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Resumo

O artigo discute a causalidade existente entre a assimetria de poder verificada
no momento constituinte de 1988 e o desenho do modelo de jurisdicéo
constitucional brasileiro. Inicialmente, compreende-se 0 processo de transicao
politica e as hipbdteses explicativas para a relacdo entre democratizacdo e
constitucionalismo. Apds, analisa-se a jurisdicdo constitucional enquanto
instituicdo central do Estado Constitucional Democrético, analisando-se 0s
fatores de tenséo e conciliacédo entre os fenbmenos democratico e constitucional.
Conclui-se com a defesa da tese que a Assembleia Nacional Constituinte de
1988 se caracterizou pela baixa assimetria de poder, o que resultou na
ampliacdo decisiva da jurisdicdo constitucional e sua fixagdo como pilar
normativo da democracia brasileira.
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Abstract

This article discusses the causality between the power asymmetry verified in the
1988’s constituent and the design of the Brazilian judicial review. The article
begins with the debate about political transition process and the explanatory
hypotheses for the relationship between democratization and constitutionalism.
Then, analyses the constitutional jurisdiction as a central institution of the
Democratic Constitutional State, considering the factors of tension and
conciliation between democracy and constitution. It concludes with the defense
of the thesis that the 1988 National Constituent Assembly was characterized by
low power asymmetry, which resulted in the decisive expansion of judicial review
and its establishment as a normative pillar of Brazilian democracy.

Keywords: Asymmetry. Constituent. Constitutionalism. Democratization.
Power.

Introducao

Entre os fatores relevantes nos processos de transicdo democrética
vivenciados pelos Estados, especialmente os da terceira onda3, encontra-se o
advento de uma nova constituicdo*. Embora néo se trate de regra absoluta, a
transmutacdo de um Estado autoritario em democréatico inicia-se com um
processo de liberalizacdo® e culmina com a elaboragdo de uma nova
constituicdo, que institucionaliza o regime democratico e estabelece as regras
do jogo politico.

Trata-se do processo vivenciado no Brasil entre o final da década de 1970
e meados da década de 1980, representando a Constituicdo de 1988 o pacto
que agregou as forcas tradicionais da politica brasileira, tanto no campo da
situacdo quanto da oposicdo, mas abrindo espaco, também, para grupos

marginais. Neste cenario relativamente amplo de composi¢cdo, 0 texto

S HUNTINGTON, Samuel P. The Third Wave. Democratization in the Late Twentieth Century.
Oklahoma: Edited by University of Oklahoma Press, 1993.

4 Conferir NEGRETTO, Gabriel L. Making Constitutions: Presidents, Parties, and Institutional
Choice in Latin America. Cambridge: Cambridge University Press, 2010. Doi:
https://doi.org/10.1017/CB0O9781139207836; CORRALES, Javier. Fixing Democracy: Why
Constitutional Change Often Fails to Enhance Democracy in Latin America, 2018. Disponivel em:
https://doi.org/10.1093/0s0/9780190868895.001.0001. Acesso em: 09 out. 2020, entre outros.

5 Importante destacar a diferenca conceitual entre liberalizacdo e democratizacdo. Como bem
destacam Linz e Stepan, a democratizacdo inclui a liberalizacdo, mas em um contexto mais
amplo, em que se requer competicdo aberta sobre o direito de governar, o que implica eleices
livres e justas. LINZ, Juan; STEPAN, Alfred. Problems of Democratic Transition and
Consolidation. Beltimore: Edited by The Johns Hopkins University Press, 1996, p. 3.
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constitucional de 1988 e festejado, por alguns, como o elemento central da
consolidacdo democratica brasileira®.

O processo de transicdo politica representa a “desarticulacdo da velha
ordem politica e de edificagdo da nova”’, implicando mudancas institucionais e
no modelo de interacdo entre as forcas politicas relevantes. Neste contexto, o
texto constitucional ingressa como a ferramenta estratégica fundamental para
definir os caminhos do Estado para a consolidacdo democratica. As questdes
estratégicas centrais a serem definidas, como bem destaca Moisés, sdo 0s
“processos de distribuicdo do poder em sociedades que, por definicdo, sao
desiguais, relativamente complexas e essencialmente conflitivas”®.

No caso brasileiro, a estratégia ganha complexidade diante da transi¢cédo
ter se caracterizado como de continuidade, ou seja, as forcas politicas
predominantes no periodo autoritario — Forcas Armadas especialmente —
exerceram relevante influéncia do desenho institucional da democracia®.
Significa, portanto, que a Constituicdo de 1988 representa menos ruptura e mais
consenso, 0 que traz importantes consequéncias para a andlise de seu
funcionamento como regra do jogo demaocratico.

O modelo de transicdo e o design institucional da constituicdo séo fatores
gue pesam para o alcance da consolidacdo democrética. Alinha-se, aqui, a
definicdo de Linz e Stepan, que enxergam a democracia consolidada a partir de
trés elementos: (i) comportamental; (ii) atitudinal; e (iii) constitucional. O
comportamental se extrai da inexisténcia de qualquer forca politica, social,
econbmica ou institucional que despenda recursos na busca de instalar um
regime ndo democratico. O atitudinal quando a maioria da opinido publica

suporta o entendimento de que a democracia € melhor forma de governar a vida

6 “A Constituicdo de 1988 é o simbolo maior de uma histéria de sucesso: a transicdo de um
Estado autoritario, intolerante e muitas vezes violento para um Estado democratico de direito.
Sob sua vigéncia, realizaram-se cinco elei¢cfes presidenciais, por voto direto, secreto e universal,
com debate publico amplo, participagao popular e alternancia de partidos politicos no poder”.
BARROSO, Luis Roberto. Cadernos da Escola de Direito e Relacfes Internacionais da
UniBrasil. Jan/Jul 2008.

7 MOISES, José Alvaro. Dilemas da consolidagdo democratica no Brasil. Lua Nova: Revista de
Cultura e Politica, n°. 16, p. 47-86. 1989. Disponivel em: https://doi.org/10.1590/s0102-
64451989000100003. Acesso em: 15 set. 2020. p. 51.

8 MOISES, José Alvaro. Dilemas da consolidagio democréatica no Brasil. p. 51.

9 MOISES, José Alvaro. Dilemas da consolidagio democréatica no Brasil. p. 64.
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coletiva. O constitucional, enfim, ocorre quando as forcas politicas
governamentais e ndo governamentais resolvem seus conflitos conforme
procedimentos e instituicGes chancelados pelo novo processo democratico?®.

Os trés elementos possuem clara interdependéncia e se desenvolvem
dentro de uma trajetéria comum. Na realidade, a consolidacéo se desenvolve a
partir de um processo de aquisicdo de ampla e profunda legitimacdo da
democracia na sociedade, em suas diferentes camadas. Diamond, relata com
precisdo tal processo, ao identificar a legitimacéo a partir da adeséao a féormula
democratica de todas as camadas relevantes da sociedade: popular,
intermediarios — como partidos politicos e organiza¢des sociais — e a elite politica
e econdmica. Indispensavel que forcas antidemocréaticas sejam absolutamente
minoritarias e irrelevantes para que a democracia se consolide!?.

O alcance da ampla legitimacdo depende de avanc¢os simultaneos nos
trés elementos de consolidacdo democratica. Nao é possivel, por exemplo,
imaginar o elemento atitudinal evoluindo consistentemente sem que o0s
elementos comportamental e constitucional se fagam presentes e vice-versa.
Caso um elemento avance de forma isolada, o processo de consolidacdo nao se
conclui, sendo possivel, inclusive, o retrocesso autoritario.

A complexidade do fendbmeno democrético reside, alias, no fato dele se
desenvolver de forma dialética, intercalando periodos de avancos e
retrocessos'?. Por essa razdo, a histéria da democracia é marcada pelo
fenbmeno das ondas democraticas, estudadas por Huntington, entendido como
0 processo de transicdo que blocos relativamente uniformes de paises
enfrentaram ao longo da histéria do século XIX.

ApOs a primeira onda democratica, observada ao longo dos anos de 1828
a 1926 e a segunda onda, iniciada no pés-segunda guerra mundial, entre 0s
anos de 1943 a 1964, a terceira onda se inicia em 1974, com uma expansao

global da democracia. Comec¢a com o sudeste europeu em meados da década

101 INZ, Juan; STEPAN, Alfred. Problems of Democratic Transition and Consolidation. p. 06.
11 DIAMOND, Larry. Developing Democracy Towards Consolidation. Baltimore: The Johns
Hopkins University Press, 1999, p. 65.

12 HUNTINGTON, Samuel P. The Third Wave. Democratization in the Late Twentieth
Century.
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de 1970, alcancando os Estados latino-americanos pos-periodo ditatorial no
inicio da década de 1980. Ainda na mesma década, ingressam o0s paises do
leste, sudoeste e sul asiaticos, sendo que, a partir dos anos 90, observa-se a
transicdo democrética do antigo bloco soviético.

A proposta de Huntington é discutir se a exemplo das ondas anteriores,
gue sofreram episodios de reversao autoritaria — especialmente nos momentos
do nazismo e fascismo politicos —, a terceira onda democrética corre similar risco
de reversdo. Apos a obra de Huntington, o otimismo com as democracias da
terceira onda era reduzido entre os cientistas politicos. Entretanto, algumas
décadas ap0s a transicao, é possivel observar que o futuro pessimista ndo se
confirmou, ao menos nao inteiramente.

Bruhn, em estudo no qual confronta as expectativas da década de 1990
com os resultados da década 2000 nas democracias latino-americanas®?, afirma
gue as expectativas de reversao autoritaria eram baseadas em trés ameacas: a
retomada da intervencgéo pelos militares, o impacto das crises econdmicas e das
reformas neoliberais e o resultado da combinacdo entre presidencialismo e
sistemas multipartidarios. Vinte anos depois, contudo, “todas vulneraveis
democracias latino-americanas sobreviveram”™?, a despeito da grande
instabilidade politica que marcou a regido, com diversos presidentes sendo
forcados a sair do cargo antes do encerramento de seu mandato constitucional.
Realmente, entre 1990 e 2020, diversos presidentes latino-americanos deixaram
o cargo por forca do impeachment ou sob pressédo de sofrer impeachment. A
pergunta que Bruhn formula a partir desse contexto é o que justifica a
surpreendente resiliéncia da democracia latino-americana, mesmo diante do
elevado grau de instabilidade politica que demarca a regido?*®

Neste artigo, desenvolve-se a hipbétese de que um fator central para a

manutencdo da estabilidade democréatica no Brasil € o desenho da jurisdi¢cao

13 BRUHN, Kathleen. The Resilience of Latin American Democracy. In: The Dynamics of
Decmocratization: Dictatorship, Development, and Diffusion. Edited by Nathan J. Brown.
Baltimore : Johns Hopkins University Press, 2011, p. 319.

14 BRUHN, Kathleen. The Resilience of Latin American Democracy. p. 319.

15 BRUHN, Kathleen. The Resilience of Latin American Democracy. p. 319.
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constitucional'® estabelecido no momento constituinte. A hipétese é amparada
pela leitura de Corrales?!’, que estabelece que a presenca de assimetria no poder
politco no momento do desenho constitucional influenciard o grau de
compromisso democratico assumido na constitui¢ao.

O artigo esta estruturado da seguinte forma: no primeiro topico se analisa
o fendmeno da transicdo e consolidacdo democraticas, revisando a literatura
sobre o tema. Apresenta-se, ainda, a teoria de Corrales acerca da assimetria no
poder e quais suas consequéncias para o design constitucional. No segundo
topico, analisa-se a relacdo entre a jurisdicdo constitucional e o principio
democratico, recuperando suas raizes de formacdo e a forma como foi
estabelecida no constitucionalismo brasileiro. No tépico final, conclui-se o
objetivo do estudo que é estabelecer a relacdo entre a assimetria de poder
existente no momento constituinte brasileiro e a verdadeira revolucao realizada

pela constituicdo de 1988 no modelo de jurisdicdo constitucional brasileiro.

1. Transicao e consolidacao democraticas e o papel da constituicao:
revisao da literatura

Ha, sem duvida, diferentes explicacbes sobre a democratizacdo e,
também, sobre o que impede a regressao autoritaria. A classica teoria da
modernizacdo de Lipset'® correlaciona fatores econdmicos e sociais ao
desenvolvimento estrutural da democracia. Sob tal teoria, a democracia seria o
resultado de “crescimento econbmico, industrializacdo e expansao
educacional™®. Ja sob o paradigma da transicdo, a democracia seria promovida

a partir de estratégias da elite e por condicbes circunstanciais, cercadas de

16 Define-se, para os fins deste estudo, jurisdicdo constitucional como a atividade do Poder
Judiciario voltada a controlar a validade das leis e outros atos normativos produzidos pelos
poderes politicos (Legislativo e Executivo), tanto por intermédio do sistema difuso quanto do
sistema concentrado de controle de constitucionalidade.

17 CORRALES, Javier. Fixing Democracy: Why Constitutional Change Often Fails to Enhance
Democracy in Latin America.

18 | IPSET, Seymour Martin. Some Social Requisites of Democracy: Economic Development and
Political Legitimacy. American Political Science Review, v. 53, p. 69-105. 1959. DOI:
https://doi.org/10.2307/1951731.

19 TEORELL, Jan. Determinants of Democratization: Explaining Regime Change in the World,
1972-2006. Cambridge: Cambridge University Press. D0i:10.1017/CB0O9780511762727.
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incertezas?®. Ha ainda correntes que entendem a democratizagdo como
resultado da atuacao de forcas sociais?! e, ainda, a explicacdo econémica da
democratizacao, que a percebe como o resultado de uma concesséao das elites
econémicas??.

Em todas essas tentativas tedricas de explicar a democratizacdo, a
constituicdo, enquanto instituicdo politico-juridica, desempenhara algum papel,
variando, por evidente, seu maior ou menor protagonismo. ISso porque a
constituicio é um elemento fundante da vida politica nas democracias
ocidentais, recebendo o papel central de fixar as regras do jogo democratico.
Seria ingenuidade afirmar que tais regras sdo suficientes para assegurar a
consolidacdo democréatica e impedir a reversdo autoritaria, mas € impossivel
ignorar que o texto constitucional desempenha algum papel em tal processo.

Ha importante literatura politica explorando a relacdo entre o sistema
constitucional de um Estado e o processo de transicdo e estabilizacdo
democratica. E possivel classificar de forma dicotdmica os entendimentos
teoricos acerca do tema

De um lado, encontra-se a visdo institucionalista da constituicdo em
relacdo a democracia, inserindo as op¢des constitucionais acerca de questdes
como sistema de governo (presidencialismo ou parlamentarismo), modelo
eleitoral (sistema eleitoral, partidos politicos, etc.) e responsabilidade politica
(impeachment, mog¢&o de censura, recall, etc.) como fatores determinantes e
estruturais para a estabilizacdo democratica.

De outro lado, encontra-se a visdo conjuntural. Parte-se da ideia de que o

constitucionalismo, assim como outras instituicbes, € resultado da interacdo

20 E a tese de O’Donnel, que observa em Estados da “terceira onda”’ a configuracdo de
“democracias delegativas”, em que as decisdes sao impostas por um governo eleito, com pouco
controle por outras instituicdes (accountability horizontal) e com padrdes de representatividade
que ndo equivalem aos das democracias consolidadas. Ver, entre outros, O’DONNELL,
Guillermo. Delegative Democracy. In: Classes and Elites in Democracy and Democratization.
Edited By Etzioni-Halevy, Eva. New York: Routledge, 1997. DOI:
https://doi.org/10.4324/9780203765173-31.

21 Sobre o papel das forgas sociais no processo de democratizagao, conferir BELLIN, Eva.
Contigent Democrats: Industrialists, Labor, and Democratization in Late-Developing Countries.
World Politics, v. 52(2), p. 175-205. D0i:10.1017/S0043887100002598.

22 Acerca da explicagdo econdmica, conferir ACEMOGLU, Daron; ROBINSON, James A.
Economic Origins of Dictatorship and Democracy. Cambridge: Cambridge University Press.
doi:10.1017/CB0O9780511510809.
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entre forcas politicas e sociais. Neste cenario, 0 compromisso democratico
estabelecido no texto constitucional seria proporcional ao grau naturalmente
existente na sociedade.

Ha, por evidente, variacbes tedricas em cada uma das correntes. Nao
havera, por certo, consenso entre o0s institucionalistas acerca de quais sao as
condicbes determinantes para que a ConstituicAo assegure o0 pacto
democratico®. Da mesma forma, dentro da visdo conjuntural havera
divergéncias acerca de quais sdo as forcas reais mais relevantes para
determinar o processo de transicdo e, por consequéncia, o constitucionalismo
democratico?. Neste tépico, realiza-se revisdo de literatura para destacar alguns
aspectos relevantes na relacéo entre constitucionalismo e democracia, conforme
cada corrente tedrica acima destacada.

Stepan e Skach? trazem abordagem institucionalista, no sentido de que
“a democracia politica ndo depende somente de condigcbes econdOmicas e
sociais, mas também do desenho de instituigdes politicas”. Sob tal premissa,
inserem a constituicdo como um parametro que influenciard a consolidacao
democratica, enfocando, especialmente, no sistema de governo nela delineado,
se presidencialista ou parlamentarista. Na mesma linha, vale citar a obra de
Bellamy?®, cuja tese insere a critica de que o modelo de constitucionalismo legal,
em especial aguele no qual se estabelecem as Cortes como 6rgao de leitura e

interpretacdo final de seu texto, pode entrar em confronto com valores

23 Vasta a literatura acerca das condi¢des para a estabilidade democratica. Destague para LINZ,
Juan; STEPAN, Alfred. Problems of Democratic Transition and Consolidation; DAHL, Robert
A. Polyarchy. New Haven: Yale University Press, 1972; DIAMOND, Larry. Developing
Democracy Towards Consolidation, entre outros.

24 Ressalta-se, por exemplo, a divergéncia entre as teorias estratégica e da forca social. No
campo da primeira, O’Donnell e Schmitter enxergam na transicdo democratica um processo
coordenador por atores, especialmente pertencentes a elite politica e econdmica. O’'DONNELL,
Guillermo; SCMITTER, Philippe. 1986. Transitions from Authoritarian Rule: Tentative
Conclusions about Uncertain Democracies. Baltimore and London: The Johns Hopkins University
Press, 1986.

Em relagdo a segunda, Rueschemeyer sustenta que as classes trabalhadoras séo protagonistas
na busca da democracia. RUESCHEMEYER, Dietrich; STEPHENS, Evelyn Huber; STEPHENS,
John D. Capitalist Development and Democracy. Chicago: The University of Chicago Press,
1992,

25 STEPAN, Alfred; SKACH, Cindy. Constitutional Frameworks and Demaocratic Consolidation:
Parliamentarianism versus Presidentialism. World Politics, v. 46(1), p. 1-22. 1993. Doi:
https://doi.org/10.2307/2950664.

26 BELLAMY, Richard. Constitucionalismo Politico. Una Defensa Republicana de La
Constitucionalidad de La Democracia. Madrid: Edited by Marcial Pons, 2010.
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democraticos. O autor promove, portanto, a cisdo entre constitucionalismo e
democracia, inserindo o primeiro como um fator que pode guiar ou condicionar
0 segundo. Reside nesta preponderancia do vetor institucional o fundamento
central das teorias consideradas institucionalistas?’.

Na linha das teorias conjunturais, observa-se a constituicdo como um fator
contingente no processo de estabilizacdo politica, sendo mais resultado do que
causa da estabilizagcdo democrética. Neste sentido, a constituicdo seria o
resultado da conjuntura politica, sendo o contetdo constitucional o retrato da
interacdo das forcas politicas que disputam o poder. Fatores como equilibrio
entre as forcas, grau de polarizacao, capacidade de influéncia da oposicéo, entre
outros existentes no momento de transicdo, sdo retratados no contetudo
constitucional e ali estédo para manter o status quo das for¢as entéao vigentes.

Entre as perspectivas conjunturais, Corrales® argumenta que o fator
decisivo para explicar se as novas democracias criardo novas constituicoes e,
principalmente, se essas terdo a capacidade de expandir ou restringir o poder
politico, € a assimetria de poder existente no periodo pré-constituinte. As
constituicdes surgidas em ambientes onde h& maior partilha do poder politico,
isto €, onde ha maior simetria entre os protagonistas das decisdes — situacao e
oposicdo -, tendem a apresentar maior compromisso democratico. Na
perspectiva de Corrales, portanto, o texto constitucional € uma contingéncia do
equilibrio de forcas existente no momento pré-constituinte, retratando-o em seus
dispositivos e no grau de compromisso democratico que estabelece.

A partir de tal premissa, Corrales desenha proposi¢des no sentido de que
assimetrias de poder favoraveis a situacdo no periodo pré-constituinte, em
guadro no qual a oposicéo tenha pouca capacidade de influéncia, tendem a gerar
uma constituicdo expansiva dos poderes presidenciais. No contexto inverso, isto
€, com assimetria favoravel a oposigéo, a tendéncia é que a constituigado restrinja

os poderes presidenciais. No caso de efetivo equilibrio, sem assimetrias

27 Considera-se institucionalista a corrente que preconiza as instituices como um vetor
independente a conjuntura politica na democracia. Ndo se trata, por evidente, de negar a
relevancia de aludida conjuntura na dinamica politica.

28 CORRALES, Javier. Fixing Democracy: Why Constitutional Change Often Fails to Enhance
Democracy in Latin America.
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relevantes, a constituicdo ndo expandird os poderes presidenciais. No topico
final, volta-se a teoria de Corrales para correlacionar o desenho da jurisdicéo
constitucional na constituicdo brasileira e a estabilidade democréatica do pais
ap6s mais de trinta anos de redemocratizacao.

Em estudo também dedicado a andlise das origens constitucionais,
Negretto?® desenvolve a teoria dos “dois-niveis de escolha constitucional”. O
objeto de investigacdo do autor é o fendmeno da mudanca institucional, tendo
sob enfoque os processos de reforma e substituicdo constitucional. Negretto
destaca que as constituicdes possuem natureza dual, “funcionando tanto como
estruturas de governanca que permitem a realizacéo de resultados cooperativos
entre os cidadaos e as elites politicas quanto como armas na luta de poder entre
atores partidarios™. Neste sentido, o autor revela que a estabilidade da
constituicdo esta relacionada, por um lado, a sua eficiéncia em regular conflitos
sociais e, por outro lado, ao cumprimento dos interesses estratégicos dos atores
politicos.

Corrales e Negretto fornecem boa base tedrica para entender a interacéao
entre a constituicdo e o sistema politico. Os autores reconhecem que é
impossivel dissociar o desenho constitucional dos fatores politicos
determinantes no momento de sua concepcéao e, também, que a relacdo entre
constitucionalismo e democracia seguira pautada por tal desenho. Tais
premissas politicas sao respaldadas por teorias juridicas como a de Lassale,
gue, em sua concepcao socioldgica, entende a constituicdo como um retrato dos
fatores reais de poder existentes na sociedade. A abordagem de Lassale3! é
juridica, ou seja, preconiza que o contetado normativo da constituicdo deve ser
definido a partir da realidade social, sob pena do texto constitucional ndo passar
de mera folha de papel.

As teorias conjunturais, contudo, colocam énfase nos determinantes

politicos e sociolégicos do processo de democratizacédo e, também, nos seus

29 NEGRETTO, Gabriel L. Making Constitutions: Presidents, Parties, and Institutional Choice in
Latin America. p. 410.

30 NEGRETTO, Gabriel L. Making Constitutions: Presidents, Parties, and Institutional Choice
in Latin America. p. 410.

81 LASSALE, Ferdinand. ¢Qué Es Una Constitucion? Barcelona: Editorial Ariel, 2002.
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impactos no desenho constitucional, colocando em segundo plano a capacidade
institucional da constituicdo de influenciar os rumos da democracia. Necessario,
assim, encontrar equilibrio entre os argumentos institucionalista e conjuntural,
uma vez que teorias como a de Lassale acabam excluindo do cenério a
possiblidade de a constituicdo funcionar como condi¢cdo necessaria — embora
nao suficiente — para a estabilizacdo democrética.

Esse o contraponto que Hesse traz a teoria de Lassale. Hesse formula o
argumento da forca normativa da constituicdo®?, que reconhece a eficacia da
constituicdo como agente de transformacdo, com capacidade de modificar e
condicionar a sociedade. Criticando a teoria de Lassale por esvaziar o papel do
direito constitucional, ao entendé-lo como mera contingéncia da politica, Hesse
reafirma o constitucionalismo como instituicdo politico-social fundamental.

O balanceamento proposto por Hesse — que nao ignora os determinantes
politicos e sociais do constitucionalismo, mas destaca sua forgca normativa para
alterar a realidade — € um ponto de partida para argumento que sera
desenvolvido neste estudo. A premissa que se assume € gue constitucionalismo
e democratizacdo sao fenbmenos que dialogam constantemente, sendo que as
condicBes determinantes de ambos podem ser autbnomas ou coincidentes. Em
suma, ndo é possivel definir a priori que o contexto politico que leva a
democratiza¢do condicionara integralmente o desenho constitucional, tampouco
que este ultimo conformard como se desenvolvera o primeiro.

O caminho mais adequado €é enxergar ecletismo nos argumentos
institucionalista e conjuntural acerca do papel do constitucionalismo na
democracia. Isso significa aceitar duas premissas: i) a de que os principios e
regras constitucionais afetam o processo politico e, portanto, impactam
diretamente a transi¢do e consolidagdo democraticas; ii) a de que o desenho
constitucional é condicionado pelas intera¢des e conflitos entre as forcas de
poder dominante, o que leva a crer que tal dindmica sera fator preponderante no

processo de transicéo e consolidacdo democraticas.

82 HESSE, Konrad. A Forca Normativa Da Constituicdo (Die Normative Kraft Der Verfassung).
Traduzido por Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre: Sergio Fabris Editor, 1991.
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A solucao eclética é adequada pelo fato de as duas premissas nao serem
contraditorias. As teorias institucionalista e conjuntural explicam adequadamente
parte do constitucionalismo democrético, mas uma compreensdo mais global do
fenbmeno depende de combina-las na investigagcdo. O ecletismo é proposto por
Teorel*® ao analisar os determinantes da democratizacéo, assumindo que as
principais teorias que se dedicam ao tema — estrutural, estratégica, das forcas
sociais e econdmica®* —ndo conseguem, isoladamente, capturar todas as
complexidades que a transicdo democratica carrega.

Teorell acerta ao argumentar que o processo de transicao e consolidacéo
democratica ndo pode ser inteiramente explicado por teorias isoladas. Na
realidade, mesmo a propositura de teorias ecléticas, que combinam diferentes
linhas argumentativas e metodoldgicas, por certo deixara lacunas na
compreensao de fendmeno tdo complexo. A proposta, contudo, de combinar
diferentes lentes de investigacdo pode ajudar a esclarecer supostas
contradicdes que, por vezes, surgem da tentativa de encontrar uma explicacao
universal para o fendmeno.

Esse o caminho que se busca neste estudo. Apos a redemocratizacao, o
Brasil tem sofrido seguidas crises politicas, inclusive com a ruptura de dois
mandatos presidenciais. A despeito disso, a formula democratica continua
vigorando, com a realizacao de elei¢des livres e periddicas. Ainda que se discuta
a qualidade da experiéncia democrética, inegavel que ela sobrevive no Brasil,
como reconhecem rankings internacionais como o da Freedom House.®®

Reiterando as hipéteses aventadas no primeiro tépico, a intencédo € compreender

33 TEORELL, Jan. Determinants of Democratization: Explaining Regime Change in the World,
1972-2006.

%4 Segundo o autor, sdo quatro as principais teorias que buscam explicar o fenbmeno da
democratizagdo: a estruturalista ou institucionalista, a estratégica, a das forcas sociais e a
econbmica. A estrutural, com expoente em Lipset, defende que os paises que cumpriram um
processo mais extensivo de modernizagdo sdo mais tendentes a serem democraticos. A
estratégica, com importantes contribuicbes de Rustow e O’Donnell, define que a transicéo
democratica consiste em um movimento coordenado pelas elites politicas. A teoria das forgas
sociais, com referéncia no trabalho classico de Barrington Moore, identifica na camada social
dos trabalhadores a forga propulsora da democratizacdo. A teoria econémica, por fim, preconiza
a inter-relacao entre economia e democracia, utilizando ferramentas de analise econdmica para
compreender o processo de transicdo democratica e as perspectivas de consolidacao.

35 No ranking da Freedom House, o Brasil € qualificado como pais livre, com um score de 75
pontos. FREEDOM HOUSE. Global Freedom Scores. Disponivel em:
https://freedomhouse.org/countries/freedom-world/scores. Acesso em: 15 set. 2020.
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se 0 gue evitou a ruptura democratica foi a for¢ca normativa da constituicdo ou,
entdo, se a democracia se manteve por questdo conjuntural. A premissa
metodoldgica adotada permite antecipar que ha parcela de verdade em ambas
as hipoteses, sendo sua combinacdo o caminho para compreender de forma
mais completa o fenébmeno sob analise.

No tdpico seguinte, analisa-se a inter-relacdo entre o fendmeno da

jurisdicao constitucional e a democracia.

3. Jurisdicao constitucional e democracia: entre zona de tensao e
condicao institucional

A historia da jurisdicdo constitucional esta associada, em seus estagios
iniciais, ao constitucionalismo estadunidense, sendo importante desenvolver o
contexto historico que lastreou a decisédo do Juiz da Suprema Corte dos Estados
Unidos da América, John Marshall, no caso Marbury vs Madison de 1803°,
reputada como 0 momento inaugural do instituto na experiéncia democratica.

Gargarella®” traca perspectiva histérica em que sustenta as origens
elitistas e conservadoras do sistema de judicial review (revisdo das leis pelo
Judiciario) em solo americano, ap6s a Revolu¢cdo Norte Americana de 1776.
Segundo o autor, apés a independéncia das treze colbnias, a pratica dos ex-
colonos de se reunirem nas chamadas “town meetings” ou “assembleias
comunais” cresceu como mecanismo de pressdo das assembleias legislativas
dos Estados recém-formados. Esta maior abertura a participacédo dos cidadaos,
associada a grave crise de crédito que muitos enfrentavam ao final do século
XVIIl — crise na qual os juizes atuavam como principal instrumento de
salvaguarda dos interesses dos credores, fundamentalmente fazendeiros e
financistas -, algou os 0Orgdos legislativos a representacdo dos interesses
populares em contraposi¢ao, assim, aos interesses da minoria que representava
a elite econdmica da época.

Foi necessario, portanto, uma reacdo da elite intelectual da época para

preservar seus proprios interesses. No Federalist Paper n. 10, Madison

36 Marbury v. Madison, 5 U.S. Cranch 137 (1803).
87 GARGARELLA, Roberto. La justicia frente al gobierno: Sobre el caracter contramayoritario
del Poder Judicial. Quito: Corte Constitucional para el Periodo de Transicion, 2011.
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apresenta seu famoso dilema, relacionado ao comportamento das faccées no
ambito de governos populares, alertando para o risco que elas trazem ao bom
governo e aos direitos dos individuos. O seguinte trecho dos Papéis Federalistas
ilustra bem o conhecido dilema de Madison:

Ente as numerosas vantagens prometidas por uma Unido bem
idealizada, nenhuma merece ser mais meticulosamente desenvolvida do
que a sua tendéncia para quebrar e controlar a violéncia das fac¢des.

(...)

Por faccdo entendo um determinado nimero de cidadaos, quer
constituam uma maioria ou uma minoria face ao todo, que sédo unidos e
animados por algum impulso comum de paixao, ou de interesse, adverso
aos direitos dos outros cidad&dos, ou aos interesses permanentes e
globais da comunidade.

Existem dois métodos para remediar os males das fac¢des: um, eliminar
as suas causas; outro, controlar os seus efeitos.

Por sua vez, existem dois métodos de eliminar as causas das fac¢des:
um, destruindo a liberdade que é essencial para a existéncia delas;
outro, dando a cada cidaddo as mesmas opinides, as mesmas paixoes
€ 0S mesmos interesses®e,

O dilema reside no centro do sistema politico-constitucional americano
gue se inaugurava, uma vez que parte da constatacao de que em uma sociedade
livre, em que todo cidad&o possui o direito de expressar livremente suas visdes
politicas, exercer o direito de peticdo perante o governo e se organizar para a
defesa de determinadas causas, alguns segmentos da populacdo seguirdo a
tendéncia natural de defender seus proprios interesses. E reside ai o risco da
faccdo no ambito da politica: grupos que possuam capacidade de organizacao
podem se reunir para defender interesses préprios, colocando em segundo plano
interesses da coletividade ou mesmo os direitos individuais de cidaddos que
contrariem 0s objetivos do grupo.

Nos riscos da faccéo identificado por Madison, pode-se extrair 0
fundamento tanto para o vicio da tirania da maioria — normalmente associado a
férmulas majoritarias de decisdo, em que 0s interesses da minoria ficam
subjugados pelo da maioria —, como para o vicio da oligarquizacdo do poder,

quando grupos minoritarios, com maior capacidade de organizagcao e acesso a

38 MADISON. James. O Federalista N.° 10. A Utilidade da Unido como Salvaguarda contra a
Faccdo e Insurreicdes Domeésticas (continuacdo). 22 de novembro de 1781. Disponivel em:
https://perguntasaopo.files.wordpress.com/2010/06/fed10.pdf. Acesso em: 10 Jul. 2020.
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recursos econdmicos, sdo capazes de assumir o controle do governo e de fazer
prevalecer seus interesses em detrimento da maioria da populacéo.

Na visdo de Gargarella, exposta acima, a preocupacdo central de
Madison, e dos demais founding fathers (pais fundadores) da Constituicao
estadunidense, foi preservar os interesses de uma elite econémica que se via
em risco diante de assembleias legislativas compostas por representantes da
maioria popular. Trata-se de uma forma de ler a histdria, ndo necessariamente a
mais correta. Entretanto, apresentamos a tese de Gargarella e o dilema de
Madison para elucidar que, realmente, o problema das fac¢fes e os efeitos que
podem gerar (tirania da maioria e oligarquizacdo do poder politico) estdo nas
raizes da construcao do sistema de controle de constitucionalidade nos Estados
Unidos da América.

Ao relatar seu dilema, conforme trecho acima descrito, Madison ja indica
os dois caminhos possiveis para superar o risco das faccdes: o primeiro, que ele
desde logo rejeita, seria eliminar a prépria liberdade politica dos cidaddos que
esta na base do surgimento das faccdes. Sem duavida, rejeitar tal liberdade
significaria retroceder ao governo autoritario, contrariando toda linha
argumentativa desenvolvidas nas fundagbes do sistema constitucional
americano. O segundo adota a premissa de que os efeitos da faccdo devem ser
controlados, mais do que eliminadas as proprias fac¢des; este controle pode ser
obtido mediante o funcionamento da estrutura de governo proposta na
Constituicao.

O dilema de Madison era um dilema real e ainda presente nas
democracias contemporaneas. Embora Madison, no Federalist 10, tenha
enxergando na forma republicana de governo e na representacédo politica os
mecanismos de controle necessarios para os piores impulsos das facgbes, a
verdade é que na realidade constitucional dos Estados - e isso se Vvé logo na raiz
do constitucionalismo estadunidense -, reside na consagragao constitucional da
férmula da separacéo dos poderes o0 mecanismo para efetivamente controlar os
riscos das faccgoes.

No fundo, a leitura de Madison explicita que ha uma inevitavel zona de

tensdo entre democracia e constituicdo. A soberania popular idealizada pelo
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valor democratico se consagra por intermédio do governo popular, o qual,
contudo, pode ser viciosamente afetado pelas faccoes, defensoras de interesses
proprios e que, portanto, podem subjugar o bem comum ou os direitos dos
demais cidaddos. Para evitar este vicio, surge o poder contramajoritario da
constituicdo e o instituto da jurisdicdo constitucional, atribuindo ao Poder
Judiciario de proteger a sociedade de excessos democraticos.

Se o reconhecimento de que existe a zona de tensdo é inevitavel, a
evolucao do constitucionalismo democratico exigiu o implemento de leituras que
reposicionassem o papel da jurisdicdo constitucional dentro do fendmeno
democratico. Afinal, caso se aceite como fato que constituicdo e democracia sdo
inconcilidveis, cria-se a premissa de que se deve escolher por um ou outro, 0
que ndo é o melhor caminho. Em obra que questiona se o Estado Constitucional
Democratico é democraticamente imperfeito, Kriele3® propde leitura baseada em
duas variantes da interpretacdo do Estado constitucional desde a perspectiva da
soberania popular: a variante politico-dindmica e a variante tedrico-estatica. A
primeira quer, conscientemente, por em “movimento o processo dinamico de
transicdo a soberania do povo”, sendo que o “essencial da constituicdo esta em
sua aceitacdo — expressa ou tacita — do principio da democracia™®. A
interpretacdo teorico-estatica do Estado constitucional democratico defende a
perspectiva da democracia de identidade. Esta ultima é errbnea, pois leva “a
critica dos fundamentos do Estado constitucional democrético, abalando sua
legitimidade e favorecendo, dessa maneira, de forma indireta e ndao
intencionada, a dinamica de superacéo da constituicdo” 4.

A teoria de Kriele é que a conciliagdo entre democracia e
constitucionalismo se estabelece em uma relacdo dinamica, partindo da
consagracéao da formula constitucional no texto e, a partir de entdo, da realizacéo
de op¢Oes que permitam o alcance do que chama de democracia de identidade.

Esta seria “um objetivo, uma esperanca, uma exigéncia, a saber: tanta

39 KRIELE, Martin. Introduccién a la teoria del Estado. Fundamentos histéricos de la
legitimidad del Estado constitucional democratico. Buenos Aires: Depalma, 1980.

40 KRIELE, Martin. Introduccién a la teoria del Estado. p. 321.

41 KRIELE, Martin. Introduccién a la teoria del Estado. p. 321.
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identidade quanto seja possivel™2, talvez inalcancavel, mas que deve pautar o
caminho. Kriele destaca, ainda, que, sob a oOtica da democracia de identidade,
que as instituicdes surgidas com o advento do constitucionalismo, de carater
limitativo ao poder politico, como sdo a representacdo parlamentéria, a divisao
de poderes, a divisdo constitucional de competéncia, etc., somente se justificam
com o argumento de que sao requeridas por necessidade pratica.

A tese de Kriele, contudo, traz riscos. A ideia de democracia de identidade
— consistente na plena identidade entre soberania popular e governo — reafirma
0s riscos da tirania da maioria ou, mesmo, de uma ditadura popular. Na
realidade, a definitiva conciliacdo entre democracia e constitucionalismo esta no
compromisso que a primeira estabelece com a liberdade. O proprio Kriele
concedera a esta ideia, ao reconhecer que a democracia de identidade — embora
defensavel abstrata e idealmente — sempre residird no campo utépico, razao pela
qual a busca deve ser por democracia enquanto pressuposto de liberdade e,
portanto, do Estado Constitucional*3.

Ao enfocar a liberdade como elemento formador do conceito de
democracia, encontra-se o campo em gue se acoplam os sistemas constitucional
e democratico. A tensao entre tais sistemas é sustentavel quanto ao elemento
da soberania popular, mas a conciliacdo é perfeita quando se reconhece que
ndo ha democracia possivel sem que existam mecanismos assecuratorios da
liberdade, especialmente a politica. Para compreender a ideia de liberdade
politica, considera-se a liberdade dos antigos e a dos modernos, sendo que a
primeira pode ser traduzida na ideia de participacdo politica e consiste em
componente central de qualquer conceito de democracia.

Assumida a premissa de que a liberdade € o elemento central para
conciliar democracia e constitucionalismo, torna-se logica a conclusao de que a
jurisdicdo constitucional € condicdo necessaria para a manutencdo do Estado
Constitucional Democratico. A reserva ao Poder Judiciario da funcéo de exercer
a jurisdicao constitucional — opcéo adotada no modelo estadunidense e seguida

pelo Brasil — representa a decisédo de quebrar a l6gica montesquiana de situar o

42 KRIELE, Martin. Introduccién a la teoria del Estado. p. 328.
48 KRIELE, Martin. Introduccién a la teoria del Estado. p. 328.
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Judiciario como um quase-poder ou mera boca da lei, atribuindo-o funcéo
inegavelmente politica.

Ao assumir o protagonismo politico por intermédio da jurisdicdo
constitucional, o Judiciario passa a exercer papel determinante na democracia,
de facilitar o governo civil por meio da responsabilizacéo atribuida aos detentores
de poder perante as regras democraticas do jogo e da garantia da protecdo dos
direitos humanos.

A conclusdo deste topico, portanto, € que o modelo de jurisdi¢cao
constitucional e sua capacidade de assegurar a protecdo da liberdade e outros
valores fundamentais constituem decisdes centrais de qualquer constituicdo
democrética, em especial daquelas promulgadas apds o processo de transicao
politica. Possivel discutir se tais decisdes constituirdo causa suficiente para
estabilizacdo democrética (teoria institucional) ou se serdo fatores endégenos
ao processo politico (teoria conjuntural), que podem contribuir para evitar
quebras de regime. O que soa indubitavel é que a jurisdicdo constitucional
assume protagonismo no funcionamento da democracia, em especial em
momentos de intensa crise politica, como as vivenciadas pelo Brasil apés sua

redemocratizacao.

4. A assimetria de poder na constituinte de 1988

Corrales identifica em seu estudo Fixing Democracy: Why Constitutional
Change Often Fails to Enhance Democracy in Latin America** uma relacéao direta
entre a assimetria de poder existente entre situacdo e oposi¢cdo no momento
constituinte e o compromisso democratico estabelecido no texto constitucional.
O argumento do autor € que assimetrias de poder que favoregcam a “situagéo” —
isto é, as forcas politicas que j& se situavam no poder durante o processo de
transicdo politica — resultam em desenho constitucional que beneficiara a
manutencdo do status quo. Ou seja, neste cenario, a constituicdo tendera a

permitir a concentracao de poder no Executivo — que permanecera sob controle

44 CORRALES, Javier. Fixing Democracy: Why Constitutional Change Often Fails to Enhance
Democracy in Latin America.
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da “situacado” — e dificultard a capacidade da oposicdo de fazer frente aos
designios do presidente e de seus apoiadores.

Assimetrias que favoregam a oposicdo — ou seja, aqueles que desafiam
0S grupos no poder durante o processo constituinte — resultam em constituicao
gue tende a restringir os poderes presidenciais e a favorecer a dispersdo do
poder. Neste cenario, as normas constitucionais estabelecem mecanismos de
responsabilizacdo politica do presidente, especialmente por intermédio da
accountability frente ao parlamento e a outros 6rgdos de controle horizontal*®.
Além disso, a constituicdo se preocupara em assegurar o direito de participacéo
de minorias e mecanismos para controle das decisdes politicas, evitando a
concentracdo de poder politico em uma Unica fonte.

Questiona-se, neste ponto, qual o contexto do momento constituinte
brasileiro de 1988 em relacédo a assimetria de poder entre situagéo e oposicao?
Por evidente, a resposta nao é simples. A complexidade do momento constituinte
brasileiro em 1988 é diretamente relacionada a uma contradi¢cdo que imperou ao
longo de todo o processo de transi¢cao politica. De um lado, rompia-se com um
longo periodo de ditadura militar, iniciado em 1964, e que criou raizes na
sociedade e no aparato institucional brasileiros. Por outro lado, esse rompimento
foi negociado entre as forcas associadas ao militarismo e os novos atores do
processo politico brasileiro — em especial partidos politicos e movimento sociais
—, sem gue houvesse a responsabilizacao politica dos principais players do
autoritarismo. Em outras palavras, ndo houve verdadeira ruptura com o
militarismo, mas sim acordos que envolveram, € claro, a concessao dos militares
as novas forcas democréticas, mas sem que eles e seus apoiadores se
retirassem em definitivo do jogo politico. A maior expresséo do acerto desta tese
é a Lei da Anistia de 1979 (Lei n°. 6.683/1979)¢, que serviu como condicéo para

a transigao democratica “pacifica”.

45 O'DONNELL, Guillermo. Accountability horizontal e novas poliarquias. Revista Lua Nova, n.
44, p.27-54. 1998. Disponivel em: https://doi.org/10.1590/S0102-64451998000200003. Acesso
em: 19 set. 2020.

46 BRASIL. Lei n° 6.683, de 28 de agosto de 1979. Concede anistia e da outras providéncias.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I6683.htm. Acesso em: 19 set. 2020.
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A Assembleia Nacional Constituinte de 1988 representou, portanto, um
palco de construcdo de consensos entre situacao, associada ao militarismo e as
forcas politicas que nele se estabeleceram, e a jovem oposi¢do, que surgiu
capitaneada por lideres dissidentes da ditadura, novos partidos e movimentos
populares. llustrativo, por exemplo, o papel do Partido dos Trabalhadores, cuja
base envolvia 0s movimentos operarios e meios progressistas na classe meédia
— especialmente nas grandes capitais*’ — que atuou com forte oposicdo a
diversas previsbes da constituinte, mas que, ao final, optou por assinar o texto
final com o intuito de legitimar o processo constitucional do qual havia participado
ativamente.

Embora exista espaco para grandes discussdes em relacdo a assimetria
de poder no periodo constituinte — até pelo desafio que representa a
interpretacdo do papel do “Centrao” —, é possivel concluir com seguranca que a
Assembleia Nacional Constituinte teve como uma de suas caracteristicas
centrais a fragmentacdo do poder entre diversos atores. Essa conclusédo se
extrai da composicdo plural da assembleia e da histérica participacdo de
variados grupos e movimentos, como indigenas, religiosos e operarios. Brandéo
destaca este cenario de fragmentacdo especialmente no primeiro ano de

funcionamento da assembleia:

(...) um dos reflexos das crises do estado desenvolvimentista e
politico-institucional foi o cenario de fragmentacdo do poder na
Constituinte (especialmente no seu primeiro ano). Neste contexto
onde os setores conservadores demoraram para se reorganizar, a
institucionalizac&o da participacdo popular, por ter sido aproveitada
principalmente (mas ndo exclusivamente) pelos movimentos,
sindicatos e associacdes de carater mais progressista, acabou por
potencializar a agdo do grupo minoritario de parlamentares de
esquerda e centro-esquerda ao longo da Constituinte, inclusive ao
reagir (e limitar) ao avanco conservador depois do advento do
Centrdo (2012).48

47 QUEIROZ, Pedro Henriqgue Gomes de. PT Constituinte — Uma andlise da atuagao petista
pelas teses progressistas da Assembleia Nacional Constituinte de 1987 — 1988. VIl
Seminario FESPSP, 24 a 28 de setembro de 2018. Disponivel em:
https://lwww.fespsp.org.br/seminarios/anaisVII/GT_10/Pedro_Gomes.pdf. Acesso em: 19 set.
2020.

48 BRANDAO, Lucas Coelho. Os movimentos sociais e a Assembleia Nacional Constituinte
de 1987-1988: entre a politica institucional e a participacdo popular. Dissertacdo (Mestrado em
Sociologia). Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas. Universidade de Sao Paulo,
Sao Paulo, 2012. Disponivel em: doi:10.11606/D.8.2012.tde-16082012-125217. Acesso em: 21
set. 2020.
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O cenério de fragmentacdo leva a conclusdo de que o momento
constituinte brasileiro foi de baixa assimetria, isto €, houve relativo equilibrio
entre forcas de situacédo e oposicdo no desenho constitucional. Ainda que se
argumente que um lado levou vantagem no resultado final, em uma arena
ocupada por atores tao plurais — e com forte capacidade de mobilizacéo politica
—, € indisputavel a concluséo de que as hipoteses de assimetria pro-situacéo e
pré-oposi¢cdo, ao menos no grau exigido por Corrales, ndo se configuraram a
assembleia de 1988. Dentro de um cenario de baixa assimetria, o resultado
esperado por Corrales € de que a constituicdo resultando do processo de
transicdo democratica possua relativa neutralidade quanto a expansdo e
disperséo do poder politico.

O resultado preconizado por Corrales é perceptivel em relacdo a
constituicdo brasileira de 19887? A tese deste estudo é que a resposta € positiva,
por uma multiplicidade de fatores. Entre eles, a expressiva ampliacdo da
jurisdicao constitucional no texto constitucional, o que ser& objeto do proximo e

final topico.

5. A jurisdicao constitucional como resultado da baixa assimetria de
poder na transicao democratica brasileira

A historia da jurisdi¢cdo constitucional no sistema juridico brasileiro tem
inicio com a edicdo da primeira Constituicdo Republicana em 18914, que
adotava em seu artigo 59 a possibilidade de o Supremo Tribunal Federal analisar
a validade das leis federais e estaduais frente a constituicdo federal. Ante a
declarada inspiracao dos autores da constituicao republicana, especialmente Rui
Barbosa, no constitucionalismo estadunidense®®, natural que o sistema
primariamente adotado no Brasil tenha sido o difuso, denominado judicial review

nos Estados Unidos da Ameérica.

49 BRASIL. Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 24 de fevereiro de
1891. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicac91.htm.
Acesso em: 19 set. 2020.

50 BONAVIDES, Paulo. A evolucao constitucional do Brasil. Estudos Avancados, v. 14 (40),
p. 155-176. 2000. Disponivel em: https://www.scielo.br/pdf/ea/v14n40/v14n40al6.pdf. Acesso
em: 19 set. 2020.
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O modelo difuso se caracteriza pela possibilidade de qualquer membro do
Poder Judiciario recusar validade a uma lei produzida pelo parlamento,
afastando-a para o julgamento de um caso concreto. Significa que a questao de
inconstitucionalidade da lei ser& discutida de forma incidental em um processo
subjetivo qualquer. No controle difuso ndo se busca a invalidade abstrata da lei,
ou seja, o0 Judiciario ndo terd o poder de atuar como legislador negativo,
inviabilizando para todos (erga omnes) a aplicagdo da norma contestada. Os
efeitos de uma decisdo do Judiciario no controle difuso atingirdo apenas as
partes envolvidas no processo.

O sistema difuso de jurisdi¢cdo constitucional foi mantido nas constituicbes
subsequentes de 1934 e 1937, mas seus efeitos foram limitados em relagdo ao
sistema politica, especialmente no periodo da ditadura getulista. O decreto
presidencial n. 1.564/39°! chegou ao ponto de, sob o argumento de que decisdo
do Supremo Tribunal Federal — em caso que a Corte declarou a
inconstitucionalidade da incidéncia do imposto de renda sobre vencimentos
pagos pelos cofres publicos estaduais e municipais — “nao consulta o interesse
nacional e o principio da divisdo equitativa do 6nus do imposto”, tornar sem efeito
a decisdo da Corte. O anedatico episddio revela a pouca relevancia da jurisdicdo
constitucional a época.

O cenario de reduzido impacto da jurisdicdo constitucional persistiria na
vigéncia da Constituicdo de 1946, em que pese a inauguracdo do sistema
abstrato de controle de constitucionalidade promovido com a Emenda
Constitucional n. 16/65%. Referido texto trouxe a possiblidade do Procurador
Geral da Republica representar contra a inconstitucionalidade de lei ou ato de
natureza normativa, federal ou estadual, perante o Supremo Tribunal Federal.

N&o obstante tal novidade, durante o periodo autocratico militar no Brasil, como

51 BRASIL. Decreto-Lei n° 1.564, de 5 de setembro de 1939. Confirma os textos de Lei,
decretados pela Unido, que sujeitaram ao impésto de renda os vencimentos pagos pelos cofres
publicos estaduais e municipais. Disponivel em:
https://lwww2.camara.leg.br/legin/fed/declei/1930-1939/decreto-lei-1564-5-setembro-1939-
411497-publicacaooriginal-1-pe.html. Acesso em: 19 set. 2020.

52 BRASIL. Emenda constitucional n° 16, de 26 de novembro de 1965. Altera dispositivos
constitucionais referentes ao Poder Judiciério. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc_anterior1988/emc16-65.htm.
Acesso em: 19 set. 2020.
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€ natural, ndo haveria qualquer espaco para o0 exercicio da jurisdicdo
constitucional que contrariasse os interesses do governo. Em estudo sobre o

periodo, Recondo relata:

O tribunal nutria receio fundado de que decisdes que contrariassem o
governo e os militares fossem desrespeitadas. Nesses casos, néo
haveria apenas um conflito entre Executivo e Judiciario. O tribunal teria
sua autoridade comprometida. N&o teria meios para fazer o governo e
0os militares respeitarem sua jurisdicdo. O Supremo conviveu, em
diversos episodios e em diferentes momentos da histéria, com uma
maxima bem resumida num voto do ministro Nelson Hungria diante do
golpe que atingiu o presidente Café Filho. Os tanques e as baionetas
do Exército “estdo acima das leis, da Constituicdo e, portanto, do
Supremo Tribunal Federal”s3,

Apenas com o inicio da transicdo democratica e consequente queda dos
militares é que tal cenario se altera. A Constituigdo de 1988°* revoluciona o
processo de jurisdicdo constitucional, passando-o de um estagio de baixa
relevancia politica para um contexto contemporaneo de amplo protagonismo,
especialmente por parte do Supremo Tribunal Federal. A mudanca é tao notoria
e expressiva que os anos recentes foram prodigos em estudos dedicados ao
fenbmeno da judicializacdo da politica e ao hiper-protagonismo do Judiciario,
que representariam distorcbes do equilibrio entre os poderes e mesmo da
férmula democratica. Vieira chega ao ponto de falar em supremocracia, que
consistiria na assungao, pelo Supremo Tribunal Federal, do “papel de criador de
regras, acumulando a autoridade de intérprete da constituicdo com o exercicio
do poder legislativo, tradicionalmente exercido por poderes representativos”®.

A transformacéo da jurisdicdo constitucional promovida pela Constituicdo
de 1988 passa por dois aspectos principais. Primeiro, a ampliacdo do controle
concentrado (abstrato-principal) de constitucionalidade que, ao revés do difuso
— gue foi mantido no sistema —, permite forte e imediato impacto na atividade

politica. A jurisdicdo constitucional exercida por intermédios das agles

53 RECONDO, Felipe. Tanques e togas. O STF e a Ditadura Militar. Edicao do Kindle. Sao
Paulo: Companhia das Letras, 2018.

5 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 19 set. 2020.

55 VIEIRA, Oscar Vilhena. Supremocracia. Revista Direito GV, Sdo Paulo, v. 4, n. 2, p. 441-463.
Dec. 2008. Disponivel em: http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S1808-
24322008000200005&Ing=en&nrm=iso. Acesso em: 19 set. 2020.

JUSTICA DO DIREITO v. 34, n. 3, p. 272-301, Set./Dez. 2020 294



constitucionais — Acao Direta de Inconstitucionalidade Direta e por Omisséao,
Acado Declaratoria de Constitucionalidade e Arguicdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental — permite que o Supremo Tribunal Federal, e somente ele,
invalide leis e atos normativos produzidos pelo Legislativo e Executivo de forma
abstrata, isto €, independentemente de qualquer discussao concreta. Equivale a
funcao de legislador negativo, com imensa repercussao na atividade dos demais
poderes politicos.

O segundo aspecto € a ampliacdo do rol de legitimados ativos para as
acOes constitucionais, quebrando com o monopolio até entdo exercido pelo
Procurador Geral da Republica. Carvalho elabora a hipétese de que tal
monopolio era um dos fatores de maior incémodo as comissdes da Assembleia
Nacional Constituinte que discutiam o tema. Segundo a hipotese o autor,
reputada por ele como a mais consistente para explicar a causa da ampliacao
do rol de legitimados, “a insatisfacdo de varias liderangas politicas em nao terem
suas queixas encaminhadas ao Supremo Tribunal Federal pelo procurador-geral
da Republica pode ter ocasionado essa reag&o”®.

A hipotese levantada por Carvalho dialoga, embora ndo se confunda, com
a tese defendida neste estudo: o novo desenho conferido a jurisdicdo
constitucional pelo texto de 1988 é resultado direto da baixa assimetria de poder
vivenciada no momento constituinte. E claro que esse momento ndo pode ser
entendido, somente, no contexto dos poucos meses em que funcionou a
assembleia nacional constituinte. As cicatrizes do periodo da ditadura militar
foram decisivas para calibrar os institutos politicos e juridicos concebidos em
1988. Assim sendo, a revisdo do modelo de jurisdicdo constitucional ingressou
no debate constituinte sob as premissas de abertura democratica do processo —
0 que é especialmente notado pela ampliacdo de legitimidados ativos —
associada a implementacdo de mecanismo de accountability horizontal>’ que

evitasse a concentragéo de poder.

5% CARVALHO, Ernani. Politica Constitucional no Brasil: a ampliagdo dos legitimados na
constituinte de 1988. Revista da EMARF, Cadernos Tematicos, Rio de Janeiro, p. 97-118. Dez.
2010.

57 Segundo O’Donnell: “posso, agora, definir o que entendo por accountability horizontal: a
existéncia de agéncias estatais que tém o direito e poder legal e que estao de fato dispostas e
capacitadas para realizar a¢des, que vao desde a supervisdo de rotina a san¢des legais ou até
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Retomando premissas ja apresentadas, “a existéncia de um Judiciario
independente € indispensavel para construir e preservar the rule of law como
alicerce do regime politico democratico™® e as Cortes judiciais funcionam como
mecanismos de accountability, especialmente em novas democracias . Natural,
portanto, que os constituintes fortalecessem o sistema de controle de
constitucionalidade como mecanismo de dispersdo do poder politico, apto a
evitar concentracdes de poder, especialmente no Executivo, que levassem a
retrocessos autoritarios.

Assim sendo, se por um lado a ideia de que o fortalecimento da jurisdicédo
constitucional era um vetor necessario para a assembleia nacional constituinte e
que, portanto, deveria ser objeto dos trabalhos, por outro lado a baixa
polarizac&o que o tema recebeu na subcomissao que discutiu o tema foi um fator
gue permitiu expressivos avancos sem grandes celeumas. Carvalho relata tal
processo: “a aprovagao do texto na subcomissdo deu-se sem maiores
transtornos [....] o aprovado na subcomissdo seguiu sendo aprovado nas
comissdes tematicas com poucas alteragdes no geral”®®. A baixa polarizacéo é
sintoma da reduzida assimetria entre as forcas de situacdo e oposicao
envolvidas no processo constituinte, pois a falta de um lado predominante
inviabilizava comportamentos de abuso ou bloqueio. A facilidade com que a
jurisdicdo constitucional foi aprovada no ambito da subcomissdo expressa nao

apenas consenso, mas também equilibrio entre os atores participantes.

Consideracoes Finais
A reduzida assimetria entre as forcas politicas participantes do poder
constituinte foi um fator decisivo, portanto, para que a constituicdo ampliasse a
jurisdicdo constitucional e a estabelecesse como pilar do regime democrético. E

inegavel que tal movimento conferiu ao Supremo Tribunal Federal o papel de

o impeachment contra acdes ou emissfes de outros agentes ou agéncias do Estado que possam
ser qualificadas como delituosas”. (O'DONNELL, Guillermo. Accountability horizontal e novas
poliarquias.)

58 LORENCINI, Bruno César. Democracia Qualificada e Responsabilidade Politica. Edited by
LiberArs. S&o Paulo: LiberArs, 2018.

59 CARVALHO, Ernani. Politica Constitucional no Brasil: a ampliagédo dos legitimados ativos
na constituinte de 1988.
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player politico e, nesse contexto, responsavel pela tutela do regime democratico.
Resta saber, é claro, se o papel desempenhado pela Corte ao longo das décadas
de Brasil redemocratizado observou ou nao tal responsabilidade. Tal diagndstico
nao foi objeto deste estudo, mas é inegavel que o Supremo Tribunal Federal foi
protagonista nos diversos momentos de crise politica vivenciados no pais desde
1988, inclusive nos dois processos de ruptura de mandato presidencial.

Assim sendo, em um raciocinio a priori, extraido do fato de que a
democracia sobrevive no Brasil desde 1988 até os dias atuais, € possivel afirmar
gue a estabilizacdo da formula democratica no pais possui correlacdo com o
exercicio da jurisdicdo constitucional pelo Supremo Tribunal Federal. Se tal
atividade atuou como uma condicdo necessaria para a manutencdo da
democracia (tese institucionalista) ou se foi um fator endégeno ao processo
politico (tese conjuntural), trata-se de tema nao investigado nesta pesquisa. Ha
consisténcia, contudo, na versdo de que as hipéteses se combinam (teoria
eclética) e que as decisdes tomadas pelo constituinte de 1988 quanto ao
fortalecimento da jurisdicdo constitucional repercutiram na consolidagéo
democratica brasileira. Maiores investigacdes podem confirmar tal hipotese, o
gue completara a formulagéo tedrica concluida neste artigo, de que a reduzida
assimetria de poderes no momento constituinte € um fator causal essencial para

0 sucesso da transicéo para a democracia.
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