma constituicdo na Inglaterra foi feita

por Tocqueville, tomando por base o fato de que na base da existéncia

dos Estados Unidos da América esté a invencdo da Constitui¢do escrita,

o0 que foi, pouco depois, adotado pela Franca, irradiando-se dai para

outras partes do mundo. Foi 0 que ocorreu, por exemplo, na sequéncia

dos movimentos de independéncia dos povos da América espanhola,

que eclodiram a partir de 1811, valendo-se da liberacdo do controle

espanhol, em consequéncia da invasdo da Espanha por Napoledo

Bonaparte. A Constituicdo escrita foi adotada como expressdo da
liberdade e da independéncia de um povo”.

O controle de constitucionalidade norte-americano se constréi a partir da
supralegalidade da Constituicdo de 1787, quando, entdo, com base nela, o judicial review
sera implantado como uma pratica. No famoso caso Marbury versus Madion, a Suprema
Corte norte-americana se auto afirmara como competente para analisar a
constitucionalidade das leis, ndo se forma abstrata, mas suscitada como uma questdo
objetada em um caso concreto. Trata-se de decisdo paradigmatica, trés grandes questdes
poderiam ser retiradas (VIVEIROS, 2015, p. 39): afirma-se o poder normativo da

Constituicdo, plasmado na sua supremacia; em razéo da supremacia da Constituigédo, néo



52

somente a Suprema Corte devera fazé-la ser observada, como, também, todos os juizes e
tribunais, demonstrando a ordinariedade que caracteriza o controle de constitucionalidade
norte-americano; embora toda a judicatura ordinéria seja competente para analisar a
constitucionalidade da leis, é a Suprema Corte norte-americana o guardido maximo da

Constituicao.

O constitucionalismo norte-americano ira desaguar num sistema de controle de
constitucionalidade consideravelmente diverso daquele que serd formado na Europa,
embora sobre ele ira exercer grande influéncia. O modelo norte-americano enquadra-se
naquela categoria que o professor alemao Matthias Jestaedt (2017), da Universidade de
Freiburg, chamaria de modelo integrado, para diferencia-lo do modelo autonomizado de
controle de constitucionalidade que seria formado na Europa. Essa uma das caracteristicas
principais que ir4 diferenciar os dois sistemas de controle de controle de
constitucionalidade, e, em sua esséncia, possivel afirmar que o judicial review norte-
americano explica o fato de o controle norte-americano se conformar de maneira

integrada.

Nesse ambito, possivel afirmar que o controle integrado norte-americano, tomado
a partir da concepcao do judicial review, explica o fato de que todo e qualquer 6rgéo
judiciario é competente para inaplicar lei que considere inconstitucional (JESTAEDT,
2017), razdo pela qual, em nome da seguranca juridica, o stare decises se torna um
imperativo, proporcionando, assim, uma uniformizacdo do entendimento jurisprudencial,
gerando um sistema de precedentes que garante um equilibrado controle de
constitucionalidade. Um aspecto primordial ha de ser destacado, consistente no caréater de
excecdo do controle de constitucionalidade norte-americano, isto €, ele é realizado no
contexto de uma lide, cuja resolucdo demanda a aplicacdo de uma lei sob a qual recai a
duvida acerca da sua constitucionalidade, motivo pelo qual a inconstitucionalidade €
apontada como uma objecdo pela parte interessada, inconstitucionalidade essa que
impede o deslinde da questdo. Nesse ambito, o judiciario decide a lide, afastando a
aplicabilidade da norma que julgue inconstitucional. A discursdo da constitucionalidade
da lei surge, entdo, uma questdo prejudicial, que, uma vez dissolvida, permite o
provimento do caso concreto. Nesse ambito, importante afirmar o carater declaratério da
decisdo de inconstitucionalidade da lei emitido pelo judiciario, que declara a nulidade
daquela lei, em razéo de sua inconstitucionalidade, motivo pelo qual os efeitos operados

por essa deciséo serdo retroativos (VIVEIRQOS, 2015, p. 41).
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Para evitar as contradi¢des sistémicas, a forca vinculante dos precedentes atua
como um corretivo do sistema (VIVEIROS, 2015, P. 41), razdo pela qual, embora a
declaracéo de inconstitucionalidade seja dada num caso concreto, a forga vinculante dos
precedentes acaba lhe acarretando um efeito erga omnes. Nesse sentido, declarara
inconstitucional, a lei se torna uma lei morta, conforme licGes de Cappeletti. Eis mais
uma grande diferenca que existird entre o sistema norte-americano de controle de
constitucionalidade e controle europeu, haja vista especialmente a eficacia constitutiva
que marcara o controle realizado pelos tribunais europeus, e, sua eficacia ndo retroativa,
diferentemente do sistema norte-americano. A respeito do sistema norte-americano,

leciona Mauro Viveiros (2015, p. 45):

“En el sistema de common law, la ley no tiene la misma dignidad que
tiene en lo sistema continental o del civil law. Los statutes en el Estados
Unidos sirven mucho mas como guia, orientacion a los tribunales que
conservan su amplio poder de interpretacion en los casos concretos, y
el derecho es considerado el resultado de esta interpretacion, no la
disposicion abstracta de la ley, pues de acuerdo con la cultura juridica
pragmatica americana, el derecho es el que el juez dice que es:Judice
mad law”.

Em sede de precedentes norte-americanos, discussdao hd quanto ao grau de
vinculacdo que geram, e, bem ainda, quanto a margem de liberdade acerca da sua
interpretacdo com vistas a aplicabilidade, de modo que a doutrina se orienta por duas
vertentes, quais sejam, a vertente maximalista e a minimalista. Pela vertente minimalista,
o precedente deve ser construido de forma concreta, limitado pelas circunstancias
concretas, diferentemente da vertente maximalista, que abarca uma gama de assuntos,
néo limitados pela particularidade do caso que gerou o precedente (VIVEIROS, 2015, p.

48).

A compreensdo do que venha a ser uma jurisprudéncia maximalista e uma
minimalista se revela importante decidido ao fato de que as decisbes maximalistas
limitam muito as decisfes dos outros tribunais, ao passo que as minimalistas permitem
maiores ajustes decisorios, e, ainda mais, permitem a construcdo de outras decisdes

minimalistas.

Mauro Viveiros (2015, p. 53) tentar explicar a partir de um exemplo classico as
regras de precedente e stantard, tomando como base o debate travado entre Holmes e

Cardozo, a respeito do common law, debate que tinha por objeto a responsabilidade civil
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de companbhias ferroviarias quando em caso de acidente. Holmes se orientava segundo o

seguinte entendimento:

“El conductor debe parar el auto y ver”. Cardozo, en cambio, planteaba
un estandar: “el conductor debe actuar con razonable precaucion.
Parece bastante claro que la eleccion por una decision en forma de
reglas, aproximandose al estilo maximalista, restringe el campo de
discrecion del juez o tribunal posterior constituyendo una técnica eficaz
frente a casos en relacion a los Parece bastante claro que la eleccion por
una decisién en forma de reglas, aproximandose al estilo maximalista,
restringe el campo de discrecion del juez o tribunal posterior
constituyendo una técnica eficaz frente a casos en relacion a los cuales
el Tribunal Supremo desea garantizar mayor seguridad y certeza
juridicas al futuro. Ya la opcion por una decisién en forma de estandar,
al estilo minimalista, en cambio, dejando que los tribunales posteriores
ajusten y definan gradualmente el contenido de la doctrina
constitucional, casuisticamente, no se compromete con establecer una
linea divisoria clara entre conductas permitidas y prohibidas, sino
apenas con establecer un criterio sustantivo o un principio que va servir
de base a una serie de otras decisiones judiciales, dando lugar a que su
aplicacion genere diversas reglas minimalistas en funcion de las
particularidades de cada controvérsia” .

Dado o sistema de precedentes norte-americano, como compreender a existéncia
de maior liberdade no controle de constitucionalidade norte-americano que entende
Matthias Jestaedt?

Nesse ambito, entdo, possivel observar que a harmonia dos precedentes e o stare
decises proporciona a seguranca juridica do sistema difuso de controle de

constitucionalidade norte-americano.

3.2.2 Sistema Europeu

O controle de constitucionalidade europeu se construiu como uma tradi¢cdo do
parlamentarismo europeu, ja afirmaria Raul Machado Horta (2012). Se por um lado o
constitucionalismo norte-americano seria desencadeado juntamente com o sistema
presidencialista, o controle de constitucionalidade europeu, nos moldes daqueles

realizados pelos tribunais, seria uma ‘inven¢ao do parlamentarismo’.

Possivel afirmar que o primeiro pais europeu a estabelecer um controle de
constitucionalidade, nos termos mais proximos do que hoje se entende por controle de
constitucionalidade, foi a Suiga, o primeiro pais a estabelecer uma Constitui¢do na qual
estaria previsto o controle de constitucionalidade das leis (VIVEIROS, 2015, p. 68).
Segundo Viveiros, com a Constituicdo de 1874, seria a Suica o primeiro pais a construir
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um controle de constitucionalidade mais proximo do que seria desenvolvido no século

XX, com as Constituicdes da Austria e da Alemanha, por exemplo.

A Constituicdo Suica de 1874 contém alguns institutos que representam o controle
de constitucionalidade. Pelo sistema de controle de constitucionalidade ali desenvolvido,
as leis federais ndo seriam objeto de controle, mas somente as leis dos cantdes. O controle,
contudo, ja traz as caracteristicas de um controle concentrado, autonomizado, com efeitos
gerais, havendo garantias politicas e juridicas, exemplos dessas Ultimas o recurso e a
reclamacdo de direito publico, estando o controle concentrado realizado pelo Tribunal
Federal, e o controle difuso a cargo de todos os tribunais de justica, inclusive o Tribunal
Federal, compreendendo tanto um controle preventivo quanto um controle repressivo
(VIVEIROS, 2015). Embora as leis federais n&o sejam objeto de controle
constitucionalidade, elas servem de parametro para a aferi¢do da constitucionalidade das
leis cantonais (VIVEIROS, 2015, p.68). Na Constituicdo Alema de 1871, também fora
desenvolvido um controle de constitucionalidade semelhante, dispondo a Constituicdo

acerca da supremacia das leis do Reich sobre as leis dos Lénder.

O controle de constitucionalidade desenvolvido pela Constituicdo de Weimar de
1919, marco da jurisdicdo constitucional do século XX, a principio, ndo cuida do controle
de constitucionalidade das leis, sendo volta-se para a resolucéo de conflito entre os entes
federados, isto é, entre os Lander — Estados federados alemdes —, bem como os conflitos
entre os 6rgaos federais, de modo que o objeto do controle ndo seria propriamente a lei
federal, mas os direitos dos Lander (VIVEIRQOS, 2015, p. 69). Contudo, como afirmaria
Viveiros (2015), por forca de uma previsdo da Constituicdo de 1919, isto &, a disposi¢do
que determinava a superioridade das leis do Reich sobre as leis dos Lander, os juizes da
judicatura ordinaria passariam a efetivar o controle de constitucionalidade tanto das leis

dos Lénder quando das leis do Reich.

A compreensao do controle de Constitucionalidade aleméo, revela-se, a principio,
complexa, tendo em vista o fato de que, em sede de controle de constitucionalidade de
leis dos Lander, essas ndo seriam confrontadas diretamente com a Constituigéo de 1919.
Entre esse confronto, primeiramente seria analisada a constitucionalidade das leis do
Reich, posto que interpostas entre elas, de tal modo que, ainda que alegada a
inconstitucionalidade da lei de um Ldander, a analise dessa inconstitucionalidade

pressupunha, primeiramente, a analise da constitucionalidade da lei do Reich interposta,
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especialmente em virtude da declarada supremacia das leis do Reich sobre as leis dos

Lander, contida na Constituicdo weimariana. Nesse sentido, esclarece Viveiros (2015, p.

69):
“El objeto de control de constitucionalidad, tal como hemos sefialado,
era un precepto de los Lander que, a su vez, estaba sometido al derecho
del Reich frente al cual, en el caso de dudas intervendria una autoridad
central competente del Reich o el tribunal supremo. Esta formula de
solucionar los conflictos implicaba la verificacion de la
constitucionalidad del derecho del Reich antes de declarar la
incompatibilidad del derecho del Lander, segin el entendimiento
prevaleciente, de esa forma, la actividad controladora debia de
desarrollarse respecto del derecho del Reich en su conjunto, con su
Constitucion a la cabeza y si de ese examen resultaba que el precepto
del Land no contradecia lo dispuesto en la Constitucién del Reich, no
habria mas remedio que declarar la compatibilidad del precepto del

Land con el derecho del Reich, por mas evidente que fuera su
contradiccion con un precepto infra constitucionaldel Reich”.

Muito embora tenha se desenvolvido o sistema de controle de constitucionalidade
das leis na Alemanha daqueles anos, ndo havia previsao expressa na Constituicdo de 1919
acerca da realizagdo de um controle material das leis (VIVEIROS, 2015, p. 69).

A complexidade do controle de constitucionalidade alemao residia na existéncia
de um complicado sistema de justica constitucional, como diria Viveiros, isso devido a
existéncia de um Tribunal Constitucional cuja competéncia se limitaria a resolver os
conflitos entre os Estados Federados, entre os 6rgdos federais, ou entre estes aqueles, ao
passo que também haveria um Tribunal Supremo com competéncia para exercer a
fiscalizagdo da constitucionalidade das leis dos Lander. Esse ultimo Tribunal Supremo
seria, posteriormente, desconstituido pelo nazismo, sobretudo por influéncia de sentenca
do Tribunal Constitucional, no ano de 1932, quando, entdo, ocorre a ascensdo do nazismo

ao Poder, e o golpe de Estado perpetrado contra a Prussia (VIVEIRQOS, 2015, p.70).

A grande contribuicdo para a consagracdo do controle de constitucionalidade do
tipo concentrado e que marcaria os Tribunais europeus emerge como um legado da
Constituicdo austriaca de 1920, e um de seus juristas mais importantes, Hans Kelsen.
Datada de 1 de outubro de 1920, a Constituicdo Austriaca consagraria o controle de
constitucionalidade de forma sistematica, submetendo a fiscalizagdo de
constitucionalidade tanto as leis como os atos normativos com forca de lei (VIVEIROS,
p. 70). Entretanto, o controle austriaco seria precedido pelo controle de

constitucionalidade construido na Tchecoslovaquia instituido em fevereiro daquele
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mesmo ano; o controle de constitucionalidade desenvolvido na Tchecoslovaquia traria a
novidade do Tribunal ad hoc, isto é, um tribunal especialmente criado para a finalidade
de realizag&o do controle de constitucionalidade das leis — de até no maximo trés anos de
existéncia —, com exclusividade, caracterizado por ser abstrato e repressivo, cujo objeto
seriam as leis dos Estados e dos territdrios autbnomos, operando efeitos néo retroativos
(VIVEIROS, 2015, pg. 70). Legitimados para conhecer do controle seriam: Tribunal
Supremo; Tribunal Supremo Administrativo; Tribunal eleitoral, os quais, além de
conhecerem da inconstitucionalidade, poderiam suscita-la, assim como poderia a
inconstitucionalidade ser suscitada por trés assembleias legislativa (Senado, Camara,
Assembleia da Russia sub carpética), a0 passo que 0S governos centrais ndo teriam
legitimidade para suscitar a inconstitucionalidade — com excecéo do governo da Russia
subcarpatica (VIVEIROS, 2015, p. 70).

O controle de constitucionalidade austriaco tem como mentor o jurista Hans
Kelsen, e é construido a partir do pressuposto do escalonamento vertical do ordenamento
juridico, sob o comando de uma norma fundamental, a Constituicdo, norma que é
responsavel pela constituicdo dos Poderes Estatais, reguladora da producdo das normas,
e, bem ainda, das relacbes entre o Estado e seus cidaddos. A manutencdo dessa
Constituicdo como norma superior as demais requer a existéncia de um érgdo com
competéncia especial para guarda-la, é o que lecionara Kelsen, e para tanto ele sugere a
criacdo do Tribunal Constitucional. O Tribunal Constitucional é um tribunal ad hoc,
semelhante aquela criacdo trazida pela Constituicdo da Tchecosovaquia. Se trataria de um
tribunal que, para o exercicio de seu mister, teria de ser, segundo Hans Kelsen, garantida
sua independéncia, e, bem ainda, deveria ser assegurada a forca das suas decisbes. Para
Kelsen, os tribunais desempenhariam nao somente uma atividade declaratoria de Direito.
A sentenca conteria um carater criativo de direito (VIVEIROS, 2015, p. 72). Kelsen toma
o Direito como um sistema juridico, em sua unidade Idgica, sob o comando de uma
Constituicdo. Dai que a Justica Constitucional emerge como uma necessidade para manter
a coeréncia e 0 respeito a hierarquia disposta nesse sistema, sendo, a Justica
Constitucional, a garantia jurisdicional da Constitui¢cdo (VIEVEIROS, 2015, p. 72).

O controle de constitucionalidade Austriaco, originalmente, tem por caracteristica
a exiténcia de um 6rgdo especialmente designado para realizagdo do controle, sendo o
Tribunal Constitucional o Unico 6rgdo competente para tanto. O controle recai sobre leis

ja postas no ordenamento juridico, isto €, leis promulgadas. Além disso, o controle
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austriaco trouxe a peculiaridade de ndo somente as leis estaduais serem passiveis de
controle de constitucionalidade, mas, também, as leis federais. O controle surge, a
principio, puramente abstrato, ou seja, sem nenhuma vinculagéo a casos concretos, e 0s
efeitos da decisdo se operam com eficicia erga omnes. A principio, o controle austriaco
somente poderia ser realizado por um restrito rol de legitimados, de modo que néo
competia aos juizes ordinarios efetivar controle de constitucionalidade sobre as leis que
tivessem de aplicar aos casos concretos, além de ndo poderem suscitar a
inconstitucionalidade, ndo podiam pleited-la perante o Tribunal Constitucional
(Verfassungsgerictshof). Os legitimados para acionar o Tribunal Constitucional, para fins
de controle de constitucionalidade, seriam: Governo Federal, com vistas a apurar a
constitucionalidade de uma lei estadual, ou 0 Governo dos Lander, com vistas a apurar a
constitucionalidade de uma lei federal. Ademais, poderia, o Tribunal Constitucional,
conhecer da inconstitucionalidade das leis de oficio, sempre que, para decidir, tivesse de
analisar referida lei. Desse modo, somente o executivo dos Lander (Landesreierungen)
ou o executivo federal (Bundesregierung) e o Tribunal Constitucional é que seriam 0s

legitimados para suscitar o controle de constitucionalidade (VIVEIROS, 2015, p. 72).

Esse modelo de controle de constitucionalidade seria 0 que, inicialmente, teria
previsto Kelsen. Dai a doutrina a ele se referir como o controle puro de
constitucionalidade de mentoria original de Kelsen. Ocorre que esse modelo sofrera
alteracdes posteriormente. Primordialmente criado em 1920, em 1929 ele seria
modificado, para incorporar novos legitimados a suscitar o controle perante o Tribunal
Constitucional, estendendo também, ao Tribunal de Justica Administrativa, a
competéncia para conhecer da inconstitucionalidade das leis, com a possibilidade de tal
provocacao se dar a qualquer momento (VIVEIROS, 72). A reforma de 1929 também
traria mudancas acerca do efeito ex nunc a principio pensada por Kelsen, o proprio
Kelsen, inclusive, teria contribuicdo para essa alteracdo. No entanto, essas mudancas
perpetradas em 1929 serdo interrompidas com a dissolucdo que sofrera o Tribunal
Constitucional Austriaco em marco de 1938, devido a ocupacio da Austria pela
Alemanha. Dai Viveiros realizar uma divisdo do pensamento kelseniano em antes e
depois da Segunda Guerra Mundial. Finda a Segunda Guerra Mundial, seria restaurada a
Constituicdo austriaca em 1945, seguida da restauracdo do Tribunal Constitucional
austriaco. Com a restauragéo do Tribunal Constitucional, novas reformas foram operadas.

Uma que de deve destacar diz respeito a possibilidade de se suscitar o controle de
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constitucionalidade das leis no curso de um processo, estendendo, portanto, aos juizes da
judicatura ordinéria, a possibilidade de conhecer de um pedido de inconstitucionalidade
de leis, e, embora ndo pudesse sobre a constitucionalidade se manifestar, suspenderia o
curso do processo e remeteria para o Tribunal Constitucional a questdo de
inconstitucionalidade para ser analisada. Nesse ambito, possivel afirmar com Viveiros
que, apos a restauracdo da Austria, sua Constituicdo e seu Tribunal Constitucional, houve
ampliacdo da legitimacdo judicial para provocar o Tribunal Constitucional, podendo,
entdo, os juizes da judicatura ordinaria de segunda instancia fazé-lo. Antes somente o
Tribunal Superior de Justica e o Tribunal Administrativo de Justica poderiam acudir ao
Tribunal Constitucional (VIVEIROS, p. 73).

O controle de constitucionalidade das leis sofre uma profunda alteracdo apés a
Segunda Guerra Mundial (MENDES, 1996). Paises como a Alemanha passardo por um
processo de reconstrucdo que acarretara inimeras reformas politicas e até mesmo por
sofrer grande influéncia norte-americana, tera inserido em seu sistema caracteristicas do
controle norte-americano. A Europa assistira a uma grande expansao do numero de

Tribunais Constitucionais.

Esse movimento de expansdo da Justica Constitucional pode ser divido em
algumas ondas de expanséo e aumento do nimero de Tribunais Constitucionais. Autores
como Viveiros (2015), por exemplo, citam a existéncia de uma primeira onda expansiva,
ocorrida nos primeiros anos que seguiram a Segunda Guerra Mundial, dando origem
novos Tribunais ou a reforma de Tribunais Constitucionais ja existentes, tal como
ocorrera na Austria (1945), Italia (1948), Alemanha (1949), lugoslavia (1963), também,
em sua peculiaridade, a Franca (1959). A terceira onda compreenderia 0s anos proximos
aos anos oitenta do século XX, com a criacdo de Tribunais como o portugués, em 1976,
0 Espanhol, criado em 1978, o Tribunal Belga de 1983. A quarta onda seria caracterizada
pela instauracdo de Justica Constitucional nos paises do centro da Europa, e, bem ainda,
nos paises do Leste Europeu, a exemplo o Tribunal criado na Pol6nia em 1985, quando,
depois, um grande momento marcaria a historia, a queda do Muro de Berlim, em 1989
(FERNANDEZ RODRIGUEZ, apud Viveiros, 2016, pagina 73).

A fortalecimento da Justica Constitucional, assim, estd diretamente ligado ao
fortalecimento do Estado de Direito, devido ao combate as atrocidades ocorridas durante

a Segunda Guerra, a influéncia da ocupacdo americana nos paises antes dominados pelo
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nazismo, a existéncia de maior controle sobre os legisladores, a revalorizacdo dos direitos
humanos, o fendmeno da constitucionalizacdo dos direitos fundamentais, somada a
propria internacionalizagdo dos direitos fundamentas através de instrumentos como a
Declaracdo Universal dos Direitos do Homem, de 1948, bem como a Convencéo Europeia

dos Direitos Humanos, em 1950.

O movimento constitucional do pos-guerra serd caracterizado por uma maior
aproximacdo entre a ética e o direito, aproximacao essa que caracterizara o chamado
neoconstitucionalismo, dada a crise do positivismo juridico que ocorreréa especialmente
em razdo dos legalismos puros que sustentaram toda a tragedia perpetrada pelos Estados
nazistas. A crise do positivismo colocaria em Xeque a tautologia do “esta legitimo porque
esta na lei, e esta na lei porque ¢ legitimo™. A ideia de que a lei poderia ser um instrumento
de injustica contribuiu sobremaneira para essa crise positivista que assolaria a ideia de
Direito do Pés-Guerra. Nesse sentido, aliada a perda de forca do positivismo juridico,
ganha forca a necessidade de controle das leis, com o consequente ganho de reputagédo

dos Tribunais Constitucionais.

Nesse ambito, o papel dos Tribunais Constitucionais, da Justica Constitucional
como um todo, adquire uma atribui¢do ndo somente de legislador negativo, mas, também,
de guardido de valores, motivo pelo qual ndo atua tdo somente no sentido de garantir o
resguardo da Constituicdo enquanto norma formalmente superior, mas, sobretudo, atua
no resguardo dos valores contidos nas Constituicdes e suas normas materiais, de modo
tal que, uma vez declarada a inconstitucionalidade de uma norma, em sendo contraria as
disposi¢des materiais da Constituicao, a eficacia da sentencga passa de ‘ndo retroativa’ a

‘retroativa’. (VIVEIROS, 2015, p. 75).

Nesse ambito, possivel afirmar que o constitucionalismo do pés-guerra apreendera
do modelo kelseniano suas contribuicdes, para, a partir delas, desenvolver novos
mecanismos. Em consequéncia disso, serd ampliada a todos os Juizes e Tribunais a
possibilidade de, pela via incidental, ser questionado o controle de constitucionalidade
das leis. Ocorrera uma maior integracdo no controle de constitucionalidade das leis, o que
poderia afirmar que se assemelharia ao controle norte-americano de constitucionalidade.
Entretanto, aos juizes e tribunais da judicatura ordinaria ndo caberia inaplicar uma lei que
considerasse inconstitucional, ao contrario do que ocorre no modelo norte-americano.

Essa nova integralizacdo que caracterizaria a aplicacdo dos legitimados para suscitar o
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controle de constitucionalidade nos Tribunais europeus do P6s-Guerra somente ocorreria
para possibilitar a qualquer juiz ou tribunal a legitimidade para provocar o Tribunal
Constitucional para se manifestar quanto a constitucionalidade ou ndo de uma lei cuja
compreensdo seria fundamental para aplicacdo ao caso concreto. Nesse sentido € que se
fala que passam os Juizes e Tribunais a terem legitimidade para deflagrar o controle de
constitucionalidade. O controle de constitucionalidade continuar a ter efeitos erga omnes
(VIVEIROS, 2015, p. 76). Nesse sentido, as palavras de Viveiros (2015, p. 76):

“De la exclusion del Juez ordinario de toda actividad de control de
normas hasta entonces155, se le reconoce legitimidad para suscitar,
aunque en via incidental y en carécter prejudicial, la cuestion de
inconstitucionalidad de normas ante el Tribunal Constitucional siempre
que sea necesaria a la solucién de un conflicto en un proceso de partes,
con el que se establece un mecanismo fundamental de articulacion entre
las jurisdicciones comun y especial, que proyecta una expansion en la
actividad de control y un acercamiento al modo de control difuso con
lo que, en la actualidad, ya no permite hablar de sistemas puros de
control contrapuestos: el kelseniano y el americano o difuso”.

A recepcéo na, Europa, entdo, da doutrina norte-americana, acerca do controle de
constitucionalidade das leis ocorre, inicialmente entre os anos de 1919-1920, mas se trata
de uma recepcdo que ndo ocorre em sua integralidade, somente no decorrer dos anos do
século XX que sera efetivamente submetido o legislativo a Constituicéo, e, bem ainda,

observara a forca das decisfes dos Tribunais, enquanto intérpretes da Constituicdo.

A Alemanha, igualmente, sofreria alteracGes em seus mecanismos de controle de
constitucionalidade apds a Segunda Guerra Mundial (MENDES, 1996). Na Lei
Fundamental de Bonn, de 1949, seria criado o Tribunal Constitucional Federal
(MENDES, 1996). As competéncias do Tribunal Constitucional Federal seriam
ampliadas com a Lei Fundamental de Bonn, e bem ainda, seria consagrada a sua
independéncia. Uma Lei de 1952 afirmaria o Tribunal Constitucional Federal como o
tutor supremo da Constituicdo (MENDES, 1996).

O controle de constitucionalidade das leis, por sua vez, poderia se dar de forma
abstrata e de forma concreta. Pela forma abstrata, seria possivel interpor recurso direto de
inconstitucionalidade, ao passo que, mediante a via concreta, quando suscitada uma
questdo de inconstitucionalidade. O controle teria por objeto sempre uma norma ja posta
no ordenamento juridico, ou seja, seria um controle a posteriori. A excec¢éo ficaria por

conta das situacdes que demandassem autorizacdo para ratificar tratados internacionais,
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quando, entdo, seria possivel a realizacdo do controle preventivo. Os legitimados para
provocar o controle abstrato perante o Tribunal Constitucional Federal seriam: o Governo
Federal; Governo de um Ldand, ou 1/3 do Bundestag (o Parlamento Alem&o). Séo objeto
de controle de constitucionalidade tanto as leis federais, quanto as leis estaduais, que séo
confrontadas diretamente com a Constituicdo. Se por um lado os Juizes ndo podem deixar
de aplicar a norma por entendé-la inconstitucional, por outro, se entenderem que se trata
de norma constitucional terdo liberdade para aplica-la. Na Republica Federal da
Alemanha, a jurisdicdo Constitucional ndo somente € exercida pelo Tribunal
Constitucional Federal, mas também nos Lénder, ja que existem tribunais estaduais
(JESTAEDT, 2017). Esses tribunais estaduais controlam tdo somente os atos dos poderes
publicos daquele Estado onde esteja situado.

Baviera, Hesse, Renania-Palatinado e El Sarre possuem seus proprios Tribunais
Constitucionais. O Direito Constitucional bavaro reconhece a possibilidade de um recurso
popular direto para seu Tribunal Constitucional, quando uma lei ou um decreto vulnerem
um direito fundamental (VIVEIRQS, p. 78).

Embora exista o Tribunal Constitucional Federal, todos os tribunais
constitucionais dos Lander possuem sua prépria autonomia. Das decisfes dos Tribunais
Constitucionais de um Lander cabe recurso perante o Tribunal Federal. Em havendo
discordancia quando a interpretacdo da Constituicdo, isto €, quanto a Lei Fundamental,
ou guando um Tribunal Constitucional de um Estado possui decisdes discordantes
daquelas de outros Tribunais Constitucionais estaduais, ha possibilidade de solicitar ao
Tribunal Constitucional Federal a uniformizacdo daquele entendimento (VIVEIROS,
p.79). Os efeitos da decisdo sdo erga omnes, € a ratio decidendi também possui efeito

obrigatdrio, segundo as licdes de Viveiros (2015), e de Luna.

Quanto a retroatividade da declaracdo de inconstitucionalidade, ha de se destacar
que o sistema Alemé&o preza pela seguranca juridica, de modo que um interessante
exemplo é dado por Viveiros a partir dos ensinamentos de Klaus Schlaich, no sentido de
que se declarada a inconstitucionalidade de uma lei que obrigava o pagamento de um
imposto, 0 imposto pago com base nessa lei ndo sera reembolsado, salvo em caso de
discussao da obrigatoriedade de pagamento ou ndo desse imposto, discussdo ja pendente
quando da decisdo que declara a inconstitucionalidade da lei. Logo, as decisdes

transitadas em julgado com base em lei que, posteriormente, venha a ser declarada
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inconstitucional estara resguardada pelo manto da seguranca juridica. Como afirmaria
Viveiros (2015, p. 79), na prética, situaces ha em que a lei declarada inconstitucional

continuaré produzindo efeitos.

Pode, ainda, o Tribunal Constitucional Federal recorrer a uma técnica pela qual,
diante dos problemas que a declaragéo e suspensdo imediata daquela lei inconstitucional
possa ocasionar, determina, o Tribuna Constitucional Federal, um prazo limite de
vigéncia para aquela lei declarada inconstitucional, um espaco de tempo que
proporcionara ao legislador suprimir a inconstitucionalidade, findo o qual seré suspensa
avigéncia daquela lei (VIEIROS, p.80). Ha, ainda, a possibilidade de apelo ao legislador,
inclusive de forma preventiva, no sentido de que o Tribunal Constitucional Federal
vislumbra, naquela lei, a possibilidade de surgir uma futura inconstitucionalidade, pelo
que adverte ao legislador, a fim de que se antecipe em evitar o possivel desdobramento
inconstitucional. Ademais, o Tribunal Constitucional Federal dispde de meios para
assegurar a execucdo de sua decisdo sempre que haja negligéncia em sua implementacgéo

por parte do legislador.

3.3 Democracia e Constitucionalismo: a dificuldade contramajoritaria do Judiciario no
exercicio do controle de constitucionalidade

“Todos os poderes governamentais, Legislativo,
Executivo e Judiciario, acabam por recair no corpo
Legislativo. A concentracdo desses poderes nas
mesmas maos € precisamente a definicdo do
governo despdtico. O fato de serem exercidos por
uma pluralidade de maos, e ndo por uma Unica, ndo
melhora nada. Cento e setenta e trés déspotas
seriam, sem davida, tdo opressivos quanto um s6. Os
que duvidam, que voltem os olhos para a republica
de Veneza. O fato de eles serem escolhidos por nés
também né&o adianta nada. O despotismo eletivo ndo
é 0 governo por que lutamos; lutamos por um que
nado somente seja fundado em principios livres, mas
em que os poderes de governo sejam de tal modo
divididos e equilibrados entre varios corpos de
magistratura que nenhum deles possa transgredir
seus limites legais sem ser efetivamente controlado
e restringido pelos outros. A mera demarcagao no
papel dos limites constitucionais dos varios poderes
ndo é uma salvaguarda suficiente contra aqueles
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abusos que levam a uma concentracao tiranica de

todos os poderes de governo nas mesmas méos”.

As palavras de Madison provocam uma interessante reflexdo quanto a
democracia, especialmente quando se considera a possibilidade de arbitrariedades e
despotismos que podem surgir da chamada vontade da maioria, técnica na qual se
consubstancia a democracia, cujo significado é objeto de estudo de varios autores.

A disposicdo Madison, no contexto norte-americano, inspirava-se nas ideias de
Jefferson (NASCIMENTO, 2004) e revelavam a necessidade que ele vislumbrava de se
realizar o controle da vontade da maioria, que, pelo simples fato de ser maioria, ndo seria
por si s6 justa. Nesse sentido € que Madison aborda a necessidade de controle dos poderes,

mormente do Poder Legislativo.

O fato de uma instituicdo ser majoritaria ndo a isentaria de controle, ao contrario,
necessitaria ainda mais de contengéo, sob pena de legitimar os mandos e desmandos,
sejam eles razoaveis ou nao, pelo simples fato de emanarem de uma institui¢éo
majoritaria. O manto da representatividade ndo poderia revestir uma instituicdo de
imunidades ao controle, tampouco o fato de uma instituicdo ndo se legitimar pela
representatividade lhe retiraria o carater de legitima. O contexto historico norte-
americano em que escreve Madison traria por caracteristica a busca por afirmar a
importancia do Poder Judiciario, enquanto um poder ndo menos legitimo que os Poderes
Executivo e Legislativo, muito embora nédo fosse considerado um poder legitimado pela
representatividade.

Acerca do conceito de democracia, discorre Norberto Bobbio, que, em sua obra
‘O Futuro da Democracia: uma defesa das regras do jogo’, analisa questdes importantes
atinentes ao significado de democracia e as suas implicagdes e inconsisténcias. Nesse
sentido, dispbe o autor que todas as formas de governo autocratico se opbem a
democracia. Para o jurista italiano, a tnica forma de efetivamente viabilizar a democracia
seria estabelecendo um conjunto de regras, primarias, fundamentais, capazes de
estabelecer, na sociedade, quem seria autorizado para tomar decisdes coletivas, e, bem

ainda, por quais procedimentos seriam tomadas essas decisdes. Somente com base em

3 MADISON, James; HAMILTON, Alexander e JAY, John. Os artigos federalistas. Rio de Janeiro, Nova
Fronteira, 1997.
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regras, a decisdo tomada por um individuo ou grupo de individuos seria aceita como

coletiva, segundo os ensinamentos do autor. Nesse sentido, escreve:
“Afirmo preliminarmente que o tnico modo de se chegar a um acordo
guando se fala de democracia, entendida como contraposta a todas as
formas de governo autocratico, é o de considera-la caracterizada por um
conjunto de regras (primarias ou fundamentais) que estabelecem quem
estd autorizado a tomar as decisbes coletivas e com quais
procedimentos. Todo grupo social esta obrigado a tomar decisdes
vinculatorias para todos 0s seus membros com o objetivo de prover a
prépria sobrevivéncia, tanto interna como externamente. Mas até
mesmo as decisdes de grupo sao tomadas por individuos (o grupo como
tal ndo decide). Por isto, para que uma decisdo tomada por individuos
(um, poucos, muitos, todos) possa ser aceita como deciséo coletiva é
preciso gue seja tomada com base em regras (ndo importa se escritas ou
consuetudinarias) que estabelecam quais sdo os individuos autorizados

a tomar as decisdes vinculatorias para todos os membros do grupo, e a
base de quais procedimentos”.

Uma das dificuldades que atinge a democracia reside na sua caracteristica de
atribuir a tomada de decisdes a um determinado grupo de pessoas para representar a
chamada vontade da maioria, 0 que, eventualmente, acaba por excluir algum setor da
sociedade que néo esteja devidamente representado, de modo que, consequentemente, a
chamada vontade da maioria seria obtida por uma ideia aproximada. Tal ocorre mesmo
no regime democratico mais perfeito, ja que nas democracias o direito a voto somente

pode ser exercido a partir de uma certa idade (BOBBIO, 1997).

A democracia, para Bobbio, estaria verdadeiramente viabilizada se aqueles que
participassem do processo decisorio tivessem a faculdade para fazé-lo. Assim, além de
atribuirem a um elevado numero de cidadaos a tomada de decisdes com base em regras,
tal se daria mediante a liberdade de escolha, de opinido, de expresséo dessa opinido. O
conjunto dessas liberdades comporia os direitos que formam a base sob a qual seria
erguido o Estado Liberal, e, por conseguinte, o Estado de Direito, ou seja, o Estado
limitado pelos direitos inviolaveis, os quais seriam indispensaveis para o correto

funcionamento da democracia e seus mecanismos procedimentais.

Segundo o jurista italiano, as normas constitucionais que consagram esses direitos
ndo sdo exatamente as regras do jogo democratico, elas sdo preliminares ao jogo. Nesse
sentido, Bobbio concebe que o Estado Liberal é um pressuposto historico e juridico do
Estado Democréatico. Nesse ambito, vislumbra uma interdependéncia entre o Estado
Liberal e Estado Democratico, de modo que somente seria possivel uma democracia

qguando subsidiada pelos direitos que conformam o Estado Liberal. Por outro lado, o
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Estado democratico cuida para que sejam mantidos esses direitos. Nesse sentido, as

palavras do autor:
“(...) Disto segue que o estado liberal é o pressuposto ndo sé historico
mas juridico do Estado Democratico. Estado liberal e Estado
Democrético sdo interdependentes em dois modos: na direcdo que vai
do liberalismo a democracia, no sentido de que sdo necessarias certas
liberdades para o exercicio correto do poder democratico, e na direcdo
oposta que vai da democracia ao liberalismo, no sentido de que é
necessario o poder democratico para garantir a existéncia e a
persisténcia das liberdades fundamentais. Em outras palavras: é pouco
provavel que um estado ndo liberal possa assegurar um correto
funcionamento da democracia, e de outra parte é pouco provavel que
um estado ndo democratico seja capaz de garantir as liberdades

fundamentais. A prova historica desta interdependéncia esta no fato de
que estado liberal e estado democratico, quando caem, caem juntos”.

O nascimento da ideia de democracia surge num contexto de individualizacéo, ou
seja, quando se forma a concepcdo de que a sociedade é produto da vontade dos
individuos, momento em que h& uma mudanca do pensamento organico que permeou a
Antiga Idade, época em que ainda ndo havia surgido a ideia do contrato social, na qual
cada individuo cedia parte de sua liberdade para permitir a convivéncia em conjunto,
delegando parte de sua autodeterminacdo para os representantes. Na antiguidade havia
aquilo que Bobbio explicaria a partir da precedéncia do todo a parte, ja que os individuos
numa sociedade ndo eram vistos em singularidade, mas somente organicamente. E no
Estado Moderno que ocorrerd a inversdao dessa precedéncia, quando, entdo, a parte
precederd o todo, e dai a ideia de democracia emerge (BOBBIO, 1997), influenciada pelas
ideias contratualistas, pelo nascimento da economia politica e pelo surgimento da
filosofia utilitarista de Bentham, caracterizada pela ideia de que bem comum seria a soma

dos bens individuais (BOBBIO, 1997). Dai surgiria a ideia de representacao politica.

Quanto a representacdo, importante destacar que uma das grandes caracteristicas
que viria a assumir, diria respeito ao fato de que o representante ndo poderia estar sujeito
a um mandato vinculado, isto é, representar tdo somente os interesses daqueles
representados, ou seja, exerceria, ele, uma forma de representacdo politica, que
contemplasse a sociedade, e ndo apenas um setor da sociedade. Esse debate correria,
inclusive, na Assembleia Constituinte da Constitui¢do francesa de 1791, quando, entdo,
seria definido que, uma vez eleito, o deputado representaria o interesse da nacéo. Essa era
ideia que imprimia o significado da representacdo. Entretanto, essa norma constitucional

que proibiria 0 mandato imperativo seria muitas vezes violada.
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Em relacdo a essa representacdo politica exercida pelo Governo, Bobbio dispde
que se forma uma relagéo triangular entre os representados, representante e 0s interesses
nacionais a serem perseguidos. Nesse contexto, 0 Governo coloca-se muitas vezes como
um garante impotente do cumprimento dos acordos travados. Forma-se, nas palavras do
autor, uma sociedade neocorporativa, caracterizada pela dissolucédo dos conflitos sociais
através de procedimentos que na verdade ndo tem a ver com a chamada representacdo
politica. Diferentes sdo os interesses que aparentemente sdo tutelados daqueles que
efetivamente se tutela. Eis o problema da representacao, e que chamara atencao de autores

como Manoel Gongalves Filho (1995), que atentara para o problema da representacéo.

Diante do problema da representacdo, verifica-se 0 quanto pode ser questionavel
a legitimidade de uma instituicdo pelo simples fato de ser ela uma instituicdo majoritaria,
a qual, sob o pretexto da representatividade, estaria encoberta pelo manto da aparéncia da
vontade da maioria, quando na verdade, a representacdo abriria espaco para davidas
acerca da efetiva observancia do interesse da nacdo, ou se haveria outros interesses

verdadeiramente tutelados, encobertos pelo pretexto do interesse politico geral.

Para aléem do descompasso entre o interesse efetivamente tutelado e o interesse
ideal, o problema da representacdo politica contém ainda possibilidade de a vontade da
maioria se conformar num propoésito que atenta contra razoabilidade, €, mesmo assim,
pretender-se como legitima, pelo simples fato de ser a vontade de todos. Afinal, o que
legitimaria a democracia seria tdo somente o fato de ser caracterizada pela adocdo da
técnica da vontade da maioria, ndo importando qual seja essa vontade, se orientada para

0 bem ou para o mal?

Nesse sentido, Leonardo Augusto de Andrade Barbosa (2010) tece importantes
considerac@es acerca dos chamados regimes autocraticos, quando esses buscam imprimir
uma aparéncia de legitimidade ao adotar uma Constituicdo para o ordenamento juridico.
Né&o haveria, segundo o autor, um regime que se afirmasse como antidemocratico, e para
tanto exemplifica com o trabalho de Carl Schmitt, onde é possivel perceber a mudanca,
inclusive, quanto ao conceito de democracia, que, para Schmitt, ndo encontraria no
Parlamento uma instituicdo democratica. Na verdade, Schmitt veria a democracia como
a identidade entre governantes e governados, e 0s métodos ditatoriais viabilizariam essa
identidade com maior sucesso e eficiéncia que a democracia formal burguesa
(BARBOSA, 2010).
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Nesse contexto, seria possivel verificar que, mesmo diante de regimes ditatoriais,
poderia haver aplicagdo do direito a favor da democracia, embora, num contexto
marcadamente democratico seja também possivel que o direito respalde praticas
autoritarias (BARBOSA, 2010). Assim é que se verifica a possibilidade de,
democraticamente, legitimar-se, com respaldo no direito, verdadeiras atrocidades, como

ocorrera na Alemanha nazista.

Nesse sentido, destaca o autor (2010, p. 21):

“Dessa forma, o potencial emancipatorio do constitucionalismo pode se
afirmar em regimes autoritarios, mas a faceta excludente e legitimadora
do status quo do direito pode se revelar também em regimes
democraticos. Essa situacdo de indefinicdo colocada acima: como
pensar a distingdo entre praticas autoritarias e democraticas em Estados
Constitucionais?”

E continua:

“E em Carl Schmitt, porém, que a critica ao sistema parlamentar assume
sua forma mais radical. Schmitt est4 interessado em apartar democracia
e sistema parlamentar. Para ele, democracia nada tem a ver com a
versdo liberal do government by discussion. Ela tem um Unico

299

proposito. Afirmar a unidade politica e ‘aniquilar o heterogéneo’”.

Com efeito, € possivel perceber que, independente do conceito que se dé para
democracia, seja no sentido schmittiano, seja no sentido tradicional que vislumbra no
Parlamento uma boa instituicdo a servico da democracia, 0 problema de se legitimar a
democracia tdo somente com respaldo na técnica da vontade da maioria pode agregar
consideraveis riscos a sociedade, sob o manto de um alegado constitucionalismo e
submissdo do direito a fins autoritarios. Percebe-se, entdo, a possibilidade de utilizacdo
do direito para qualguer pratica que se pretenda legitimar, ainda mais se respaldado pela

chamada vontade da maioria.

Nesse sentido, utiliza-se Schmitt (1996), inclusive, do principio da legalidade para
justificar acbes que promovam a desigualdade, num entrelacado argumento logico de que
se vale de forma persuasiva. Assim, afirmara ele que, em toda e verdadeira democracia,
estara implicita a ideia de que ndo s6 o igual seja tratado igualmente, mas, como
decorréncia logica, que o ndo igual seja tratado de forma diferente, entendendo que a
democracia pressupde a existéncia de homogeneidade, devendo o heterogéneo ser

aniquilado, caso necessario.
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A respeito da ideia de democracia, leciona Hans Kelsen, ao tratar do principio da
separagdo dos poderes, atribuindo importancia ao 6rgdo legislativo, diferentemente do
que faria Schmitt, ja que este se manifestaria contra o parlamentarismo. Nesse sentido, as
palavras de Kelsen elucidam em que medida seu pensamento se distancia da doutrina
schimittiana. Discorre o jurista (2000, p. 390):

“O principio de uma separagdo de poderes, compreendido literalmente
ou interpretado como um principio de divisdo de poderes, ndo é
essencialmente democréatico...a democracia exige que ao Orgao
legislativo seja dado controle sobre os érgdos administrativo e
Judiciéario. Se a separacdo de funcdo legislativa das funcdes aplicadoras
de Direito, e, sobretudo, se o controle das fungdes legislativa e
administrativa pelos tribunais serd previsto pela constituicdo de uma

democracia, isso s6 pode ser explicado por motivos histéricos, nao
justificados como elementos especificamente democraticos”.

Nesse sentido, Paulo Bonavides discorrendo acerca do principio da separacao dos
poderes, o afirmard como produto da doutrina liberal classica, mas que deve ser
interpretado na atualidade de maneira mais flexivel em relacdo a suas primeiras
manifestacdes no Estado Moderno, ou seja, expurgados 0s vicios e incompreensfes que
mararam a sua compreensao a partir de uma rigidez extrema. Para tanto, Bonavides utiliza
como exemplo a Constituicdo Alema de 1941, isto é, a Lei Fundamental de Bonn, da
Alemanha pds Segunda-Guerra Mundial, que, para o autor, revela a conclusdo
irretorquivel de que é necessaria a observancia do principio da separacdo dos poderes,
com as devidas ponderacdes, revelando-se esse principio como uma decorréncia do eixo

constitucional, para utilizar as palavras do referido autor.

O decisionismo schmittiano reduziria essa importancia do principio da separacao
dos poderes, em razdo da concentracdo de poderes nas médos do Executivo, tanto que
Schmitt vislumbraria na ditadura a melhor forma de viabilizar a democracia e
proporcionar a identidade entre o governante e governado, apregoando a aniquilacédo da
heterogeneidade, e o fortalecimento da unidade, em verdadeira afronta ao principio da
separacdo dos poderes, desmerecendo o Legislativo na figura do Parlamento, e, bem
ainda, desmerecendo o controle do Judiciario, sob o manto da aparentemente legitima

vontade da maioria, submetendo o direito para fins autoritarios.
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A respeito da representacdo em sede de democracia, interessante questionamento
traz Nadia Urbinati, em seu artigo “O que torna a representagiio democratica?”*. Segundo
a autora, trés seriam as teorias da representagdo ao longo nos governos representativos
que datam dos ultimos duzentos anos, desde o parlamentarismo liberal, até a crise por que
passara, e as consequentes transformacdes democraticas que marcaram diversos Estados

do P6s-Guerra, especialmente do Pos Segunda-Guerra Mundial.

Existem trés leituras interpretativas acerca da representacdo, nas seguintes
perspectivas, segundo a autora: juridica, institucional e politica. A partir delas, havera
concepcdes especificas a respeito da soberania e da politica, as quais trardo diferentes
relacBes entre Estado e Sociedade, possibilitando a cada uma a definicdo de democracia.
Pela perspectiva juridica, a democracia seria direta, a0 passo que a perspectiva
institucional a democracia seria concebida como eleitoral. E, pelo viés politico, seria a
democracia compreendida como representativa. Para a autora, somente a democracia
representativa viabilizaria a representagdo como uma instituicdo consoante com uma

sociedade democrética e pluralista.

Para Nadia Urbinati (2005), a teoria juridica seria a mais antiga, e, por essa razao
seria merecedora de mais atencao, ja que, a partir dela, fora criado um verdadeiro modelo
institucional. Segundo a autora, a denominacdo de juridica da-se especialmente em razédo
do fato de tratar a representacdo como um contrato privado de concessdo, ou seja, uma
concessao de autorizacdo que permitiria aos autorizados realizar determinada acdo. Nesse
ambito, a delegagdo mediante instrugdes vinculativas seria simbolizada pelas ideias de
Rousseau, ao passo e que a ideia de incumbéncia ilimitada encontraria em Hobbes a sua
explicacdo. Esse modelo de representacao juridica respalda-se numa linha individualista
e ndo politica, na medida em que os eleitores julgariam as qualidades pessoais dos

candidatos, e ndo seus programas politicos, explica a autora.

Hobbes foi o primeiro intérprete moderno acerca representacdo juridica, a partir
do qual restou difundido um modo de formar instituicdes, influenciando teoricos do
governo representativo, a exemplo de Sieyés (URBINATI, 2005). A partir da crise do
parlamentarismo, autores como Schmitt iriam recuperar as bases dessa representacao

apregoadas por Hobbes e Sieyes, e a partir dela legitimar a reconstrucdo da unidade

4 Texto apresentado pela autora Nadia Urbinate no Encontro Anual da American Political Science
Association (Apsa), Washington (EUA), setembro de 2005. Traducdo de Mauro Soares.
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organica em detrimento do pluralismo de interesses sociais, mediante a personificacao do
soberano, o lider, o fihrer (URBINATI, 2005). Nesse ambito, explica Urbinati que Carl
Schmitt, a partir desse radicalismo, seria um exemplo entre a incompatibilidade entre a
representacdo como uma técnica da unidade da comunidade e a representacdo politica.

Ainda esclarece a autora:

“A teoria juridica da representacgao abriu as portas para uma justificacao
funcionalista da representacdo, dos direitos politicos da cidadania e dos
processos de tomada de decisé@o. Sua fundamentacgéo tornou-se a coluna
vertebral do governo representativo liberal e, mais tarde, da democracia
eleitoral. Ela é baseada em um dualismo bem definido entre o Estado e
a Sociedade; faz da representacdo uma instituicdo centrada e rigorosa
no Estado, cuja relacdo com a sociedade é deixada ao juizo do
representante (tutor); e restringe a participacdo popular a um minimo
procedimental (eleicbes como a nomeagdo de magistrados). Em
resumo, a perspectiva centrada em Rousseau, a representagdo ndo tem
lugar no discurso de legitimacdo politica pela razdo 6bvia de que
significa transferir o poder de autorizacdo do uso da forca (o poder
soberano) da comunidade como um todo para suas partes. De outro
lado, como argumentou Sieyés, a representacdo pode ser uma estratégia
de edificacdo das instituicdes na condicdo de que seja dada aos suditos
apenas a tarefa de selecionar os legisladores. Também nesse caso a
soberania é apenas voluntarista e sua vontade restrita a vontade
eleitoral, com o resultado e o propdsito consciente) de que a nagéo
soberana fala apenas através da voz dos eleitos. Nesta conta, a soberania
parlamentar pode ser vista, paradoxalmente, como uma transmutagéo
eleitoral da doutrina da vontade geral de Rousseau, uma vez que,
transferida para a nacdo representada, aquela vontade se torna uma
estratégia para bloquear o caminho da democracia”.

A respeito daquilo que deve conformar o nicleo da democracia, Friederich Mdller

(2006, p. 6-7) leciona que ele deve ser composto pela autodeterminacdo do povo, ou seja,
sua autonomia, através da autolegalidade, de maneira tal que haja uma autofixacdo das
normas, sendo criadores das normas. Ante a inviabilidade de uma democracia direta,
impde-se a necessidade de representacao, mas sem a ideia de mandato imperativo, e, bem
ainda, com a instituicdo de um sistema presidencial, nos termos do presidencialismo
brasileiro, em oposi¢do ao parlamentarismo alemao. O direito a elei¢cdo da maioria deve
existir, mas, em convivéncia de clausulas que garantam o veto parlamentar. Nesse
interim, leciona o autor que inescapaveis sdo as pressdes oligarquicas do sistema
partidario — apresentacdo de candidatos, disciplina de grupos parlamentares, entrega
global de votos. Nesse sentido, ndo € demais trazer a colacdo as ideias do referido autor:
“O nucleo da Democracia: autodeterminagédo do povo por meio da auto-

legalidade (autonomia) e da auto-fixacdo de normas. Aqueles
praticamente referidos pelas normas, devem ter eles proprios criado
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essas normas. Nesse momento, ja se revela uma primeira reducéo:
Somente uma populacdo de deuses poderia se governar de forma
democratica (Rousseau). Precisamos de pessoas para governar uma
instituicdo especial, podemos criar apenas as leis para o governo e para
a justica. A segunda reducdo consiste na substituicdo das normas diretas
pela Democracia representativa, a terceira pela exclusdo do mandato
imperativo dos deputados, a quarta pelo sistema presidencial (como no
Brasil) ao invés do sistema parlamentar (como na Alemanha), a quinta
por instrumentos, como o direito a eleicdo da maioria ou por clausulas
parlamentares de veto. Outras restricBes sobre o que a "Democracia”
deverd representar, surgem das pressdes oligarquicas do sistema
partidario (apresentacdo de candidatos, disciplina do grupo
parlamentar, entrega global de votos para a bancada, etc.). O que temos
realmente hoje em nosso poder é somente "uma fotocopia de uma
fotocopia de uma fotocopia da Democracia”. Uma renovagao da
"Democracia" requer um novo paradigma para ambos os elementos
"demos" (povo) e "kratein" (dominio). E arcaico o discurso de "Senhor
e Criado", de "Superior e Inferior". Esse discurso € por si s6 pré-
democrético. Nesse sentido arcaico o0 povo nunca "domina", mesmo na
Democracia parlamentar. Analisando segundo a técnica decisiva, as
Oligarquias sempre dominam (economia e bancos, grupos de interesses
nacionais e estrangeiros, partidos, grupos parlamentares, executivo,
servigos secretos). O novo paradigma requer uma duplicacdo: em
primeiro lugar, instituigdes e direitos, para poder dificultar, complicar
dividir esse dominio pela for¢ca do povo; e em segundo lugar, uma
resposta a questao, para quem a politica é sumariamente feita ("for the
people"), quem ¢ a instancia legitimadora de facto dentro do Estado”.

Nesse ambito, qual seria o papel do Judiciario como um aliado democratico? Para
isso atenta Jon Ely Hart, para quem o Judiciario deve atuar no sentido de evitar que as
minorias sejam esmagadas pelas maiorias, evitar a tirania das maiorias, de modo que
caberia ao Tribunal corrigir os defeitos do sistema representativo, garantindo a eficécia
de valores substantivos proprios de uma democracia, que pressupde o acesso das minorias
ao processo de deliberacéo, ja que situacbes ha em que as prias falhas do sistema acabam
por acarretar danos a certos valores do sistema, cabendo ao Judiciario protege-los (HART,
1980, p. 124).

Analisar o ordenamento juridico sob uma Otica sistémica implica na sua
compreensdo escalonada e coordenada. A coeréncia do sistema decorre, sobretudo, da
existéncia de uma hierarquia, hierarquia essa que faz as leis e todos os demais diplomas
legais encontrarem como Ultimo e primeiro fundamento de validade a Constitui¢do. Nesse
sentido, a legitimidade do ordenamento reside justamente na observancia dos imperativos
constitucionais, e na possibilidade de aplicacdo de san¢Ges em caso de ndo observancia

dos preceitos que emanam diretamente da Constituigéo.



73

O constitucionalismo, enquanto movimento que consagrou direitos fundamentais
e determinou a separagdo dos poderes, emerge no surgimento do Estado Liberal, e
representa, sobretudo, a racionalizagdo do Poder, com vistas a combater arbitrariedades
no seu exercicio. Dai a caracteristica da lei como instrumento de contengdo que marcara
o0 Estado Liberal, ou seja, a Lei representa a contencdo do Poder Estatal, e, em
contrapartida, garante, a liberdade dos individuos. O liberalismo, tanto em seu viés
politico, quanto econémico, ird marcar as Constituicdes que surgirdo como primeiras
manifestacdes constitucionalistas, na confluéncia do Estado Liberal. Havera, portanto,
nesse contexto, uma forma de pensar a separacdo de poderes, e, bem ainda, havera um

contetdo préprio que permeard as Constituicoes e as leis.

O desenvolvimento da jurisdi¢do constitucional enquanto mecanismo de defesa
de uma Constituicdo se constréi em concomitancia com o préprio movimento
constitucionalista, desde suas primeiras manifestacbes até o0s estagios do
constitucionalismo contemporaneo, o0s diversos ordenamentos juridicos preveem
diferentes modos de assegurar o valor da constituicdo, para utilizar a expressao cunhada
por Ivo Dantas (2012), ao analisar as técnicas de defesa da supremacia e supralegalidade
constitucionais. Afinal, de nada adiantaria a consagracdo de uma Constituicdo como
norma fundamental do ordenamento juridico se esse mesmo ordenamento ndo previsse
mecanismos de sancdo sempre que violadas as determinacfes de uma Constituicao
(DANTAS, 2012).

A jurisdicdo constitucional se consolida propriamente, isto €, tem definida sua
concepgdo, a partir dos estudos de Hans Kelsen, que seriam definitivos para a construgéo
do modelo de controle concentrado de constitucionalidade firmado na Austria em 1920,
e, bem ainda, exerceria importante influéncia sobre o controle de constitucionalidade
estabelecido na constituicdo aleméa de Weimar, de 1919 (MENDES, 1997), quando, entéo,
havia grande discussdo acerca de qual modelo de controle de constitucionalidade iria

melhor tutelar a supralegalidade da Constituig&o.

Se a jurisdicdo constitucional — controle de constitucionalidade — efetiva-se
propriamente no século XX, é no século XIX que nasce o controle de constitucionalidade,
sendo um produto de uma construcgéo jurisprudencial norte-americana (HORTA, 2012),
a partir da qual o Judiciario se auto-afirmaria como o intérprete e tutor maximo da

Constituicdo norte-americana de 1787, conforme se evidenciou no tdo citado caso
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Marbury versus Madison, datado de 1803. Até entdo, o controle de constitucionalidade
das leis ndo se evidenciava como uma realidade dos ordenamentos juridicos, e, sobretudo,
encontraria dificuldades no que toca a legitimidade do Judiciario para tanto, ja que este
somente seria afirmado como poder independente nos Estados Unidos da América
(CHEVITARESE, 2016), justamente quando da construcao jurisprudencial dos juizes da

Suprema Corte norte-americana.

O constitucionalismo identifica-se, a principio, como técnica das liberdades. Essa
era a definicdo da qual se utilizaria Boris Mirkine Guetzevitch, segundo ligdes de Nicola
Matteucci (2016), definicdo que ndo seria suficiente para o contexto do
constitucionalismo contemporaneo, mas que por si sO revela o contexto do
constitucionalismo moderno, caracterizado pela busca das limitacdes dos poderes do
Estado, e afirmacdo das liberdades dos individuos, quando a lei se revelava como um
instrumento de contencdo do Poder Estatal, conforme lices de Clémersson Cleve (1997).
A lei como instrumento de contencdo, a Constituicdo como consagradora dos direitos
individuais, e a separacao dos poderes estatais marcam o pensamento politico liberal em

que se desenvolveram as bases do constitucionalismo moderno.

Da supremacia da lei a supremacia da Constituicdo, o0 movimento
constitucionalista alavanca a Constitui¢do para o topo do ordenamento juridico, trajetéria

essa analisada por autores como Nicola Matteucci (2012).

A afirmacdo da Constituicio como fundamento de validade de todo o
ordenamento juridico leva a decorrente necessidade da jurisdicdo constitucional, que
emerge como uma decorréncia da légica constitucional de supralegalidade, a ponto de
autores como Paulo Bonavides (2004) estabelecerem como condicdo para a jurisdicdo
constitucional a condicdo tedrico-formal de que caia a lei como suprema, com assunc¢ao
desse locus pela Constituicdo, de modo que a jurisdicdo constitucional — controle de
constitucionalidade, conforme licbes do autor — somente encontra razdo de ser nos

ordenamentos juridicos cujo fundamento primeiro de validade seja uma Constituigéo.

A auséncia de Constitui¢do, enquanto documento escrito, solene, consagrador de
direitos e da separacdo de poderes estatais, implica auséncia de controle de
constitucionalidade. Essa a ratio que se extrai de um ordenamento juridico escalonado

verticalmente, sob o imperativo de uma Constituicao.
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O movimento constitucionalista alcou a Constituicdo ao topo da chamada
piramide normativa, é bem verdade, mas os mecanismos de sua tutela seriam
desenvolvidos de forma diversa. Nos Estados Unidos da América, a solu¢do encontrou
no Poder Judicidrio o melhor poder para fazé-lo. A tradi¢do norte-americana, dissidente
dos ingleses, ndo utilizaria a tradicdo de supremacia da lei apregoada pelo parlamento
inglés, tradicionalmente desconfiado dos juizes, aos quais ndo seria dado interpretar a lei,

mas tdo somente aplica-la por mecanismos de subsunc¢éo do fato a norma.

A possibilidade de interpretacéo criativa da lei e da Constitui¢do tem seu marco
na jurisprudéncia norte-americana, a partir, especialmente, das ideias apregoadas pelos
federalistas, que empreenderam movimentos politicos com fins a fortalecer o vinculo das
treze colnias norte-americanas, almejando a independéncia do colonizador inglés. Para
tanto, necessitariam de uma Constituicdo forte, cujo tutor também seria forte, e,
desconfiados da tradicdo parlamentarista inglesa, encontrariam no Judiciario o meio para
combater as arbitrariedades do legislativo. O controle de constitucionalidade norte-
americano surge, portanto, respaldado pela afirmacdo do Judiciario enquanto tutor e
intérprete da Constituicdo, a qual traria uma clausula expressa de supremacia, fundamento
que seria utilizado pela jurisprudéncia norte-americana para assegurar seu papel de

resguardo.

Em sede de desenvolvimento constitucionalista, de grande contribuicdo se
revestiriam as ideias liberais francesas. Oprimidos pelo absolutismo que marcara as
monarquias francesas, o0s franceses encontrariam subsidios na democracia para
consagracdo de uma monarquia constitucional, e o Parlamento seria 0 maior representante
do povo. Se do Parlamento emanariam as leis que representariam a vontade da maioria, a
vontade do povo, ndo seria possivel que os atos desse parlamento fossem submetidos a
controle externo a ele. Em razdo disso, a Franca iria consagrar o controle politico de
constitucionalidade, um controle realizado no interior mesmo do Parlamento e, para tanto,

seria criado o conselho constitucional francés. Dai falar-se no controle politico francés.

Por outro lado, o controle de constitucionalidade nos termos concebidos por
Kelsen encontraria num érgéo especialmente designado para tal a melhor forma de tutela
da Constituicdo. O Tribunal Constitucional surge, assim, como um 0rgdo a parte de
quaisquer dos poderes do Estado, incumbido de dirimir os conflitos constitucionais. O
Tribunal Constitucional é uma criacdo do parlamentarismo europeu (HORTA, 2012).
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Desse modo, ndo se evidencia, o Tribunal Constitucional, como um 6rgdo maximo da
judicatura ordinaria, tampouco é um tribunal que revé decisdes proferidas por tribunais
inferiores (MENDES, 1997). N&o é o Tribunal Constitucional um tribunal de cupula do
Judiciario. O Tribunal Constitucional é um 6rgdo especial, que realiza o controle

concentrado de constitucionalidade das leis.

3.4 Da Tensdo entre Democracia e Constitucionalismo e a Evolucdo do Principio da
Separacdo dos Poderes: uma proposta de dialogo

A possibilidade de o Poder Judicirio tutelar as chamadas questdes politicas surgiu
paulatinamente, conforme o proprio desenvolvimento do Constitucionalismo. Do
Constitucionalismo Classico ao Constitucionalismo contemporaneo, percebe-se um
alargamento do conteddo material das Constituicdes e a afirmagdo do principio da
inafastabilidade da jurisdicdo, legitimando a possibilidade de acionamento do Poder

Judiciario em caso de lesdo ou ameaca ao Direito.

Nos auspicios do Constitucionalismo, na Declaracao, francesa, dos Direitos do
Homem e do Cidaddo de 1789, uma sociedade poderia se dizer detentora de uma
Constituigdo se possuisse um documento escrito, no qual estivessem consagrados direitos
individuais e o principio da separacdo dos Poderes (MATTEUCCI, 2012). Nesse
momento de Constitucionalismo Moderno, em que se afirmavam as Monarquias
Constitucionais, inspiradas no caso Inglés, pela doutrina de Locke, e, na Franca, com o
império de Napoledo Bonaparte (CHEVITARESE, 2016), afirmava-se, sobretudo a partir
das ideias de Rousseau, o0 povo como titular do Poder, o Poder exercido pelo povo, para

0 povo.

O Constitucionalismo afirmava, portanto, a democracia, que, a essas alturas,
realizava-se de forma representativa. Se por um lado o Constitucionalismo afirmava a
Democracia, por outro era identificado, sobretudo, como, propriamente, separagdo de
poderes (MATTEUCCI, 2010). Se a vontade do povo se manifestou contra o absolutismo
moderno, inspirando-se na teoria contratualista de Rousseau, por outro lado essa mesma
vontade do povo, exercida mediante seus representantes, encontraria limites na separacéo
dos Poderes, caracteristica propria do movimento constitucionalista. Eis, portanto, a
tenséo a que se refere a doutrina entre a Democracia — que se utiliza da técnica da vontade
da maioria (CHEVITARESE, 2016) — e o Constitucionalismo, que implica na limitagdo

de todos os Poderes, inclusive limitacfes & vontade da maioria.
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A afirmacdo da separacdo dos Poderes fez surgir a problematica moderna a
respeito do “como dar efetividade a esse principio”, problematica para a qual apresentaria
Montesquieu a solugdo de que “somente poder contém poder”, somente um poder poderia
impor limites ao outro, conforme Manoel Gongalves Ferreira Filho (1985). Ao tratar da
separacdo dos Poderes, Montesquieu valeu-se do exemplo inglés, onde o Poder Judiciario
ndo gozava de prestigio. Foi na América do Norte que o Poder Judiciario foi afirmado
como um poder independente (CHEVITARESE, 2016), especialmente a partir das
manifestaces dos federalistas norte-americanos, cujo principal objetivo seria a

independéncia do colonizador inglés.

A independéncia das treze coldnias norte-americanas necessitava de uma
Constituicdo para fortalecer a federagdo a que se aspirava na América, e uma Constituicao
consagradora da sua prépria supremacia. Nasce a clausula de supremacia constitucional
insculpida na Constituicdo norte-americana, a qual serd o fundamento pelo qual o Chief
de Justice da Suprema Corte Norte Americana, Marshall, ird afirmar o judicial review —
revisdo judicial -, ou seja, afirmara o Poder Judiciario como poder independente e detentor
do monopdlio da revisao judicial com base na supremacia da Constitui¢do, na qualidade
de Poder incumbido da guarda e interpretacdo da Constituicdo, como se evidenciou no
famoso leading case Marbury versus Madison, em 1803 (HORTA, 2012).

A atuacdo do Judiciario, enquanto tutor e intérprete da Constituicdo, abarca o
desempenho de uma fungdo contramajoritaria, e contramajoritaria no sentido de que tem
a incumbéncia de anular determinados atos votados e aprovados, majoritariamente, por
representantes eleitos (BINENBOJM, 2004). No entanto, o faz com vistas ao bom
funcionamento do regime democratico, em observancia da Constituicdo, e em
observancia do Principio Republicano, no sentido que Ihe empresta Madison, isto €, um

principio que impde a observancia da lei nas democracias (CHEVITARESE, 2016).

Nesse sentido, no desempenho de sua fungdo contramajoritaria, em verdade o
Judiciario age em favor da democracia, e nisso reside a legitimidade de sua atuagéo
(BINENBOJM, 2004). Desse modo, ndo obstante ndo ser, o Poder Judiciario, uma
instituicdo majoritaria, ou seja, a sua legitimidade ndo se fundamenta na
representatividade, o desempenho de sua funcdo se d& nos moldes e principios

preconizados pela Constituicao, e dela retira a sua propria legitimidade.
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Com efeito, percebe-se que legitimidade e representatividade sdo institutos que
n&o se confundem. A representatividade consiste numa das formas de legitimidade, sendo
esta 0 género do qual aquela faz parte, conforme li¢cbes do professor lvo Dantas (2017).
Desse modo, a atuacdo contramajoritaria do judiciario ndo seria prejudicada em sua
legitimidade em razdo de ndo ser o Judiciario uma instituicdo majoritaria. Por outro lado,
alguns autores mencionam a chamada representatividade funcional do Poder Judiciério,
como Rosanvallon (SILVA, 2015), que, juntamente com a representacao politica —aquela
exercida pelas instituicbes majoritarias —, conformaria a representacdo complexa
existente na sociedade atual (SILVA, 2015).

Nesse ambito de afirmacdo do Poder Judiciario como guardido da Constituicao,
no exercicio da jurisdi¢éo constitucional, diferentes contornos sdo dados ao Principio da
Separacdo dos Poderes. Se, durante o Constitucionalismo Moderno, a separacdo dos
poderes se consubstanciava huma doutrina mais formalista — ndo obstante Montesquieu
tenha previsto a necessidade de contencdo do poder pelo poder —, no curso da evolugédo
do constitucionalismo construiram-se as bases que permitiram uma maior expansdo do
Poder Judiciario no desempenho precipuo da jurisdicdo constitucional, especialmente a
partir do chamado checks and balance norte-americano, isto €, a teoria dos freios e
contrapesos, que instrumentalizaria e viabilizaria a separacdo dos poderes, abrindo espaco

para a sua realidade no Estado Democratico de Direito.

A concepcdo de separacdo dos poderes adquire diferentes contornos conforme
realizada sob a égide do Estado Liberal, Estado Social ou Estado Neoliberal
(NASCIMENTO, 2004). Se, no Estado Liberal, a lei seria uma norma juridica limitadora,
no Estado Social a lei se evidenciaria como um instrumento de intervencdo estatal
(CLEVE, 2000). Dai resulta o Estado de Servicos (NASCIMENTO, 2004), quando,
entdo, ha uma ampliacdo da atuacdo do Estado, no desempenho de politicas distributivas
e intervencionistas. Se ha uma intensificacdo e uma ampliacdo do Estado, maior também
a atuacdo do Poder Judiciario no desempenho da jurisdi¢do constitucional, com o

aumento das demandas e o nascimento de novas pretensdes com base na Constituicao.

Em Habermas, € no Estado Social, marcado por uma maior amplitude e margem
de liberdade nas decisdes judiciais, que nasce a necessidade de uma abertura de
interpretacgéo juridica, o que somente se torna possivel a partir de decisdes fundamentadas

em principios (NASCIMENTO, 2004). A fundamentagdo em principios permite uma
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abertura para o campo da moral. Trata-se de uma abertura necessaria especialmente em
razdo dos estagios atuais da sociedade, que se evidencia cada vez mais descentralizada
(CATTONI, 2012). Somente com a orientagdo em principios, é possivel obter pretensdes

universalizaveis, e, portanto, mais legitimas e reconhecidas pelo corpo social.

Em Habermas, os principios, dada a possibilidade de abertura moral, devem
subsidiar as decisdes politicas (NASCIMENTO, 2004). Nesse ambito, a analise, pelo
Poder Judiciario, das chamadas questdes politicas emerge como um meio pelo qual se
podem formar decisGes mais legitimas. Para tanto, a jurisdi¢do constitucional teria de se
pautar em principios universalizaveis, subsidiados pela moral, uma moral fortalecida pela
interpretacdo principioldgica da Constituicdo. Seria possibilitado, entdo, um agir
comunicativo, mediante uma abertura para agentes comunicativos no processo decisorio,
e, consequentemente, evitaria a armadilha do monopo6lio hermenéutico judicial. Dai
proporcionando o reconhecimento de identidade ideoldgica entre a sociedade complexa
e pluralista e a Constituicdo que a representa, o que permite a Supremacia Constitucional,
uma garantia de natureza socioldgica que viabiliza estabilidade as Constituicoes,
conforme li¢Ges do professor Ivo Dantas (2012).

Com efeito, em Habermas, propde-se uma concepg¢do procedimentalista da
politica deliberativa. Ha, atualmente, trés perspectivas de debate politico contemporaneo
a partir dos quais havera diferentes interpretacdes acerca do principio da separacdo dos
Poderes (NASCIMENTO, 2004): perspectiva liberal, perspectiva comunitarista, e
perspectiva procedimentalista.

Segundo avisao liberal, o império é o da lei, e ndo da Constituicdo. Nessa vertente,
a jurisdicdo constitucional é vista com desconfianca (NASCIMENTO, 2004). A partir da
visdo comunitarista, 0 ambito politico € um espaco de busca de consensos, mas sem
apresentar 0s instrumentos para tanto, pressupondo, a teoria comunitarista, a
possibilidade de consensos de forma espontanea. E na visio procedimentalista, contudo,
que se torna possivel um alcance real dos consensos, pois concebe a sociedade como uma
sociedade pluralista e vislumbra no Direito o seu carater instrumental, e, portanto,
viabilizador dos pressupostos de comunicacgdo, pelos quais se faz ouvir a pluralidade
social. S&o esses pressupostos de comunicagdo que viabilizam a formacdo da vontade
publica de forma legitima (NASCIMENTO, 2004).
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O papel da Jurisdicdo Constitucional, nesse ambito, garante os pressupostos de
uma comunicacao, para, assim, ser possivel, a obtencéo de resultados racionais, revelados
nas pretensbes normativas, cuja eficacia depende do acatamento e aceitabilidade
(NASCIMENTO, 2004). Acatamento e aceitabilidade que sdo obtidos quando ha um agir
legitimo por parte das instituicbes, com a possibilidade de se questionar resultados, com
a possibilidade de se questionar, sobretudo, a corre¢do dos resultados (NASCIMENTO,
2004). Eis a grande importancia da Jurisdigdo Constitucional, que ndo pode encontrar
limites numa interpretacdo absoluta do principio da separacdo dos poderes, ja que

configura importante via de questionamento de resultados racionais.

Assim, muito embora seja, 0 principio da separacdo dos poderes, uma garantia
institucional (BONAVIDES, 2004), deve ser interpretado com necessarias adaptacdes.
Considerando o contexto em que primeiramente fora pensado, durante os auspicios do
Estado Liberal, o principio tratado por Locke, e, posteriormente, explicado expressamente
por Montesquieu (CHEVITARESE, 2016), tendo por base a realidade Inglesa, marcada
pela desconfianga dos juizes, trazia um Poder Judiciario marcado pela escola da Exegese,
caracterizada pelo positivismo juridico, caracterizada pela repulsa a atuacéo judicial
criativa. Dada a mudanca do paradigma liberal, com ela nasce, também, a mudanca da
perspectiva pela qual se orienta a Jurisdi¢do Constitucional, quando, entdo, o primado nao

é mais o da lei, mas, sim, da Constituicéo.

Em termos atuais, 0s ensinamentos do passado sempre emergem com grande
relevancia. Se, por um lado, a velha concepcdo moderna de separagdo dos poderes esta
considerada ultrapassada — no que toca a concepg¢ao mais rigida —, por outro, a experiéncia
moderna, vivenciada pelos auspicios constitucionalistas, afirmara a tendéncia que tem os
Poderes de ultrapassar os limites impostos. A realidade daquela época evidenciava o que
ainda hoje ocorre: 0s excessos existem e precisam ser combatidos. N&do é o monopélio
hermenéutico judicial que pode trazer a solucéo para os excessos. Contudo, é mediante a
jurisdicdo constitucional que se viabiliza o questionamento da corre¢do ou ndo dos atos
praticados pelas instituicdes. Se a jurisdicdo constitucional se realizar mediante uma
hermenéutica principiologica, ndo atuard em forma de monopélio, antes viabilizara um
agir comunicativo, pelo qual terdo alcances decisdes mais justificadas, e, nesse processo
de justificacdo de decisdes, torna-se-a possivel obter reconhecimento de maior

legitimidade.
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Se as instituicbes majoritarias exercem um papel cuja representatividade é
percebida com visibilidade mais direta, o Judiciario, enquanto poder com fung&o precipua
de zelar pela guarda da Constituicao, atua de modo essencial para assegurar a manutengéo
do sentimento de identidade entre a sociedade e a Constituicdo que a representa. Nesse
sentido, percebe-se, pois, que, quando desempenha seu papel contramajoritario, o

Judiciério o faz em observancia ao principio republicado (CHEVITARESE, 2016).

3.5 Das Condic0es de Legitimidade da Justi¢ca Constitucional

A jurisdicdo constitucional — ou seja, o controle de constitucionalidade — é o
campo de batalha da Lei Fundamental (BONAVIDES, 2004). Nesse interim, relevante é
0 exercicio da jurisdicdo constitucional em fazer valer a Constituicdo, ja que é nela,
Constituicdo, que se afianca, juridicamente, a forca legitimadora das instituicdes,
conforme licdes de Paulo Bonavides (2004). A Justica Constitucional evidencia-se como
uma premissa da democracia. Segundo dispde o autor, com base em Zagrebelsky, duas
seriam as condicdes da Justica Constitucional, uma de carater juridico-formal (teorica) e

outra de carater politico-substancial (pragmatica).

A condicdo juridico-formal da Justica Constitucional consistiria na necessidade
do declinio formal da lei, e assuncdo do seu lugar, antes ocupado por ela — lei —, pela
Constituicdo. Trata-se, portanto, de uma condicdo teérica (BONAVIDES, 2004). Por
outro lado, a condi¢do politico-substancial, de ordem pragmatica, consistiria no
pluralismo das forcas constitucionais. Assim, o processo de dessacralizacdo da lei,
somado ao pluralismo das forcas constitucionais, isto €, condi¢cdes tedrico-pragmaticas,
abriria espaco para o crescimento da importancia da Constituicdo, e, consequentemente,
na necessidade de sua guarda, legitimando a Justica Constitucional (BONAVIDES,
2004).

Dessa forma, percebe-se que ha pressupostos para a legitimidade da Justica
Constitucional, que, a partir das condic6es juridico-formal e politico-substancial, retira
sua legitimidade da propria Constituicdo, pois a condicdo juridico-formal pbe a
Constituicdo como fundamento de validade de todo o ordenamento juridico.

No exercicio da jurisdi¢do constitucional, tem a Justica Constitucional de radicar-

se na lei, ou sobre a lei, mas uma lei assentada sobre principios, realizando uma dialética



82

revolucionaria dos principios (BONAVIDES, 2004), isto &, empreendendo uma
hermenéutica principioldgica, necessaria ao legitimo desempenho da jurisdigdo
constitucional na sociedade atual, marcada pelo pluralismo (CATTONI, 2012). Os
principios evidenciam-se como o alfa e 0 dmega de toda Lei Fundamental, sdo a razao,
consciéncia e espirito de uma Constituicdo (BONAVIDES, 2004). Para tanto, ha
necessidade de ser, a Justica Constitucional, uma instancia neutra, solucionadora de
conflitos constitucionais, devendo-se pautar na observancia do principio democrético-
juridico, com fins a promover a Justica e a Democracia, sob pena de servir a causas

estranhas a sua vocacao ultima e primeira (BONAVIDES, 2004).

N&o obstante seja a legitimidade da Justica Constitucional uma legitimidade
juridica, fundamentada na Constituicdo, possui, também, paradoxalmente, uma
legitimidade politica, responsavel pela estabilidade do Poder, o que lhe permite um
reconhecimento social, ndo obstante tal evidencie certa politizacdo da jurisdicdo
constitucional, o que deve ser tomado com cautela, a fim de se preservar a Constituicdo

e 0s papéis que ela reserva as instituicdes. (BONAVIDES, 2004).

Para Habermas, o controle de constitucionalidade das leis deveria ocorrer tdo
somente no ambito interno do legislativo, no entanto, tal ndo ocorre, e a histéria
demonstra que ha sempre transferéncia dessa atividade para o &mbito dos Tribunais
(SAAVEDRA, 2006). Ja que essa € uma realidade fatica, Habermas procura apresentar
subsidios para que os Tribunais realizem essa atividade a nivel discursivo, mediante 0s
discursos de justificacdo, ndo se restringindo ao &mbito puramente juridico da adequacéo
das normas, mas valendo-se de principios neutros, universalizaveis (BENTO, 2004). Em
Habermas, os conflitos e dissensos sdo resolvidos mediante o recurso a principios neutros
e processos de justificacdo, isto €, decisdes que permitiram reflexdes e abertura para 0s

agentes comunicativos sociais.

O Tribunal Constitucional (6rgdo da Justica Constitucional), numa perspectiva
procedimentalista, movimenta-se no interior das competéncias de aplicacdo do Direito
guando o processo democratico do qual é encarregado de proteger nao se evidencia como
um regime de exceg&o, isto é, ndo se revelar como um desvio para fins privados e pessoais
(SAAVEDRA, 2006). Somente assim o exercicio da jurisdi¢do constitucional se dara de
forma legitima, cumprindo com a guarda da Constituicdo numa democracia deliberativa,

sob o primado do Estado de Direito.
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A finalidade da jurisdicdo constitucional ndo é outra sendo garantir o valor da
Constituicdo (DANTAS, 1996), representando, o controle de constitucionalidade — seja
difuso, seja concentrado, seja empreendido por um érgao de cupula do Poder Judiciério,
seja por um 6rgdo a parte, como o séo alguns Tribunais Constitucionais — um dos pilares
fundamentais garantidores da supremacia e supralegalidade da Constituicdo, conforme
leciona o professor Ivo Dantas Cavalcanti (1996). De nada adiantaria a declaragéo de
supremacia de uma Constituicdo se ndo existissem mecanismos que viabilizassem sua
conservacao no topo do ordenamento juridico (DANTAS, 2012). Sendo a Constituicdo
produto de um super- poder, o Poder Constituinte, manifesto numa Assembleia Nacional
Constituinte, representativa do Povo, ndo poderia ela ocupar um espago qualquer no
ordenamento juridico, dai ser dotada de supralegalidade (DANTAS, 1996).

A condicdo de fundamento de validade de todo ordenamento juridico impGe que
seja garantida a supremacia da Constituicdo, um indicador de que a sociedade possui um
sentimento de reconhecimento e identidade para com a Constituicdo que a representa
(DANTAS, 1996). Esse sentimento de identidade entre a sociedade e sua Constituicdo é
possibilitado pela imutabilidade relativa, caracteristica de toda Constituicdo que possui
durabilidade e eficacia num dado ordenamento juridico (DANTAS, 1996).

Com efeito, o exercicio da jurisdicdo constitucional é salutar para a manutencao
da supremacia e supralegalidade de uma Constituicdo (DANTAS, 1996). Para tanto, a
jurisdicdo constitucional tem de se dar mediante uma hermenéutica constitucional
pautada em principios, sendo estes 0s pressupostos de uma interpretacdo constitucional
que permite a manutencao da supremacia constitucional e o reconhecimento de identidade

entre a sociedade e sua Constituicao.
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4 PROCESSO LEGISLATIVO E REGIME POLITICO NO CONTEXTO
BRASILEIRO

“O processo legislativo parlamentar serve para
acertar e resolver as contradi¢des dos interesses
representados nas Camaras Legislativas numa
sintese que vem a ser a lei juridica. Vale para o
processo legislativo o que disse Couture para o
processo judicial: ‘Chega-se a verdade por
oposicoes e refutacbes: por teses, por antiteses e
por sinteses’. Claro que, muitas vezes, a verdade, a
que se chega através da lei, é apenas formal, como
na sentenca judicial, pois que a lei juridica nem
sempre corresponde ao Direito socio-cultural, nem
sempre interpreta a realidade social segundo um
principio de justica. Varias vezes, o direito
legislado representa tdo-s6 um compromisso entre

os interesses em choque””

4.1 Questdes Preliminares

O estudo do processo legislativo pressupfe a compreensdo de institutos
preliminares de grande importéancia, devido & influéncia que exercem sobre a feitura das
leis num dado ordenamento juridico. As experiéncias Constitucionais brasileiras revelam
a relacdo direta entre o regime politico vigente e a forma de producéo das leis, e, bem
ainda, relevam as repercussdes do regime politico, inclusive, na organizacdo institucional
dos legitimados a producdo das leis. Ndo sdo poucas as variaveis determinantes da
producdo legislativa, que sofre influéncias, também, do Sistema de Governo vigente.
Nesse sentido, leciona Dagoberto Liberato Cantizano (1985):

Os diversos tipos de processos de elaboracéo de diplomas legais estéo
em intima e estreita vinculagdo com as formas de governo, seu
exercicio, ou seja, com a organizacdo politica do Estado. De acordo
com a distribuicdo dos Poderes do Estado e o modo pelo qual eles

funcionam, teremos, por via de consequéncia, o exercicio de processos
legislativos diferentes.

Verifica-se uma relacdo entre Regime Politico e Forma de Governo, institutos que

se encontram interligados, e que determinardo toda a organizacgdo dos Poderes Estatais.

Valendo-se dos ensinamentos de Pablo Mejia, leciona o Professor Ivo Dantas (2014) que

5 SILVA, José Afonso. Principios do processo de formagéo das leis no direito constitucional. Editora
Revista dos Tribunais. Sdo Paulo: 1964.
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o0 Sistema de Governo indica a formacao e estrutura dos 6rgédos supremos de um Estado,
igualmente entendendo Paulo Bonavides, para quem a Forma de Governo estaria
relacionada a organizacdo e funcionamento do Poder Estatal. Vale ressaltar que os
referidos autores entendem Forma de Governo e Sistema de Governo como expressoes
sindnimas, mas alerta a doutrina do Professor Ivo Dantas (2012) que a identificacdo

dessas expressdes como sindnimas é objeto de controvérsia doutrinéria.

Em se tratando de regime politico, sua definicéo revela as relagdes existentes entre
governantes e governados, bem como considera 0 modo de ascensdo ao Poder Estatal, e
a legitimidade de investidura no poder politico. Nesse ambito, discorrendo acerca do

regime politico de forma assertiva, é a doutrina do Professor Ivo Dantas (2014):

“Regime politico ¢ o estudo dos processos pelos quais os
governantes chegam ao poder, com a participagdo, ou nédo, dos
governados. Em outras palavras: buscamos saber, no estudo do
regime politico, qual a participacdo da sociedade civil nos
processos de formacéo e aplicacdo do Direito, 0 que, no Estado
contemporaneo, implica o problema da representacdo politica,
visto que ndo mais conhecemos a forma de Democracia Direta,
hoje substituida pela Democracia Indireta e/ou semidireta, esta
possivel através de certos institutos que bem a caracterizam e que
estdo consagrados na Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo
14, incisos I, II e III”’. (Grifo nosso).

O regime politico, portanto, revela o processo de legitimacdo do exercicio do
poder politico, e se relaciona, assim, com a propria representatividade politica, seja ela
uma representatividade imposta, como se verifica nos processos autocraticos, 0s quais se
autolegitimam, mas que, também, poderdo, curiosamente, estar legitimados pela
aquiescéncia social. O regime politico, desse modo, revela a forma como os Poderes do
Estado encontram-se estabelecidos, ou seja, qual a base legitimadora do exercicio do
poder politico, isto €, se € a sociedade que lhe constitui e legitima, ou, pelo contrério, se

esse poder se autolegitima.

Nesse ambito, hd que se destacar que o regime politico ndo se confunde com a

ideologia politica. Nesse sentido é a doutrina do Professor lvo Dantas (2014):

“Pelo visto, Giorgio Agamben, Ortega e Gasset e Francisco Ayala bem
souberam distinguir as duas realidades, ou seja, 0 regime politico
(processo de escolha dos governantes) e a ideologia que o informa e que
poderd ser liberal, socialista etc., sem que a configuracdo desta
modifique, necessariamente, aquele. Assim, por exemplo, é que se pode
falar de uma Monarquia Hereditaria Liberal, mesmo quando se sabe que
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a heranca é um processo autocratico de escolha dos governantes, ou
mesmo de uma Democracia Absoluta nos moldes hobbesianos, onde os
governantes fossem eleitos pelos governados, mas, quando do exercicio
do poder desconhecem a existéncia de direitos e garantias individuais,
consagrando, desta forma, um Transpersonalismo do Estado, nos
moldes espartanos”. (grifo nosso).

Assim, a ideologia ndo se confunde com o regime politico, antes, o informa, e

pode ser variada, tanto que ndo necessariamente uma democracia, por exemplo, estard

informada por valores liberais, conforme as licdes acima colacionadas. Dessa forma, seja

um regime politico democrético, autocratico, ou um regime misto, estes poderdo estar

informados pelas mais variadas ideologias. Nesse sentido, abalizada doutrina do professor

Ivo Dantas (2014):

“Traduzindo tudo o que até aqui foi dito, e de forma esquematica,
temos, entdo, em nosso entender, o seguinte quadro: Forma de Estado:
estudo da estrutura vertical e morfologica do Estado. Analisa-se a
unicidade ou pluralidade dos ordenamentos juridicos, e, em
consequéncia, a existéncia de um ou varios centros decisorios de poder
na referida perspectiva, ndo devendo esta expresséo ser confundida com
Formas Historicas de Estado: Estado Unitario e Estados Compostos
(Federacdo e Confederacdo); Formas de Governo (ou Sistema de
Governo): estudo dos 6rgaos do poder politico e as relagdes entre eles
— estrutura horizontal e funcional (Monarquia e Republica):
Parlamentarismo, Presidencialismo e Sistema Colegiado; Regimes
Politicos: relacionamento entre governantes e governados no tocante a
maneira como 0s primeiros séo escolhidos — com ou sem participagéo
dos segundos: Democracia, Autocracia e Regimes Mistos”. (Grifo
N0ss0).

Nesse ambito, pontuais sdo as palavras de Raul Machado Horta (1989, p.5-6):

“O processo legislativo ndo existe autonomamente, como valor em si,
pois é uma técnica a servigo de concepcdes politicas, realizando fins do
poder. Dai sua mutabilidade no tempo e sua compreensdo variada,
refletindo a organizacgdo social, as formas de Governo e de Estado, a
estrutura partidaria e o sistema politico. As relacdes entre o Executivo
e 0 Legislativo podem ser substancialmente alteradas pelo nimero e
disciplina dos partidos politicos, com reflexos inevitaveis na fixagao do
processo legislativo correspondente. Assim, quando o Executivo e 0
Legislativo ndo passam de dois setores entregues a atividade de um s6
partido, ou de um partido majoritario e dominante, as relacbes de poder
sdo relagdes de partido, e 0 processo legislativo exibira auto indice de
automatismo. As regras normativas do processo legislativo
desempenhardo, nesse caso, uma funcdo secundaria, pois as relacdes
politicas se encarregam de estabelecer adequado ajustamento entre a
vontade governamental e a vontade legislativa. Mas se as relac@es entre
0 Executivo e o Legislativo se ressentem da auséncia de partido
majoritério, por forca de difusa concorréncia partidaria, as relagbes
entre executivo e legislativo serdo movedicas, e muitas vezes criticas, e
0 processo legislativo se tornara polémico e contraditério, reclamando
desenvolvidas normas de composi¢do de conflitos. Enguanto no



87

primeiro caso a lei exprime vontade homogénea, no segundo ela €
resultado de vontade polémica e heterogénea”.

Nesse ambito, percebe-se, conforme afirmado por Raul Machado Horta, que o
processo legislativo ndo se revela autonomamente, sendo influenciado por diversos
fatores, e estando a servico de interesses politicos, dai a complexidade da producédo das
leis, que ora pode representar interesses homogéneos, ora interesses heterogéneos. Em
um ou em outro caso, as rela¢des de poder acabam sendo relagdes de partido. Dai a relagdo
existente entre 0 modo de producdo das leis e a as formas de Governo e de Estado, a
estrutura partidaria e o sistema politico. Por essa razdo, imperativa se faz a tutela da

producdo das leis num Estado Democratico de Direito.

4.2 Dos Partidos Politicos como Pressupostos Fundamentais do Exercicio Democréatico

A doutrina tem atentado para o exercicio da democracia, que encontra sua
viabilidade, atualmente, na representatividade, seja ela indireta, seja ela semidireta. Nesse
ambito, os partidos politicos desempenham importante e fundamental papel
representativo democratico, a ponto de autores como Kelsen conceberem que o regime

politico democratico se efetiva no chamado Estado de Partidos (DANTAS, 2014).

Nesse sentido, os ensinamentos de Lipson, Afonso Arinos de Mello Franco,
Linares Quintana relevam que um governo representativo, nos moldes em que se encontra
concebida a democracia nos dias atuais, pressupde a atuacdo de partidos politicos
(DANTAS, 2014). Nesses autores, o regime politico democratico viabiliza-se pela

existéncia de partidos politicos, que desempenham papel representativo.

Sob uma perspectiva juridica, verifica-se que os Partidos Politicos funcionariam
como organizagbes de Direito Publico, configurando verdadeiros instrumentos de
governo, e que, uma vez instituidos, geram efeitos juridicos de vinculo social, e, bem
ainda, vinculo no interior dos préprios partidos politicos, no sentido de imputar-lhes
compromissos com a sociedade, conforme doutrina o professor Ivo Dantas (2014),
valendo-se dos ensinamentos de CARLOS S. FAYT.

N&o obstante a importancia indiscutivel dos partidos politicos para a democracia
atual, a realidade de partidos politicos como representantes num Estado democréatico nem
sempre esteve presente, mas decorreu de uma evolucdo do regime democratico. No Brasil,

os Partidos Politicos encontraram seu reconhecimento com o advento da Constitui¢do
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Federal de 1988, durante o processo de democratizacdo do Estado brasileiro. Nas
Constituigdes brasileiras anteriores, embora fossem uma realidade brasileira, os partidos
politicos ndo se encontravam reconhecidos no desempenho de seu papel politico de
representantes dos anseios sociais, especialmente no que se refere a atuacdo no interior
do Parlamento, o qual, devido as hipertrofias do Poder Executivo, teria suas atividades
restringidas por regimes politicos autoritarios, ocasionando comprometimento da
independéncia do Legislativo, com reflexos para o processo legislativo, que, por diversas

ocasides, prestou-se a vontade do Executivo.

Quanto aos grupos parlamentares, importa destacar os ensinamentos de Manica
Martin de Hijos Merino, em seu artigo intitulado ‘Los Grupos Parlamentarios desde uma
Perspectiva Historica’, publicado pela Assembleia Legislativa de Madrid, no qual faz a
diferenciacéo acerca dos grupos parlamentares em sentido estrito, e em sentido amplo.
Nesse sentido, discorre a autora:

“Respecto al origen de los Grupos Parlamentarios tenemos que
distinguir entre Grupo Parlamentario en sentido estricto, como sujetos
del Derecho Parlamentario reconocidos por los Textos Constitucionales
y los Reglamentos de los Parlamentos, que atribuyen a sus integrantes
un estatus especial que les permite participar de manera estable en los
diferentes 6rganos que integran las Camaras y, por otro lado, Grupos
Parlamentarios en sentido amplio, refiriéndonos, en este caso, a
fendmenos de asociacion en el interior de los Parlamentos basados

principalmente en la afinidad politica de los Diputados que los
integran”.

Tal diferenciacdo se revela de suma importancia para a compreensdo da
perspectiva sobre a qual esta sendo analisado o parlamento brasileiro no desempenho de
sua atividade legislativa, o que demonstra que pode o parlamento ser analisado sob o
enfoque da instituicdo do Poder Legislativo, ou sob o enfoque das relagbes acordadas
entre os parlamentares, e suas afinidades politicas manifestas mediante relacdo entre

partidos politicos.

4.3 Da Constitucionalizagdo do Processo Legislativo Brasileiro

A analise da constitucionalizacdo do processo legislativo brasileiro demonstra
como se da a produgdo das leis no ambito das diversas Constituicdes brasileiras.
Representa a racionalizacéo do exercicio do Poder Legislativo, que passa a ser exercido

nos moldes prescritos pela norma suprema, encontrando limitacbes nos principios
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constitucionais estabelecidos e vigentes em cada periodo de experiéncia Constitucional

das institui¢Ges politicas brasileiras.

Quanto a representacdo politica, importante colacionar alguns apontamentos

feitos por Octaciano Nogueira (1999) tratando da Constituicdo de 1824. Nas palavras do

autor (1999, p. 43):

“A representacdo politica brasileira na Carta de 1824, ao contrario do
gue ocorreu nas Cartas francesas de 1791, 1793 e 1848, era dividida em
duas Cémaras: a dos Deputados, temporaria e eletiva, e a dos
Senadores, igualmente eletiva, mas vitalicia. A escolha dos Senadores
se operava tal como a dos Deputados, por meio de sufragio censitario,
em dois graus, escolhendo os eleitores de pardquia os de provincia 0s
Deputados e Senadores. Ao contrario do que ocorria com a dos
deputados, porém, as elei¢cGes dos Senadores, segundo o artigo 43, era
feita ‘em listas triplices, sobre as quais o imperador escolhera o tergo
na totalidade”.

No tocante ao Poder Legislativo da Constituicdo de 1891, dispde Aliomar Baleeiro

(1999, p. 29):

“O Poder Legislativo era exercido pelo Congresso com a sang¢do do
Presidente da Republica, que, todavia, poderia vetar projetos de lei, mas
s6 no todo, como nos EUA. SO depois de 1926, foi admitido o veto
parcial. A legislatura era de trés anos. Os deputados eleitos diretamente
na proporc¢do de um para 70.000 habitantes e os senadores, trés para
cada Estado, eram eleitos por 9 anos, renovando-se pelo terco em cada
triénio. Uns e outros eram inviolaveis por suas palavras e opinides no
exercicio do mandato e gozavam de imunidade, ndo podendo ser presos
nem processados sem licenca da Cémara, salvo flagrante. O
naturalizado podia ser eleito depois de quatro anos para deputado e de
seis para senador. O congresso votava 0 orgamento anual, autorizava
empréstimos, regulava o comércio exterior e interno, a guerra e a paz,
resolvia sobre tratados com nacgfes estrangeiras, fixava as forcas de
terra e mar, declarava o estado de sitio, concedia anistia e legislava
sobre todas as matérias de competéncia da Unido. Estabeleceu-se o
regime presidencialista de tipo norte-americano, e, em consequéncia, 0
Poder Executivo ndo podia dissolver a Camera dos Deputados, nem era
obrigado a escolher Ministros de confianca desta ou exonera-los se
perdessem essa confianca: diferenga fundamental entre a Constitui¢do
escrita de 1891 e a Constituicdo viva de 1824”.

A respeito do Poder legislativo na Constituicdo de 1934, Ronaldo Poletti (1999,

p. 22) dispde:

“A comissdo elaboradora do anteprojeto optou pelo sistema unicameral:
‘0 Poder Legislativo sera exercido pela Assembleia Nacional com a
sangdo do Presidente da Republica’ (artigo 20). Era a tese vitoriosa de
Mangabeira. Contra ela, apenas se manifestou a voz de Arthur Ribeiro,
que, alias, também se opusera a unificacdo da Magistratura e que se
retirara da Comiss@o em face da aprovacdo de emenda instituidora da
federalizacdo da organizacdo judiciaria. O Senado seria suprimido. Em
seu lugar, criado o Conselho Supremo. (...) Seria o0 Conselho Supremo
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composto de 35 conselheiros mais 0s ex-Presidentes da Republica, que
houvessem exercido o cargo durante pelo menos trés anos. Deveriam
eles ser brasileiros natos, maiores de 35 anos, estar no exercicio dos
direitos politicos, com reconhecida idoneidade moral, reputacdo de
notavel saber ou ter exercido cargos superiores de administracdo ou da
Magistratura ou se salientando no Poder Legislativo nacional, ou, de
outro modo, por sua capacidade técnica ou cientifica (art. 67, §1°). Os
conselheiros gozariam das imunidades asseguradas aos deputados a
Assembleia Nacional (art. 67, § 5°) e exerceriam 0 munus por sete anos,
podendo ser reeleitos ou nomeados para um novo seténio (84°). Seriam
escolhidos por critérios variados e algo sofisticados, embora de
evidente sentido representativo”.

A respeito do sistema representativo na Constituicdo de 1946, Barbosa Lima
Sobrinho (1999, p. 30) leciona:

“Outra reforma de vulto, embora ndo sejam unanimes as opinides a
respeito de suas vantagens, nem animadores os resultados de sua
aplicagdo, foi a que trouxe, para o Brasil, a adogdo do sistema de
representacdo proporcional, que ndo era, decerto, uma ideia nova, mas
gue nunca lograra acolhimento, entre 0s nossos legisladores, nédo
obstante referida, aqui e ali, como um processo eficaz para a
representacdo das minorias. Sob esse aspecto, ndo ha como lhe
contestar os merecimentos. Nado conhe¢o melhor sistema para a
representagdo das minorias, nem pior para a constitui¢ao das maiorias”.

Acerca da evolucdo das legislaturas brasileiras, leciona Julio Roberto de Souza
Pinto que, durante o império, as legislaturas eram de quatro anos, havendo sessdes anuais
de quatro meses, com reunides conjuntas dirigidas pelo Presidente do Senado. Explica o
referido autor que as propostas legislativas eram acrescentadas pelos parlamentares e,
bem ainda, pelos Ministros de Estado, estando as leis que versavam sobre impostos
reservadas a iniciativa exclusiva da Camara dos Deputados, inexistindo iniciativa popular
de leis, bem como ndo tendo o Poder Judiciario qualquer iniciativa em leis. As reunides
conjuntas das Camaras davam-se tdo somente para resolver divergéncias, e 0s vetos as
leis estavam a cargo do Imperador, que, restando silente, acabava por vetéa-las, de modo
gue o 0s vetos imperiais seriam tacitos, num contexto de Constituicdo que o citado autor

classificou como semirrigida.

A Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil trouxe uma legislatura
cuja duracéo seria reduzida para trés anos, embora mantidas as sessdes de quatro meses,
conforme leciona Julio Roberto (2009), acrescentando que as reunides permaneceriam
conjuntas e ndo deliberativas, e a iniciativa das leis seria reservada ao chefe do Executivo,
ao passo que, em sede de reforma constitucional, a iniciativa caberia tdo somente a
deputados e senadores. Segundo o referido autor, o processo legislativo que consagrara a
Constituicdo de 1891 seria marcadamente complexo, e suprimido seria 0 veto tacito
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anteriormente consagrado na Carta de 1824. A Constituicdo de 1891 traria, por sua vez,
limitacbes materiais ao poder de reforma constitucional (PINTO, 2009, p. 117). A
Republica dos Estados Unidos p6s-1934, explica o autor, retomou o prazo de duragéo de
quatro anos das legislaturas, tendo ampliado as sessfes legislativas para seis meses,
determinando uma secdo permanente do Senado para 0s periodos de recesso. Seria
possibilitada a iniciativa de leis por parte do Judiciério, e estabelecidas limitacGes
circunstanciais as reformas da Constituicdo (PINTO, 2009, p. 119). A Republica dos
Estados Unidos do Brasil pds-1937, por sua vez, traria a duracao das sessdes legislativas
por um periodo de gquatro meses, e determinando o funcionamento do Parlamento tdo
somente por iniciativa do Presidente da RepuUblica. Fora um periodo marcado pela
dissolucao da Camara dos Deputados pelo chefe do Executivo, com limitagdes, inclusive,
as emendas parlamentares, e a consequente simplificacdo do processo legislativo, com
aprovacoes de orcamento publico por simples decurso de prazo, e a ampliacdo do prazo
para a sancdo presidencial, e, bem ainda, elevagdo do quérum para derrubada do veto
presidencial, explica Julio Roberto (2009, p. 123), que afirma, ainda, a facilitacdo das

propostas de emenda a Constituicdo apresentadas pelo Presidente da Republica.

Continuando suas andlises, o citado autor leciona que no periodo p6s-1946, as
sessOes legislativas seriam novamente ampliadas, dessa vez para nove meses, sendo
suprimida a possibilidade de dissolucdo da Camara dos Deputados pelo Presidente da
Republica, bem como trazida a possibilidade de apreciacdo dos vetos presidenciais em
reunibes conjuntas do Congresso Nacional. As leis orcamentérias, por sua vez,
permaneceriam sob o crivo do chefe do Executivo, que sobre elas teria poder de iniciativa
exclusivo, embora fosse impedida a iniciativa de reforma constitucional pelo Presidente
da republica, possibilitadas novamente seriam as emendas parlamentares, embora
conservado o0 quérum elevado para a derrubada dos vetos presidenciais, embora
restabelecidas as limitacbes materiais e circunstanciais as reformas constitucionais
(PINTO, 2009, p. 126).

A Republica Federativa do Brasil p6s-1967, por sua vez, traria sessdes legislativas
reduzidas para oito meses, divididas em dois periodos, havendo apreciacdo de decretos-
leis, de projetos de lei, de orcamento e de proposta de emenda por reunides conjuntas do
Congresso Nacional, bem como haveria uma ampliacdo do poder do Presidente da
Republica com iniciativa exclusiva de leis, inclusive havendo inclusédo de leis financeiras;

ademais, seria restabelecido o poder de iniciativa de reforma constitucional ao Presidente
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da republica, e as emendas ao orgcamento seriam proibidas, conforme leciona Julio
Roberto (2009), que acrescenta, ainda, que as comissdes parlamentares permanentes
teriam poder para rejeitar projetos de lei, possuindo as Comissdes de Constituicdo e
Justica poder para rejeitar projetos por inconstitucionalidade. Segundo o referido autor,
analisando a Constituicdo de 1967, o Chefe do Executivo teria a prerrogativa de atribuir
urgéncia aos projetos de lei de sua autoria, que poderiam ser aprovados por decurso de
prazo. Seriam introduzidas dentre as espécies legislativa as leis complementares, bem
como mantido o veto por decurso de prazo. O processo de reforma da Constituicdo seria
alterado (PINTO, 2009, p. 129). A Constituicdo Federal de 1988, por sua vez, traria a
ampliacdo da sessdo legislativa novamente, por um periodo superior a dez meses, com
manutencdo dos periodos legislativos, suprimindo o poder convocatorio do Presidente da
republica, mantida a iniciativa exclusiva de leis do Presidente da Republica para
determinadas matérias, e introduzida a iniciativa popular de leis, permitidas as emendas
parlamentares nas leis orcamentéarias, embora com restricdes, garantindo-se poder
conclusivo de aprovacéo de projetos de lei a comissdes da Camara e do Senado, conforme
leciona Jalio Roberto, o qual, ainda dispbe que seria suprimida a aprovacdo por decurso
de prazo de projetos de lei do Presidente da Republica, elidida a manutencéo de vetos do
Presidente da Republica por decurso de prazo, garantida a possibilidade de emenda e

revisao constitucionais.

Nesse ambito, importante conhecer a ideologia presente nas Constituigdes
brasileiras, uma vez que a ideologia constitucional evidencia o regime politico presente
nas Constituicdes, e, por conseguinte, reflete no exercicio dos Poderes, e, em se tratando
do processo legislativo, ird revelar a esséncia dos principios orientadores do processo
legislativo, bem como a estruturagdo do Poder Legislativo, sua autonomia ou submissao
frente aos demais Poderes. A compreensdo do que vem a ser ideologia constitucional se
evidencia como pressuposto fundamental de importancia. Nesse sentido, a doutrina do
professor Ivo Dantas (2014), com raizes nas licdes e Paulo Bonavides, in verbis:

“Nesse sentido € o que se justifica o avanco, cada vez maior, dos
estudos de Histéria e/ou Sociologia do Direito, dos quais,
evidentemente, ndo poderia fugir o Direito Constitucional, sem ddvida
0 que mais sente de perto esses condicionamentos, em consequéncia do
fato de que, como norma essencialmente de natureza politica, nela se
manifestam — mais do que em qualquer outra — o contetido ideol6gico

do momento histdrico-politico, dando origem ao estudo da denominada
ideologia constitucional”. (Grifo nosso).
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A regulamentacdo da atividade legislativa desenvolveu-se sob diferentes
perspectivas. As atividades parlamentares desenvolveram-se em momentos em que se
pode observar tanto uma ascensao do Poder Legislativo, quanto o seu enfraquecimento,

0 que geraria repercussdes no ambito pratico de feitura das leis emanadas do Legislativo.

Nesse ambito, em decorréncia da constitucionalizagdo do procedimento
legislativo, a producdo normativa passou a ser realizada segundo os parametros
Constitucionais orientadores da feitura das normas. Os regimentos internos das casas

legislativas deixaram de ser as Unicas fontes reguladoras da atividade parlamentar.

Ocorre que esses parametros irdo variar conforme as ConstituicOes brasileiras, as
quais demonstram ora haver um maior respeito as instituicbes democraticas, ora uma
inobservancia aos pilares da democracia, evidenciando crises politicas com repercussoes
Obvias na observancia no principio da separacdo dos Poderes, comprometido devido as

variacOes de regimes politicos experimentados nas Constituicdes brasileiras.

N&o somente o processo legislativo seré constitucionalizado, mas havera, como
descreve Raul Machado Horta (2010), um fenbmeno que ele denominou de ritualistica
dos Regimentos Internos das casas legislativas, que passardo a incorporar normas
materialmente constitucionais. O comando constitucional, desse modo, emanara ndo sé
dos dispositivos expressamente previstos nas Constituicdes, como também nos
Regimentos Internos das casas do Poder Legislativo, verdadeiras fontes do Direito
Parlamentar, e, bem ainda, dos deveres parlamentares, consubstanciados principalmente
na feitura das leis, razdo pela qual verifica, Raul Machado Horta (2010), nos Regimentos
Internos das Casas Legislativas, uma fungdo completiva da elaboracéo legislativa. As
normas dos Regimentos Internos, contudo, irdo variar quanto a forca obrigatéria, quanto
a origem e, bem ainda, quanto a possibilidade de serem elas modificadas pelos proprios
parlamentares. Dai Raul Machado Horta classifica-las em plasticas, rigidas, escritas ou

consuetudindrias.

Embora a feitura das leis pertenca ao dominio do Poder Legislativo, esse poder
deve necessariamente se orientar conforme as normas e principios constitucionais que Ihe
regem. O fenbmeno da constitucionalizacéo do processo legislativo trouxe a possibilidade

de realizagcdo de um maior controle sobre a producéo normativa estatal.
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No contexto brasileiro, Raul Machado Horta (2010) enumera o modo como esteve
organizado o Poder Legislativo brasileiro, destacando ter sido ele essencialmente
bicameral, com variagfes nas Constituigdes brasileiras. Explica o referido autor que o
bicameralismo brasileiro teria feicdes aristocraticas na Constituicdo Federal de 1824,
seria um bicameralismo marcadamente equilibrado na Constituicdo de 1891, ao passo
que, na Constituicdo de 1934, seria bicameralismo incompleto ou monocameralismo
temperado. Na Constituicdo de 1937 seria um bicameralismo marcadamente autoritario,
com a retomada do bicameralismo de equilibrio na Constituicdo de 1946, para, na
Constituicdo de 1967, haver o desfazimento do bicameralismo de equilibrio, com a

submissao do processo legislativo ao Presidente da Republica.

A Constituicdo de 1891, a primeira Constituicdo republicana do Brasil, trazia
consigo um processo legislativo que Raul Machado Horta denominou de complexo, em
razdo das sucessivas fases de atos alternados de revisdo dos projetos legislativos,
resultando num processo de revisdo complexa das emendas acrescidas ao projeto, que

passava a tramitar repetidas vezes nas casas legislativas até a obtencdo de consenso.

A complexidade residia, especialmente, na necessidade de haver sempre o retorno
a casa iniciadora com fins a verificar as revisdes implementadas, o que ocasionava uma
maior lentiddo na producdo das leis, mas, também, revelava a existéncia de um equilibrio
no desempenho das atividades do Senado Federal e da Camara dos Deputados. Dai a ideia
de bicameralismo de equilibrio mencionada pelo autor. Tratava-se, assim, de um processo
legislativo marcado pelo requintamento técnico, incansavelmente deliberativo, com

organizacdo formal das discussdes.

No contexto brasileiro, é possivel observar que, durante a vigéncia das diversas
Constituicdes, os Poderes do Estado disputaram um maior dominio politico. Por vezes,
sera perceptivel uma hipertrofia do Poder Legislativo, ora uma hipertrofia do Executivo,
com atrofia dos demais Poderes. A Constituicdo de 1934 revela o contexto da crise do
Senado Brasileiro, com a tentativa, na Constituinte de 1933, de alienar o Senado Federal
da Constituicdo brasileira, com vistas a implantacdo do monocameralismo. A sociedade
europeia do Po6s-Primeira Guerra Mundial traria importante influéncia quanto a essa
tendéncia monocameralista de organizacdo dos Parlamentos, devido, especialmente, a

afirmacdo da Camara dos Deputados como expressdo maior da vontade do povo,
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configurando verdadeiro governo das massas, em contraposi¢cdo a aristocracia que

marcara a constituicdo do Senado nos diversos ordenamentos juridicos (HORTA, 2010).

N&o obstante a tentativa de retirada do Senado Federal da composigao parlamentar
brasileira, essa ndo prosperou, mas resultou no chamado monocameralismo temperado,
ou bicameralismo eventual, de modo que a maior parte das atividades legislativas restava
a cargo da Camara dos Deputados, sendo convocado o Senado Federal somente em
algumas ocasides. Percebia-se a existéncia de um hibridismo, ou seja, a convivéncia de
um monocameralismo com um bicameralismo, atestado pelos estudos de Raul Machado
Horta. Esse hibridismo geraria consequéncias para o processo legislativo, que passa a ter
um tramite mais célere, ja que se perfazia, na maioria das vezes, no interior da Camara

dos Deputados.

Embora haja um enfraquecimento do bicameralismo na Constituicdo Federal de
1934, bicameralismo este que depois sera retomado na Constituicdo de 1946, é na
vigéncia da Constituicdo de 1934 que haverd um maior detalhamento do processo
legislativo, com a disposi¢do, no texto constitucional, da titularidade especifica para a
iniciativa em projetos de lei. Com esse detalhamento, € possivel verificar o avanco no
processo de constitucionalizagdo da feitura das Leis. Nesse &mbito de especificacdo das
iniciativas em projetos legislativos, atenta Raul Machado Horta para o crescimento da
lideranca normativa do Presidente da Republica, lideranca esta que atingird seu auge na
Constituicao de 1967.

Importantes técnicas legislativas sdo implementadas com a Constituicdo Federal
de 1934, as quais irdo contribuir para uma maior celeridade no processo legislativo, a
exemplo da possibilidade de inclusdo de projetos de lei na ordem do dia, estatuindo-se,
assim, o principio da urgéncia legislativa no ambito do processo legislativo (HORTA,
2010).

A Constituicdo de 1937, por seu turno, revela a influéncia direta do autoritarismo
sobre o processo legislativo (HORTA, 2010), o qual passa a subordinar-se a autoridade
méaxima do Estado, qual seja, o Presidente da Republica. O autoritarismo latente revela-
se, sobretudo, na iniciativa exclusiva do Presidente da Republica em algumas mateérias
constitucionais, combinado com a proibicdo de emendas aos projetos de lei de iniciativa
do Presidente da Republica. Raul Machado Horta fala em monopdlio do chefe do

Executivo, o qual teria a faculdade de suspender qualquer projeto em tramite, caso
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desejasse oferecer projeto de lei sobre 0 mesmo objeto de deliberacdo proposto pelas
casas parlamentares. Era o que prescrevia o artigo 64, § 2°, CF/1937. Dai Raul Machado
Horta nomear o processo legislativo da Constituicdo de 1937 como um processo

legislativo nominal.

A respeito do unicameralismo e bicameralismo no Brasil, leciona José Afonso da
Silva (1964, p. 61):
“E da tradi¢do constitucional brasileira o principio de divisdo do
Legislativo em dois ramos. Mesmo no periodo de 1934 a 1937 o
principio prevaleceu, sob certos aspectos, embora se dispusesse que o
Poder Legislativo era exercido pela Camara dos Deputados com a
colaboragdo do Senado Federal, dando a impress&o de se ter adotado o
unicameralismo, e ndo se pode negar que, fundamentalmente, assim,
deve ser entendido, porquanto o Senado Federal ndo foi colocado e
organizado nos moldes tradicionais como ramo do Poder Legislativo,
mas como 6rgdo de organizacdo dos Poderes. Sua fungdo legislativa
restringiu-se consideravelmente, podendo mesmo dizer-se que a
normatividade do Direito brasileiro ficou a cargo, em parte, apenas de
uma Camara que era a dos deputados; ao Senado incumbia promover a
coordenacdo dos poderes federais entre si, manter a continuidade

administrativa, velar pela Constituicdo, colaborar na feitura de leis e
praticar os demais atos de sua competéncia”.

4.4 Da Jurisdicdo Constitucional do Processo Legislativo: breves notas introdutorias
acerca da Justica e Jurisdicdo Constitucionais

A atividade de legiferacdo é compreendida num sentido lato, isto é, abrange toda
a atividade normatizadora do Estado, seja aquela manifesta por meio de uma assembleia
constituinte, seja aquela manifesta por uma assembleia legislativa ordinaria, no exercicio
da atividade legislativa stricto senso. Abarca, inclusive, a atividade regulamentadora,
conforme afirmara Mayr Godoy (1987), para quem se torna importante diferenciar a
atividade normativa do Estado resultante de uma Assembleia Constituinte daquela
atividade normativa resultante de uma assembleia legislativa ordinéria, que, com base na

norma fundamental, elabora as leis.

Nesse ambito, possivel afirmar, a partir da doutrina do referido autor, que a
legiferacdo, como um objeto da técnica constituinte e legislativa, apresenta duas situagdes
diversas, e diversas especialmente no que se refere a origem das a¢des que levam a cabo
atividade legislativa, pelo que, na agdo constituinte, haveria uma projecao da comunidade,

através de seu corpo eleitoral, formador de uma assembleia que, segundo ele, seria livre
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e incondicionada, agindo em nome do povo, com finalidade de constituir e limitar os
poderes do Estado como forma de instrumentalizacdo da vontade expressa em direitos
(GODQY, .p. 37). Mas com isso ndo se quer afirmar que essa mesma vontade
representativa ndo desempenhem as assembleias ordinarias, que devem respeito,
sobretudo, a norma fundamental posta pela Assembleia Constituinte, e que, por isso,

reproduzem, ou deveriam reproduzir, a vontade do povo nela expressa.

A principio, algumas consideracfes acerca da diferenciacdo entre Justica
Constitucional e Jurisdicdo Constitucional sdo necessérias para situar o ambito da
presente analise. Segundo doutrina do professor Ivo Dantas (2012), hd um problema
terminologico préprio das ciéncias sociais que resulta num maior grau de dificuldade para
a compreensdo dos institutos, mormente em se tratando da ciéncia do Direito, cujas
nomenclaturas revelam-se fartas. Nesse sentido, importa salientar as diferencas existentes
entre o que vem a ser Justica Constitucional, bem como a Jurisdi¢do Constitucional. Ndo
¢ demais destacar que ha divergéncias doutrinarias quanto a conceituacdo. Convém
destacar as palavras do doutrinador:

“O titulo objeto destas consideragdes (...) encontra-se motivado por
uma questdo de ordem terminolégica, com reflexos no que se poderia
denominar Teoria da Jurisdicdo Constitucional, a saber: o uso
indiscriminado das expressGes Jurisdicdo Constitucional, Justica
Constitucional e Processo Constitucional por parte da Doutrina (...). A
fim de facilitar a exposi¢éo e defesa do nosso entendimento, afirmamos
que nossa posicao é no sentido de que sdo duas realidades distintas, ou
seja, Jurisdi¢do Constitucional ou Justiga Constitucional, integrando o

conceito genérico de Jurisdicdo, é espécie desta, e cuja competéncia é
privativa para julgar as diversas espécies de Processo Constitucional”.

O nascimento da Justica Constitucional representa um marco evolutivo na
comunidade politica do final do século XVI1Il, é ela fruto das revolugdes liberais, e reflete,
portanto, os principios liberais que marcaram o constitucionalismo em seus auspicios,
fundados nos ideais de liberdade, igualdade e fraternidade, proclamados pela luta

burguesa, especialmente na Franca de 1789.

Do advento do Estado de Direito, isto €, um Estado consagrador de direitos e
garantias, a Constituigéo surge caracterizada pela supralegalidade, situando-se acima das

demais normas do ordenamento juridico (DANTAS, 2012).

O Constitucionalismo do Estado Moderno, sendo todo Estado moderno, ndo

existindo Estado que ndo o seja, nasce com aspiraces liberais, e representam, sobretudo,
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limites a propria atuacdo do Estado, implicando, por assim dizer, em um néo fazer do
Estado, a partir da consagracao das liberdades dos cidaddos. A Constituigdo adquire corpo
normativo e significado de supremacia, sendo legitimadora de Poderes estatais e direitos
individuais. Trata-se de verdadeiro reflexo do Estado liberal, caracterizado por suas
variantes basicas (NASCIMENTO, 2004), quais sejam: limitacdo dos Poderes do Estado

e de seus fins (Estado minimo).

A partir do surgimento da Constituicdo enquanto norma soberana, nasce a
necessidade de garantia de sua observancia. Nesse ambito, desponta a problematica

acerca de quem seria o legitimado para garantir a supremacia Constitucional.

A Jurisdicdo Constitucional e a Justica Constitucional surgem nos Estados Unidos
da América (PEREIRA, 2012). Em 1787, com a promulgacdo da Constituicdo americana,
as bases da supremacia das normas Constitucionais sobre as demais leis sdo assentadas.
Contudo, o controle de constitucionalidade das leis surge a partir de uma construcao
jurisprudencial americana, com a deciséo do juiz da Suprema Corte Americana, Marshall,
que delimitou o ambito de incidéncia do Poder Judicidrio Americano para tutelar a
supremacia constitucional. Foi a partir do emblematico caso Marbury versus Madison
que a Suprema Corte, em 1803, reconheceu-se como competente para aferir o
cumprimento da Constituicdo pelos demais poderes.

Interessante notar que a Jurisdi¢cdo Constitucional norte-americana surge em meio

a discussdes de cunho politico, e em meio a problematica de separacdo dos Poderes. Por

isso mesmo que a doutrina das questdes politicas, chamadas political questions, nasce

juntamente com a Jurisdi¢cdo Constitucional norte-americana, tratando de distinguir as

questBes puramente politicas daquelas que teriam um carater juridico, e que, por isso, nao

poderiam ser objeto de analise pelo Poder Judiciario. Nesse sentido, as palavras de José
Elaeres Marques Teixeira (2004):

“Nos EUA, a partir da primeira decisdo acerca das questdes politicas,

houve uma evolucdo quanto ao seu entendimento, de modo que o

ambito reservado a doutrina das questdes politicas tornou-se mais

restrito, de modo a permitir maior ingeréncia da jurisdicdo da Suprema

Corte Americana, especialmente a partir da 142 emenda a Constituicao

Americana, que expandiu a competéncia da Suprema Corte em matéria

de interpretacdo constitucional e no que diz respeito ao controle das
atribuicdes dos demais poderes”.
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Paralelamente, a Franca, berco das revolucGes liberais, contemporanea do
Constitucionalismo americano, consagraria 0 Senado Conservador como guardido da
Constituicdo, consistindo, ele, em Alta Corte de Justica. Nesse sentido, as palavras de
Amorim Pereira (2012) demonstram que as origens desse 6rgdo de controle surgem no

Senado Romano. Explica o autor:

“O constitucionalismo do século XIX, influenciado pelo modelo
classico do eforato espartano, caracterizou-se pela existéncia de
diversas instituigdes, tais como os tribunos, censores e sindicos, 0s
guais eram institucionalmente responsaveis pela guarda da
Constituicdo. Destarte, o Senado Romano, auténtico defensor de sua
Constituicdo, representou grande importdncia para 0 pensamento
constitucional europeu, na medida em que foi utilizado como modelo
para a instituicio de uma segunda Cé&mara como defensora da
Constituicdo. Nesse contexto, seguindo o modelo do Senado romano, a
Constituicdo francesa do ano VIII (1799) instituiu o Senado
Conservador como guardido da Constituicdo, bem como analogamente
a sua Constituicdo de 11 de janeiro de 1852. Dessa forma, concebido
como Alta Corte de Justica, 0 Senado (Segunda Camara) manteve-se,

ao longo do século XVIII, institucional e constitucionalmente
responsavel pela guarda da Constituicdo em diversos ordenamentos
juridicos”.

O século XX, caracterizado pelo constitucionalismo do pds-guerra, trouxe as
marcas do Estado Social. Devido a passagem do Estado liberal ao Estado social, e a
consequente mudanca do paradigma de Estado ndo intervencionista a Estado-
intervencionista, os textos constitucionais adquirem os reflexos desse novo Estado, o que
atribuiu as Constituicbes um carater mais dirigente. Em meio a essa transi¢ao, emergiu o
classico debate travado entre Kelsen, representante de um constitucionalismo liberal, e
Schmitt, cuja proposta de guarda de Constituicdo estaria atrelada a um controle politico,
a cargo do Poder Executivo, num Estado dito social (PEREIRA, 2012).

Em Kelsen, h& verdadeira construcdo de um modelo de Justica Constitucional
baseado na existéncia de um Tribunal Constitucional — responsavel exclusivamente pelo
controle de constitucionalidade das leis — consagrado, primeiramente, na Constituigéo
Austriaca de 1920.

A compreensdo acerca do que vem a ser Jurisdicdo Constitucional & de
fundamental importancia para entender o papel que desenvolve o Poder Judiciario como
guardido da Constituicdo. Nesse sentido, 0 mapeamento das competéncias atribuidas ao
Poder Judiciario, em sede de jurisdi¢do constitucional, revela os limites em que podera

atuar, e, bem ainda, as atuais tendéncias do Constitucionalismo.
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A principio, faz-se necessario destacar que, quanto ao que se compreende por
Justica Constitucional, h& algumas divergéncias doutrinérias, mas costuma-se tratar de
maneira imbrincada os conceitos de Tribunal Constitucional, Jurisdicdo Constitucional e
Justica Constitucional. Nesse sentido, o magistério do professor Ivo Dantas esclarece
alguns campos investigativos que decorrem dos referidos institutos:

“Em nosso entendimento, quando falamos em Tribunal Constitucional,
Jurisdicdo Constitucional ou Justica Constitucional caber-nos-a
esclarecer sua natureza e suas relagcbes com os demais poderes do
Estado, se ela estd representada por um oOrgdo Unico (controle
concentrado), ou se, ao contrario, a competéncia de dizer o direito em
matéria constitucional se encontra diluida entre varios 6rgédos, acima
dos quais havera uma corte que decide em Gltima instancia. Em alguns
casos, como acontece no Brasil, além de julgar em ultima instancia

(quando se trata de controle difuso), tem a competéncia para apreciar e
julgar de forma concentrada”.

Conforme se depreende das palavras do doutrinador, ha variantes acerca do modo

pelo qual € exercida a Justica Constitucional, e, bem ainda, que 6rgdo a representa.

Segundo o magistério de José Alfredo de Oliveira Baracho (2003), a nocdo de
justica constitucional compreende o conjunto de instituicdes e técnicas atraves das quais
se permite assegurar a supremacia da Constituigéo, e, simultaneamente, proporciona uma
ampliacdo do conteudo inserido na Constituicdo escrita através da jurisprudéncia
constitucional. Explica o referido autor que uma das primeiras definicdes acerca da
Justica Constitucional foi oferecida por Eisenmann, que a considerou como uma espécie
de Justica, como meio de jurisdicdo através do qual seria possivel verificar os aspectos
das leis constitucionais. A Justi¢ca Constitucional nasceria da reparticdo entre a legislacédo

ordinéria e a legislacdo constitucional.

Dois seriam os principais ambitos de atuacdo da jurisdi¢do constitucional, uma
atinente a garantia dos direitos fundamentais, consistindo na chamada jurisdicdo das
liberdades, e outra referente a garantia da supremacia da Constitui¢ao, podendo abranger,
esta ultima atribuicdo, desde conflitos de competéncia constitucionais até o controle de
constitucionalidade das leis (CATTONI, 2001).

A preocupacdo em se definir o ambito de atuagdo do Poder Judiciario,
especialmente quando se trata de jurisdi¢cdo constitucional, emerge com significante
importéncia, dada a amplitude de atribui¢cGes que vem adquirindo aquele poder ao longo

do desenvolvimento do constitucionalismo. Da amplitude dada a atuacdo do Poder
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Judiciario como guarda da Constituicdo, decorreu uma maior ingeréncia desse Poder
sobre 0 ambito de atuacdo dos demais, de modo que os limites antes tracados a luz do
Estado Liberal ganharam novos contornos com o advento do chamado Estado Social, e,

para utilizar as palavras do professor Ivo Dantas, com o advento do Estado neoliberal.

A delimitacdo do ambito de atuacdo dos Poderes do Estado sempre se revelou
como uma ardua tarefa, e assumiu diferentes significados conforme o contexto historico
em que desenvolvido. No atual estagio do constitucionalismo, a definicdo do ambito de
atuacdo de um Poder do Estado ndo se mostra suficiente considerando-se apenas as
funcdes materiais que desempenha determinado Poder, mas, sobretudo, o 6rgdo que o
desempenha. Devem ser considerados, portanto, aspectos materiais e formais para a
delimitacdo das zonas atuacdo (TAVARES, 2003).

Nesse interim, André Ramos trata das funcbes que, exercidas por um Tribunal
Constitucional, representardo a Justica Constitucional, em requisitos considerados de
forma aglutinada. Duas seriam as precipuas funcdes do Tribunal Constitucional, érgédo
maximo de representacdo da Justica Constitucional: funcdo de fiscalizacdo (defesa) e
funcéo de aplicacdo (cumprimento) da Constituicéo.

Uma observacdo importante ha de ser feita. O Tribunal Constitucional em alguns
ordenamentos juridicos ndo integra o Poder Judiciario. E o que ocorre na Italia, por
exemplo. Dessa forma, nesses casos ndo se podera dizer que sua funcdo teria carater
jurisdicional. Ha ordenamentos juridicos nos quais o Tribunal Constitucional sequer

integra um dos Poderes, estando fora da estrutura dos Poderes.

Contudo, num Estado dito Constitucional, todos os poderes tem o dever de
observancia e aplicacdo das normas constitucionais. Nesse sentido, 0 desempenho dessa
funcdo ndo se mostraria suficiente para a diferenciacdo do &mbito de atuacgao da Jurisdicéo
Constitucional. Para delimitar a esfera do Tribunal Constitucional, considerado por
Tavares (2003) como o 6rgdo méximo responsavel pelo exercicio da jurisdi¢do
constitucional, seria necessario considerar o bindmio motivo-finalidade proposto por
Malberg. E a partir desse bindbmio que sera possivel diferenciar as atuagbes dos Poderes,
de maneira a proporcionar ao Tribunal Constitucional (aqui compreendido como 6rgéo

supremo do Poder Judiciario, ndo importando se configurado nos moldes propostos por
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Kelsen) uma maior identidade quanto ao desempenho de funcdes que possam singulariza-

lo em relacdo as fungbes desempenhadas pelos demais Poderes.

Nesse sentido, o legislador edita atos normativos para regular a vida em sociedade.
O Tribunal Constitucional pode editar atos decisorios, com cunho normativo, mas com
exclusiva finalidade de defesa da constituicdo. Trata-se da teoria unitarista das funcgdes
do Tribunal Constitucional (TAVARES, 2003).

Dois sdo os pressupostos da existéncia da Justica Constitucional e do Tribunal
Constitucional, quais sejam: a supremacia de uma Constituicdo, e a atribuicdo, por essa
mesma Constituicdo, da funcao de guarda a um 6rgdo por ela legitimado. Caso esse 6rgdo
seja 0 Tribunal Constitucional, podera ter ele essa funcdo de maneira exclusiva ou ndo. E
da prépria Constituicdo que a jurisdicdo constitucional retira sua legitimidade formal
(MORAES, 2003).

Canotilho (1994) apresenta dois problemas relativos a Justica Constitucional,
quais sejam: a legitimidade para aferir a constitucionalidade dos atos do poder politico
estaria situada no &mbito do proprio poder politico, ou estaria situada no &mbito do Poder
Judiciario? Ademais, a fiscalizagdo da constitucionalidade das leis e atos normativos seria

uma atribuicdo pertinente somente aos 6rgaos e entidades constitucionais do Estado?

Nesse ambito convém esclarecer em que sentido o referido doutrinador concebe
um Tribunal Constitucional, isto é, em que consiste esse 0rgdo integrante da chama
Justica Constitucional, e que o autor o concebe a partir de um conceito amplo. Assim,
explica Canotilho (1994):

“Convém introduzir uma primeira afina¢do conceitual. Um Tribunal,
qualquer tribunal, serd um tribunal constitucional, quando ele tem
competéncia para decidir sobre questBes constitucionais. Neste sentido,
os tribunais ordindrios com competéncia para julgar a

inconstitucionalidade de actos normativos aplicaveis aos factos
submetidos a julgamento serdo tribunais constitucionais”.

Essas breves consideragcfes tiveram por finalidade assentar as bases para a
compreensdo do que vem a se considerar por Jurisdicdo Constitucional, bem como os
possiveis 6rgdos legitimados a exercé-la, de maneira a compreender suas funcdes
precipuas, a fim de possibilitar a analise acerca da jurisdi¢do constitucional do processo

legislativo.
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4.5 Da Jurisdicao Constitucional do Processo Legislativo no Ordenamento Juridico
Brasileiro e os Atos Interna Corporis

A estudo da origem das leis, tomando como base na necessidade de que elas
representem o0s anseios sociais, requer atentar para a necessidade, como menciona Alessia
Chevitarese (2016), de que essa origem seja poligenética, e poligenética no sentido de
que ndo apenas um setor da sociedade atue no seu contexto de construcdo, mas que,
sobretudo, esse contexto construtivo se dé por intermédio da participacdo ndo somente do
Legislativo, mas dos Poderes do Estado como um todo, ainda que desempenhando papéis
diferentes. Se ao Legislativo compete a producdo ideoldgica das leis, o Judiciario atua
com destaque importancia em averiguar o devido respeito as chamadas ‘regras do jogo
democratico’, para bem utilizar as palavras de Bobbio (1997), para assegurar a

observancia do procedimento-garantia.

Nesse ambito, as regras procedimentais representam verdadeiras garantias para os
destinatarios das normas juridicas, de modo que sdo elas um possivel indicador da
observancia ou ndo da expectativa democratica, muito embora o suposto cumprimento do
procedimento nem sempre represente 0 que efetivamente significa. Situagdes podem
surgir em que, ndo amparadas pelo Direito, estejam encobertas pelo manto da legalidade
e aparente legitimidade, razdo pela qual autores como Jeremy Waldron (2003) falarem
em majoritarismo simbdlico, e simboélico no sentido de que iluséria muitas vezes é a ideia
de que o Legislativo atua no interesse da maioria, e, se opondo a essa maioria, atuaria o
Judiciario no seu papel contramajoritario — enquanto uma instituicdo cuja legitimidade
ndo esteja fundada na representatividade. Entretanto, autores como Habermas (1997)
apostardo na garantia do devido processo legislativo, ao compreendé-lo como um espaco
deliberativo — democracia deliberativa é a sua proposta — que permita conformar tanto a
autdbnoma publica como a privada na construcdo das vontades politicas com destino a

aplicacdo social, conforme li¢bes de Marcelo Cattoni (2016).

Em sede de tutela do processo legislativo, no ordenamento juridico brasileiro, o
Judiciario, e, no que se refere a presente pesquisa cientifica, 0 Supremo Tribunal Federal,
esta autorizado a atuar como um garante do devido cumprimento procedimental, sempre
que, provocado pelo Legislativo, um parlamentar vislumbre ndo estar integrando um
procedimento cujos tramites observem a ordem legal. Em razdo disso, a atuacdo do

Judiciéario na garantia do procedimento se encontra desenvolvida a partir de uma atuacao
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paralela, juntamente com o proprio Legislativo, por intermédio de mandados de
seguranca impetrados por parlamentares federais — os titulares do devido processo
legislativo — perante o Supremo Tribunal Federal. Nesse &mbito, ndo atua, o STF, no
sentido de intromissdo na vontade legislativa, ndo adentra, portanto, a formacéo
ideologica da Lei, mas atua para viabilizar a observancia das regras que regem a formacao
das leis, em situagdes nas quais esteja em risco a Constituicdo Federal de 1988, ou, com
vistas a garantir o direito das minorias parlamentares, e, para utilizar as palavras de
Alesssia Chevitarese (2016), atuando como um freio republicano a vontade das maiorias.
Essas sdo, portanto, as duas situacdes nas quais o Judiciario atuaria ha chamada tarefa

poligenética de producdo das leis, nos termos apregoados pela referida autora.

Sob algumas diferentes perspectivas pode ser abordada a jurisdi¢éo constitucional
do processo legislativo. O enfoque dado por Marcelo Cattoni (2016) toma por base a
teoria procedimentalista do direito, de Habermas, pela qual as regras do procedimento
seriam dotadas de grande importancia para assegurar direitos e garantias, e, nessa medida,
a devida observéncia do procedimento de feitura das normas, a partir de uma abertura
comunicativa, proporcionaria que os destinatarios das normas vissem a si mesmos como
coautores dessas normas. Nesse sentido € que Cattoni justifica a extensdo do controle
jurisdicional sobre o processo de feitura das leis, considerando que pode, o Poder
Judiciario, assegurar a devida observancia do processo legislativo, do qual ndo somente
o parlamentar seria titular do direito publico subjetivo, mas esse direito seria, também,

compartilhado com os destinatarios das normas.

Por outro lado, a compreensdo da extensdo do controle jurisdicional de
constitucionalidade do processo legislativo pode ser tomada sob o enfoque de representar,
ele, uma garantia para a observancia dos direitos das minorias. Sob esse aspecto, 0
Judiciario agiria no sentido de viabilizar a observancia dos procedimentos de producéao
das normas de maneira que as minorias ndo fossem esmagadas pelas maiorias eventuais,
razdo pela qual autores como Alessia Chevitarese (2016) analisarem a atuacdo da
jurisdicdo constitucional com fins a acomodar as disputas entre maioria € minoria,
evidenciando, em sua pesquisa, 0 Mandado de Seguranga como um instrumento do qual
pode se valer o parlamentar a fim de acionar o Judiciario para garantir seu direito liquido
e certo de participar de um processo legislativo devido. Nesse sentido, os mandados de

segurancga sdo, por vezes, impetrados mais em razdo de discordancia ideologico-partidaria
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e propositiva que propriamente em razao de burla as normas que regem as feituras das

leis.

Nesse sentido, muitas vezes se torna dificultoso, inclusive, para o Judiciério,
analisar em que medida, por exemplo, determinadas delibera¢bes parlamentares, objetos
de mandado de seguranca, configuram atentado contra uma clausula pétrea consagrada
na Constitui¢do, ou em que medida determinada disposicao regimental parlamentar, uma

vez violada, representaria uma afronta as garantias democréticas.

A tutela do processo legislativo pela Judiciario adentra, portanto, a questdo de
poder o Judiciario analisar se estariam sendo cumpridas as disposi¢fes regimentais para
a feitura das normas, o que traz a tona a questdo de um possivel controle preventivo de
constitucionalidade. Sob a 6tica do procedimento como uma garantia democratica, a
analise do devido processo legislativo pelo Judiciario pode ter por enfoque a necessidade
de que as regras procedimentais se revelam como uma garantia cuja observancia permita
a identificacdo dos destinatarios das normas como seus coautores, conformando
autonomia publica e privada num espaco onde as deliberagbes ocorreriam de forma
devida. Sob o enfoque do crescimento da importancia das normas regimentais em razdo
da preocupagdo com as minorias parlamentares, o controle jurisdicional do processo
legislativo viabilizaria a sobrevivéncia das minorias. Diferentes as vertentes, portanto,
sob as quais se pode abordar a presente tematica, razdo pela qual serdo analisadas em grau

comparativo.

Seja qual for a Gtica sob a qual se toma a presente discussdo, analisar a producao
das leis configura controle preventivo de constitucionalidade, e representa, portanto,
adentrar questdes que, a principio, seriam consideradas interna corporis. Mas 0 que vem
a ser uma questao interna corporis? Essa é uma tematica cujo debate nunca se encerra,
mas ha particulares ordenamento juridicos cujas previsdes de controle de

constitucionalidade a elas se estende.

Por outro lado, no que atine a seguranga do cumprimento dos regimentos internos,
seja enquanto uma garantia para a sociedade em geral — isto €, uma garantia democratica
—Seja enquanto uma garantia para as minorias parlamentares, a exemplo do entendimento
esposado pela jurisprudéncia espanhola (MACEDO, 2007), em que medida
representariam as normas regimentais alguma seguranga se, para alguns autores, a

exemplo de Victor Aguiar Jardim de Amorim (2015), elas teriam uma carater dinamico,
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podendo ser modificadas pelos proprios parlamentares, discricionariamente? O carater
dindmico dos regimentos internos demonstraria, entdo, a fragilidade do argumento de
depositar nessas disposi¢des infraconstitucionais uma garantia democratica ou uma
garantia para as minorias parlamentares, ja que, pela vontade da maioria do parlamento,
as disposicbes regimentais poderiam ser alteradas deliberadamente sem quaisquer

restricoes.

Nesse ambito, as normas do regimento, dado o seu carater dinamico,
representariam simplesmente guias dos trabalhos realizados pelo Parlamento sem
profunda forca vinculante, a servico dos interesses parlamentares eventuais. Esvaziado,
portanto, estaria o discurso-garantia de sua observancia para a democratica feitura das
leis, esvaziando, por tabela, a atuacéo preventiva do Judiciario em assegura-las. Alias, o
que muito ocorre, tendo em vista o fato de que poucas ndo sdo a vezes em que sucede a
perda de objeto dos mandados de segurancga impetrados, tendo em vista a aprovacgéo de
lei ou proposta de emenda constitucional como suas causas de pedir, razdo pela qual seu
objeto, qual seja, o ato procedimental impugnado, cairia, autorizando tdo somente, ao
Judiciario, conhecer das acfes posteriormente intentadas em sede de controle de
constitucionalidade repressivo, ja que ndo caberia mandado de seguranca contra lei em

tese — como, alias, ja disporia 0 enunciado da Sumula 266 do Supremo Tribunal Federal.

Conforme anteriormente mencionado, 0 debate acerca da natureza das normas
regimentais dos Parlamentos tem sua importancia, especialmente quando se trata da
extensdo do controle da jurisdigdo constitucional sobre o processo legislativo, do que
podera resultar ou ndo a analise do cumprimento de ditas normas regimentais no processo
de feitura das leis. Essa andlise pode encontrar limitacdes a depender da natureza juridica
que a elas seja imputada, e, bem ainda, para além da natureza juridica, qual a forca que
possuem e qual a importancia para o cumprimento do devido processo legislativo. A
depender da atribuicdo de maior importancia ou ndo que lhes seja dada, vislumbrar nelas
uma garantia procedimental, e, mais que uma procedimental, uma garantia democratica,
pode ndo trazer grandes contribuicdes se dai ndo resulta nenhuma observancia por parte
do Parlamento, nem sindicancia do Judiciario ao considera-las como disposi¢des cujo

cumprimento e interpretacéo esteja resguardado as chamadas materias interna corporis.

Essa € uma discussao que coloca em questdo a autonomia do Parlamento e, bem

ainda, a independéncia dos Poderes, no que se refere a possibilidade de autonormatizacéo
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do Legislativo, mas que encontra limitacGes, sobretudo, em decorréncia do fenémeno da
constitucionalizacdo do processo legislativo, revelando, por assim dizer, numa tenséo
entre a autonomia do Parlamento e a Constitucionalizacdo do direito parlamentar,

conforme firma Victor Aguiar Jardim de Amorim (2015).

Para o referido autor, a natureza das normas regimentais sofrera algumas
mudancas nos contextos do Estado Liberal, quando, entdo, o Parlamento estaria no seu
auge e nele repousaria a soberania. Com o advento do Estado Democrético de Direito, a
propria concepcdo de Parlamento e de sua livre atuagdo sofreria mudangas substanciais,
e novos parametros de atuacdo surgiriam, de maneira a observar 0s novos parametros
juridicos advindos do Estado sob a égide do Direito. Nesse sentido, as palavras do autor
esclarecem a partir de que momento surgiriam as primeiras regulamentacdes das

atividades do Parlamento:

“No curso do século XVIII, o direito continental europeu é
extremamente influenciado pelas bases da “autonomia parlamentar”
inglesa. Na Franca, por ocasido dos debates iniciais da Assembleia
Nacional Constituinte em 1789, trava-se a discussdo a respeito da
necessidade de acdo de um regulamento para assegurar 0 bom
andamento dos trabalhos legislativos, tendo em vista a experiéncia das
tumultuadas e improdutivas sessdes anteriores. Dessa forma, em 29 de
julho de 1789, é aprovado o regimento definitivo da Assembleia
Constituinte e sdo estabelecidas regras essenciais de funcionamento,
notadamente os tramites internos, a ordem dos debates e a concesséo da
palavra — clara influéncia da pratica parlamentar inglesa”.

As normas que regiam o direito parlamentar e a Constitui¢do ndo se encontravam
diferenciadas, tanto que haveria uma incorporacdo pela Constituicdo Francesa de 1791
das normas Parlamentares, de modo que fora a doutrina alemé& que, em verdade, estaria
mais preocupada com o ajuste das normas parlamentares as normas do Governo, explica
Amorim (2015, p.344), a partir dos ensinamentos de Aranda Alvarez, de modo que,
segundo o referido autor, teria sido a doutrina alema a precursora da investigacdo acerca
da natureza dos regimentos internos, através de Paul Laband, que os explicaria como um
estatutos autdbnomaos, a obrigar somente 0s membros da casa, explica Amorim a partir das
ideias de Vidal Marin, demonstrando na doutrina alemd a origem da distincdo do
parlamento das outras instituicdes do Estado. Rudolf von Gneist fora quem primeiro
utilizara a expressdo ‘interna corporis’. Nao ¢ demais trazer a colagdo as palavras de

Amorim (2015, p. 344):
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“Ao discorrer a respeito da possibilidade de apreciagdo da regularidade
na tramitagdo de lei pelo Poder Judiciario, em conferéncia realizada no
ano de 1863 na cidade de Berlim, Gneist valeu-se, pela primeira vez, da
expressdo “interna corporis” (GNEIST, 1863) para referir-se a
liberdade conferida ao Parlamento para regulamentar e dispor ndo
apenas do procedimento de trabalho legislativo, mas também dos
assuntos que lhe sdo submetidos. No caso, Gneist, propondo-se a
responder sobre a admissibilidade de controle externo dos atos do
Legislativo — que se negara a aprovar determinada proposta
orcamentéria —, afirmou que, em tese, tal controle seria possivel, exceto
se se tratasse dos estagios de formacao da lei no interior do Parlamento
(CASTILLO, 2000, p. 65).

Autores franceses como Ledn Duguit, Joseph Barthélemy e Paul Duez afirmariam
0 carater obrigatorio dos regimentos internos para as casas parlamentares, ao passo que
Jellinek afirmaria a natureza do direito parlamentar como uma natureza estatal, de modo
que o seu descumprimento acarretaria uma lesdo a ordem juridica estatal (AMORIM,
2015, p. 345). Para Amorim, essa nova caracteristica que assumiriam as normas
regimentais das casas do Parlamento seriam resultado de uma mudanca provocada pelas
préprias ideias que permeavam o Estado Liberal, somadas a tradi¢éo inglesa, o que traria
por consequéncia a caracterizacdo das normas regimentais como normas juridicas, e que
sofreriam um processo de constitucionalizagdo, e, nesse sentido, com a
constitucionalizacdo até do direito parlamentar, junto com algumas disposicoes
regimentais, haveria uma diferenciacao no interior das proprias normas regimentais, razao
pela qual autores como Temistocles Martines fariam uma classificacdo quanto as normas
que compdem um regimento interno das casas legislativas (Amorim, 2015, p. 349), razdo

pela qual ndo haveria uma Unica categoria de normas regimentais.

Nesse sentido, importantes séo as colocacdes de Jorge Miranda acerca nas normas
que compde o regimento interno, destacando o autor que, muito embora elas possam ser
consideradas normas dinamicas, e, nesse sentido, podendo ser modificadas pelas casas
parlamentares, dado o poder de autonormatizacao que possuem, tal ndo se contradiz com
a afirmacéo de que elas devam ser observadas pelo Parlamento quando estiverem em
vigor, razdo pela qual, ndo obstante exista a faculdade de modifica-las, tal nédo

desobrigaria o Parlamento de sua observancia.

Nesse sentido, Amorim aponta para a necessidade de que a dinamicidade do
funcionamento parlamentar se compatibilize com o paradigma do Estado Democratico de
Direito, de modo a que ndo haja um total engessamento da atividade parlamentar, mas,

por outro lado, também ndo haja lesdo a ordem democratica conformadora do Estado
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Democratico de Direito. Trata-se de uma equacao a ser equilibrada, o que nao se revela
uma tarefa fécil, j& tendo por parametro a Supremacia da Constituicdo, essa impera-se
como uma ordem ndo so juridica, como, também, de valores (DANTAS, 2011), que se
impde inclusive perante os regimentos internos, tanto que existem normas que, presentes
nos regimentos internos das casas legislativas, reproduzem disposi¢des constitucionais,
razdo pela qual serem, no interior do regimento, dotadas de uma maior dignidade. Dai o
referido autor (2015, p. 352) defender a ideia de que “a inobservancia ou afastamento
pontual de uma regra regimental (que ndo seja reproducdo do texto constitucional), a
partir de um consenso formado no seio da Casa Legislativa tendente a viabilizar a
tramitacdo de determinado projeto de lei, ndo enseja necessariamente um desrespeito a
Constituicao”. Para o referido autor (2015, p.353), o artigo 412 do Regimento Interno do
Senado evidencia o carater dindmico dos regimentos internos, ao possibilitar que,
mediante deliberacdo, com aprovacdo por unanimidade, presentes, no minimo, 3/5 dos
membros da casa, possa ser afastada a aplicacdo, circunstancial, de alguma norma

regimental.

Nesse ambito, possivel afirmar, com Amorim (2015), que a preocupagdo com a
natureza das normas regimentais tem inicio no século XVII, num contexto de ascensao
do Parlamento inglés, investido de soberania, a partir da Revolucdo Gloriosa de 1648, a
partir da qual o pensamento inglés iria influenciar a experiéncia francesa e alema, quando,
entdo, as normas regedoras da atividade parlamentar teriam uma caracteristica de direito
costumeiro e interno, e que, por isso, ndo seriam passiveis de sindicancia. Esse quadro
somente iria mudar com o advento do Estado Constitucional, e o processo de
constitucionalizacao do Direito, na medida em que, por forca da Constituicao, as normas
regimentais e os trabalhos realizados no interior das casas legislativas a ela, Constituigéo,
devessem observancia, de modo que estaria a Constituicdo na condicdo de parametro a
ser observado por todas as normas, muito embora, como se vera adiante, a pratica
jurisprudencial, em sede de jurisdi¢do constitucional do processo legislativo, ainda oscile

entre fazer valer e ndo fazer valer as disposi¢des regimentais quando da feitura das leis.

Mas, afora esses questionamentos que poderiam esvaziar a importancia e utilidade
da presente discussao, a bem da verdade, necessario adentrar os aspectos que norteiam a
compreensdo das normas regimentais e em que medida elas representam uma garantia
para aqueles que as consideram importantes para garantir um saudavel jogo institucional

nos Parlamentos, e, se, em representando garantias democraticas, que normas seriam
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essas, que, ndo observadas, comprometeriam a democracia deliberativa. E que sanc¢des
seriam aplicaveis aos atos que a ela violassem, e em que medida cumpririam a finalidade
que pretenderia 0 cumprimento do regimento interno, caso houvesse sido devidamente
observado. Nesse sentido, sabias seriam as palavras de Cristiane Branco Macedo (2007),
que atenta pela inutilidade da sancédo pelo simples fato da sancéo, isto €, o carater punitivo
de uma sangé@o que ndo resguardaria verdadeiramente a finalidade maior de garantia de

sanabilidade do procedimento.

S&80 questbes como essas que, a priori, aqui se encontram antecipadas, para
proporcionar uma maior compreensao acerca do debate ora travado, que pode, inclusive,
revelar maior ou menor importancia acerca da pesquisa ora desenvolvida, ja que revelam
sob que Otica pode ser analisada a extensdo do controle jurisdicional do processo
legislativo e a utilidade de seu debate.

Nesse sentido, primeiramente sob a 6tica da importancia das normas regimentais
como garantia, sobretudo, das minorias, é o estudo empreendido por Cristiane Branco
Macédo (2007), a partir do exemplo espanhol, pelo qual o Tribunal Constitucional
espanhol estende a jurisdi¢do constitucional a analise do cumprimento dos regimentos
internos parlamentares, durante a feitura das leis, 0 que, através da autora Biglino
Campos, explica Cristiane Branco Macedo que encontra justificativas, sobretudo, no
Principio Democratico. Para a referida autora, a identificacdo dos vicios no procedimento
legislativo seria possivel mediante a verificacdo do cumprimento do principio
democrético, considerado em sua complexidade ndo apenas como um principio que faria
imperar a vontade da maioria, mas que, somando-se a ela, seria composto pelo pluralismo
politico e pela publicidade. Assim, seria, possivel aferir a existéncia de vicios no
procedimento legislativo. Para o Tribunal Constitucional espanhol, a ofensa do principio
democréatico ndo se verifica tdo somente mediante a ndo observancia dos regimentos
internos, como, também, em sendo observados, seja possivel ndo atender aos ditames e

valores democraticos.

Interessante atentar para o fato de que, se, por um lado, a autora associa o
crescimento da importancia dos regimentos internos ao crescimento da importancia
tributada as minorias parlamentares, por outro, a partir dos ensinamentos de Biglino
Campos, traz ela o Principio Democratico como um medidor da existéncia de vicios no

procedimento legislativo, o que poderia aparentar uma contradi¢do, contradicdo no
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sentido de que, regimentos internos sdo a0 mesmo tempo garantias protetivas para as
minorias parlamentares, mas a afericdo da observancia desses regimentos internos seria
averiguada pela técnica da vontade da maioria. Em outras palavras, garantias das minorias
avaliadas por critérios majoritarios. Trata-se de uma aparente contradicdo, mas nédo
substancial contradicdo, ja que toma Cristiane Branco Macedo o Principio Democrético
em sentido amplo, compreendendo trés aspectos fundamentais, quais sejam: democracia,

pluralismo politico e publicidade.

Analisar a extenséo do controle jurisdicional sobre o devido processo legislativo
como legitima, a partir do prisma da observancia das normas procedimentais, implica
numa diferenciacdo que Cristiane Branco Macedo realiza a partir dos ensinamentos de
Habermas, uma distinc¢do entre discursos de justificacdo juridico e discurso de justificacdo
legislativo, no sentido de que, em havendo uma extensdo da jurisdi¢do constitucional
sobre o processo legislativo, ndo pode o Judiciario substituir o discurso legislativo pelo
discurso juridico, assumindo um espaco que nao lhe pertence. Ao fazé-lo, deve o
Judiciario, portanto, verificar o cumprimento das disposi¢des que regulam o jogo
democrético. E, nesse sentido, que disposi¢des regimentais das casas legislativas seriam
de fundamental importancia para garantia do Principio Democratico? Seria essa conexado
clara para o judiciario, de modo que, em ndo sendo cumpridas, a deteccdo da violagdo ao
principio democratico restaria flagrante? Nesse sentido, autora aponta as principais
disposigdes regimentais cuja observancia se faz imperativa para permitir a conformagéo

das maiorias e minorias no processo de feitura das leis.

Quando, entdo, haveria a substituicdo do discurso politico pelo juridico? Explica
a autora que tal se daria sempre que o Judiciario ndo vislumbrasse importancia nas regras
procedimentais que regem a feitura das normas, sempre que 0s argumentos ponderados
pelo Judiciario fossem de indole politica e ndo juridica, de modo que, nessas
circunstancias estaria o Judiciario adentrando a logica de justificagdo legislativa,
substituindo o legislador naquilo que lhe caberia fazer. Se ater a afericdo do cumprimento
das ‘regras do jogo’ faria, entdo, da atuacdo do Judicidrio mais legitima e menos invasiva

(MACEDO, 2007).

O fato de fazer chegar ao Judiciario as discussdes para a preservacdo dos
regimentos internos das Casas Legislativas ndo deveria, entretanto, transformar-se numa

via corretiva que ndo cumprisse o fim de, verdadeiramente, garantir um devido processo
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legislativo. Dai porque Cristiane Branco Macedo (2007, p. 160) compreender a
necessidade de, juntamente com o Principio Democrético, ser observado o Principio da
Economia das Formas Juridicas. Sob esse pensamento, seria a orientacdo do Tribunal
Constitucional espanhol, o que, segundo a autora, em boa parte se assemelharia ao
entendimento esposado pelo STF no sentido de atribuir aos Regimentos Internos das
Casas Legislativas forca de Lei, sem, contudo, toda e qualquer violagdo a norma
regimental implicar na invalidagdo dos atos que a ela dessem ensejo. Nesse sentido, as
palavras da referida autora (2007, p. 167):
“(...) Nota-se com o tratamento conferido ao controle judicial sobre os
atos do processo legislativo pelo STF, o qual tem se pautado pela
autolimitacéo diante da liberdade do parlamento para auto-organizagao
e autonormatizacdo, que compreende a edicdo, a aplicacdo e a
interpretacdo de seu regimento interno; mas opde como balizas dessa
liberdade a ordem constitucional e as normas constitucionais atinentes
ao processo legislativo; o respeito aos direitos subjetivos, de natureza

publica ou privada, e, como explicado recentemente, a defesa dos
direitos da minoria”.

Nesse espaco discursivo, a citada autora enxerga no processo legislativo um
instrumento que efetiva o pluralismo politico, de modo que as proprias normas que regem
a composicdo das mesas parlamentares, as comissdes, as iniciativas, o direito de voto e
expressdo, configuram, em si, verdadeiras garantias, possibilitando, desse modo, a
pluralidade do debate. Nesse sentido, diante do mister a que se prestariam os regimentos
internos das Casas Legislativas, isto é, instrumento do pluralismo politico, é que
justificaria a fiscalizacdo de sua observancia, pluralismo esse que comporia o ‘tripé’ do
Principio Democratico, juntamente com a ideia de regra da maioria e 0 principio da
publicidade, de modo que a sua observancia ou ndo consistiria hum indicador da

existéncia de vicios no processo legislativo (MACEDO, 2007, p. 167).

Possivel, portanto, afirmar que o Principio Democratico consistira numa via de
méo dupla, possibilitando tanto a autonomia do Parlamento, na medida em que
respeitado, o referido principio, no desenvolvimento do processo legislativo, como
possibilitando, ainda, a intervencdo do Judiciario no caso de sua ndo observancia,
prestando-se tanto ao mister de assegurar a livre atuagao do Parlamento, quanto justificar
a fiscalizag@o jurisdicional. Em outras palavras: ‘um servo com dois senhores’, sem,
contudo, cair em contradi¢do, ja que sua aplicabilidade sempre bem-vinda teria diferentes

contextos de incidéncia.
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O principio majoritario encontraria abrigo em normas encarregadas de disciplinar
0 qudrum de deliberacéo e votacdo; a forma de dirimir empates, a garantia para assegurar
a correta vontade da maioria (MACEDO, 2007). Importante ndo confundir principio
democratico com o principio majoritario, ja que esse sofre ponderacdo a partir da sua

aplicacdo conjunta com a publicidade e o pluralismo politico.

O supremo Tribunal Federal ndo se eximiu analisar, em sede de mandado de
seguranca, a respeito da necessidade de observancia de quérum de votacdo de proposta
de emenda constitucional, e ndo considerou a sua analise acerca do cumprimento de

quérum como matéria interna corporis, explica a autora.

A importancia da contabilizagdo dos parlamentares para fins de instalacdo de
sessOes e votacdes traz consequéncias para o devido processo legislativo, no sentido de
que, a depender da forma de votacéo, a conducéo dos trabalhos podera atingir diferentes
destinos. Nesse sentido, em situacdo analisada pelo Supremo Tribunal Federal em sede
do MS 21754-5, em 1993, fora impugnado ato do Presidente do Congresso Nacional, que
houvera feito uma contabilizacdo visual do nimero de Parlamentares presentes a sessao,
e que, em razdo disso, deputados que apenas estavam ali presentes para fazer oposicédo
legitima integraram a contabilizacdo para fins de instalacdo de sessdo, sessdo essa que
teria por objetivo a andlise de proposta de reforma constitucional, o que, estudando o
referido caso, Cristiane Branco Macedo vislumbrou flagrante ofensa ao Principio
Democratico. No entanto, o Supremo Tribunal Federal entendeu que se tratava de
questdes interna corporis. Para situagdes como essas, a autora aponta a possibilidade de,
nos termos do proprio regimento interno das casas legislativa, ser realizado pedido de
verificacdo de votacdo, uma verdadeira garantia de correcdo das decisdes legislativas.

Nesse sentido, ndo € demais trazer a colacdo as palavras da autora (2007, p. 176):

“A obstru¢do parlamentar constitui singular instrumento de defesa e
participacdo politica das minorias parlamentares reconhecida
expressamente inclusive pelos regimentos da Camara e do Senado (art.
82, § 6% RICD e art. 13, § 2° RISF). A minoria ndo deve ser forgada a
contribuir para a formacdo do quérum de instalagdo de sessdo e/ou para
0 quérum de deliberacdo de matéria contraria aos seus interesses
politicos. A decisdo do Presidente do Congresso Nacional, chancelada
pela manifestagdo de nossa mais alta Corte Judicial, esvazia esse
instrumento de defesa e de negociacdo das minorias parlamentares. O
artificio utilizado pela maioria naquela ocasido burla as regras
regimentais de deliberagdo legislativa e ndo pode ser considerado
matéria interna corporis, quando se fez a op¢do constitucional por um
Estado democratico (...).O pedido de verificacdo de votacdo, previsto
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nos artigos 186 c/c 185, do Regimento Interno da Cémara dos
Deputados, constitui garantia de correcdo das decisdes legislativas na
medida em que visa certificar que as decisdes foram adotadas por um
numero suficiente de membros, parcialmente em matérias de maior
repercussao, como as propostas de emenda a Constituicdo, dado que a
inobservancia do quérum constitucional de deliberacdo macula
irreversivelmente a deliberacéo legislativa. Mas o pedido de verificacdo
de votacdo é também recurso procedimental de defesa dos grupos
parlamentares majoritarios ou minoritarios. Para as minorias, o pedido
de verificacdo e votacdo formulado na apreciacdo de matérias
polémicas e controversas, impde 6nus adicional a maioria por dar
ensejo a votacdo nominal. Nesses casos, a maioria deverd, além de
agregar os votos necessarios, sustenta-los publicamente”.

Embora as normas atinentes a composicao das comissdes das casas legislativas se
revistam de importancia para garantir a observancia da proporcionalidade partidéaria, a
respeito delas também se eximiu de analisar o Supremo Tribunal Federal, sob o
argumento de que composicdo de comissGes configura matéria interna corporis, a
exemplo da decisdo proferida em sede de MS 20.509/DF, o que acarretou por tabela a
inobservancia de norma insculpida no artigo 58, § 1°, CF/88, sem que para isso atentasse
0 STF.

Em sede de controle de constitucionalidade de extensdo da jurisdicéo
constitucional sobre o processo legislativo, convém salientar, como ja fizera Gilvan
Correia de Queiroz Filho (2001), que a proposta ndo é a de fazer substituir a vontade do
legislador pela vontade do Judiciario, sendo permitir ao Judiciario fiscalizar em que
medida as casas legislativas observam os tramites adequados para o processamento das
leis, e, nesse sentido, cumpre observar que os ditames para 0 cumprimento do devido
processo legislativo se encontram determinados ndao somente na Constituicdo Federal de
1988, como, também, nas proprias normas regimentais das casas legislativas. Nesse
ambito, leciona o referido autor (2010, p. 59) que, nem mesmo em paises como a
Alemanha, onde muito restrita € a matéria considerada interna corporis, tendo, inclusive,
a respeito delas ja se pronunciado o Tribunal Constitucional Federal aleméo, a vontade
do judiciario procura substituir a do legislador. Nesse sentido, as palavras do autor:

“Mesmo em paises nos quais admissivel um amplo controle judicial
sobre os atos do Poder legislativo, como na Alemanha, onde o Tribunal
Constitucional ja se considerou competente para decidir se um lei ou
qualquer outra resolu¢do do Parlamento estd de acordo com a Lei
Fundamental, visto ser tal Corte a guardid da Constituicdo, ndo se deve

considerar que tal competéncia se estenda ao ponto de substituir, sob
critérios subjetivos, por sua vontade, o desejo politico do Bundestag,
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pois, conforme EKKHART Stein, o Parlamento ndo esta submetido ao
Tribunal, enquanto 6rgdo, mas somente a Lei Maior”.

Entretanto, tem ocorrido, na Alemanha, um esvaziamento das matérias interna
corporis, dado o fato de parte da doutrina ali considerar ndo existir matéria interna
corporis, 0 que possibilita, desse modo, ao judiciario conhecer de qualquer matéria
(FILHO, 2001), evidenciando um fendbmeno que autores tratam como judicializagéo da
politica, havendo, também, quem fale de politizacdo da justica. Dai o professor Matthias
Jestaedt (2017), da universidade de Freiburg, afirmar que o modelo de autonomizacao de
controle de constitucionalidade talvez ndo permita a imparcialidade que, a seu ver, a
justica integrada do modelo norte-americano possibilita. Fato € que doutrinadores
alemées muitas vezes consideram ndo existirem matérias interna corporis do legislativo
alemao, e disso resulta que acerca delas muito j& se pronunciaram os tribunais alemaes.
Questdes que digam respeito, contudo, a declaracdo de guerra, reconhecimento de Estado
estrangeiro ou dissolucdo do Parlamento (Bundestag) estdo isentas da interferéncia do
Judiciério, explica Queiroz Filho. Segundo o referido auto, em razdo da amplitude das
competéncias do Tribunal Constitucional alemdo, Karl Loewenstein tratou da chamada
politizacdo da justica, no sentido de que o controle das chamadas questdes politicas por
parte das Cortes traria por consequéncia a tomada de decisdes também politicas, o que
Loewenstein ndo aponta precisamente como um problema no qual incorrera o Tribunal
Constitucional alemao, que, inclusive em virtude da amplitude dessas competéncias, ja

passara a adotar posturas de maior auto restricao.

Percebe-se, portanto, que a possibilidade de o judiciario estender sua sindicancia
sobre os atos do Poder Legislativo, especialmente no que se refere ao processo de feitura
das leis, estd profundamente ligado a discussdo acerca da possibilidade de um Poder
politico se sobrepor a outro, 0 que ndo se revela como um propdsito do Estado
Democratico de Direito, haja vista a busca pela harmonia e equilibrio dos Poderes
politicos. Entretanto, ao se tratar de sobreposicdo de poderes, interessante atentar para a
posicdo privilegiada que ocupa o Tribunal Constitucional portugués, que, embora
aparente pertencer ao poder judiciario, e, por isso, talvez se conceba o sistema de controle
de constitucionalidade portugués como integrado, nos termos do controle norte-
americano, aponta Queiroz Filho (2001) que, em verdade, o Tribunal Constitucional
portugués se encontra como um tribunal autbnomo, e que sobrepde ndo somente aos

outros tribunais, como também se sobrepde ao proprio Legislativo, razdo pela qual
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desempenha um papel interessante na realizacdo do controle de constitucionalidade
preventivo, que convive com o controle de constitucionalidade repressivo também
desenvolvido pelo referido tribunal. Nesse ambito, a respeito do controle de
constitucionalidade preventivo desenvolvido pelo Tribunal Constitucional portugués,
leciona Louis Favoreu (2004, p. 116):
“Esse controle pode ser invocado contra as leis, a requerimento do
Presidente da Republica, e, ap6s 1989, contra as leis organicas, por
iniciativa do Presidente da Republica, do Primeiro Ministro ou de um
quinto dos deputados, no prazo de oito dias a contar da data do
recebimento do ato. O tribunal tem 25 dias para pronunciar-se. Se
declarar a inconstitucionalidade, a lei ndo pode ser promulgada se nao
for feita a excisdo das disposi¢Ges inconstitucionais. Todavia, a
Assembleia da Republica pode decidir manter as disposic¢Oes julgadas
inconstitucionais, pela maioria de dois tergos dos deputados presentes,

quando esta maioria for superior a maioria absoluta dos deputados
presentes”.

Os regimentos internos das assembleias legislativas portuguesas ndo sao passiveis
de sindicancia judicial, haja vista a doutrina considera-los como expressao da autonomia
do Poder Legislativo, e por isso comporem as chamadas matérias interna corporis, 0 que
vem sofrendo alteracbes em virtude da aplicacdo do principio da Supremacia
Constitucional (FILHO, 2001). Explica Queiroz Filho que, no tocante a doutrina italiana,
essa tem se orientado no sentido de que o Tribunal Constitucional somente pode fiscalizar
0 processamento das leis tendo como parametro o cumprimento das disposicdes
constitucionais, 0 que, nesse particular, aproxima o entendimento do Tribunal
Constitucional Italiano da orientacdo com a qual vem se posicionando 0 Supremo
Tribunal Federal. Entretanto, o Tribunal Constitucional italiano, semelhantemente ao que
ocorre no Tribunal Constitucional portugués, realiza controle preventivo de
constitucionalidade, sem que com isso reste configurado pela doutrina uma sindicancia
indevida por parte do Tribunal. A respeito do controle preventivo italiano, leciona Louis
Favoreu (2004, p.81):

“O governo pode encaminhar a Corte as leis regionais, antes que elas
sejam promulgadas, nas seguintes condi¢fes: uma lei pode ser enviada
ao Conselho Regional que a votou quando o Comisséario do governo
entender que ela ‘ultrapassa os limites da competéncia da regido” ou
que ela estd “em contradicdo om os interesses nacionais ou de outras
regides”; se o Conselho Regional mantiver seu voto com maioria
absoluta, o presidente do Conselho de Ministros pode provocar a Corte
Constitucional em um prazo de 15 dias, a contar do momento em que

foi informado do segundo voto do Conselho Regional. O recurso tem
efeito suspensivo e a Corte ndo tem prazo para julgar. Ela pode rejeitar
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0 recurso ou anular a lei apds um debate entre o Estado e a regido
interessada.”

Em sede de controle de constitucionalidade norte-americano, o Juiz Hughes, na
qualidade de Presidente da Suprema Corte, ofereceu alguns critérios através dos quais se
poderia aferir em que medida uma questdo seria tida como questéo politica, e, em sendo
politica, vedada estaria a incursao do Judiciario sobre ela. Dai inexistir um controle de
constitucionalidade preventivo das leis no sistema norte-americano. Pelos critérios
oferecidos pelo juiz Hughes, uma questao seré politica quando o Governo puder atribuir
finalidade a acdo de departamentos politicos e ndo houver a esse respeito um critério
satisfatorio para definicdo dessa finalidade que possa ser resolvido em sede de decisdo
judicial (FILHO, 2001, p.67). No caso Baker versus Carr, datado de 1959, a Suprema
Corte norte-americana igualmente oferece parametros para afericdo do que venha a ser
uma questdo politica. Nesse &mbito, analisando o referido caso Queiroz Filho aponta os
critérios utilizados pela corte naquele ano para definicdo de uma questdo politica, quais
sejam: quando a propria Constituicdo atribuir literalmente a competéncia para dela
conhecer a um poder politico; quando a Constituicdo ndo oferecer parametros dos quis 0s
juizes possam se valer para a dissolucdo das lides; quando a resolucéo da questdo pelo
Poder Judiciario implique na adocdo de uma decisdo politica; quando a decisdo adotada
resultar em lesdo ao principio da separacdo dos Poderes. Interessante atentar para o fato
de que o processo de emendamento da Constituicdo norte-americana é considerado pela
doutrina como matéria interna corporis, conforme licdes de Queiroz Filho. A respeito da
possibilidade de controle jurisdicional do processo legislativo no sistema norte-americano
e a discussdo das questdes interna corporis, leciona o referido autor (2001, p.69):

“No tocante as questdes politicas consideradas como interna corporis
do Congresso americano, notadamente quanto ao controle judicial do
processo legislativo, existem fortes opinides em defesa deste controle,
ou seja, favoraveis a possibilidade de o Judiciario entrar na indagacéo
do processo de formacéo das leis, a fim de verificar se ele se conforma
com as prescri¢des de natureza regimental, desde que também previstas
na Constituicdo, pois raros sdao os que discordam da soberania do
Legislativo em matéria apenas pertinente ao regimento das Camaras.
Todavia, sdo também robustas as posi¢cdes doutrindrias e
jurisprudenciais no sentido de vedar qualquer apreciacéo judicial sobre
a aplicacéo de regras de elaboragdo legislativa, mesmo quando previstas

na Constituicdo. Nesse sentido, conforme leciona Francisco Campos,
temos a decisdo da Suprema Corte em Fiel v Clark”.
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Quanto a doutrina brasileira acerca do que configura atos interna corporis, as
licBes de Hely Lopes Meirelles (2016) sdo sempre bem-vindas e insuperaveis, no sentido
de que interna corporis seriam aqueles assuntos referentes, seja direta seja indiretamente,
a formacdo ideologica da lei, razdo pela qual caberiam tdo somente a deliberacdo do
parlamento, compreendendo os atos de elei¢cdes internas, de afericdo de poderes dos
membros, e, bem ainda, suas incompatibilidades, e, por isso mesmo, em razéo disso, as
questBes atinentes a cassacdo de mandatos e concessdo de licencas, compreendendo,
ainda, o exercicio das prerrogativas institucionais, desde o funcionamento da propria
camara, a elaboracéo dos regimentos, constituicao de comissdes e valoracao das votagoes.
Embora discorrendo acerca do que venha a compor esse contexto de interesse reservado
tdo somente ao Parlamento, leciona Ely Lopes Meirelles que o fato de dizerem respeito a
economia interna das casas parlamentares, tal ndo afasta, por si so, a revisao judicial. Para
o referido autor, a vedacdo diz respeito tdo somente a substituicdo da vontade do
Legislativo pela vontade do Judiciario, de modo que resguardado estara o direito a
confrontar os atos praticados pelas casas legislativas com as disposi¢des constitucionais,
legais e regimentais que regulamentem o proceder das instituicdes legislativas. Nesse
sentido, alerta Ely Lopes Meirelles ser licito ao Judiciario verificar se as casas legislativas,
no exercicio de suas competéncias, cometem inconstitucionalidades, ilegalidades ou
violam disposig¢Ges regimentais, mesmo em sede de atos considerados interna corporis,
pelo que o Judiciario devera, contudo, ater-se a analise das formalidades, evitando
ingresso no mérito legislativo. Em caso, portanto, de violagdo de normas constitucionais,
legais, regimentais, por meio de deliberacdo do plenario, leciona o autor (p. 610):

“Assim, se, numa eleicdo de Mesa, o Plenario violar o regimento, a lei
ou a Constituigdo, o ato ficara sujeito a invalidacédo judicial, para que a
Cémara o renove em forma legal, mas o Judiciério nada podera dizer
se, atendidas todas as prescri¢des constitucionais, legais ou regimentais,
a votacdo ndo satisfizer os partidos, ou ndo consultar o interesse dos
cidadédos ou a pretensdo da minoria. O controle judiciario ndo podera
estender-se aos atos de opcao e deliberacdo da Camara nos assuntos de

sua economia interna, porque estes é que constituem propriamente 0s
seus interna corporis”

Nesse sentido, ha de se destacar que a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
quanto a possibilidade de poder o parlamentar impetrar mandado de seguranca sempre
que vislumbre violacdo ao seu direito publico-subjetivo de participar de um saudavel
processo legislativo, a fim de que sejam revistos os atos praticados em dissonancia com

as prescri¢des constitucionais, é solidificada. Trata-se de uma possibilidade reconhecida



119

pelo STF aos parlamentares, enquanto detentores do direito publico-subjetivo ao devido
processo legislativo, embora nem sempre o Supremo efetivamente opere a reviséo de tais
atos quando provocado pelos membros do parlamento, mesmo diante atos que impliquem
em violacao direta a disposi¢cdes constitucionais, conforme critica realizada por Marcelo

Cattoni, mais adiante analisada.

As deliberac6es legislativas violadoras das normas que regulam o devido processo
legislativo sdo, portanto, impugnaveis pela via do mandado de seguranga, e, segundo a
doutrina de Ely Lopes Meirelles (1989, p. 32), podem ser objeto de impugnagédo as
decisbes do Plenario ou da Mesa que ofendam direito individual ou de terceiros, dos
membros da corporacdo, bem como membros da prépria mesa, desde que no uso de suas
atribuicdes, de modo que as camaras legislativa, afirma o autor, ndo estdo, obviamente,
isentas da observancia da Constituicdo, tampouco das leis em geral e das disposi¢oes
regimentais, de modo que a tramitacdo e a forma do ato praticado pelo legislativo sdo
sempre vinculados as normas legais que os regem. Nesse ambito, leciona o autor que a
discricionariedade ou a soberania do legislativo somente reside na possibilidade de
escolha do conteudo das leis, e, bem ainda, na faculdade de vota-las ou néo, alcancando
ainda a capacidade de organizacdo interna. Para além dessas questdes, ndo haveria

discricionariedade.

N&o obstante as licBes do referido autor, a praxis do Supremo Tribunal Federal
ndo é constante em invalidar atos praticados no ambito das casas legislativas que violem
a Constituicdo e as normas regimentais, embora haja um entendimento consolidado em
sede de controle de constitucionalidade preventivo no sentido de cabivel sempre quanto
haja proposta de emenda constitucional violadora do artigo 60, 85° CF/88. Nesse sentido,
0 MS 21.754/DF de 1993, o Supremo Tribunal Federal considerou que o simples
descumprimento do regimento interno ndo implicaria violacdo ao direito publico-
subjetivo do parlamentar. Por outro lado, em sede de MS de n°® 22.503/DF, no tocante a
votacdo de Emenda Aglutinativa, o STF ja decidira no sentido de vedagdo, em
observancia do artigo 60, § 5°, CF/88.

No tocante a possibilidade impetragdo de mandado de seguranca por parlamentar
em virtude de proposta de lei ou de emenda constitucional que viole a disposi¢ao contida
no artigo 60, 8§ 4°, CF/88, dispde Queiroz Filho (2001, p. 91):
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“Admite, entretanto, a Alta Corte, excec¢do relativa a tramitacdo de
proposta de emenda a Constituicdo, por guardarem estas a peculiaridade
de estarem limitadas por restricdo imposta pelo constituinte originario
ao poder de reformar da Carta, contida no seu art. 60, § 4°, que dispGe
gue ndo serd sequer objeto de deliberacdo a proposta tendente a abolir
a forma federativa de Estado, o voto direto, secreto, universal e
periddico, a separagdo dos poderes e os direitos e garantias individuais™.

Em sede de mandado de segurancga, 0 MS 20.257/DF fora o pioneiro, ainda sob a
égide da Constituicdo de 1967/69, quando, entdo, os parlamentares impetrantes visavam
a protecdo da Republica, sob o0 argumento que as propostas de emenda constitucional de
numero 51 e 52 estariam violando as clausulas pétreas contidas no artigo 47, §1°, da
Constituicao. Nesse sentido, nas palavras que Queiroz Filho, ap0s suas analises acerca da

extensdo da jurisdi¢do constitucional sobre o processo legislativo:

“Admitiu o Supremo Tribunal Federal tal controle também na vigéncia
da atual Constitui¢cdo, como é visivel no MS 21.747/DF, no qual o
relator, Ministro Celso de Mello, ressaltou que as propostas de emenda
a Constituicdo ndo estdo excluidas, quanto a andlise de seu contetdo
material e quanto ao exame dos pressupostos de sua formagdo, do
controle do Poder Judiciario, estando o Congresso, enquanto
constituinte derivado, subordinado a decisdo do poder constituinte
originario, que delimitou em nosso sistema constitucional um nicleo
tematico intangivel e imune a agdo revisora. Concluiu, finalmente, pelo
cabimento de mandado de seguranga no curso do processo legislativo,
contraproposta de emenda que viole o artigo 60, §4°, CF/88”. (Grifo
N0sso).

Comentando os mandados de seguranca de numero 20.452/DF e, bem ainda, o MS
20.452/DF, Queiroz Filho verifica que h& uma preocupacdo do Supremo Tribunal
Constitucional referente ao devido processo legislativo quando questdo constitucional
esteja envolvida. Nesse sentido, no MS de nimero 20.452/DF, o Supremo adentrou a
analise da questdo acerca do quérum de aprovacdo de emendas a Constituicdo,
reconhecendo, assim, a titularidade, aos parlamentares, do direito de participarem de uma
votacdo cujos tramites estivessem de acordo com a Constituicdo. Analisa, ainda, o
referido autor, 0 MS n°® 21.131/DF, pelo qual o STF teria suspendido a devolucdo ao
Presidente da Republica, para fins de sangéo, de projeto de lei de diretrizes orgamentarias,
em razdo de violacdo de disposi¢des constitucionais (FILHO, 2001, p. 97). Entretanto,
reitera o autor que, no tocante a controveérsias que versem tdo somente sobre cumprimento
de regimento interno, o Supremo Tribunal Federal se manifesta pela sua néo fiscalizacéo,

conforme restou assentado na decisdo proferida no MS de nimero 20.247/DF, bem como
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no MS de nimero 20.252/DF, no qual o Supremo Tribunal Federal negou-se a deferir
pedido de repeticdo de votacdo de emenda a projeto de lei, por compreender tal questdo

como pertencente aos interesses tdo somente da casa legislativa.

A respeito da extensdo da jurisdicdo constitucional sobre o processo legislativo,
Alessia Chevitarese empreende analise no sentido de verificar alguns mandados de
seguranca impetrados por parlamentares, no intuito de assegurar o direito publico e
subjetivo e subjetivo de participar de um devido processo legislativo. Nesse interim, pelas
disposigdes da autora, os mandados de seguranga ora sdo utilizados pelas minorias
parlamentares, em defesa do processo democratico, em conflito com as maiorias, naquilo
que ela denomina de acomodacdo de conflitos entre a maioria e minoria parlamentares,
ora utilizados como um instrumento realmente a servico da protecdo das garantias
constitucionais a boa feitura das leis, o que nem sempre se revela eficécia, haja vista
situacGes como aquelas analisadas por Cattoni em que, na verdade, ha verdadeira afronta
aos dispositivos constitucionais, quando, por exemplo, os parlamentares realizam
emendas constitucionais aglutinativas, sem que o STF nada faga a respeito, quando, entéo,
ha flagrante desrespeito a determinacdo do artigo 60, § 5°, da Constituicdo Federal de
1988.

Nesse sentido, convém destacar que, em sede de mandado de seguranca para
controle de constitucionalidade preventivo das leis, a doutrina costuma mencionar o
mandado de seguranca 20.257, julgado em 1980, ainda sob a égide da Constituicdo
Federal de 1967. Esse mandado de seguranca fora impetrado contra ato da mesa do
Congresso Nacional que houvera aceito a tramitacdo das Propostas de Emenda
Constitucional de nimero 51 e 52, que teriam por objetivo aumentar o0 mandato dos
prefeitos, vereadores e vice-prefeitos, de dois anos para quatro anos. Os impetrantes
alegaram, entdo, que essa prorrogacdo implicaria uma violacéo ao principio republicano,
no sentido de que, por esse principio, 0s mandatos teriam duracdo periddica e deveriam
ser renovados, sendo o principio republicano uma verdadeira clausula pétrea, protegia
pelo artigo 47 da Constituicdo entdo vigente. Esse fora o primeiro mandado de seguranca
impetrado por parlamentares com vistas a garantir o devido processo legislativo
brasileiro, realizado a partir dessa pratica parlamentar. O STF, entretanto, entendeu pela
impossibilidade juridica do pedido, por considerar que o processo de submissdo de
propostas de emendas & Constitui¢do configura simples ato de rotina e que tal ndo implica

qualquer leséo a direito de parlamentar, ndo tendo vislumbrando nem violagédo a direito
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publico subjetivo de parlamentar, nem afronta a principio republicano. Restou, ademais,
assentado, que a aceitacdo de proposta por si s6 ndo configura deliberacdo. Ato de
deliberacdo implica em votagdo. Comentando o referido caso, Alessia Chevitarese (2016, pg.
290):
“Esse entendimento instauraria a tese a época de que o momento para a
propositura do mandado de seguranga, no que concerne ao tramite do
processo legislativo, ndo se exauria com o juizo de admissibilidade do
presidente do Congresso Nacional. Contudo, com as alteragdes
implementadas a partir da Constituicdo de 1988, na atualidade, a PEC,
conforme dispde o art. 202 do RICD, ‘sera despachada pelo Presidente
da Camara a CCJC, que se pronunciara sobre sua admissibilidade, o
prazo de cinco sessdes, devolvendo-a & Mesa com o respectivo parecer.
Em verdade, voto ministro Moreira Alves abre caminho para
entendimento de que o fundamento do mandamus encontra-se no

direito subjetivo do parlamentar de ndo se submeter a votagdo de
emenda constitucional violadora de principios da propria constituicao”.

Nesse ambito, a referida autora (2017, p. 293), a partir dos ensinamentos de Ely
Lopes Meirelles, dispdem que ha limitacfes de ordem material explicitas e implicitas que
compdem as clausulas pétreas, e que, em decorréncia disso, busca-se a protecdo dos
principios estruturantes do proprio sistema constitucional, de maneira que revestem-se,
essas limitacGes, de um carater inibitério de deliberagdes que tenham por objetivo aboli-
las, ndo importa em que ambito discursivo sejam elas travadas, se no interior de uma
Comissdo de Constituicdo e Justica, por exemplo, ou se no interior de uma comissdo
especial, ou discussfes em plenario, de modo que atacaveis sdo, pela via do mandado de
seguranga, quaisquer deliberagfes, em caso de violacdo de direitos individuais ou
coletivos, por violarem dispositivos constitucionais. Autores como Gilmar Mendes, por
outro lado, considerardo a possibilidade de mesmo antes de ser votada uma emenda cujo
objeto viole clausula pétrea da Constituicdo Federal de 1988, seja impetrado mandado de
seguranca em carater preventivo (2012, p. 240).

Nesse ambito cumpre destacar importante diferenciacéo a ser feita no tocante a
realizacdo do controle de constitucionalidade em carater preventivo pela via do mandado
de seguranca impetrado por parlamentar, e que justificard o controle preventivo e ndo
repressivo. Tal diferenciacdo consiste na diferenca entre a inconstitucionalidade da lei e
a inconstitucionalidade do processamento da lei. Vale destacar que o controle preventivo
de constitucionalidade se presta a combater a inconstitucionalidade no processamento da
lei, o que implica em concluir que visa a realizagdo de um controle das formalidades e

tramites no procedimento de feitura. Entretanto, ministros como Celso Ant6nio Bandeira
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de Melo irdo atentar para o fato de que, no que se refere a Propostas de Emendas a
Constituicdo que impliqguem em atentado as clausulas pétreas, consagradas no art. 60, §
4°, CF/88, esse controle, embora preventivo, ndo sera tao somente de ordem formal, mas,

também, material.

Nesse sentido, é a partir do MS 20.257 de 1980 que o STF passa a aceitar o
controle de constitucionalidade das leis pela via do mandado de seguranca, quando, entéo,
resta assentado, pelo entendimento do ministro relator, que situacdes hd em que a
inconstitucionalidade € preexistente a prépria promulgacdo da lei, razdo pela qual
autorizado estara o controle preventivo pela via do mandado de seguranca, como
legitimados para tanto os parlamentares que, investidos do direito publico subjetivo de
participarem de um processo legislativo conforme os ditames constitucionais, e, em nao
vislumbrando o cumprimento do devido procedimento, impetrem mandado de seguranca
perante o STF, em havendo afronta a Constituicdo. Nesse sentido, as palavras de Alessia
(2016, p. 295)

“Ao reconhecer a natureza do mandado de seguranga como um
instrumento que garanta a efetividade dos direitos individuais, coletivos
e sociais contra o arbitrio do Poder Governamental e contra os abusos
do poder de legislar, é possivel avangar na preservacdo do espago
democrético-republicano de decisdo. A regra é a harmonia entre 0s
Poderes que deve prevalecer quando se concebe o agir decisional em
cada uma das funcBes do Estado como um exercicio norteado pelos
principios da prudéncia e da razoabilidade. No que concerne a
nomogénese da lei, somam-se ao agir decisional na busca por uma
melhor qualidade da lei, os principios: i) principio da alternatividade,
ii) principio da densidade normativa; iii) principio da temporalidade;
principio da coeréncia. Contudo, o trdmite de formacéo da lei pode ser
um processo envolto as manobras casuisticas capazes de atentar contra
as regras e os valores contidos no Estado Democrético de Direito.
Diante desse cenario, e uma vez efetivamente demonstrada a ameaca de
lesdo, 0 mandado de seguranca pode constituir um instrumento para se
evitar a erosdo democréatica. Nesse sentido, a jurisdigdo constitucional,
como um freio republicano, estd autorizada a exercer em carater de
absoluta excepcionalidade o controle preventivo do tramite do projeto
de lei que ofenda Clausula Pétrea. Reitera-se que o Writ € reservado
para situacdes excepcionalissimas para garantia pronta e rpida resposta
ao exercicio de direito por parte do parlamentar. Contudo, a ténica da
questdo repousa ainda no problema da extensdo guanto ao controle de
constitucionalidade, isto é, se apenas recai sobre vicios formais
(concernentes ao trdmite regular) ou também materiais (0 proprio
contetdo do Projeto de Lei”.

No tocante ao controle preventivo de leis ordinarias, a sua efetivacdo se revela

mais problematica, pois seus mecanismos regulamentadores sdo menos NUMerosos e
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menos rigidos. Nesse ambito, pouco interfere o judiciario. Exemplo disso foi 0 MS n°
32.033, impetrado contra a tramitacdo da Proposta de Lei 4.470/2012, que versava sobre
migracdo. Por esse mandado de seguranga, os impetrantes entenderam haver violagdo ao
seu direito publico subjetivo de participar de um devido processo legislativo por
vislumbrarem na referida proposta de lei violacao ao principio do pluralismo politico e a
livre criagdo, incorporagdo e fusdo dos partidos politicos garantida pela Constituicéo
Federal de 1988, e que, ante a violacdo do principio do pluralismo politico, também
restaria violado o principio republicano, ferindo, desse modo, o artigo 60, § 4° da
Constituicdo Federal de 1988. O vicio formal, por sua vez, apontado diria respeito a
tramitacdo em regime de urgéncia. O STF, contudo, entendeu que o debate adentraria o
mérito, razdo pela qual denegou a seguranca, haja vista ndo ter cabimento o controle de
constitucionalidade preventivo das leis. Em verdade, o contexto do referido mandado de
seguranca revela um ambito de disputas partidarias. A esse respeito, pontuais as palavras
de Alessia (2016, p. 303):

“Em verdade, o debate sobre a interven¢do entre os Poderes desvia a
tematica principal do problema, que é a garantia e a unidade da
Constitui¢do na guarda dos direitos individuais e coletivos. Com efeito,
na dindmica democréatica, no que concerne a elaboracdo das leis, a
Gltima palavra é confiada ao Congresso Nacional, sobretudo em razédo
da representatividade. O problema maior esta na qualidade das leis. O
desprestigio da normativa parlamentar poderia ser atenuado pela
utilizacdo de técnicas da legistica e dos principios legisprudenciais.
Para Ferreira Filho, o desprestigio da lei decorre, sobretudo, a partir de
um quadro de competicdo partidaria em que a maioria parlamentar
procura edita-la sob influéncia de grupos de pressfes que ndo estdo
preocupados com o bem comum, mas em vantagens especificas e até
transitdrias. A multiplicacdo das leis € uma consequéncia dessa prética,
uma vez que nao exprimindo um padrdo de justica estavel, o sistema
serve a fins politicos em constante e frenética oscilagdo. De certo, a
prépria ordem juridica é o desprestigio de uma decisdo judicial por
afetar diretamente o principio republicano. Verifica-se que em razdo do
sistema de freios e contrapesos, a intervencdo de um Poder sobre o
outro, realizada segundo os ditames do Estado Democratico de Direito,
representa uma pratica possivel. Isso ndo equivale a dizer que um Poder
se sobrepde ao outro, mas que a Constitui¢do se sobrepde a todos. E a
considerar que a todos cabe o respeito aos valores e aos principios da
Constituicdo, mas que cabe a funcdo jurisdicional a guarda da
Constituicdo no que tange a preservacdo do ordenamento juridico
contra leis atentatorias. Ainda resta certo temor quanto ao desprestigio
de uma decisdo judicial, mormente quanto ao controle de
constitucionalidade”.

Algumas situagdes, em sede de controle de constitucionalidade preventivo, o

Supremo Tribunal Federal possui entendimento ja consolidado, a exemplo do que ja
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determinara em sede do MS 24.831/DF, no qual, mais uma vez, reiterou o Pretdrio
Excelso as Comissdes Parlamentares de Inquérito como direito publico subjetivo nas
minorias parlamentares, e se revela como uma forma de afirmar a protecdo das minorias
frente as maiorias (CHEVITARESE, 2015, p. 305). No mesmo sentido se orientou 0 STF
quando conhecera do MS 26.441, no qual mais uma vez afirma a possibilidade de controle
de constitucionalidade sobre atos de carater politico sempre que sobre eles recaia questao
constitucional, e que, no caso a que se referia o citado MS, tratava-se de Comissdes
Parlamentares de Inquérito, decisdo na qual, mais uma vez, o STF afirmaria o direito

publico subjetivo das minorias parlamentares de investigacgéo.

Nesse interim, a possibilidade de impetracdo de mandado de seguranca perante o

STF por parlamentar tem na violagdo a Constituicdo seu principal motivo ensejador, de

modo a justificar a extenséo da jurisdi¢do constitucional sobre o processo de feitura das

leis sempre que se revele flagrante violacdo as normas constitucionais. Nesse sentido,

também possivel verificar situacdes em que a violacdo a normas regimentais possa dar

ensejo a impetracdo de mandado de seguranca. A esse respeito, dispde Chevitarese (2016,
p. 307):

“Prima facie, observa-se que os atos praticados por parlamentares na

elaboracdo da lei, na votacdo de proposi¢fes ou na administracdo do

Legislativo pertencem a categoria de atos de autoridade e podem ser

objeto do writ desde que infrinjam a Constituicdo ou as normas

regimentais e ofendam direitos ou prerrogativas do impetrante

parlamentar. Contudo, a correi¢do judicial ndo recai sobre a lei

regularmente formada, em observancia ao devido processo legal

substancial, assim como os atos interna corporis do legislativo, assim

compreendidos como aquelas deliberacBes do Plenario, das Comissdes

ou da Mesa que cuidam direta e exclusivamente das atribuicdes e

prerrogativas da Corporacdo. Todavia, ndo se conclui dai que todo e

gualquer ato desses 6rgdos constitua matéria interna corporis vedada a

apreciagéo judicial. Cumpre recordar ainda a inafastabilidade do Poder
Judiciario, previsto no art. 5°, inciso XXXV, da CF/88.”

No tocante as limitagdes materiais e procedimentais, a autora é incisiva ao dispor
que autorizada estd a impetracdo de mandado de seguranca sempre que, durante o
processo de feitura das leis, em especial nas propostas de emenda a Constituicdo, atente-

se contra as clausulas pétreas dispostas no artigo 60, 84°, CF/88.

Nesse interim, sempre salutares sdo os ensinamentos de Ely Lopes Meirelles, para
quem o parlamentar é titular do direito de protecdo contra lesfes ao seu direito individual

no exercicio de seu mister, razdo pela qual, em caso de violacdo as disposi¢des que regem
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a feitura das leis, estara ele investido da faculdade de acionar o Poder Judiciario, com fins
a promover a anulagdo do ato que deu ensejo a ilegalidade ou a inconstitucionalidade, a
fim de que seja novamente reproduzido o ato, dessa vez sem que esteja inquinado dos vicios

gue ensejaram a demanda juridica.

Diante das anélises que faz acerca da extensdo da jurisdicdo constitucional do processo
legislativo, Alessia Chevitarese (2016, p. 314) conclui:

“Ao que tudo indica, a presente ordem juridica brasileira diante da
sistematica da nomogénese legislativa parece carecer de um
instrumento de controle preventivo de constitucionalidade que
incorpore os principios da Legisprudéncia contra o abuso de poder
legislativo nos casos que h& ofensa a clausula pétrea e direito das
minorias”.

A respeito da judicializacdo das questfes interna corporis do Poder Legislativo,
interessante abordagem é realizada por Flavia Santiago (2016), analisando as relacbes
travadas entre o Supremo Tribunal Federal e as casas parlamentares. Segundo dispde a
autora, frequente é o questionamento dos atos interna corporis pelas minorias
parlamentares, o que acaba por resultar na judicializacdo da politica. Essa judicializacao
da politica, para a referida autora, seria um fendmeno decorrente da relacdo entre a
democracia e o Estado de Direito, que proporcionaria, em decorréncia da separacao dos
Poderes, uma competicdo entre eles, e, bem ainda, um controle reciproco. Nesse sentido,
a respeito da judicializacdo das questdes interna corporis, leciona a autora (2016, p. 311):

“Vive-se um momento de intensa judicializacdo das questBes
reservadas a exclusiva apreciacdo e a deliberagdo interna legislativa,
como: escolha dos membros das mesas das Casas, instauracdo de
comissOes, verificacdo de poderes e incompatibilidades de seus
membros (cassacdo de mandatos, concessdo de licengas, etc.),
utilizacdo das suas prerrogativas institucionais e valoracao das votagdes
(MEIRELLES, 2013, p. 683). Nesse universo existe a busca do respeito
as formalidades do processo legislativo, por intermédio da constante

procura pelo STF das minorias parlamentares, com o0 acompanhamento
atento da opinido publica e dos movimentos sociais”.

Nos termos em que leciona a citada autora, o controle jurisdicional de
constitucionalidade do processo legislativo se revela como uma via excepcional, ja que,
em regra, esse controle preventivo € realizado no interior mesmo do Poder Legislativo, e
podendo dele também participar o Poder Executivo através do veto. Nesse ambito, em
regra, as comissdes mistas de deputados e senadores realizam o controle de

constitucionalidade preventivo das medidas provisorias editadas pelo Presidente da
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Republica, ao passo que as Comissdes de Constituicdo e Justica das casas legislativas
realizam o controle preventivo de constitucionalidade das demais espécies legislativas
(SANTIAGO, 2016, p. 315). Ocorre que, ante a auséncia de disposi¢cdes normativas,
dispde a autora que o STF vem realizando controle de constitucionalidade preventivo das
leis, pratica que decorreu da impetracdo de mandados de seguranca por parte dos
parlamentares para verem assegurando o devido processo legislativo, de modo que o
primeiro Mandado de Seguranga impetrado com essa finalidade por parlamentar teve por

objetivo impedir a abolicao de clausulas pétreas, conforme ja mencionado anteriormente.

Entretanto, discussdes ha a respeito de, em realizando o controle de
constitucionalidade preventivo das leis, o Poder Judiciario poder verificar em que medida
estariam as casas parlamentares observando as disposi¢cfes dos regimentos internos.
Trata-se de uma problemaética que orbita as questdes referentes a propria autonomia do
parlamento e a natureza juridica das normas regimentais, isto €, daquelas normas que
regem as atividades dos parlamentares. Nesse sentido, conforme mais adiante serad
mencionado, embora ndo sejam normas materialmente constitucionais, 0s regimentos
internos seriam dotados daquilo que J. J. Canotilho chamaria de normas de
parametricidade constitucional. Por outro lado, haveria autores que, conforme menciona
Flavia Santiago, entenderiam que as normas regimentais comporiam o chamado bloco de
constitucionalidade, e que, por isso, seriam normas materialmente constitucionais. A
teoria do bloco de constitucionalidade tem origem precisamente na doutrina francesa,
onde a maior parte dos direitos dos cidaddos ndo se encontra contida na Constitui¢cdo, mas
em declaracdes, de modo que, nem por isso, perdem a qualidade de normas materialmente
constitucionais. Contudo, ndo € essa a natureza que se atribui aos regimentos internos das

casas legislativas via de regra, como, alias, ja fora lecionado por Hely Lopes Meirelles.

Analisando em que medida o Supremo Tribunal Federal atua como um garante do
devido processo legislativo, a autora tece consideragdes acerca de alguns mandados de
seguranca impetrados por parlamentares, dentre eles o0 MS de nimero 21.648/DF, pelo
qual foram impugnados atos dos Presidentes das Mesas da Camara dos Deputados e do
Senado Federal, haja vista a admissibilidade de tramitagdo da Proposta de Emenda
Constitucional de numero 48, pela qual se intentava instituir um imposto sem a
observancia do principio constitucional da anterioridade tributaria. Embora se trata-se de
mandado de segurancga que tinha por objeto discussao de questdo constitucional, explica

autora que o Supremo Tribunal Federal sequer chegou a conhecer do referido mandado
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de seguranca, em razdo da perda de seu objeto, tendo em vista a aprovacéo da referida
proposta de emenda a Constituicdo, e, considerando-se a velha simula 266 do Supremo
Tribunal Federal, que veda a impetragdo de mandado de segurancga contra lei em tese, néo
fora conhecido o referido mandado de seguranca de numero 21.648/DF. Entretanto,
embora nédo tenha sido conhecido pelo Supremo Tribunal Federal o citado mandado de
seguranca, a respeito do controle de constitucionalidade preventivo realizado pelo
Supremo Tribunal Federal lecionou o Ministro Celso de Mello ser cabivel o controle
preventivo, tanto formal quanto material, ainda que excepcionalmente, sempre que
houver, no caso, lesdo a ordem juridico-constitucional, de modo que as propostas de
emenda a Constituicdo ndo estariam excluidas da analise, ainda que preventiva, de seu
contetdo material, e, bem ainda, ndo estariam excluidos do exame prévio do judiciario,

0s pressupostos formais.

O controle prévio jurisdicional de constitucionalidade fora, entdo, construido a
partir da prépria jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, ndo havendo previsao
normativa constitucional acerca dele, razdo pela qual ser afirmado o seu carater
excepcional. Nesse sentido, possivel, portanto, vislumbrar um ativismo jurisdicional por
parte o Supremo Tribunal Federal, haja vista o fato de que ele mesmo definiu os limites
de sua competéncia em sede de jurisdicdo constitucional preventiva do processo
legislativo (SANTIAGO, 2016, p. 320).

Ainda analisando mandados de seguranca, a autora trata do MS de n° 22.503/DF,
datado de 1996, no qual foram apontadas violagGes tanto a normas constitucionais como
a normas regimentais das casas legislativas. O Supremo Tribunal, contudo, somente
conhecera do pedido do mandado de seguranca naquilo que se referiu a violacao de norma
Constitucional, que, no caso, tratava-se de violacdo ao dispositivo do artigo 60, § 5°, que
veda as emendas aglutinativas. Nesse ambito, convém salientar a incoeréncia por parte
das decisbes do Supremo Tribunal Federal, haja vista que, com relacdo mesmo a vedacgéo
as emendas aglutinativas o proprio STF, conforme afirmara Marcelo Cattoni quando da
analise do MS de n° 33.630/DF, quando, entdo, o Supremo Tribunal Federal furtou-se de

coibir a emenda aglutinativa vedada pelo artigo 60, § 5°, CF/88.

Quanto a possibilidade de realizagdo do controle preventivo de
constitucionalidade das leis ordinarias por parte do Judiciario, o Supremo Tribunal

Federal deixou assente ndo caber controle material preventivo de projeto de lei ordinéria,
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do que € exemplo a decisdo proferida em sede de MS de n° 32.033/DF, do ano de 2013.
Analisando as principais decisdes do Supremo Tribunal Federal em sede de controle
preventivo de constitucionalidade das leis e das propostas de emendas a Constituicéo, e
1980 a 2013, Flavia Danielle Santiago (2016, p. 324-325) conclui:

“Assim, o STF, ao admitir os Mandados de Seguranga impetrados por
parlamentares, pratica o controle preventivo de constitucionalidade, ao
caracterizar ativismo jurisdicional, sobretudo porque o instituto ndo
esta previsto entre suas atribui¢bes na CF (BRASIL, 1988). Porém, no
mérito, nega a seguranga, entendendo ndo haver violacéo de clausula
pétrea. Alids, o STF tem se posicionado no sentido de que néo é possivel
interferir em questBes interna corporis das Casas Legislativas. Como
exce¢do, algumas decisGes monocraticas suspenderam o trdmite de
propostas de alteragdo constitucional ou projetos de lei, como a deciséo
liminar do Ministro Marco Aurélio no MS no 20.253 (BRASIL, 1996)
e a decisdo do Ministro Gilmar Mendes no MS no 33.032 (BRASIL,
2013), respectivamente. (...)Da analise das decisdes do Tribunal,
portanto, resta caracterizada a autocontencao (ou autorrestri¢do) quanto
ao resultado dos julgados, no reconhecimento de que cabe ao Tribunal
resguardar os espacos de deliberagdo democrética, especialmente das
competéncias legislativas — terceiro significado sugerido por Posner
(2012, p. 521, grifo nosso). A necessidade de conformacgdo do STF
decorre, ademais, da sua insergdo no conserto entre os Poderes (LIMA,
2014, p. 266). A jurisprudéncia do STF limita aos congressistas a
legitimidade ativa ad causam para discussdo em torno de eventual
violagdo do devido processo legislativo, de sorte que se depende da
plausibilidade juridica do pedido, mas também do interesse politico
desses titulares de Poder. Referida impressdao conjuga-se com a
abordagem proposta por este artigo, de que a judicializa¢do da politica
é um fendmeno amparado nas normas juridicas, mas se insere no
universo das preferéncias dos atores politicos. Nesse caso, verificou-se
gue os parlamentares amparam seus pedidos no direito das minorias ao
devido processo legislativo, mas também nas violagGes das clausulas
pétreas, argumento que conta com maior receptividade no Tribunal.
Nos Ultimos anos, sobretudo na atual legislatura, a tendéncia acentuou-
se. E cada vez mais frequente as minorias parlamentares irem ao STF
para que este suspenda, liminarmente, e, no mérito, anule deliberagdes
de acordo com esses fundamentos”.

A respeito da extensdo da jurisdi¢do constitucional sobre o processo legislativo,
Marcelo Cattoni (2016) tece importantes consideracdes ao dispor que, em tempos de crise
econdmica e politica, a jurisdigdo constitucional muitas vezes se encontra constrangida
pelos sistemas econémico e politico, 0 que acaba por resultar num afrouxamento das
garantias constitucionais, ocasionando a substituicdo dos argumentos de principio pelos

argumentos politicos, em sede de jurisdi¢do constitucional.

Em sede de jurisdigé@o constitucional do processo legislativo, o autor, ao analisar

0 MS de nimero 33.967/DF, impetrado pela Camara dos Deputados em razdo da
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tramitacdo da Proposta de Emenda Constitucional de numero 171/93, verifica que o STF
se exime de inibir flagrante violacdo a disposicao constitucional que veda as emendas
aglutinativas na mesma sessao legislativa. O Supremo Tribunal Federal, inclusive, teria
dificuldades em detectar em que medida uma emenda seria aglutinativa. O mandado de
seguranca impetrado visava impedir o0 ato de submissao dessa emenda na mesma sessdo
legislativa em que fora rejeitada. Acerca do MS de nimero 33.967/DF, dispde o referido
autor (2015, p. 30):

“No caso, o mandamus acima citado pretende a concessao da seguranga
na Proposta de Emenda a Constituicdo 171/93 que visava modificar a
Constituicdo, art 228, para reduzir a maioridade penal para 16
(dezesseis) anos completos. Com efeito, na terca-feira do dia
30/06/2015, a PC 171/1993 foi colocada em pauta para discussédo e
deliberacdo na Camara dos Deputados. Tal Proposta de Emenda a
Constituicdo foi rejeitada, tendo em vista ndo ter alcancado o quérum
constitucional de 3/5 dos membros da casa legislativa em 1° turno,
alcancando o voto favoravel de 303 deputados (...).“A questdo posta
pelo mandado de seguranga, portanto, é a garantia constitucional do art.
60, § 5° da CF/88, a qual dispde que a matéria constante de proposta
de emenda rejeitada ou havida por prejudicada ndo pode ser objeto de
nova proposta na mesma sessdo legislativa. Em sintese, ao Supremo
Tribunal Federal deve ser questionado qual a funcdo da referida
garantia para o direito? O que o Supremo Tribunal Federal espera da
democracia no exercicio do controle de constitucionalidade?”

Fora objeto de analise também pelo referido autor o mandado de seguranca de
namero 33.729/DF, impetrado perante o Supremo Tribunal Federal, tendo em vista que
as contas presidenciais ndo teriam sido analisadas em sessdo conjunta das casas

legislativas, mas, tdo somente, pela Camara dos Deputados.

Explica o autor que, no MS de nimero 33.630/DF, onde também o artigo 60, § 5°,
apresentava-se como norma violada, o Supremo Tribunal Federal entendera, na pessoa da
Ministra Rosa Weber, que ndo caberia, a ele, enquanto 6rgdo judiciario, adentrar a
referida questao por se tratar de matéria interna corporis, tendo afirmado, ainda, a referida
ministra, que muitas vezes as emendas podem guardar semelhanca entre si, mas
apresentarem diferentes contextos, o que impossibilitaria o Judiciario de analisar sem
adentrar no mérito legislativo. A respeito desse posicionamento Cattoni afirmou que o
STF néo viabilizou, nesse modo, as garantias processuais de formagdo da vontade
publica. Nesse sentido, as palavras do autor (2015, p. 31):

“O STF nao compreende, tanto neste mandado de segurancga, quanto no

anterior (a respeito de outra “manobra” da Camara, a que levou a
reapresentagdo da PEC sobre financiamento empresarial de campanha):
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(i) qual o papel deste writ, uma criacdo brasileira que, desde a origem,
possui intrinseca familiaridade com questdes politicas de alta
indagacdo; (ii) a ideia de que, embora um ato de Poder Publico possua
presuncdo de legalidade/veracidade, isso ndo impede a concessédo de
liminar, pois que, fosse assim, essa medida estaria vedada & maioria dos
mandados de seguranca; (iii) que esta é uma acao de cogni¢do sumaria
e que ¢ justamente por isso que se justifica uma analise do “fumus boni
iuris” em liminar, a partir dos documentos acostados e da legislagdo;
(iv) do papel do parlamentar em defender a regularidade do processo
legislativo, ainda mais quando este se refere aos estritos limites de
alteracdo de uma Constituicdo super-rigida. Ora, mais uma vez, é
preciso lembrar que o STF possui jurisprudéncia consolidada sobre o
papel do parlamentar em defender um “direito ptblico subjetivo” de
regularidade do processo legislativo; de outro lado, tocando
especificamente o caso, ou a Constituicdo ¢ norma superior ¢ sua
alterac&o deve ser vista como algo excepcional — e, logo, as normas que
tratam de tal possibilidade também devem ser interpretadas de forma
restritiva —, ou a diferenca daquela frente a uma lei ordinaria sera
basicamente um problema de quérum. No processo de alteragdo ou
criagdo de uma lei ordinaria, emendas aglutinativas podem ser
utilizadas para a reapresentacdo de projetos de lei rejeitados mediante
requerimento da maioria absoluta dos membros da o STF ndo
compreende, tanto neste mandado de seguranca, quanto no anterior (a
respeito de outra “manobra” da Camara, a que levou a reapresentacdo
da PEC sobre financiamento empresarial de campanha): (i) qual o papel
deste writ, uma criagdo brasileira que, desde a origem, possui intrinseca
familiaridade com questdes politicas de alta indagacéo; (ii) a ideia de
que, embora um ato de Poder Puablico possua presuncdo de
legalidade/veracidade, isso ndo impede a concessdo de liminar, pois
que, fosse assim, essa medida estaria vedada a maioria dos mandados
de seguranca; (iii) que esta € uma acdo de cognicdo sumaria e que é
justamente por isso que se justifica uma analise do “fumus boni iuris”
em liminar, a partir dos documentos acostados e da legislacéo; (iv) do
papel do parlamentar em defender a regularidade do processo
legislativo, ainda mais quando este se refere aos estritos limites de
alteracdo de uma Constituicdo super-rigida. Ora, mais uma vez, é
preciso lembrar que o STF possui jurisprudéncia consolidada sobre o
papel do parlamentar em defender um “direito publico subjetivo” de
regularidade do processo legislativo; de outro lado, tocando
especificamente o caso, ou a Constituigdo ¢ norma superior ¢ sua
alteracdo deve ser vista como algo excepcional — e, logo, as normas que
tratam de tal possibilidade também devem ser interpretadas de forma
restritiva —, ou a diferenca daquela frente a uma lei ordinaria sera
basicamente um problema de quérum. No processo de alteracdo ou
criagdo de uma lei ordindria, emendas aglutinativas podem ser
utilizadas para a reapresentacédo de projetos de lei rejeitados mediante
requerimento da maioria absoluta dos membros da Casa (artigo 67). Tal
regra ndo se aplica as Propostas de Emendas a Constitui¢do (tratadas
exclusivamente no artigo 60) — isso para ndo relembrarmos, mais uma
vez, que o § 5° do artigo 60 deixa claro que a “matéria constante de
proposta de emenda rejeitada ou havida por prejudicada ndo pode ser
objeto de nova proposta na mesma sessdo legislativa”: o Poder
Constituinte Originario, Unico que pode limitar o Poder Constituinte
Derivado (ndo é o Regimento Interno da Camara que podera fazé-lo),
ndo estabelece diferenca quanto a rejeicdo de uma proposta estar em
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uma emenda, um substitutivo, na Proposta original ou coisa similar. Se
a mateéria, que era objeto de uma proposta, foi a votacéo e foi rejeitada,
nao podera ser reapreciada na mesma sessdo legislativa”.

Nesse interim, Cattoni (2016) atenta para um problema que ele chama de
“ordinarizacao do processo de reforma”, na medida em que, além de realizarem emendas
aglutinativas, os parlamentares, ao voté-las, o fazem como se estivessem tratando de rito
ordinario de producdo de leis, aprovando-as nos termos do artigo 67, da Constituicao
Federal, pelo qual se torna possivel, mediante reapresentacdo por uma nova maioria
parlamentar qualificada, submeter a reapreciacdo matéria havida por prejudicada ou
rejeitada. Reforca, o autor, que ndo cabem emendas aglutinativas em processo de reforma
constitucional, de modo que a aplicacdo de Regimento Interno e da Constituicdo sem
considerar a diferenca no processo de producdo de leis daquele processo de reforma
constitucional, isto é, processo ordinario e processo de reforma, implica em verdadeiro
comprometimento da rigidez constitucional. A apresentacdo de emendas aglutinativas
viola ndo somente as disposic¢Ges do artigo 60, § 5°, da CF/88, como, também, o artigo
60, 1, da Constituicdo Federal, afirma Cattoni, que relembra que o processo pelo qual se
aprova uma emenda constitucional necessita que ela seja votada em dois turnos, na
Céamara e no Senado, e, nesse processo, ndo funciona uma casa como revisora da outra,
exige-se exatamente dois turnos de votacdo em cada casa. Desse modo, a respeito do MS
33.967/DF, afirma Cattoni que o Supremo Tribunal Federal perdera uma boa

oportunidade de realizar um controle de constitucionalidade forte.

No tocante ao mandado de seguranca de numero 33.729/DF, supracitado, que
tratava da questdo da andlise das contas presidenciais realizada tdo somente pela Camara
dos Deputados, quando, na verdade, deveria ter sido realizada em sessdo conjunta, Cattoni
aponta a violagdo ao artigo 57, 88 3° e 5°, da Constituicdo Federal de 1988, pelos quais a
analise das contas presidéncias deve ser feita em sessdo conjunta. Explica o autor que,
embora o STF tenha reconhecido a competéncia do Congresso Nacional para tanto, ndo
determinou a repeticdo daquela votacdo para que se desse de forma conjunta, apenas
determinou que as futuras apreciacdes das contas presidenciais observassem o imperativo
constitucional de que sejam realizadas em sessdo conjunta, de modo que, nesse episadio,
vislumbrou, Cattoni, modulacdo temporal dos efeitos da decisdo em sede de controle
preventivo de constitucionalidade, em mandado de seguranca. A respeito da modulacao
dos efeitos temporais do controle de constitucionalidade, Cattoni afirma que, até mesmo

qguando se trata de controle repressivo e abstrato, trata-se de uma saida juridica que
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encontra algumas criticas quanto a sua constitucionalidade, imagine-se o que se dird da
utilizacdo dessa técnica quando da realizacao de controle concreto de constitucionalidade,
mediante juizo monocratico, quando, pela diccdo do artigo 27, da Lei 9.868/99, a
modulacdo temporal dos efeitos da decisdo somente pode se dar por voto de 2/3 dos
membros do tribunal. Entretanto, sequer determinou, o Supremo Tribunal Federal, que as
futuras apreciagOes de contas presidenciais e dessem de forma conjunta, ele apenas
proferiu orientagcdo no sentido de que essa exigéncia fosse observada, o que fez Cattoni
afirmar que o STF, diferentemente do Tribunal Superior Eleitoral, ndo tem dentre as suas
funcBes, a competéncia para dar consultas aos outros Poderes. Diante de suas analises,
Cattoni (2016, p. 34) conclui:

“O Supremo Tribunal Federal aqui vem, desde ha tempos, relativizando
garantias democréaticas, com base em uma concepg¢do autoritéria de
processo legislativo, ainda herdada da Ditadura Civil-Militar. Garantias
democraticas como, por exemplo, de se respeitar a tramitagdo de
importante modificacdo na Constituicdo, de permitir que os cidaddos se
reconhegam coautores e destinatarios das normas que eles mesmos se
dao, de possibilitar que as normas que vao de fato atingir a esfera
juridica dos cidadaos possam ser debatidas e refletidas pelos participes
da comunidade politica. Enfim, o Supremo Tribunal Federal ndo leva a
sério o devido processo legislativo”. (Grifo nosso). (...) De se concluir
entdo, que hd uma jurisdicdo constitucional em crise, devido a ndo
compreensdo, com a devida profundidade, das garantias democraticas,
desde longo periodo temporal, e ndo uma jurisdicdo constitucional da
crise”. (Grifo nosso).

A delimitacdo do ambito de analise se torna imperiosa. Primeiramente, importa
destacar que a imunidade do Parlamento tem uma triade de fundamento, qual seja, a
soberania do Parlamento, as questdes politicas e as questdes interna corporis. A doutrina
costuma inserir 0s atos interna corporis no ambito das questBes politicas, de modo que

essas seriam 0 género do qual os atos interna corporis seriam espécie.

O trato das questdes interna corporis no ordenamento juridico brasileiro guarda
ligacdo especial com a forma como se deu a separacdo dos Poderes no Brasil.
Inicialmente, ndo é possivel detectar essa discussdo de forma especifica quanto aos atos
interna corporis. Esse debate no Brasil emerge com mais clareza no periodo da Primeira
Republica Brasileira, sob a égide da Constituicdo de 1891, e tem como um de seus
maiores expoentes Rui Barbosa. Contudo, a discuss&o ira transitar entre a diferenca entre
questdes politicas e juridicas, mas sem adentrar especificamente todos os ambitos

compreendidos nos atos interna corporis.
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Em Rui Barbosa, a definicdo de questdes politicas ndo se revelaria suficiente a
afastar a tutela jurisdicional, seria, antes, inclusive, desnecesséria a diferenciacdo entre
questBes politicas e juridicas, j& que, uma vez postas a andlise do Judiciario, seriam

tornadas juridicas.

A delimitacédo das atribui¢fes de cada Poder ao longo da historia das instituicdes
brasileiras em experiéncia e vivéncias constitucionais trara diferentes perspectivas quanto
a atuacdo do Poder Judiciéario, e, bem ainda, quanto a legitimidade de sua ingeréncia sobre
os demais Poderes. Nos diferentes periodos constitucionais brasileiros, desde o antigo
regime até a democratizacao advinda com a Constituicdo de 1988, nota-se que, a depender

do momento historico, havera um maior destaque ou nao da atuacao do Judiciario.

A presente andlise adentra, portanto, a relacdo inter poderes, a forma como se
estrutura essa relacdo sera ditada sob a égide das Constituicdes vigentes, desde as
outorgadas, até as promulgadas constituicdes democréticas, variando conforme o

contexto e ideologia constitucionais.

A andlise da tutela jurisdicional do processo legislativo tem sua importancia no
ordenamento juridico brasileiro. A principio, considerando o mecanismo em que se
desenvolve o controle de constitucionalidade das leis no Brasil, caracteristicamente um
controle repressivo, a ideia de um controle preventivo de constitucionalidade poderia soar
como desnecessario, haja vista todo o arcabouco juridico a propiciar a defesa do
ordenamento juridico, expurgando normas que, uma vez promulgadas, fossem
consideradas inconstitucionais, em sede de controle abstrato/repressivo, 0 que tornaria
desnecessario um controle incidentemente preventivo quando do procedimento de feitura

dela mesma, norma.

Nas palavras de Marcelo Cattoni (2001), a jurisdicdo constitucional como
exercicio do poder jurisdicional em matéria constitucional consiste na apreciagdo de
alegacOes que explicitamente se fundam em razbes de constitucionalidade ou de
inconstitucionalidade, no contexto I6gico-argumentativo de aplicagdo reconstrutiva do

Direito Constitucional.

Em verdade, seja controle de constitucionalidade de norma constitucional ja posta
no ordenamento, seja controle de constitucionalidade incidente sobre uma norma que nao

se possa dizer ‘pronta e acabada’, com o perddo da coloquialidade vocabular, a
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problematica acerca da jurisdicdo constitucional resulta sempre discussdo acerca da
legitimidade para fazé-lo, na legitimidade para a guarda da Constituicdo. Trata-se de
questdo que remete aos tempos de Kelsen e Schmitt (PEREIRA, 2012), que, em seus

debates incessantes, procuravam dispor sobre quem seria o guardido da Constituicéo.

Analisar a presente tematica adentra inimeras questfes, especialmente aquelas
relacionadas ao Principio da Separacdo dos Poderes, prelecionado por Montesquieu, e
que seria um dos grandes marcos do Constitucionalismo Moderno (NASCIMENTO,
2004), a partir do qual seria possivel definir o contedido do que seria uma Constituicao,
gue necessariamente deveria conter em seu bojo os limites estabelecidos entre os Poderes,
a fim de que pudessem ser exercidos, os Poderes, dentro dos parametros ditados como

legitimos & luz de um Estado dito democrético.

O principio da separacdo dos poderes, em se tratando de jurisdicdo constitucional
do processo legislativo, remete necessariamente a doutrina dos chamados atos interna
corporis, e, a depender do que se possa conceber como atos interna corporis, a tutela
jurisdicional do processo legislativo podera ser considerada como intromissao indevida
ou ndo do Judiciario na esfera do Poder Legislativo. Trata-se de problema de importante
relevancia, ja que ndo ha um consenso doutrinario, tampouco jurisprudencial, dos limites
do que venha a ser concebido como um ato interna corporis. A definicdo acerca do que
seja interna corporis €, portanto, uma definicdo problematica. Trata-se de matéria de
interesses corporativos, a envolver apenas aqueles que sejam seus destinatarios. Mas

como identificar sua linde?

Ocorre que a dificuldade reside, essencialmente, em se afirmar os limites dos
interesses, isto &, até que medida um interesse restringe-se ao ambito de um Poder, sem
afetar outros Poderes, e, principalmente, em se tratando da proposta constitucional de um
Estado Democratico de Direito, e, aqui, especialmente, no que se refere a ordenamento
juridico brasileiro, cuja Constituigdo atribui ao Supremo Tribunal Federal a guarda da
Constituicao, qual o papel do judiciario na salvaguarda do processo legislativo, quando a
doutrina e jurisprudéncia tém atribuido apenas aos parlamentares o direito subjetivo ao

devido processo legislativo.

Nesse ambito emerge a doutrina dos atos interna corporis, atos estes que integram

0 género das chamadas questdes politicas (BARBOSA, 2010).
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Diante da dificuldade de se delimitar o que integra os atos interna corporis,
especialmente aqueles afetos ao Poder Legislativo, a doutrina e jurisprudéncia orientam-
se a partir de um critério de exclusdo, ou seja, a partir do que concebem como nao sendo

um ato interna corporis, 0 que revela com maior clareza a substancia desses atos.

Nesse sentido, interessantes sdo as licdes de Leonardo Augusto de Andrade
Barbosa (2010), para quem nédo seriam atos interna corporis, €, portanto, seriam passiveis
de controle jurisdicional: o processo legislativo constitucional; excepcionalmente o
processo de feitura das normas; a violagdo de normas dos regimentos internos das Casas
Legislativas que reproduzam ou possam diretamente ser reconduzidas a Constituicao;

procedimentos legislativos que se mostrem atentatorios a direitos individuais.

Reitere-se, contudo, que ndo ha, efetivamente, um consenso doutrinario acerca de
quais atos do Poder Legislativo estariam sujeitos a jurisdicdo constitucional. N&o
obstante, certo é que, em se tratando de inobservancia de normas constitucionais
reguladoras do processo de feitura da lei, a possibilidade de controle jurisdicional se torna
imperiosa, e mesmo ocorre efetivamente, especialmente em razdo do direito ao devido
processo legislativo de que sdo titulares os parlamentares, os quais, respaldados no direito
liquido e certo fundado diretamente na Constituicdo, sdo legitimados para a propositura
de Mandado de Seguranca a fim de ver cumpridas as disposi¢fes constitucionais
(QUEIROZ FILHO, 2001).

Quanto ao processo de feitura da norma, situacfes ha em que estara o judiciario
legitimado a exercer ingeréncia, desde que provocado, quando, por exemplo, houver
proposta de Emenda Constitucional tendente a abolir clausula pétrea, quando a propria
Constituicdo Federal de 1988 veda a deliberacdo acerca de tal abolicdo, de modo que,
uma vez diante de tal situacdo, poderia um parlamentar impetrar Mandado de Seguranca,

judicializando a questao perante o Supremo Tribunal Federal.

Em se tratando de violagdo a normas regimentais das Casas Legislativas, a
doutrina é controversa quanto a possibilidade de provocagdo do Judiciario. Hely Lopes
Meirelles (2003), por exemplo, ndo considera tal questdo judicializavel, uma vez que
compreende o Regimento Interno das Casas Legislativas como sendo afeto tdo somente
a esse Poder, o que ndo legitimaria uma ingeréncia do Poder Judiciario em caso de ndo

observancia do Regimento Interno por parte do Poder Legislativo.
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Para o referido autor, trata-se de matéria interna corporis. Nesse sentido, segundo
0 magisteério do referido autor, atos interna corporis seriam atos relacionados a economia
interna da corporacéo legislativa, bem como seus servigos auxiliares, & formag&o de seus
Orgdos parlamentares, a elaboracdo de seu regimento interno, a fiscalizacdo das
prerrogativas e incompatibilidades de seus membros, e, bem ainda, a formacéo ideoldgica

da lei.

Nesse ambito, interessante e analise acerca do Regimento Interno que faz J.J.
Gomes Canotilho, que trata os Regimentos Internos como normas interpostas, dotadas de
parametricidade constitucional, mas cuja violacdo ndo implicaria necessariamente na

violacdo da Constituicao.

Contudo, ja para Leonardo Augusto de Andrade Barbosa, devido ao carater de
normas interpostas, dotadas, por isso, de parametricidade constitucional, a provocacéo do
Judiciério seria possivel ante a inobservancia de seu contedldo normativo por parte da casa
legislativa violadora. Nesse sentido, realiza pontual critica a respeito da ideia de uma
esfera juridica privativa do Parlamento, no sentido de que o espaco assegurado ao
Legislativo para a formacdo da vontade politica ndo configura, tdo somente, garantia
institucional daquele Poder, mas uma garantia do regime democratico de direito, a
justificar a tutela jurisdicional constitucional, motivo pelo qual ndo se deve apequenar a
doutrina dos atos interna corporis a problematica pura de separacdo dos poderes, mas sua

repercussao se protrai para um interesse que abrange toda a coletividade.

Dai Marcelo Cattoni (2016) afirmar que os regimentos legislativos representam
condicBes processuais que devem garantir um processo legislativo democratico, de modo
a proporcionar uma institucionalizacdo juridica de formas discursivas e negociais, a fim

de promover o exercicio da autonomia juridica dos cidadaos.

Desse modo, a compreensdo das normas regimentais como normas que SO
organizam o funcionamento do legislativo ndo se coaduna com a democracia
representativa. Faz-se necessario uma abertura institucional, a fim de evitar uma

privatizagdo do processo legislativo.

Em sentido contrario, contudo, orienta-se Carré de Malbergue, para quem as
prescricdes ditadas pelos regulamentos concernentes ao processo legislativo ndo formam

regras constitucionais, tampouco influenciariam na formacgdo constitucional das leis,
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motivo pelo qual, para o autor, as casas legislativas compete o direito de modifica-las,
ndo estando sujeitas ao dever de observa-las, o que ndo ocasionaria nenhum prejuizo para

a constitucionalidade das leis elaboradas pelas casas legislativas (BARBOSA, 2010).

N&o obstante o Supremo Tribunal Federal prossiga adotando inimeras posturas
no sentido de maior contencdo no que diz respeito a tutela do processo legislativo,
especialmente no que se referem a observancia dos Regimentos Internos pelas Casas
Legislativas, o Ministro Celso de Melo ja proferiu voto no sentido de atribuir importancia
a observancia dos Regimentos Internos das Casas Legislativas, e manifestou
entendimento de que tal observancia ofereceria repercussdes para a constitucionalidade
das Leis, e, sobretudo, importaria em obediéncia necessaria para a garantia da supremacia
da Constituicdo, tratando-se, a observancia regimental, de pressuposto de validade dos
atos normativos editados pelo Congresso Nacional (MS. 22.503-DF).

Mesmo que néo se trate de doutrina amplamente difundida ou aceita, ndo se
poderia deixar de tratar, na presente andlise, acerca do chamado “bloco de
constitucionalidade”, pelo qual, ainda que se tenha em questao uma norma interposta, por
assim dizer, a exemplo dos Regimentos Internos — norma interposta que se remete
indiretamente a Constituicdo -, a sua ndo observancia poderia ocasionar

inconstitucionalidade por ofensa reflexa a Constituicao.

Nesse sentido, a tutela da jurisdigdo constitucional do processo legislativo
justifica-se a partir do entendimento segundo o qual o direito ao devido processo
legislativo seria um direito cuja titularidade seria difusa, ndo se limitando a direito
subjetivo parlamentar, mas um direito que resguarda a sociedade de provimentos
normativos manipulados por interesses que ndo aqueles sustentados pelos pilares do

Estado Democratico de Direito.

Ha&, por assim dizer, utilizando-se das palavras de Leonardo Augusto Barbosa
(2010) duas importantes pretensdes ao se tutelar o devido processo legislativo. Uma
pretensdo que se dirige aos préprios 6rgdos legislativos, no sentido de lhes impor a
observancia das normas regimentais e constitucionais que orientam a saudavel feitura da
lei, e, bem ainda, a pretensédo de anulacéo, cujo destinatario € o proprio Judiciario, quando,

provocado, depara-se com questdes de inconstitucionalidade.
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N&o sdo outras as licdes de Marcelo Cattoni (2016) quando trata da génese
democrética das leis valendo-se das ligdes de Habermas. Em se tratando de uma teoria
discursiva do direito, a origem democratica das leis requer um debate institucional em
que os destinatarios das normas se reconhecam como participes da producdo normativa.
Né&o se poderia afirmar uma génese democratica das leis em hipoteses nas quais o Poder
Legislativo se recusa a observancia de normas regimentais e, reflexamente, ou, talvez,
diretamente, a normas Constitucionais. Em se tratando do ordenamento Juridico
Brasileiro, importante papel desempenha o Poder Judiciario em fazer observar os

preceitos Constitucionais.

N&o se quer, contudo, afirmar que competira ao Poder Judiciario realizar um
controle politico acerca dos atos normativos emanados das casas legislativas. Ao tratar da
doutrina dos atos interna corporis, a probleméatica que desponta reside justamente no
alargamento que se da aquilo que se considera um ato interna corporis, o que faria, da
tutela jurisdicional do processo legislativo, uma intromissao indevida. Com a reducao das
questdes consideradas interna corporis, o controle jurisdicional do processo legislativo

ndo assumiria qualquer fei¢do politica, mas, sim, fei¢do juridica.

Nesse ambito, o Judiciario avalia atos a partir de parametros juridicos, ndo se
trataria de parametros politicos de afericdo. Em meio a essa discusséo, o devido processo
legislativo assume fei¢Bes que ndo se consubstanciam em politica tdo somente, mas, sim,
feicOes juridicas. Vale dizer, ndo se pode negar carater juridico ao processo legislativo, a
justificar, tdo somente, o controle politico, dada a dificuldade de se separar o juridico do
politico. Contudo, o Judiciario afere a regularidade procedimental mediante parametros
juridicos, e ndo politicos. Justificar-se-ia, entdo, um controle simultaneo, realizado no

interior das proprias casas legislativas, e um controle Jurisdicional.

Contudo, ao se tratar de tutela jurisdicional do processo legislativo, importantes
consideracOes surgem, especialmente no que atine as consequéncias geradas para o
ordenamento juridico. Antes de adentrar a presente analise, ndo é demais esclarecer que
o0 controle preventivo ndo se confunde com o controle em abstrato da constitucionalidade

formal das leis.

O controle abstrato de constitucionalidade formal, embora tenha por objetivo
atacar vicio constitucional na formacéo da norma, ocorre por via de acéo, cuja pretensao

é uma declaracéo de inconstitucionalidade, possuindo carater repressivo, ataca, portanto,
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uma norma que ja existe no mundo juridico, ao passo que o controle jurisdicional
preventivo dos atos do Poder Legislativo diz respeito as formalidades indispensaveis a
formagé&o das normas, nos dizeres de Gilvan Correia de Queiroz Filho (2001).

Ocorre que, em se tratando de tutela jurisdicional do processo legislativo, e, por
conseguinte, tutela da observancia das normas regimentais quando da feitura das normas,
autores como Canotilho (2003) entendem que a ndo observancia de normas regimentais

poderia ocasionar apenas uma questéo de ilegalidade.

A principio, trata-se de problema de dificil solucdo. Ao de tratar do devido
processo legislativo como direito de titularidade difusa, seria possivel valer-se da acéo
civil publica. Contudo, tal configuraria uma verdadeira violacéo a propria Constituicao,
ja que ndo se mostra como via adequada para o controle de constitucionalidade, restando
verdadeira usurpacao do da competéncia do STF (BARBOSA, 2010).

Em verdade, as caracteristicas diversificadas das Constituicdes, do Brasil ou de
outros ordenamentos juridicos denotam a dificuldade de transitar por um processo
legislativo linear, uniforme, especialmente em razdo de grupos de pressdo organizados
para a feitura das leis, o que ora resulta numa maior, ora numa menor, importancia e

atencdo aos preceitos ditados pela Constituicéo.

Por outro lado, considerando os mecanismos de controle de constitucionalidade
que o ordenamento juridico brasileiro confere, seria possivel afirmar que, mesmo em tese,
ha possibilidade de génese democratica das leis. A partir de um olhar puramente
normativista, o sistema brasileiro ofereceria solu¢des plausiveis, de modo a expurgar do

sistema juridico as normas inconstitucionais.

Trata-se de enfoque onde o mundo da politica em nenhum momento de depara
com o mundo juridico, em que todas as questdes encontram-se milimetricamente
delimitadas sem quaisquer problemas para a sociedade, onde as “questdes politicas”,
expressas em atos legislativos, e de governo, fogem a algada judicial, ndo sendo objeto
de exame de Constitucionalidade, salvo se interferirem na existéncia constitucional de
direitos individuais (BONAVIDES), cuja titularidade, em se tratando de processo

legislativo, pertence, tdo somente, aos proprios parlamentares.

Nesse sentido, importantes sdo as consideracdes de Eduardo Appio (2016), ao

afirmar que a jurisdicdo sobre matéria politica ndo € necessariamente sindnimo de
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jurisdicdo politica, ja que permanece como um processo decisorio tomado a partir de
pressupostos juridicos, razdo pela qual o fato de o judiciario analisar uma questao politica
ndo atribui a sua decisdo carater necessariamente politico, poderd, sim, ter contornos

juridico-politicos.

Importa tratar o processo legislativo como um complexo de atos necessarios a
concretizacdo da funcdo legislativa do Estado, como conjunto de atos realizados pelos

orgdos legislativos, cooperadores (SILVA, 2010).

Nesse sentido, ndo s6 o devido processo legislativo deve ser tutelado com maior
cautela, como também a chamada “desjuridiciza¢do” das questdes da regularidade
regimental do processo legislativo deve ser combatida, especialmente com uma
diminuicdo do que se compreende por matéria interna corporis, e, portanto, ndo suscetivel
de sindicancia por parte do Poder Judiciario (CATTONI, 2016).

A definicdo do que venha a ser um ato interna corporis, um ato que integra o
género das questdes politicas, conforme anteriormente mencionado, ndo encontra
entendimento pacifico na doutrina, motivo pelo qual inimeros sdo os limites tragados
pelos doutrinadores acerca da sindicabilidade desses atos pelo poder judiciario, mormente
em se tratando de jurisdi¢do constitucional do processo legislativo. A se considerar ou
ndo como questdes politicas as suscitadas durante o processo legislativo, as
consequéncias juridicas poderdo ser as mais diversas. Ndo se trata de tarefa facil

apresentar as melhores solugdes para a problematica.

Felipe Braga Albuquerque e Juliana Cristine Diniz Campos criticando a auséncia
de critério para definicdo das chamadas questfes politicas por parte do STF, propdem a
formacdo de uma teoria constitucional democratica das questbes politicas a partir de
alguns critérios. O primeiro deles refere-se ao principio da inafastabilidade da jurisdicao,
0 que legitima a tutela jurisdicional das questdes politicas, ressalvando, contudo, que deve
o Judiciario se autoconter em hip6tese nas quais ndo se vislumbre qualquer interesse

alheio ao corporativo.

Ademais, sera necessaria a compreensdo acerca de em que medida, no caso
concreto, uma questdo seré tida como politica ou ndo, e, mesmo sendo politica, se sera
analisada a luz de parametros politicos. O fato de uma questdo politica ser posta sob a

tutela da jurisdicdo constitucional ndo implicard, necessariamente, na analise do seu
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mérito, 0 que sera analisado a partir de um juizo de ponderacao por parte do judiciario,
que, sobretudo, ndo poderd adentrar questdes cuja competéncia esteja exclusivamente
reservada, pela propria Constituicdo, aos demais Poderes.

N&o obstante as contribuicfes dos autores retromencionados, o deslinde das
presentes questdes acerca da tutela jurisdicional do processo legislativo e as implicacfes
juridicas que podera ocasionar ndo se mostra tarefa facil, inUmeras sdo 0s interesses
envolvidos que vao desde o proprio direito subjetivo do parlamentar de participar de um
processo legislativo nos moldes prescritos pela Constituicdo, e, bem ainda, pelos
Regimentos internos que igualmente orientam a feitura das leis, a formacédo das mesas, o
prazo de duracdo de comissBes temporarias, a composic¢ao das mesas permanentes, até o
direito dos destinatarios das normas de se verem alcancados por normas que ndo
representem interesses corporativos frutos de manipulacdo maiorias parlamentares

eventualmente manipuladas por negociagoes.

N&o obstante trata-se de problematica revestida de seriedade e consequéncias para
o Estado Democratico de Direito, ela ndo seria possivel se ndo estivesse, o Estado, sob a
égide de uma Constituicdo. E, onde ha uma Constitui¢do, havera sempre a discussao em
torno de quem sera o legitimado a salvaguarda-la (PEREIRA, 2012), seja no que concerne

ao trato de questdes politicas, seja no que concerne ao trato de questdes juridicas.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Diante do tema objeto de debate da presente dissertacdo, observa-se que facil ndo
é a tarefa de viabilizar o devido processo legislativo, na medida em que, para alem das
normas que regem seu processo de feitura, os principios constitucionais impdem uma
ordem de valores que o simples cumprimento das disposi¢des regimentais nem sempre se
afigura como uma segura protegéo, mas que representam uma necessidade no sentido de
fiscalizacdo de seu cumprimento, enquanto uma garantia que minimamente se possa

proporcionar ao devido processo legislativo.

Como exposto ao longo da presente dissertacdo, 0 nascimento da jurisdigdo
constitucional se deu a partir da hierarquizacdo do Direito, no sentido de que, através
desse fenbmeno, a Constituicdo passou a ocupar lugar no topo do ordenamento juridico,
gerando, assim, um ambiente propicio de existéncia de uma jurisdi¢do constitucional, e,
mais que isso, criando a necessidade de exercicio de uma jurisdi¢do constitucional.
Autores como Paulo Bonavides, a partir das ideias de Zagrebelsky, mencionam na
mudanca de paradigma-lei para o paradigma-constituicdo como condi¢do para a

existéncia da jurisdigcdo constitucional.

Nesse interim, a supralegalidade constitucional, para utilizar da doutrina de Ivo
Dantas, requer mais que a simples declaragdo de condicdo de supremacia, requer

mecanismos eficientes que resguardem o valor da Constituicéo.

Nesse ambito, dado o escalonamento vertical do ordenamento juridico, toda
observancia de legalidade € igualmente uma observancia de Constitucionalidade. Outros
ndo sdo os ensinamentos de Kelsen, motivo pelo qual a preocupacao com a dignidade da
legislacdo se torna imperiosa como garantia e respeito a dignidade da propria
Constituicdo. Um processo legislativo que ndo observe a saudavel feitura das normas
representa ofensa a propria dignidade da legislagdo. Como, também, da propria

Constituicdo, mesmo que essas ofensas impliquem em diferentes sancdes.

O estagio atual do constitucionalismo tem levado a uma nova interpretagdo acerca
do principio da separacédo de poderes, interpretacao essa que acaba por resultar numa nova
perspectiva acerca da extensdo da Jurisdicdo Constitucional sobre as instancias
majoritarias, permitindo ao Judiciario adentrar questdes pertinentes aos outros poderes,

sem, contudo, valer-se dos mecanismos de justificacdo que lhes pertenga. O discurso
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juridico para ser legitimo ndo pode se confundir com o discurso politico, dai Cristiane

Branco Macedo para tal necessidade atentar, a partir dos ensinamentos de Habermas.

Em Habermas, o ideal seria que as discussdes politicas permanecessem travadas
no &mbito politico, mas a judicializacdo tem se revelado como uma realidade quase que
inescapavel. Nesse contexto, como a judicializacdo pode se dar de maneira que assegure
uma democracia deliberativa? A partir de mecanismos de justificacdo e observancia das
normas procedimentais viabilizadoras da deliberacdo e da discussdo mediante um agir
comunicativo, uma abertura comunicativa entre as instancias. Na verdade, o Judiciario
agiria ndo para substituir as instancias majoritarias em matérias decisérias, mas agira para

viabilizar a deliberacéo.

Nesse sentido, entdo, que o presente trabalho, sem pretensées de esgotamento, se
propbs a analisar ndo s6 a necessidade de extensdo da jurisdi¢do constitucional sobre o
processo legislativo, mas, sobretudo, em que medida se revelaria essa extensdo com
alguma utilidade, em se tratando do caso brasileiro, ja que, em sede de controle preventivo
de constitucionalidade, o Judiciario, embora dele venha a conhecer mediante provocacdes
advindas das proprias instituicbes majoritarias, ndo se mostra muito atuante no sentido de
garantir a democracia deliberativa, ja que se exime de adentrar muitas questfes que, sob
seu entendimento, compreende como internas corporis, mas, cuja observancia devida, traz
importantes implicacBes para o jogo democratico. Contudo, longe esta o presente trabalho
de representar uma critica ao Judiciario, considerando-se, sobretudo, a auséncia de
previsdes legislativas e regimentais dotadas de suficiente clareza que permitam sempre
observar que, em sendo violadas, representam agressdes ao principio democratico. Nesse
sentido, até mesmo em sede de emendas constitucionais aglutinativas, por exemplo, cuja
ocorréncia encontra vedacgdes expressas na Constituicdo, a identificacdo de sua ocorréncia
ndo se torna tarefa facil, podendo representar ingresso do Judiciario em contetido material
de lei, o que é se encontra vedado em sede de controle preventivo de constitucionalidade,
resguardando a possibilidade de que seja pleiteada a fiscalizagcdo de constitucionalidade

pela via repressiva, seja concentrada, seja difusa.

Nessa perspectiva, entdo, observa-se que, se a analise de ditas questdes tem
chegado ao judiciario, ela chega por intermédio da provocacao das proprias instituicoes
parlamentares. Em que medida, entretanto, essas impetragcdes cumpririam a finalidade de

garantir o devido processo legislativo? E se verdadeiramente delas conheceria o
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Judiciario para prover a ordem, ou, em simplesmente delas conhecendo, indeferi-la? Fora
visto, portanto, que essa seria a postura mediante a qual se inclinara o Judiciario na maior
parte das vezes, respeitando as chamadas matérias interna corporis. Dificil, contudo,
vislumbra-las como matérias interna corporis na medida que séo tratadas por instituicdes
que, representativas, deveriam assegurar os interesses sociais. Nesse sentido, procurou-
se investigar que matérias regimentais garantiriam, entdo, a ordem democrética e

viabilizariam a deliberagdo de uma forma mais democratica.

A partir da analise, ainda que breve, dos principais modelos de jurisdigdo
constitucional, verificou-se que, com o desenvolvimento do movimento
constitucionalista, a atuacao da jurisdicao constitucional adquire novos contornos, e, bem
ainda, a necessidade de garantia da supralegalidade constitucional igualmente encontra
novas demandas. A formacdo de um didlogo institucional seria de fundamental
importancia para evitar que a tutela do devido processo legislativo se transformasse numa
eterna desculpa para obstaculizar os tramites legislativos, por questes que, em verdade,
tivessem mais cunho ideoldgico. Nesse sentido, a busca pela verdadeira tutela do processo
legislativo ndo poderia ser banalizada nem pelo Judiciario, nem pelo Legislativo.

A partir dessa concepcdo, a velha ideia de atuacao do judiciario como uma atuagédo
contramajoritaria cairia por terra, a partir de um agir no sentido de se tornar ele um aliado
democratico, mas, com isso contradizendo as perspectivas sob as quais John Ely Hart
toma o Poder Judiciério, isto €, como o protetor das minorias. Em nada seria contraditéria
a ideia de enxergar no Judiciario um aliado democratico se tomado o principio
democratico nos termos concebidos por Cristiane Branco Macedo, a partir do seu estudo
aplicativo da doutrina e jurisprudéncia espanholas, mormente no que se refere ao proprio
Tribunal Constitucional Espanhol, a praxe brasileira, ou seja, o Principio Democrético
compreendido ndo somente de posse da aplicacdo da técnica da vontade da maioria, mas,
sobretudo, a partir do fundamento de que pressupbe, tambeém, o referido principio, o
pluralismo partidario, sem o qual, alids, ndo haveria que se falar em participacdo da
minoria. Nesse interim, conclui-se, mais uma vez, pela necessidade de se viabilizar a
dignidade da legislacéo, a partir de uma funcédo poligenética de producédo das leis, para
bem utilizar os ensinamentos de Alessia Chevitarese, e, sobretudo, coadunando
autonomia publica e privada, fazendo do processo legislativo um espaco para um debate
que, sobretudo, analise as regras do jogo democratico, como bem ja ponderara Bobbio.

Nesse sentido, a democracia deliberativa traz as garantias basicas para se viabilizar o
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debate aberto e comunicativo que Habermas apregoa, devendo o Judiciario atuar no

sentido de fiscalizar o cumprimento das regras devidas do ‘jogo politico’.

A supralegalidade constitucional néo se limita a sua declaracéo. O valor de uma
Constituicdo se viabiliza mais que pela simples declaracéo de sua supremacia, como bem
ja leciona a doutrina do professor Ivo Dantas. E bem verdade, contudo, que, como entende
a doutrina espanhola, muitas sdo as vezes pelas quais, mesmo sendo observado o devido
procedimento, h& verdadeira burla ao sistema constitucional, o que revela como uma
realidade quase que inescapavel a realidade da clandestinidade e das vias extrajuridicas.
Mas se houver uma garantia minima que seja, e € uma necessidade para a qual atenta
Jeremy Waldron, sera possivel, entdo, detectar, com mais facilidade, os vicios que
inquinem o processo legislativo. Como afirmaria o autor, atrds da invisibilidade, do
anonimato, da aparéncia de representatividade, ganha forca a inseguranca juridica. Tratar
da dignidade da legislacdo requer mais que positivismo juridico, requer abertura moral,
mas para principios morais universais, como bem alertara Cattoni, a partir dos
ensinamentos de Habermas, dada a atual sociedade descentralizada. Assegurar o ‘valor
da Constitui¢cdo’, portanto, abrange mais que positivismo juridico e cumprimento de

normas procedimentais.
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