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RESUMO

A dissertacdo aborda a evolucdo doutrinaria e a identificacdo das Fungbes do Estado,
entendidas estas como 0 meio para o atingimento dos fins do Estado; bem como a
especificidade de cada uma das fungdes identificadas. Como premissa inicial se apresentam as
FuncBes do Estado e a racionalidade inerente a divisdo sugerida, identificando-se seis
funcbes, a saber: administrativa, jurisdicional, governamental, legislativa, moderadora e
controladora. A seguir explora especificamente a funcdo de controle de constitucionalidade e
as opcodes institucionais de controle separado, com a instituicdo do Tribunal Constitucional,
ou cumulado, com a fusdo das func@es jurisdicional e de controle no Poder Judiciario; as
respectivas origens, justificativas e fundamentos. Os efeitos de cada uma das opgdes
institucionais (controle de constitucionalidade cumulado ou separado) serdo a abordagem
principal, especialmente os problemas decorrentes da opgdo de controle cumulado de
constitucionalidade e seus reflexos na seguranca juridica e no Estado Democrético de Direito.
Por fim, sera abordada a mitigacdo dos problemas do controle cumulado de

constitucionalidade através da adocao da técnica dos precedentes.

Palavras chave: 1.FuncGes do Estado; 2.Controle de Constitucionalidade; 3.Seguranca
Juridica; 4.Jurisdicdo Ordinaria; 5.Precedentes.



ABSTRACT

The essay discusses the doctrinal evolution and the identification of State Functions,
understood as the means to achieve the ends of the State; also the specificity of each of the
functions identified. As an initial premise the functions of the State and the inherent
rationality of the suggested division are presented, identifying six functions: administrative,
jurisdictional, governmental, legislative, moderating and controlling. The following
specifically discusses the constitutional control function and the institutional options for
separate control, with the establishment of the Constitutional Court, or cumulated, with the
merger of the jurisdictional and control functions in the Judiciary Power; the respective
origins, justifications and fundamentals. The effects from each of the institutional options
(cumulative or separate constitutional control) will be the main approach, especially the
problems arising from the option of cumulative control of constitutionality and its effects on
legal certainty and the Democratic State of Law. Finally, it will be approached the mitigation
of the problems of the cumulated control of constitutionality through the adoption of the

precedent technique.

Keywords: 1.State Functions; 2.Constitutionality Control; 3.Legal Security;
4.0rdinary Jurisdiction; 5.Precedents.
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INTRODUCAO:

O presente estudo tem por objetivo analisar o controle de constitucionalidade dos atos
normativos sob os modelos classicos de separacdo e cumulagdo da fungdo de controle,
mediante a, respectivamente, outorga da funcdo de controle exclusivamente a um Tribunal
Constitucional ou com a fusdo da funcéo de controle outorgando esta a jurisdi¢do ordinaria.

Como premissa necessaria a adequada compreensdo das questdes a seguir sugeridas,
por primeiro realizaremos a analise das funcdes do Estado em uma perspectiva macro, para
além das funcgdes de controle e de jurisdicdo. Neste ponto abordar-se-a a evolucéo cientifica
das funcbes do Estado até o que hoje entendemos ser o estado da arte neste tema, com a
identificacdo das seis funcdes estatais, divididas em seus respectivos niveis, a saber: no nivel
concreto alocam-se as fungdes administrativa e jurisdicional, no nivel abstrato encontram-se
as funcdes governamental e legislativa, e, a seu turno, no nivel controlador, restam as funcdes
moderadora e controladora.

Nesta senda, na analise das func¢des do Estado procuraremos esmiucar cada uma delas
no intuito de delimitar com a maior precisdo possivel suas inerentes atribuicdes no arranjo
institucional de um Estado racional. Esta fixacdo clara serd imperiosa para 0 exato
entendimento dos defeitos institucionais que Estados mal organizados podem apresentar, bem
como serd fundamental para a compreensdo das ponderacfes que serdo lancadas acerca do
controle de constitucionalidade nos modelos cumulado e separado.

Ao analisarmos o controle de constitucionalidade no modelo separado, a abordagem
pretendida se iniciara com a identificacdo do surgimento deste modelo e dos fundamentos que
moldaram sua idealizacdo, notadamente os embates doutrinarios entre HANS KELSEN e CARL
SCHMITT na primeira metade do século XX. Esta abordagem é relevante para demonstrar o
que e como o ideal do controle separado de constitucionalidade visava proteger, premissa esta
que até hoje, em sua esséncia, resta presente.

No tocante ao controle de constitucionalidade separado faremos também uma
investigacdo acerca do Tribunal Constitucional e da natureza de suas atribui¢fes no arranjo
institucional racional proposto pela hexaparticdo das fungdes do Estado. Para tanto, a
abordagem pretendida é buscar os ideais originarios de atuacdo do Tribunal Constitucional
como legislador negativo para partir a uma analise mais moderna de suas atribuicdes como
guardido da ordem constitucional. Abordagem também necessaria sera o estudo das técnicas
préprias de atuacdo do Tribunal Constitucional no controle separado de constitucionalidade,

no intuito de demonstrar a aptidao destas para o atingimento escorreito das finalidades desta



12

instituicdo; bem como, para, a seguir, cotejar estas técnicas com o modelo de controle
cumulado de constitucionalidade.

Abordaremos, em sequencia, o controle cumulado de constitucionalidade, entendido
este como a atribuicdo da funcdo de controle a jurisdicdo ordinaria em fusdo com suas
atribuicbes habituais. Para tanto, fixaremos as premissas deste modelo no intuito de
demonstrar como e porque alguns Estados optam por esta organizacdo institucional.
Baseando-se nas premissas lancadas na primeira parte acerca da hexaparticdo funcional do
Estado, procuraremos demonstrar a potencial incompatibilidade da fuséo e da adocdo irrestrita
do modelo cumulado de controle de constitucionalidade.

Desta sugerida incompatibilidade surgem alguns problemas decorrentes da opc¢éo pelo
modelo cumulado, os quais serdo abordados no intuito de demonstrar as consequéncias
advindas destes problemas. A seguranca juridica serd enfocada e faremos uma abordagem dos
efeitos decorrentes do controle cumulado sobre ela, especialmente na analise da unicidade do
ordenamento juridico, indagando se e como o controle cumulado afetaria a seguranca juridica.
A questdo de o controle cumulado basear-se no caso concreto e ndo na andlise abstrata da
constitucionalidade também serd objeto de analise; neste ponto, abordaremos o possivel
problema da cumula¢do com o rechaco do ato normativo pelo mesmo juizo (jurisdi¢do
ordinaria) que, no mesmo ato, deveria aplicar o ato normativo ao caso concreto.

Em uma andlise sequencial, trataremos dos limites inerentes a jurisdicdo ordinaria (a
funcao jurisdicional), notadamente sua adstricdo a juridicidade e sua proibicdo de ingresso na
tomada de decisdes politicas, e o possivel estimulo que o controle cumulado de
constitucionalidade pode representar a ultrapassagem destes limites naturais, dando margem a
possivel tomada de decisdes politicas no lugar de decisdes juridicas, ao que chamaremos de
ativismo judicial.

Por fim, a abordagem ultima que realizaremos sera uma analise do modelo cumulado
de constitucionalidade sob uma opc¢éo institucional que privilegie a técnica dos precedentes
vinculativos, ou seja, que proporciona a mitigacdo da possibilidade de a jurisdicdo ordinaria

realizar controle de constitucionalidade em qualquer caso concreto.
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CAPITULO 1 - AS FUNCOES DO ESTADO

I. EVOLUCAO DOUTRINARIA DAS FUNCOES DO ESTADO:

A intencdo deste capitulo inicial é tracar premissas baseadas na evolucdo da doutrina
acerca das fungdes do Estado, esmiucando o que disseram relevantes filosofos e doutrinadores
ao longo do desenvolvimento da Ciéncia Politica.

Por o6bvio, a bibliografia acerca do tema é inesgotavel e as matrizes doutrinarias
abordadas neste topico foram selecionadas com base em um corte metodologico que procurou
dividir as respectivas doutrinas pelo fator temporal, bem como pela relevancia tedrica.

O que se entende por fungbes do Estado sdo os diversos meios que o Estado utiliza
para atingir, de forma eficiente, seus fins. Estes, que demandariam um estudo apartado,
podem ser entendidos, em apertadissima sintese, como sendo o bem comum da sociedade™.

Desta forma, as funcbes do Estado sdo o meio utilizado por este para atingir seu fim
genérico: 0 bem comum da sociedade. Assim, as funcdes sdo as atividades do Estado

destinadas ao atingimento de seus fins. Nos dizeres de autorizada doutrina:

O Estado tem a sua razdo de ser na necessidade de realizacdo permanente de certos
fins essenciais da coletividade politica. Esses fins ndo sdo alcangcados pela mera
existéncia do Estado: exigem acdo continua e por isso o Estado tem de desenvolver

! Como dito, os fins do Estado demandariam analise monogréfica apartada, o que tornaria invencivel o propésito
do presente. Por tal razdo, o foco restard mantido nas fungdes do Estado. Todavia, algumas referéncias
acerca dos fins do Estado sdo importantes para delimitar os referenciais tedricos que irradiam efeitos
sobre o presente estudo. Ver: JELLINEK, Georg. Teoria General del Estado. Cidade do México:
Fondo de Cultura Econdmica, 2012. Trad. Fernando de los Rios. Titulo original: Allgemeine
Staatslehre. Primeira publicacdo: 1900. pp. 234 e seguintes. Deste classico acerca dos fins do Estado
destaca-se o capitulo VIII, na integra. Ver: CAETANO, Marcello. Manual de Ciéncia Politica e
Direito Constitucional. Tomo I. 62 ed. Coimbra: Almedina, 2010. Primeira publicacdo em 1955. pp.
143-144. Ver: SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. A Crise da Democracia no Brasil. Rio de Janeiro:
Forense, 1978. p. 19. Verbis: “A finalidade do Estado é servir a pessoa, isto é, voltar-se totalmente
(absolutamente) a realizacéo de sua dignidade e de seus direitos fundamentais (fim dltimo ou mediato),
proporcionando as condi¢Bes sociais necessarias — o bem comum (fim préximo ou imediato)”. Do
mesmo autor: SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. Consenso e Democracia Constitucional. Porto
Alegre: Sagra Luzzatto, 2002b. p. 36. Verbis: “A finalidade propria e especifica do politico esta na
manutencdo da unidade da coletividade, na ordem vista como concordia interna e seguranga externa”.
Ainda do mesmo autor: SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. A Supremacia do Direito no Estado
Democratico e seus Modelos Basicos. Porto Alegre: [S.N.], 2002a. Tese para concurso de professor
titular junto ao departamento de Direito do Estado — Area de Teoria Geral do Estado, da Faculdade de
Direito da Universidade de S&o Paulo. pp. 55-59. Ver: REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. Jurisdi¢éo
Constitucional na Ibero-América. Porto Alegre: Brejo, 2012a. pp. 20-21.
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certas atividades Uteis, de modo sucessivo e por tempo indefinido, para corresponder
aos seus fins, atividades a que se chamam funcdes®.

Importante se destacar que as func¢des do Estado néo significam uma divisédo do Poder
deste. O Poder estatal é uno®, o que se dividem sdo as funces no intuito de melhor se buscar
os fins do Estado (bem comum). Mais adiante se retomara este ponto, ao se atribuir na
segunda parte deste capitulo o atual estagio de evolucdo das funcgdes estatais e sua divisdo
entre os Poderes estatais constituidos.

Estas fungdes estatais, e suas diferentes nuances, sofreram diferentes abordagens ao
longo da doutrina politica e, como ja mencionado supra, passaremos a tecer consideracdes
acerca de alguns fildsofos/doutrinadores que contribuiram de forma decisiva para o atual

estagio da ciéncia politica no que concerne as funcdes do Estado”.

I.1. IDENTIFICACAO DE UMA DIVISAO VERTICAL DAS FUNGOES DO ESTADO (EXECUGAO,

DELIBERAGAO E CONTROLE):

A identificacdo de um corte vertical nas funcdes do Estado pode ser atribuido a JOHN
Locke®. Sua principal obra é o classico Two Treatises of Government, publicado pela
primeira vez em 1690°. Referido filsofo tem como caracteristica marcante sintetizar os ideais
liberais de sua época, sendo atribuido a ele a ruptura entre o Estado unitario e o Estado com

funcdes (Poderes) divididos, como forma de controlar o poder do Estado’, pondo em prética

2 CAETANO, 2010, p. 148.

¥ MALBERG, R. Carré de. Teoria General Del Estado. Cidade do México: Fondo de Cultura Econémica,
2001. Trad. José Lién Depetre. Titulo original: Contribution & la Théorie Générale de L Etat. Primeira
publicacdo: 1922. pp. 249 e seguintes.

* A doutrina classica e contemporéanea é inesgotavel acerca dos fins e fungdes do Estado. Para os limites deste
ensaio se elegeram os referenciais a seguir reproduzidos, deixando-se excluidos (sob pena de ultrapassar
os limites metodolégicos), por exemplo, Montesquieu (século XVIII) e Aristoteles (em tempos mais
remotos). Recomenta-se a analise: MONTESQUIEU. O Espirito das Leis. Sdo Paulo: Martins Fontes,
1996. Trad. Cristina Murachco. Titulo original: L'Esprit des Lois. Primeira publicagdo: 1748. Neste ver
o Cléssico Livro XI, Capitulo VI. Recomenda-se a analise: ARISTOTELES. A Politica. 2° ed. Sdo
Paulo: Martins Fontes, 2000. Neste ver Capitulo 1.

® Ver: CHEVALLIER, Jean Jacques. As Grandes Obras Politicas: de Maquiavel a Nossos Dias. 32 ed. Rio de
Janeiro: AGIR, 1980. Trad. Lydia Christina. Titulo original: Les Grandes Euvres Politiques: de
Machiavel a nos Jours. pp. 101-115.

® LOCKE, John. Dois Tratados Sobre o Governo. S&o Paulo: Martins Fontes, 2005. Trad. Julio Fischer. Titulo
original: Two Treatises of Government. Primeira publicacdo: 1690.

" COUTO E SILVA. Almiro do. Principios da Legalidade da Administracio Piblica e da Seguranca Juridica no
Estado de Direito Contemporaneo. Conceitos Fundamentais do Direito no Estado Constitucional.
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os ideais liberais de abstencdo do Estado frente a direitos do cidaddo. Também é notéria sua
obra no que concerne & teoria contratualista de formacao da sociedade®.

Em uma leitura mais apressada da obra de JOHN LOCKE, poder-se-ia concluir que ele
simplesmente segregou o Poder Legislativo, levando a efeito a supremacia deste® em relacéo
ao Poder Executivo. Todavia, a andlise mais aprofundada da obra de JOHN LOCKE nos mostra
que ele vai mais adiante. N&o apenas separa o Legislativo do Executivo, mas identifica, dentro

deste, mais de uma funcéo estatal'

. Este € 0 ponto que nos importa para o presente estudo e
que passaremos a explorar.

Além de identificar a funcdo legislativa tipica, como funcdo de deliberacdo da
sociedade, JOoHN Locke identifica funcdes diversas que ele encampa dentro do Poder
Executivo', sdo elas'®; (a) a funcdo executiva tipica, entendida esta como a funcdo de
aplicacéo das leis vigentes; (b) a funcdo federativa™, tida como a funcdo de representacio
externa do Estado; e (c) a funcdo de prerrogativa, entendida como uma fungdo de deciséo
politica de Gltima instancia, tal como ocorre hoje com a funcdo moderadora. Este panorama
de organizacdo do Estado, sob o enfoque funcional, na obra de JOHN LOCKE, e ndo
simplesmente a analise dos Poderes estabelecidos, vem muito bem representada na obra de J.

J. GOMES CANOTILHO, em seus dizeres:

Séo Paulo: Malheiros, 2015d. p. 22. Verbis: “John Locke é que ira afirmar e dar contornos precisos
ao pensamento liberal, como campedo das aspiracfes da burguesia, na afirmacdo dos direitos
imanentes ao homem nos conflitos com o Estado. Locke era defensor intransigente da propriedade
privada, por ele mais valorizada do que a prépria liberdade. O contrato social, que os homens
celebram ao sair do estado de natureza, tem por fim principal a conservacdo da propriedade. Mas, se o
grande objetivo que os homens perseguem ao ingressar na sociedade civil, pelo contrato social, é gozar
suas propriedades em paz e seguranga, o grande instrumento para que isso se realize sdo as leis
estabelecidas nessa sociedade. Assim, a primeira e fundamental lei positiva de qualquer comunidade é
o estabelecimento do Poder Legislativo. E este o ponto culminante das ideias liberais de Locke, onde a
disting@o entre funcdo legislativa e executiva adquire carater instrumental, destinando-se a frear o
Poder do Estado”.

8 SOUZA JUNIOR, 2002b, p. 72.

® ADOMEIT, Klaus. Filosofia do Direito e do Estado. Volume Il. Porto Alegre: Safe, 2001. Trad. Elisete
Antoniuk. Titulo original: Rechts und Staatsphilosophie. p. 102.

9B ANCO VALDES, Roberto L. El Valor de la Constitucién. Madrid: Alianza Editorial, 1998. p. 57.

1 SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha; REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. O Tribunal Constitucional como
Poder. 22 ed. Sdo Paulo: RT, 2016. pp. 56-59. Ver também: FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves.
Curso de Direito Constitucional. 322 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2006. p. 134.

12 Acerca das funcBes executiva, federativa e de prerrogativa em JOHN LOCKE, ver também: PICARRA, Nuno. A
Separacédo dos Poderes como Doutrina e Principio Constitucional. Coimbra: Coimbra Editora, 1989.
pp. 73-74.

3 DELGADO, Miguel Satristegui Gil. Accién y Pensamiento Politico de John Locke: del Conformismo a la
Revolucion. Revista de Estudios Politicos. Volume 160, pp. 43-68. Madrid: Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales, 2013. p. 57.
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John Locke (1632-1704), nos seus célebres Two Treatises of Government (1690),
pode ser apontado como um dos autores que, de forma sistematica, tragou algumas
das premissas do padrao basico referente a organizacdo do poder politico segundo o
principio da separagdo de poderes. A nivel funcional aponta quatro poderes, por ele
designados legislativo, executivo, federativo e prerrogativo, cujas funcbes se
reconduziriam a criagdo de regras juridicas (legislativo), a aplicacdo/execucao destas
regras no espago nacional (executivo), ao desenvolvimento de relagfes externas e de
direito internacional (federativo), e a tomada de decisdes em casos de excecdo
constitucional como guerra e estados de emergéncia (prerrogativo)™.

Em uma analise conclusiva, podemos afirmar com seguranca que a obra de JOHN

Locke™ ndo apenas divide Legislativo de Executivo; mas vai mais além, ao tratar do campo

1 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 72 ed. Coimbra: Almedina,
2003. p. 580.

1> Os classicos textos de JOHN LOCKE merecem reproducdo. As reproducdes serdo compiladas recomendando-se
a pesquisa da integra. Todos os textos extraidos de LOCKE, 2005, pp. 514 e seguintes. Ao identificar a
biparticdo dos poderes e as fungdes legislativa, executiva e federativa, reproduzimos parte do Capitulo
XII do Segundo Tratado: “O poder legislativo é aquele que tem o direito de fixar as diretrizes de
como a forga da sociedade politica sera empregada para preserva-la e a seus membros. (...). O poder
legislativo é depositado nas maos de diversas pessoas que, devidamente reunidas em assembleia, tém
em si mesmas, ou conjuntamente com outras, o poder de elaborar leis e, depois de as terem feito,
separando-se novamente, ficam elas préprias sujeitas as leis que formularam; o que para elas é uma
obrigacdo nova e mais restritiva, para que tenham o cuidado de elabora-las visando o bem publico.
Porém, como as leis sdo elaboradas de imediato e em pouco tempo tém forca constante e duradoura, e
requerem uma perpétua execucdo ou assisténcia, é necessario haver um poder permanente, que cuide
da execucdo das leis que s@o elaboradas e permanecem vigentes. E assim acontece, muitas vezes, que
sejam separados 0s poderes legislativo e executivo. Existe em todo o Estado um outro poder, que pode
ser chamado de natural, por se tratar daquele que corresponde ao poder que todo homem tinha
naturalmente antes de entrar em sociedade. Pois, muito embora os membros de uma sociedade politica
sejam ainda pessoas distintas umas das outras e, como tais, sejam governadas pelas leis da sociedade,
com referéncia ao resto da humanidade eles formam um Gnico corpo, que esta, como antes estava cada
um de seus membros, ainda no estado de natureza em relagéo ao resto da humanidade. (...). De modo
que, segundo esta consideracao, a sociedade politica como um todo constitui um corpo Unico em estado
de natureza com respeito a todos os demais estados ou pessoas externas a este corpo. Este contém,
portanto, o poder de guerra e paz, de firmar ligas e promover aliangas e todas as transa¢des com todas
as pessoas e sociedades politicas externas e, se alguém quiser, pode chama-la de federativo. Sendo
entendida a questao, o nome é-me indiferente. Esses dois poderes, 0 executivo e o federativo, embora
sejam realmente distintos entre si, compreendendo um a execucdo das leis municipais da sociedade
dentro de seus préprios limites sobre todos os que dela fazem parte, e 0 outro, a gestdo da seguranca e
do interesse do publico externo, com todos aqueles de que ela pode receber beneficios ou injdrias ,
quase sempre estdo unidos. E embora esse poder federativo, bem ou mal gerido, possa ser de grande
importancia para a sociedade politica, € muito menos possivel de ser dirigido por leis antecedentes,
fixas e positivas que o executivo e, por isso, deve necessariamente ser deixado & prudéncia e a
sabedoria daqueles em cujas maos se encontra, para ser gerido em favor do bem publico. (...). Embora,
como j& disse, os poderes executivo e federativo de toda sociedade politica sejam realmente distintos
entre si, dificilmente podem ser separados e depositados, a0 mesmo tempo, nas méos de pessoas
diferentes. Como o exercicio de ambos requer a forca da sociedade, é quase impraticavel depositar a
forga do corpo politico em méaos diferentes e ndo subordinadas, ou que os poderes executivo e
federativo sejam depositados em pessoas que podem agir separadamente, com o que a forga do publico
estaria sob comandos diferentes, o que poderia causar, num momento, ou outro, desordem e ruina”.
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funcional de atuacdo do Estado, estabelecendo fungdes multiplas dentro do Executivo, embora
as mantendo agregadas em um mesmo Poder.
Transportando a doutrina de JOHN LOCKE para os dias atuais (critérios que serdo

melhor aprofundados adiante), poderiamos afirmar que este anteviu a divisdo vertical de

funcdes do Estado, identificando niveis de execucdo (executivo®®), de deliberacdo

(legislativo'), e de moderacéo ou controle (no que ele denominou de funcdes federativa e
prerrogativa'®).

Embora temporalmente posterior a obra de JOHN LOCKE, merece destaque a
identificacdo das funcbes do Estado em diferentes niveis verticais na cléssica doutrina de
MONTESQUIEU. Assim como LOCKE, MONTESQUIEU apresenta a divisdo funcional do Estado
(e ndo apenas sua divisdo em Poderes como hodiernamente se coloca), com a identificacdo de
fungdes e ndo apenas de Poderes.

A divisdo funcional do Estado pode ser identificada em sua obra ao analisar-se a
separacdo que ele faz entre Direito das Gentes, Direito Politico e Direito Civil'®. Tais
“Direitos” equivaleriam, por assim dizer, aos niveis de controle, deliberacdo e execucéo,

identificados em LOCKE.

Avancando, no Capitulo XIV do Segundo Tratado o filésofo em exame identifica a funcdo de
prerrogativa (p. 528 e seguintes da obra citada): “Onde quer que os poderes legislativo e executivo
estejam em maos distintas (como ocorre em todas as monarquias modernas e nos governos bem
constituidos), o bem da sociedade exige que diversas questdes sejam deixadas a discricdo daquele que
detenha o poder executivo. Pois ndo sendo os legisladores capazes de prever e providenciar, por meio
das leis, tudo o0 quanto possa ser proveitoso para a comunidade, o executor das leis, tendo nas maos o
poder, possui, pela lei comum da natureza, o direito de dele fazer uso para o bem da sociedade, nos
muitos casos em que a lei municipal ndo fornece diretrizes, até que o legislativo possa ser devidamente
reunido para deliberar sobre a questdo. Muitas questdes ha que a lei ndo pode em absoluto prover e
que devem ser deixadas a discricao daquele que tenha nas méos o poder executivo, para serem por ele
reguladas, conforme exijam o bem e a vantagem do publico; mais ainda, € conveniente que as proprias
leis, em alguns casos, cedam lugar ao poder executivo, ou, antes, a essa lei fundamental da natureza e
do governo, a saber, que, tanto quanto possivel, todos os membros da sociedade devem ser
conservados. (...). Esse poder de agir conforme a discricdo em prol do bem puablico, sem a prescricéo
da lei e por vezes até contra ela é o que se chama prerrogativa.”.

1% No modelo atual proposto na segunda parte deste ensaio corresponderia & fungdo administrativa.

" No modelo atual proposto na segunda parte deste ensaio corresponderia a fungéo legislativa.

' No modelo atual proposto na segunda parte deste ensaio corresponderiam & funcdo moderadora. Neste caso a
funcdo moderadora sofreria uma espécie de divisdo, sendo o poder federativo a atividade moderadora
voltada para questdes externas do Estado; e o poder de prerrogativa a atividade moderadora voltada para
questdes internas do Estado.

¥ MONTESQUIEU, 1996, pp. 15-17. Livro I, Capitulo 111,
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I.2. IDENTIFICACAO DE UMA DIVISAO HORIZONTAL DAS FUNCOES DO ESTADO (JURIDICO E

POLITICO):

A merecer destaque pela identificacdo de campos horizontais distintos das func¢6es do
Estado traz-se a obra de GEORG JELLINEK. Sua principal obra foi Allgemeine Staatslehre, cuja
primeira edicdo data de 1900%°.

Se Locke, como sugerimos, fez a identificacdo de funcbes verticais (execucdo,
deliberagéo e controle — embora néo as alocando cada uma em um Poder distinto), GEORG
JELLINEK fara a identificacdo tanto da divisao vertical como horizontal das fungdes®’.

Far4 isso identificando os niveis abstrato e concreto (ou imediato)®? das funcdes do
Estado, entendendo-se o nivel abstrato como o nivel deliberativo e o nivel concreto como
sendo o nivel de execucdo (corte vertical)®®; mas, indo além, ele prop&e um corte horizontal,
dividindo os dois campos verticais em um corte horizontal onde se estabeleceriam dois
campos: juridico e sociocultural (por que ndo politico?).

Esta criacdo de quatro quadrantes das funcGes estatais (abstrata-juridica; abstrata-
sociocultural; concreta-juridica; concreta-sociocultural) vem esmiucada de forma categérica

por CEZAR SALDANHA SOUZA JUNIOR ao analisar a doutrina de JELLINEK®*; em suas palavras:

0 JELLINEK, 2012.

21 \Ver: REVERBEL, 2012a, pp. 24-26.

22 JELLINEK, 2012, p. 539.

3 SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. Direito Constitucional, Direito Ordinario, Direito Judiciario. Cadernos do
Programa de Pds-Graduacdo em Direito da Universidade Federal do Rio Grande do Sul. Namero
3, pp. 7-18. Porto Alegre: UFRGS, 2005. p. 8.

24 Quem de forma muito precisa analisa, de forma sucinta, a teoria de JELLINEK é 0 jurista portugués MARCELLO
CAETANO. CAETANO, 2010, pp. 150-151. Verbis: “Para JELLINEK 0 Estado pbe-se fundamentalmente
dois fins: 1° o estabelecimento e a tutela do Direito (fim juridico); 2° a firmacdo da forca e o
incremento da cultura (fim cultural). E quais os meios por que procura alcancar? Também por dois: 1°
estabelecendo regras abstratas, as normas; 2° atuando concretamente para alcancar objetivos
individualizados. Combinando estes modos de atuar com os fins obtém-se as fungdes do Estado pelo
modo seguinte: a) a definicdo e imposicdo de regras abstratas para realizar qualquer dos fins do
Estado constitui a funcdo legislativa; b) a definicAo de direitos incertos ou contestados nos casos
concretos, segundo processo rigido, para atingir o fim juridico do Estado, constitui a funcdo
jurisdicional; c¢) a realizagdo de objetivos concretos, pelas mais variadas formas, para preencher o fim
cultural, constitui a funcdo administrativa. Concluida essa analise JELLINEK verificou que havia atos do
Estado que ficavam de fora de qualquer destas fungdes, como a guerra, por exemplo: entdo criou a
categoria das atividades extraordinérias do Estado que se caracterizam por estarem subtraidas a
qualquer regra juridica. Em virtude da distin¢cdo das fun¢Bes do Estado, os atos praticados pelos
orgaos dele também se classificardo materialmente em leis, atos administrativos e decisGes judiciarias.
Mas, acrescenta por fim, em todas as funges do Estado ha a distinguir uma atividade livre e uma
atividade vinculada: esta, a vinculada, traduz o cumprimento de deveres juridicos enquanto aquela, a
livre, € unicamente determinada pelo interesse geral sem nenhuma regra juridica a limite. A atividade
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Dois sdo os niveis formais de atuacdo estatal: (a) um nivel destacado e acima da
realidade concreta, dentro do qual o Estado estabelece regras ou normas abstratas,
para que possa, a posteriori, nelas fundado, agir faticamente sobre a vida objetiva; e
(b) o nivel da realidade concreta e imediata, no qual o Estado age, de modo direto,
para enfrentar situacdes e problemas reais que a ele competem, movido por normas,
em conformidade a elas e dentro de seus limites. Em suma: (a) um nivel normativo
abstrato e superior; e (b) um nivel concreto de acgdes individualizadas a fins
determinados. Como se V&, o nivel concreto esta hierarquicamente submetido ao
nivel normativo. Ele distingue, também, dois campos materiais de atuacdo ou tarefas
do Estado: (a) o campo juridico, no qual a missdo do Estado é estabelecer e defender
o direito positivo; e (b) o campo sociocultural, no qual o Estado tem por finalidade
afirmar o seu poder e, principalmente, desenvolver a cultura®.

JELLINEK aloca em cada um dos quadrantes acima sugeridos as seguintes fungdes
especificas®®: (a) jurisdicdo, correspondente ao concreto-juridico; (b) administracéo,
correspondente ao concreto-sociocultural; e (c) legislacdo, cumulando o abstrato-juridico com
0 abstrato-sociocultural.

Aqui cabe um pequeno aprofundamento quanto ao item (c) mencionado no paragrafo
anterior. Ao manifestar-se acerca da legislagdo, JELLINEK menciona que esta cumularia as
funcdes legislativa (abstrato-juridico) e de governo (abstrato-sociocultural), sendo que o nivel
abstrato, a primeira vista, ndo estaria dividido; ou seja, apesar de manter ambas dentro do que
denomina legislagéo, ele identifica que sdo funcdes independentes?’.

A auséncia de separacdo expressa entre o abstrato-juridico (legislacdo) e o abstrato-
sociocultural (governo) na teoria de JELLINEK, chegou a ser, de certa forma, lamentada por
CEZAR SALDANHA SOUZA JUNIOR, ao afirmar, comentando a teoria, 0 seguinte: “bem que

poderia ter cingido a funcdo legislativa a normacdo abstrata no campo juridico e tentado

livre € predominantemente na legislagéo; constitui parte muito importante da administracéo onde toma
0 nome de governo; € diminuta na jurisdicao pois sao restritos os poderes discricionarios do juiz”.

% SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. Morfologia Politica do Estado e Sistemas de Poderes. Tese para exame
de livre-docéncia junto ao Departamento de Direito do Estado — Area de Teoria Geral do Estado, da
Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo. S8o Paulo: USP, 2003. p. 144.

?® JELLINEK, 2012, p. 540.

2" JELLINEK, 2012, p. 546. Verbis: “La administracién, en sentido material, contiene, pues, en si dos
elementos: el de gobierno vy el de ejecucion. Aguél contiene la iniciativa y la reglamentacion; este la
aplicacion de lo ordenado. El acto administrativo dividese, pues, en acto de gobierno y acto de
ejecucion; pero ambos pueden encontrarse unidos. Uno y otro se hallan unidos en el circulo de las
actividades extraordinarias del Estado. El gobierno, en el sentido de que se trata aqui ahora, tiene
caracter material, objetivo, y puede, por tanto, ser ejercido por los 6rganos de la legislacién. Incluso el
poder supremo de gobierno, el que da la direccion, puede ser atribuido a estos 6rganos cuando a ellos
corresponde el poder supremo”.
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descobrir a funcdo correspondente (por que ndo a governamental?) para a normagao
abstrata no campo sociocultural”?,

Todavia, na obra de JELLINEK, embora tenha fixado sua doutrina aos padrfes acima
expostos — com a identificacdo dos niveis abstrato (deliberacdo) e concreto (execugdo), ha
algo a mais nas entrelinhas que poderiamos afirmar ser uma espécie de intuicdo de um nivel
ainda superior a estes: o de nivel controle, acima dos niveis concreto (execugdo) e abstrato

(deliberagéo). Neste sentido:

Uma releitura da obra de JELLINEK poderia intuir um terceiro nivel vertical de
atuacdo do Estado. Ele deixa — nas entrelinhas de sua obra, e por uma interpretagéo
extensiva do texto — transparecer um nivel acima das ideologias, um poder supremo
de direcdo do governo, o 6rgdo mais alto do Estado. Pensa JELLINEK nas
democracias parlamentares, representadas pela figura do Chefe de Estado. O outro
nivel seria 0 governo, que para ele estava autbnomo da administragao®.

Esta intuicdo da necessidade de um nivel superior depreende-se da analise sistematica
do texto de JELLINEK (especialmente os capitulos VIII e XVIII da Allgemeine Staatslehre). O
doutrinador sob exame identifica (ou intui) esta necessidade ao mencionar um possivel
conflito entre Poderes e a necessidade de uma resolucéo deste conflito com carater unificador
e moderado (0 que hoje seria o papel das funcBGes de controle — fun¢bes moderadora e de
controle de constitucionalidade)®. Todavia, a forma de resolucéo deste hipotético conflito
dada por JELLINEK ndo foi a criacdo de um Poder apartado, mas sim a sobreposi¢do de um dos

Poderes em conflito. Nas palavras do préprio:

En los conflictos hondos entre la administracion y el poder legislativo, podria el
Estado, en muchas ocasiones, encontrarse detenido en su actividad, y estos casos no
pueden ser resueltos mediante la construccion de un poder legal para los conflictos
de Estado, sino por la elevacion de uno de los drganos en lucha con el Estado, de
suerte que asuma el caracter de unificador, y al atribuirse la plenitud del poder,
decida la lucha. Ante la realidad politica que se muestra en tales conflictos, quedan
en suspenso todas las teorfas relativas a la igualdad de los poderes™.

Identificou JELLINEK 0 problema da necessidade de um arbitro no arranjo politico para
exercer uma funcéo pacificadora, unificadora, moderadora dos conflitos inerentes aos Poderes
do Estado. Todavia, como atribuir tal faculdade de arbitro a um dos Poderes envolvidos no

conflito? Qual seria a imparcialidade deste Poder envolvido para exercer tamanha

8 SOUZA JUNIOR, 2003, p. 145.

% REVERBEL, 2012a, p. 26.

%0 Ver: JELLINEK, Georg. Das Recht der Minoritaten. Berlin: Vorlag Haring, 1898. Passim.
1 JELLINEK, 2012, p. 544.
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responsabilidade com sabedoria e isen¢cdo? Em suma, a identificagdo do problema é brilhante,
mas a solucdo empregada somente foi lapidada com o avancgo das teorias acerca das fungdes
do Estado (como se vera adiante)*.

Transportando a doutrina de GEORG JELLINEK para os dias atuais (critérios que serao
melhor aprofundados na segunda parte deste capitulo), poderiamos afirmar que este anteviu a

divisdo vertical e horizontal de fun¢Bes do Estado, identificando dois niveis e dois campos

distintos: (a) nivel abstrato (ou deliberativo), contendo (al) abstrato-juridico®® e (a2) abstrato-

34
|

sociocultural™ (que fusionou ele na fungéo legislativa, embora identificando a funcdo de

governo); (b) nivel concreto (ou executivo), contendo (bl) concreto-juridico®; e (b2)

concreto-sociocultural®,

1.3. As CONTRIBUIGOES DE HANS KELSEN:

Na evolucdo da andlise das funcGes do Estado merece destaque a obra de HANS
KELSEN. Dentre sua vasta bibliografia (cujo estudo completo seria invencivel para 0s
objetivos do presente estudo) destacamos a obra General Theory of Law and State®’, cuja
primeira publicacdo d& conta do ano de 1945.

Ja vimos que um dos maiores contributos de JELLINEK para a evolucdo do estudo das
funcbes do Estado foi identificar os campos juridico e sociocultural (ou cultural, ou nao-

juridico, ou politico). KELSEN ird justamente avancar no campo juridico, sendo sua maior

contribuicdo a identificacdo clara de trés niveis hierarquicos do ordenamento juridico: nivel

superior, nivel primério e nivel secundario®.

%2 Embora JELLINEK tenha dado esta solugdo aos conflitos entre Poderes (a sobreposicéo de um sobre o outro e
ndo a intervencdo de um Poder neutro), o proprio tedrico aponta para a existéncia de atividades atipicas
do Estado (ele menciona como exemplo a declaracdo de guerra e paz) que néo estariam entre as funces
por ele elencadas (nos niveis abstrato-deliberativo e concreto-executivo). Logo, o proprio doutrinador
intui a necessidade de um nivel superior aqueles que expressamente vém delimitados em sua obra. Mas
isso ndo diminui a obra de JELLINEK, em absoluto. JELLINEK, 2012, p. 540.

%% No modelo atual proposto na segunda parte deste ensaio corresponderia a fungéo legislativa.

% No modelo atual proposto na segunda parte deste ensaio corresponderia a funcéo de governo.

% No modelo atual proposto na segunda parte deste ensaio corresponderia a funcéo jurisdicional.

% No modelo atual proposto na segunda parte deste ensaio corresponderia a funcio administrativa.

% KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado. 42 ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2005. Trad. Luis
Carlos Borges. Titulo original: General Theory of Law and State. Primeira publicacdo: 1945.

% KELSEN, 2005, Capitulo XI, pp. 181 e seguintes.
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No nivel superior estd a Constituicdo e sua funcdo de ordenacdo e controle do
ordenamento® (e consequentemente do Estado), no nivel primario estdo as normas abstratas e
sua funcdo deliberativa*’, e no nivel secundério estdo as normas individuais criadas em nivel
concreto pela funcdo executiva (jurisdicional ou administrativa)*’. Esta hierarquizagdo do
ordenamento e consequentemente das fungdes do Estado na obra de KELSEN vem assim

sintetizada pela doutrina:

A originalidade de KELSEN na teoria dos fins e funcdes do Estado foi ter enxergado
niveis ou graus hierdrquicos no ordenamento juridico. O pensamento
KELSENIANO, mais légico que teleoldgico, mais de cima para baixo que de baixo
para cima, fez com que vissemos os fins e funcdes do Estado por uma nova
perspectiva. Para ele as fungbes do Estado seriam trés. No processo de criagdo e
execucdo das normas juridicas, dentro do ordenamento juridico, devem ser
considerados trés niveis hierarquicos: (1) grau superior ou fundamental; passando
pelo (2) grau primério ou legislativo; chegando ao (3) grau secundario, via processo
judicial ou administrativo®.

Desta forma, KELSEN entende que o ordenamento juridico, com sua estrutura
piramidal, seria uma criagdo/execucdo do Direito até se chegar a sua aplicacdo concreta®,
Assim, o nivel superior (a Constituicdo) cria as bases (poderiamos chamar de consenso?) do
ordenamento (e consequentemente do proprio Estado); o nivel priméario, por sua vez, executa

a Constituicdo e cria a legislacdo de forma abstrata; o nivel secundério, por seu turno, executa

% KELSEN, 2005, p. 182. Verbis: “A constituicdo é o nivel mais alto dentro do Direito nacional. A constituicao
é aqui compreendida ndo num sentido formal, mas material. A constituicdo no sentido formal é certo
documento solene, um conjunto de normas juridicas que pode ser modificado apenas com a
observancia de especiais cujo propésito é tornar mais dificil a modificacdo dessas normas. A
constituicdo no sentido material consiste nas regras que reqgulam a criagdo das normas juridicas
gerais, em particular a criacdo de estatutos”.

0 KELSEN, 2005, p. 187. Verbis: “As normas gerais estabelecidas pela via da legislacdo ou pela via do
costume formam um nivel gue vem a sequir ao da constituicdo na hierarquia do Direito. Essas normas
gerais devem ser aplicadas pelo 6rgdos competentes, em especial pelos tribunais, mas também pelas
autoridades administrativas”.

* KELSEN, 2005, pp. 195-196. Verbis: “A doutrina tradicional considera como aplicag&o de Direito, antes de
mais nada, a decisao judicial, a fungdo dos tribunais. Quando soluciona uma disputa entre duas partes,
ou quando sentencia uma puni¢do para um acusado, o tribunal aplica, é verdade, uma norma geral de
Direito estatutirio ou consuetudinario. Simultaneamente, no entanto, o tribunal cria uma norma
individual que estipula que uma sancéo definida seja executada contra um individuo definido. Essa
norma individual estd relacionada as normas gerais assim como um estatuto estd relacionado a
constituicdo. Desse modo, a funcéo judicial €, como na legislacdo, tanto criagdo quanto aplicacao de
Direito”.

*2 REVERBEL, 2012a, p. 30.

* CAETANO, 2010, p. 154.
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a legislacdo abstrata ao caso concreto e cria uma norma individual aquele caso; norma
individual esta que por sua vez é executada em concreto®,

Estabelecidos estes niveis de funcionalidade estatal, no campo eminentemente
juridico, a doutrina de KELSEN tem como maior avango a identificacdo de um direito
constitucional juridico (e ndo apenas politico) e sua correspondente funcdo de controle
(corretiva) no campo juridico*, com a criagdo (atribuida a KELSEN) do Tribunal
Constitucional tal como hoje concebido®.

Transportando a doutrina de HANS KELSEN para os dias atuais (critérios que serdo
melhor aprofundados na segunda parte deste ensaio), poderiamos afirmar que este avangou
significativamente na divisdo vertical das funcdes do Estado no campo eminentemente
juridico, identificando niveis de execuc&o da ordem juridica em concreto (nivel secundario®’),
de criacéo da ordem legal (nivel primério®®), e de controle juridico (nivel superior, sendo ele o

criador da moderna teoria do Tribunal Constitucional®).
1.4. As CONTRIBUICOES DE KARL LOEWENSTEIN:
De contribuicdo decisiva para a moderna formacdo das funcbes do Estado foi a

doutrina de KARL LOEWENSTEIN. A obra que serve de base a analise aqui proposta € Political

Power and the Government Process*’, cuja primeira publicacdo dé conta do ano de 1957.

* KELSEN, 2005, pp. 194-195.

> SOUZA JUNIOR, 2005, p. 8.

* Acerca da doutrina do Tribunal Constitucional, do jurista em exame, ver: KELSEN, Hans. A Jurisdicdo
Constitucional. Jurisdicdo Constitucional. 22 ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2007a. Trad. Maria
Ermantina de Almeida Prado Galvdo. Titulo original: La Justice Constitutionelle. Primeira publicacéo:
1928 (ExposicOes e debates na sessao de outubro de 1928 do Instituto Internacional de Direito Publico).
Publicado em sequéncia em alemao sob o titulo: Wesen und Entwicklung der Staatsgerichtsbharkeit.
Passim. Ainda do mesmo autor sobre a questdo do Tribunal Constitucional, ver: KELSEN, Hans. Quem
Deve Ser o Guardido da Constituicdo?. Jurisdicdo Constitucional. 22 ed. S&o Paulo: Martins Fontes,
2007b. Trad. Alexandre Krug. Titulo original: Wer Soll der Hiter der Verfassung Sein?. Primeira
publicagdo: 1930-31. Passim.

*" No modelo atual proposto na segunda parte deste capitulo, corresponderia a fungéo jurisdicional e & funcio
administrativa. Aqui KELSEN, de certa forma, ndo empresta um carater eminentemente politico a fungéo
administrativa, tratando ela como execucéo juridica das leis, tal como o faz a fungéo jurisdicional,
também localizada no nivel executivo.

8 No modelo atual proposto na segunda parte deste ensaio corresponderia a funcéo legislativa.

** No modelo atual proposto na segunda parte deste ensaio corresponderiam & fungo controladora (controle de
constitucionalidade).

%0 |LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucién. Barcelona: Editorial Ariel, 1976. Trad. Alfredo Gallego
Anabitarte. Titulo original: Political Power and the Government Process. Primeira publicacdo em 1957.
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A grande contribuicio de LOEWENSTEIN®' foi ter trabalhado de forma bastante
aprofundada a divisdo dos niveis de funcdes do Estado®, aos quais chamou de policy
execution (nivel vertical executivo), policy determination (nivel vertical deliberativo) e policy
control (nivel vertical controlador)® >,

No nivel executivo das fungdes do Estado, estaria a policy execution de LOEWENSTEIN.

Tomada a decisdo politica pelo nivel deliberativo (em abstrato), caberia entdo a este nivel
executivo a realizacdo (em concreto) desta decisao.

A administracdo cumpre os comandos do nivel deliberativo (eminentemente aqueles
emanados do governo) tornando concretos estes perante os cidadaos, através de seu corpo
técnico e burocréatico. Por seu turno, a jurisdicdo cumpre estes mesmos comandos do nivel
deliberativo (eminentemente aqueles emanados do legislativo) tornando concretos estes
perante os cidaddos atraves da resolucdo de conflitos individuais pelos magistrados. Nos

dizeres do autor:

Bajo la categoria de ejecucion de la decision politica, se comprende llevar a la
practica dicha decision. La ejecucién de la decision puede alcanzar cualquier campo
de las actividades estatales; frecuentemente consiste en la ejecucion de la
legislacion. (...). La administracion es el aspecto de la ejecucion de decisiones
politicas que surge con mas frecuencia en la vida diaria, y este aspecto corresponde a
lo que tradicionalmente se ha llamado ejecutivo. (...). Para este fin, la funcion de la
ejecucion politica esta equipada con un plantel de personas — funcionarios,
burocracia gubernamental — que aplican al caso concreto las hormas generales de la
legislacion. En la sociedad estatal del siglo XX, se puede considerar como el
fenémeno mas digno de ser resaltado la transformacion del Estado legislativo en el
Estado administrativo. (...). Dado, pues, el juez ejecuta la ley en una forma parecida,
aunque con diferentes técnicas a como lo hace la administracion, no realiza una
funcion independiente en el proceso del poder. La funcién judicial es
fundamentalmente ejecucién de la decision politica fundamental tomada
anteriormente y que se presenta en forma legal. (...). Los tribunales lo haran al
resolver los casos concretos de conflictos de intereses, asi como al controlar
ampliamente la legalidad de la administracion, es decir, si la actividad administrativa
se encuentra de acuerdo con la ley™.

No nivel deliberativo das funcbes do Estado, estaria a policy determination de

LOEWENSTEIN. E a tomada de decis&o politica em abstrato.

51 SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. Regimes Politicos. MARTINS, Ives Gandra da Silva; MENDES, Gilmar
Ferreira; NASCIMENTO, Carlos Valder do (coord.). Tratado de Direito Constitucional. vol. 1. Séo
Paulo: Saraiva, 2010. pp. 583-585.

°2 FERREIRA FILHO, 2006, pp. 136-137.

>3 0 autor inverte a ordem de analise, iniciando pela policy determination, para passar a policy execution e depois
analisar a policy control. LOEWENSTEIN, 1976, p. 62. Isso porque, na sua teoria primeiro haveria a
deliberacdo, para depois esta deliberagcdo ser executada de forma técnica, e, finalmente, ambas serem
controladas.

% REVERBEL, 2012a, p. 35.

%> LOEWENSTEIN, 1976, pp. 66-68.
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Este seria 0 nivel de ebulicdo politica tendo como resultado a tomada de decisdes
determinantes para os rumos da sociedade e para o proprio Estado. Através do dissenso a
sociedade processa toda esta efervescéncia politica para, ao final, emanar suas decisdes
politicas determinantes que serdo executadas pelo nivel executivo (pela policy execution). E
aqui a manifestagdo do que hoje se entende por governo e parlamento, o primeiro
estabelecendo as politicas publicas de acordo com a vontade da sociedade, e o segundo

tornando estatica®® através da Lei a vontade politica do povo. Nas palavras do autor:

La determinacién de la decision politica fundamental, o toma de la decision politica,
consiste en la eleccion de una, entre varias posibilidades politicas fundamentales
frente a las que se encuentra la comunidad estatal. (...)Es evidente que las decisiones
politicas fundamentales serén iniciadas y conformadas por un nimero relativamente
pequefio de personas. (...). Aunque las decisiones politicas estan frecuentemente
inspiradas e influidas por detentadores del poder invisibles, su formulacion vy
realizacién estan en las manos de los detentadores del poder legitimos, es decir, del
gobierno vy, en su caso, del parlamento. Segun sea el tipo de gobierno, la iniciativa
partird del gobierno o del parlamento. Pertenece, sin embargo, a la esencia del
constitucionalismo que en un determinado momento del proceso del poder tenga que
darse por lo menos una colaboracion entre el gobierno y el parlamento®”.

No nivel controlador das fungbes do Estado, a doutrina é completada pela policy

control de LOEWENSTEIN. E controle politico exercido sobre os demais niveis.

Aqui o jurista em exame aloca as fungdes de controle, com a tarefa de limitar e
moderar o poder do Estado. No entanto, ele apresenta este nivel superior, aparentemente, de
forma mais ampla que as tradicionais funcdes moderadora (Chefia de Estado) e controladora
(Tribunal Constitucional). Ele foca sua teoria especialmente na questdo da responsabilidade
politica (como a possibilidade de voto de desconfianca do governo, o que estaria, pela
disposicdo mais conservadora, no nivel intermediario das funcdes do Estado).

LOEWENSTEIN traz que a principal forma de controle do poder politico seria pela
divisdo das funcdes entre diferentes poderes e respectivos 6rgdos°. Isso representaria a
tradicional formula de que o poder controla o poder (checks and balances). Mas, como dito,

ele vai mais além, ao afirmar que apenas esta “auto regulagdo” ndo seria suficiente,

* Expressdo feliz utilizada para descrever este fendmeno é usada por CEZAR SALDANHA SOUZA JUNIOR a0
mencionar que Direito é politica coagulada (amparando-se em KLAUS STERN). Ou seja, a politica que é
dindmica sofre um processo de coagulacdo (metaforicamente) para se tornar Direito (no sentido positivo
— Lei) e se revestir de carater estatico. SOUZA JUNIOR, 2002a, p. 38.

S LOEWENSTEIN, 1976, pp. 63-66.

8 LOEWENSTEIN, 1976, p. 69.
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estabelecendo formas concretas de controle®®, o que ele denominou de policy control. No

original:

El mecanismo mas eficaz para el control de poder politico consiste en la atribucion
de diferentes funciones estatales a diferentes detentadores del poder u érganos
estatales, que si bien ejercen dicha funcién con plena autonomia y propia
responsabilidad estan obligados, en Gltimo término, a cooperar para que sea posible
una voluntad estatal valida. La distribucion del poder entre diversos detentadores
significa para cada uno de ellos una limitacion y un control a través de los checks
and balances — frenos y contrapesos —, 0, como dijo Montesquieu en férmula
famosa, le pouvoir arréte le pouvoir. (...). En este punto es necesario hacer una
importante aclaracion: la distribucion del poder politico y el control del poder
politico no son dos categorias iguales, sino que se diferencian. La distribucién del
poder significa en si un reciproco control del poder. (...). Pero la distribucién del
poder no agota la esencia de controlar el poder. Aparte de las indicadas, existen unas
técnicas del control autbnomas que el detentador del poder puede usar discrecional e
independientemente; el detentador del poder es libre de aplicarlas, es decir, puede
hacerlo, pero no esta obligado a ello. Asi, pues, estas técnicas no aparecen
necesariamente en el proceso politico. Se puede citar como ejemplos: el voto de no
confianza del parlamento al gobierno; el derecho del gobierno a disolver el
parlamento; el derecho del electorado a rechazar en un plebiscito una ley emitida por
el parlamento y por el gobierno; el veto del presidente americano a una ley del
Congreso; el derecho judicial a controlar la constitucionalidad de las leyes del
Congreso o del Parlamento®.

Quem de certa forma sintetiza a doutrina de LOEWENSTEIN com precisdo impar é

CEZAR SALDANHA SouzA JUNIOR:

Contribuicdo que ndo pode deixar de ser mencionada, por abrir horizontes para um
plano bem mais amplo, € a de KARL LOEWENSTEIN. Este classifica as fungdes
politicas também em trés: (a) policy determination (a fungdo de tomar decisdes
politicas conformadoras ou fundamentais, como aquelas do poder constituinte, do
eleitorado, do Governo e do Parlamento, que afetam fortemente a vida politica,
religiosa e econémico-social); (b) policy execution (a funcdo de executar as decisfes
politicas conformadoras, cabendo, entre outros, ao Legislativo, ao Governo, a
Administracdo e ao Poder Judiciario); a (c) policy control (a funcdo de exercer
fiscalizacdo horizontal e vertical sobre o exercicio do poder), onde se inserem, p.
ex., a responsabilizacdo politica do governo, a dissolugdo da Camara (no
parlamentarismo) e o controle de constitucionalidade®".

Transportando a doutrina de KARL LOEWENSTEIN para 0s dias atuais (critérios que
serdo melhor aprofundados na segunda parte deste ensaio), poderiamos afirmar que a
contribuicdo decisiva para o crescimento da teoria das funcbes do Estado foi aprofundar os
niveis verticais de funcionalidade estatal, através do estabelecimento do ele chamou de policy

% REVERBEL, 2012a, p. 38.
% | OEWENSTEIN, 1976, pp. 68-72.
61 SOUZA JUNIOR, 2003, p. 143.
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execution® (nivel concreto/préximo), policy determination® (nivel abstrato/intermediério) e

|64

policy control® (nivel dltimo).

1. DELIMITACAO MODERNA DAS FUNCOES DO ESTADO:

Feita a analise das doutrinas apresentadas na primeira parte deste capitulo, e
demonstrada a relevancia de cada uma delas para a evolugdo do estudo das func¢des do Estado,
cumpre transportar todos estes ensinamentos para os atuais tempos, procurando fixar, entéo,
quais seriam as funcdes do Estado.

Desta forma, podemos estabelecer dois campos horizontais, o juridico e o politico; e
trés niveis verticais, o executivo, o deliberativo e o controlador.

O campo horizontal juridico equivaleria ao campo juridico de JELLINEK. O campo

horizontal politico equivaleria ao campo sociocultural de JELLINEK.

O nivel vertical controlador equivaleria ao nivel superior de KELSEN e a policy control

de LOEWENSTEIN. O nivel vertical deliberativo equivaleria ao nivel abstrato de JELLINEK, ao

nivel primario de KELSEN, & policy determination de LOEWENSTEIN. O nivel vertical
executivo equivaleria ao nivel concreto de JELLINEK, ao nivel secundario de KELSEN, a policy
execution de LOEWENSTEIN.

A sobreposicao dos campos horizontais com os niveis verticais resultaria na criacdo de
seis quadrantes, representando cada um deles funcdes distintas do Estado; seriam as funcdes
de caréater: controlador-politico, controlador-juridico, deliberativo-politico, deliberativo-
juridico, executivo-politico e executivo-juridico.

A cada uma destas seis funcbes atribuiremos os seguintes nomes (nomenclatura ja

65)’

adotada na doutrina respectivamente: moderadora, controladora (ou corretiva),

governamental, legislativa, administrativa e jurisdicional.

Embora néo seja o objeto central deste estudo, podemos afirmar que na moderna teoria

da separagdo dos poderes®, cada uma destas funcgdes deve ser atribuida a um Poder (ou 6rgéo)

%2 No modelo atual proposto na segunda parte deste ensaio corresponderia & funcdo jurisdicional e a funcéo
administrativa.

% No modelo atual proposto na segunda parte deste ensaio corresponderia & funcdo legislativa e & funcéo
governamental.

% No modelo atual proposto na segunda parte deste ensaio corresponderia & funcéo controladora e a fungéo
moderadora.

% SOUZA JUNIOR, 2003, pp. 166 e seguintes.

% SOUZA JUNIOR; REVERBEL, 2016, Passim.
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estatal diferente®’. Quanto mais cumulagdo de funcdes ocorrer em um Poder estatal, mais
desequilibrado sera o cenario politico-institucional do respectivo Estado.
Esta organizacdo das funcGes do Estado vem muito bem sintetizada nos seguintes

dizeres doutrinarios:

Os fins e funcBes do Estado foram trabalhados em trés niveis hierdrquicos e
interdependentes. Nos fins Gltimos do Estado, o (a) Tribunal Constitucional e a (b)
Chefia de Estado exercem as fungdes (al) controladoras e (b1) moderadoras. Nos
fins intermediarios o (c) Parlamento e o (d) Governo exercem as funcdes (cl)
legislativa e (d1) governativa. Nos fins préximos o (e) juiz e o (f) administrador
exercem as funcgBes (cl) jurisdicional e (fl) administrativa. A cada poder foi
atribuida uma funcéo. Elas se articulam e se complementam do topo a base e da base
ao topo®.

Estabelecidas quais sejam as funcBes do Estado (ndo obstante o estudo classificatorio
destas seja inesgotavel), passemos a analise individualizada de cada uma das seis func¢des aqui

elencadas.

11.1. NivVEL EXECUTIVO DAS FUNCOES DO ESTADO:

Este nivel primeiro das fun¢bes do Estado, também denominado de nivel concreto ou
préximo, onde se localizam as funcBes executivas latu sensu, entendidas estas como a
atividade estatal que executa as deliberaces dos niveis hierarquicamente superiores, tanto no

campo politico (fungdo administrativa) como no campo juridico (funcéo jurisdicional).

11.1.a) Fun¢éo Administrativa:

Esta funcdo, situada no nivel executivo e no campo politico da organizacdo das
funcBes do Estado, € a funcdo destinada a executar as delibera¢6es tomadas pelo governo do
dia, sejam elas quais forem (desde que dentro dos limites da legalidade/constitucionalidade),
bem como executar as Leis no ambito da Administracdo; tudo sempre de forma técnica e

suprapartidaria®. Neste sentido:

% LOEWENSTEIN, 1976, p. 55.
% REVERBEL, 2012a, pp. 45-46.
% ZAFRA VALVERDE, Jose. Poder y Poderes. Pamplona: Universidad de Navarra, 1975. pp. 166-168.
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Com lealdade, eficiéncia e discricdo, a Administracdo serve o legislador, serve o
Judiciério e serve, principalmente, o governo do dia. Mas, antes de tudo, serve, pelo
direito, o interesse publico mais elevado, que transcende o de seus agentes, ao qual
se orientam também os demais poderes politicos. Materialmente, a funcéao
administrativa envolve o acompanhamento da execucédo das leis; 0 apoio necessario
para 0 andamento normal da Justica; ainda, a operagdo continua da maquina do
poder publico, o assessoramento do governo do dia e a concretizagdo das politicas
publicas por ele formuladas e determinadas. Na materialidade da funcao,
neces%ariamente politica, a Administracdo se subordina aos poderes politicos que
serve”.

A funcio administrativa ndo é dado poder decisdrio/discricionario. Ela é (ou deve ser)
eminentemente técnica, imparcial e desprovida totalmente de fundamentos ideol6gicos (ou
seja: burocrética)’, sob pena de contaminar irremediavelmente a eficiéncia da execucéo das
deliberacdes governamentais e das Leis.

Diferentemente do que ocorre na funcdo de governo, que possui carater transitorio,
instavel, disponivel e ideoldgico; a funcdo administrativa deve ser permanente, estavel,
indisponivel e técnica. Sua atuacdo deve se dar ndo por governantes politicos (inerentes a
funcdo de governo), mas, ao contrario, por servidores de carreira com carater técnico e jamais
politico’.

Esta tecnicidade preconizada a funcdo administrativa ndo se deve apenas ao fato de
isso ser necessario para ela melhor executar as deliberagcdes do governo do dia; mas, além
disso, se deve ao fato de que a funcdo administrativa tem a prerrogativa de ajustar as
deliberacBes governamentais, ou melhor, de executa-las da melhor forma, possibilitando
assim que a politica deliberada posa atingir o maior beneficio possivel & sociedade’.

Podemos afirmar que “uma péssima politica deliberada pelo governo pode se transformar,

" S0UZA JUNIOR; REVERBEL, 2016, p. 100.

" LOEWENSTEIN, 1976, p. 66.

72 ZIPPELIUS, Reinhold. Teoria Geral do Estado. 22 ed. Lisboa: Fundagdo Calouste Gulbenkian, 1988. Trad.
Antonio Cabral de Moncada. Titulo original: Allgemeine Staatslehre. Primeira publicacdo: 1969. pp.
246-253. Faz-se referéncia aqui ao Capitulo VI, 835 da obra, intitulado: A Burocracia.

® ZIPPELIUS, 1988, p. 252. Verbis: “Mas os limites do saber técnico sdo dados pela sua prépria funcéo
meramente instrumental. Aquele saber deve ser usado para descobrir os meios pelos quais poderdo ser
alcancadas as finalidades propostas. Contudo ndo pode ser usado para tomar decisdes acerca da
escolha das Gltimas finalidades politicas. (...). E justamente porque o saber técnico da burocracia
exerce funcfes meramente instrumentais e tira a sua forca do fato de poder identificar os melhores
meios para alcancar os fins propostos, que também uma s6 e mesma burocracia pode ser posta
eficazmente ao servico de finalidades politicas diferentes e até de diferentes tipos de Estado. (...). Ha
casos em que a burocracia preenche as lacunas abertas por falhas da chefia politica”.
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nas mados de um bom administrador, quando da sua execucdo, numa excelente politica
administrativa™™* ™.

A teorizagdo da funcdo administrativa do Estado se deve muito as contribuicfes vindas
da sociologia de MAX WEBER, que analisou detidamente a questdo da legitimidade da ordem

estatal e os motivos/causas que conduziriam a sua respectiva estabilidade. Com preciséo:

A nova grande contribuicdo veio da sociologia, de um professor da universidade
publica: Max Weber. Ordens juspoliticas que todos aceitem espontaneamente toca,
em cheio, a questdo da legitimidade, ou seja, do poder ou da autoridade legitimas.
Legitimidade é a aceitabilidade, por toda a sociedade, da ordem juspolitica. Weber
propfe-se a investigar 0s motivos sociolégicos que geram e alimentam, nos
membros da sociedade, a crenga de que o poder deve ser (espontaneamente)
obedecido. Weber pretende descobrir os motivos sociolégicos pelos quais a
sociedade obedece espontaneamente a autoridade’®.

A teoria proposta por MAX WEBER se baseia, como dito, em uma anélise socioldgica
do Estado e especificamente do encaixe da funcdo administrativa no mecanismo estatal e sua
respectiva importancia. A burocracia, para MAX WEBER, seria entendida como uma espécie de
ordem constante, técnica e apartidaria, que se encarregaria de executar as tarefas do Estado da
forma mais eficiente possivel, através de quadros técnicos (e ndo politicos ou honorificos)’’ e

desprovidos de orientacGes ideoldgicas ou partidarias.

"* REVERBEL, 2012a, p. 45.

> Esta fungdo de ajuste da politica governamental aos melhores meios adequados de execucéo foi também
trabalhada por KONRAD HESSE, sob o enfoque de o servidor administrativo gozar de certa
independéncia, justamente visando esta adequacéo da politica publica deliberada aos melhores meios
técnicos, sem obedecer cegamente ao partido politico que representa o governo do dia. KONRAD HEESE
invoca, inclusive, o art. 130 da Constituicdo de Weimar, afirmando que o servidor “ndo pode ser
servidor de um partido”. HESSE, Konrad. Elementos de Direito Constitucional da Republica
Federal da Alemanha. Porto Alegre: Safe, 1998. Trad. Luis Afonso Heck. Titulo original: Grundziige
des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland. p. 405.

® SOUZA JUNIOR; REVERBEL, 2016, pp. 94-95.

" WEBER, Max. Economia y Sociedad, Esbozo de Sociologia Comprensiva. 22 ed. Cidade do México: Fondo
de Cultura Economica, 2012. Trad. José Medina Echavarria. Titulo original: Wirtschaft und
Gesellschaft, Grundriss der Verstehenden Soziologie. Primeira publicacdo: 1922. Cabe destacar
algumas passagens acerca da tecnicidade da Administragdo. p. 175: “Normalmente sdlo participa en el
cuadro administrativo de una asociacion el calificado profesionalmente para ello mediante pruebas
realizadas con éxito; de modo que s6lo el que posea esas condiciones puede ser empleado como
funcionario”. p. 718: “El cargo es una profesion. Esto se manifiesta ante todo en la exigencia de una
serie de conocimientos firmemente prescritos, que casi siempre requieren una intensa actividad durante
largo tiempo, asi como de pruebas especiales indispensables para la ocupacion del cargo”. p. 730: “La
razon decisiva que explica el progreso de la organizacion burocratica ha sido siempre su superioridad
técnica sobre cualquiera otra organizaciéon. Un mecanismo burocratico perfectamente desarrollado
actda con relacion a las demas organizaciones de la misma forma que una maquina con relacion a los
métodos no mecanicos de fabricacion. La precision, la rapidez, la univocidad, la oficialidad, la
continuidad, la discrecion, la uniformidad, la rigurosa subordinacion, el ahorro de fricciones y de
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De se destacar que a teoria de MAX WEBER ndo prega o dominio, ou a encampagcao,
das funcdes politicas (atinentes a funcdo governamental) pela administracdo técnica. Pelo
contrario, ha espaco para o politico, mas este ndo pode invadir o espaco da administracdo
técnica. O Governo delibera, enquanto a Administracdo executa tais deliberaces. Ou seja, a
Administragdo esté a servico das deliberacdes governamentais’®.

Justamente neste ponto, MAX WEBER alerta para 0s riscos da invasdo da
Administracdo técnica pelos dirigentes politicos e a respectiva — e certa — perda de
legitimidade desta. Quanto mais o espago politico-partidario invadir e tomar a Administracao,
mais se perderdo as caracteristicas (tecnicidade, eficiéncia, previsibilidade) que geram a
confianca e a seguranca e, por conseguinte, outorgam legitimidade & ordem estabelecida’®.

Nos dizeres do proprio MAX WEBER:

Frente a esto se sitla ahora el desarrollo del funcionarismo moderno en un cuerpo de
trabajadores intelectuales altamente calificados y capacitados profesionalmente por
medio de un prolongado entrenamiento especializado, con un honor de cuerpo
altamente desarrollado en interés de la integridad, sin el cual gravitaria sobre
nosotros el peligro de una terrible corrupcidon o de una mediocridad vulgar, que
amenazaria al proprio tempo el funcionamiento puramente técnico del aparato
estatal, cuya importancia, mayormente con una socializacion creciente, ha ido
aumentando sin cesar y seguira haciéndolo. La administracién de tipo diletante por
politicos de presa, que segun el resultado de la eleccion presidencial dejaba cesantes
en los Estados Unidos a centenares de miles de funcionarios, hasta los carteros, y no
conocia al funcionario profesional de por vida, hace ya mucho que ha sido
quebrantada por medio de la Civil Service Reform. Determinan esa evolucién las
necesidades puramente técnicas, ineludibles, de la administracion®.

Esta eficiéncia da Administracdo, uma vez exercida por critérios técnicos e
burocraticos, geraria confianca e seguran¢a na sociedade, pois resultariam, por légica, em

uma previsibilidade de suas acdes. Em resumo, a Administracdo do Estado ndo estaria

costas objetivas y personales son infinitamente mayores en una administracion severamente
burocratica, y especialmente monocratica, servida por funcionarios especializados, que en todas las
demas organizaciones de tipo colegial, honorifico o auxiliar”.

"® WEBER, 2012, p. 708, p. 741, p. 744 e p. 1071.

" Esta invasdo ou fusdo da atividade politica na administraco técnica é mais provavel em arranjos institucionais
que ndo separam a administracdo do governo politico, notadamente em sistemas presidencialistas. Ver:
ACKERMANN, Bruce. Adeus, Montesquieu. Revista de Direito Administrativo. Volume 265, pg.
13-23. Rio de Janeiro: FGV, 2014. Titulo original: Good Bye, Montesquieu. p. 20. Nas palavras do
autor: “A politizacdo da lideranca burocratica traz, nada menos, que um desafio fundamental ao estado
de direito. Correligionarios politicos leais ao presidente sofrerdo intensa tentacdo de ignorar o direito,
caso isso promova o0s interesses politicos de seu lider. O direito administrativo em sistemas
presidencialistas deveria prestar particular atencéo a essa ameaga”.

% WEBER, 2012, p. 1068.
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submetida aos humores do Governo do dia e a sociedade saberia, com isso, que poderia
confiar e ter previsibilidade dos atos da administracéo.

A confluéncia destes fatores (confianga, seguranca, previsibilidade) gera o que MAX
WEBER denominou de “dominacéo através da administracdo burocratica”. Dominagdo ndo no
sentido de opressdo, mas no sentido de obediéncia espontanea baseada na previsibilidade e
confianca; o que gera uma tao almejada estabilidade da ordem juridica®. E o que podemos
chamar de “legitimidade racional”®, em que a sociedade obedece a ordem juridica justamente
por encontrar nela confianga.

Aqui residiria, portanto, o ponto crucial de legitimidade da ordem estatal, na 6tica de
MaAX WEBER, proveniente da obediéncia espontanea; nas palavras do autor em comento: “En
el Estado moderno, el verdadero dominio, que no consiste ni en los discursos parlamentarios
ni en las proclamas de monarcas sino en el manejo diario de la administracion, se encuentra
necesariamente en manos de la burocracia, tanto militar como civil”®,

Esta teorizacdo da funcdo administrativa extraida da obra de MAX WEBER, teve sua

primeira experiéncia em concreto e de forma institucionalizada atribuida a Constituicdo de

81 WEBER, 2012, p. 1057. Verbis: “(...) la dominacion en virtud de ‘legalidad’, o sea en virtud de la creencia en
la validez de un estatuto legal y de la ‘competencia’ objetiva fundada en reglas racionalmente creadas,
es decir: disposicion de obediencia en el cumplimiento de deberes conforme a estatuto”.

82 SOUZA JUNIOR; REVERBEL, 2016, pp. 105-106. Verbis: “A legitimidade racional é legal em virtude da
combinacdo de duas situacdes socioldgicas. A sociedade obedece (sociologicamente) os dirigentes,
primeiro, porque eles assumiram e exercem o poder em conformidade com as regras estabelecidas na
Constituicdo e nas leis. E, segundo, porque a Constituicdo e as leis que contém essas regas bésicas
sobre o poder (obedecidas pelos dirigentes) decorrem — assim cré a sociedade — do assentimento
racional de toda a sociedade. Colocando ao inverso, fica mais claro: a sociedade moderna (madura),
racionalmente e por consenso, estabelece, nas leis e na Constitui¢ao, as regras juridicas por maio das
quais o poder deve ser assumido e exercido no pais. Se os dirigentes assumiram o pode e o0 exercem de
acordo com as regras juridicas estabelecidas, entdo — exsurge a crenca — devem ser obedecidos. A
legalidade a que Weber aqui recorre, portanto, ndo é uma legalidade juridica simples ou cega, fechada
em si mesma, mas uma legalidade socioldgica, ou seja, uma legalidade coroada por um consentimento
efetivo da sociedade. Em suma, a sociedade obedece espontaneamente os dirigentes porque o0s
dirigentes seguiram e seguem os parametros por ela estabelecidos na Constitui¢do e nas leis; Enfim, a
legitimidade racional é também burocréatica. Se a Constitui¢do e as leis se tornam o elemento chave da
legitimidade racional, passa a ser crucial que a ordem juridica, em sua execucdo, fique isenta de
manipulacdes e de instrumentalizagdes politico-partidarias. Se os dirigentes politicos puderem torcer o
ordenamento juridico ao sabor de seus interesses, para assumirem e exercerem o poder, a legitimidade
toda ruira por terra”.

8 WEBER, Max. Economia y Sociedad, Esbozo de Sociologia Comprensiva. 22 ed. Cidade do México: Fondo
de Cultura Economica, 2012. Trad. José Medina Echavarria. Titulo original: Wirtschaft und
Gesellschaft, Grundriss der Verstehenden Soziologie. Primeira publicacdo: 1922. p. 1060.
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Weimar®* (Constituicdo da Alemanha de 1919), com a previsdo, em seus artigos 129 e 130 de
uma Administracdo independente do Governo, com carater eminentemente técnico.

Os mencionados dispositivos da Constituicdo de Weimar consignam exatamente a
segregacdo entre a Administracdo (permanente, estavel, técnica e apartidaria) e o Governo
(temporério, instavel, politico e partidario), criando assim um fator de continuidade e
estabilidade da ordem institucional®®. Nos dizeres de CARL SCHMITT, a0 mencionar estes
dispositivos: “A Constituicdo do Reich contém, nos artigos 129 e 130, uma garantia
institucional do funcionalismo de carreira e, com isso, um elemento de estatica e
permanéncia’®®.

Nos atuais tempos, onde se afigura presente o Estado Social®” %, de carater muito mais
ativo (Estado prestador-social) do que passivo (Estado protetor-liberal), com muito mais razdo
se necessita uma Administragdo com este viés eminentemente técnico, estavel e permanente,
no intuito de empreender de forma acertada e imparcial as politicas publicas definidas pelo
Governo.

O grande perigo com a maximizacao do Estado Social € a fusdo da Administracdo com

0 Governo (podendo este risco ser verificado, também, na possibilidade de fusdo entre

8 S0UZA JUNIOR; REVERBEL, 2016. pp. 103-104. Ainda acerca da experiéncia alema com a Constituicdo de
Weimar, na mesma obra, pp. 96-97. Verbis: “E na Alemanha, na Constituigio de Weimar, de 1919, que
se modelou a nova unidade politica ocidental, consagrada com a denominagédo de Estado Social. (...).
Em primeiro lugar, reafirmou-se, agora em contexto republicano, a distingdo entre Estado e Governo,
que vinha das monarquias do século XIX, com o refor¢o da legitimidade do chefe de Estado (pela
eleicdo direta por todo o eleitorado) e a atribuicio expressa a este de poderes de arbitragem do jogo
politico. (...). Em segundo lugar, institucionalizou-se a imparcialidade da Administragdo Publica,
formando, em seu conjunto, um 6rgéo constitucional. Distinguiu-se a fun¢do administrativa da funcao
de chefia de Estado e, também, da fun¢do estrita de governo, de modo que os 6rgdos administrativos
pudessem guardar autonomia frente ao enderec¢o ideolégico dos governos. A técnica racionalizada que
ai se adotou foi erigir o conjunto dos 6rgdos da Administracdo em poder politico novo: o Poder
Administrativo, o quinto poder politico”.

% BUHLER, Ottmar. La Constitucién Alemana. Barcelona: Labor, 1931. p. 127. Verbis: “La insana influencia
de los partidos en la provision de cargos publicos, influencia que crecié progresivamente después de la
Guerra, pudo hacer necesario que se consignase el principio evidente de que los funcionarios en el
gjercicio de su cargo se deben no a un partido, sino a la nacién. La relacion de fidelidad y lealtad
basada en el lazo vitalicio que une al funcionario con el organismo del Estado, exige ciertamente que
no se le restrinja el derecho de profesar interiormente una opinion politica determinada, ni aun el de
manifestarla exteriormente fuera del cargo, pero si le prohibe ayudar con actos positivos a la obtencion
de los fines del partido a que pertenece cuando estos fines se propongan la transformacién violenta del
orden politico existente”.

8 SCHMITT, Carl. O Guardido da Constituicdo. Belo Horizonte: Del Rey, 2007. Trad. Geraldo de Carvalho.
Titulo Original: Der Huter der Verfassung. Primeira publicacdo: 1929. p. 219.

8 SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. Consenso e Tipos de Estado no Ocidente. Porto Alegre: Sagra Luzzatto,
2002c. pp. 84-88.

8% GARCIA PELAYO, Manuel. Las Transformaciones del Estado Contemporaneo. 2% ed. Madrid: Alianza
Editorial, 1996. pp. 13 e seguintes.
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Governo e Estado, conforme se vera infra). Isso porque as politicas publicas, ao ndo serem
executadas de forma técnica, podem virar instrumento de favorecimento de partidarios do
Governo, ou, pior que isso, de moeda de troca entre o Governo-partido do momento e 0

eleitorado, visando a manutenco daquele no poder®.

11.1.b) Funcao Jurisdicional:

A funcdo jurisdicional, situada no nivel executivo e no campo juridico da organizacdo
das funcdes do Estado, € a funcdo destinada a executar as Leis deliberadas pela funcéo
legislativa, resolvendo conflitos nos casos concretos e dizendo o Direito aplicavel a este.

O Estado, como guardido da ordem, veda a autotutela entre seus cidaddos e, por isso,
deve oferecer a solugdo para os conflitos. Assim, ao ingressar em sociedade, 0s membros
desta delegam ao Estado — através da funcdo jurisdicional — a funcéo de julgar os conflitos
emergentes nos casos concretos.

A funcdo jurisdicional, por ébvio, deve ser técnica (tal como a funcdo administrativa)
e absolutamente desprovida de ideologias e paixdes, sob pena de contaminacéo das decisoes
judiciais e do uso desta funcao para fins que ndo os legitimos.

Mas a funcdo jurisdicional ndo se limita apenas a resolucdo de conflitos privados
mediante a decisdo judicial ao caso concreto. HA& muito a figura do juiz autdbmato de
MonNTESQUIEU® j& ndo atende mais aos anseios da sociedade.

O magistrado faz muito mais do que resolver o caso, pois “a aplicagdo da norma ao
caso concreto abre espaco, frequentemente, a uma atividade criadora do juiz”®*; com isso,

ele, de certa forma, protege® o Direito, fazendo uso de suas qualidades técnicas e imparciais,

8 HESSE, 1998, p. 177. Verbis: “Uma assisténcia social estatal ampla que queira transmutar a coletividade em
um Estado-beneficéncia ou Estado-provisao e abole liberdade auto-responsavel, ndo mais corresponde
ao principio do estado de direito social”.

% MONTESQUIEU, 1996, pp. 167-178. No cléssico Livro XI, Capitulo, VI da obra esté a licdo classica acerca
do juiz autdmato, a qual merece reprodugdo: “Se 0s tribunais ndo devem ser fixos, os julgamentos
devem sé-lo a tal ponto que nunca sejam mais do que um texto preciso da lei. Se fossem uma opinido
particular do juiz, viveriamos em sociedade sem saber precisamente 0s compromissos que ali
assumimos. (...). Os juizes da nacgéo sdo apenas, como ja dissemos, a boca que pronuncia as palavras
da lei; séo seres inanimados que ndo podem moderar nem sua forga, nem seu rigor”.

%8 COUTO E SILVA, Almiro do. Poder Discricionario no Direito Administrativo Brasileiro. Conceitos
Fundamentais do Direito no Estado Constitucional. S&o Paulo: Malheiros, 2015c¢. p. 169.

%2 S0UZA JUNIOR, 2003, p. 168.
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para interpretar o texto legal e ajustar, mediante equidade, seu significado ao caso concreto,
aperfeicoando assim o préprio Direito™.

Podemos afirmar assim que “uma lei err6bnea, mal formulada nos seus fins e
intengdes, pode, a partir do caso concreto e pela discricionariedade (equidade) do juiz
adaptar-se muito bem a realidade das partes, e fazer uma boa justica™®. Assim, a funcéo
jurisdicional, ao indicar dentre as interpretacfes possiveis, mediante uma analise técnica e ndo
apaixonada, aquela que melhor se adapta ao ordenamento juridico, estara contribuindo para a

escorreita formacao do Direito®™. Neste sentido:

Aungue la funcion jurisdiccional se dirige fundamentalmente a resolver el caso, y la
fuerza de obligar de la resolucion se produce solamente en relacién a él, y no a otros
distintos, las resoluciones judiciales pueden servir también para construir reglas que
rigen la solucién de otros casos iguales. Ciertamente el acto jurisdiccional va de lo
general a lo particular y de lo abstracto a lo concreto, de la norma al caso, pero al
resolver este Gltimo puede operar también constituyendo reglas, creando algo que en

. . 96
determinados casos puede denominarse derecho judicial.

Isso ndo se confunde, por 6bvio, com a funcdo controladora, inerente a jurisdicao
constitucional®’. Inclusive nos sistemas onde é dado ao juiz ordinario fazer controle cumulado
de constitucionalidade (notadamente no judicial review), o que existe ndo é controle de
constitucionalidade pela funcdo jurisdicional; o que ha é a fusdo de fungdes de jurisdicdo e
controle em um mesmo 6rgdo® (mas isso demandaria um estudo monografico apartado, sendo

consignado apenas para esclarecimento).

% AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. 162 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015. p. 50. Verbis: “Normas néo
sao textos nem o conjunto deles, mas os sentidos construidos a partir da interpretacdo sistematica de
textos normativos. Dai se afirmar que os dispositivos se constituem no objeto da interpretacdo; e as
normas, no seu resultado. O importante é que ndo existe correspondéncia entre norma e dispositivo, no
sentido de que sempre que houver um dispositivo haverd uma norma, ou sempre que houver uma norma
deverd haver um dispositivo que lhe sirva de suporte”. Acerca da contribui¢do dos intérpretes — no caso
da funcdo jurisdicional, dos magistrados — na evolugdo constante do Direito ver: SOUZA JUNIOR,
2002, pp. 68-72.

% REVERBEL, 2012a, p. 45.

% Esta fungdo interpretativa e de criagdo (ou aperfeicoamento) do Direito foi identificada pelo proprio HANS
KELSEN; em suas palavras: “Os tribunais exercem uma funcéo legislativa quando sua deciséo, em um
caso concreto, se torna um precedente para a deciséo de outros casos similares. Um tribunal com essa
competéncia cria, por meio da sua decisdo, uma norma geral que se encontra no mesmo nivel dos
estatutos criados pelo chamado 6érgéo legislativo”. KELSEN, 2005, p. 389.

% OTTO Y PARDO, Ignacio de. Estudios Sobre el Poder Judicial. Obras Completas. Oviedo: Centro de
Estudios Politicos y Constitucionales, 2010b. Primeira publicagdo em 1989. p. 1279.

% Acerca desta delimitagdo ver: ARAGON REYES, Manuel. Estudios de Derecho Constitucional. Madrid:
Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 1998. pp. 163 e seguintes; no capitulo intitulado “El
juez ordinario entre legalidad y constitucionalidad”.

% LOEWENSTEIN, 1976, pp. 67-68.
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[1.2. NiVEL DELIBERATIVO DAS FUNCOES DO ESTADO:

Este nivel das fungdes do Estado, também chamado de abstrato ou intermediario, é
onde se localizam as funcgdes deliberativas latu sensu, entendidas estas como a atividade
estatal que delibera os rumos do Estado, tanto no campo politico (funcdo governamental),

como no campo juridico (funcéo legislativa).

11.2.a) Funcdo Governamental:

A funcdo de governo é aquela fungdo destinada ao dissenso, ao partidarismo, a
ideologia, ao debate; para, mediante a ebulicdo politica, ser decidido, dentre tantas opcdes
politicas possiveis, aquela que sera aplicada pelo nivel concreto (funcdo administrativa).

Trata-se a funcdo de governo de transportar para o nivel concreto a opinido politica de
determinado periodo; ou melhor, de “representar a opinido politica partidaria dominante,
exprimindo as exigéncias prevalentes no seio da comunidade”®®. Nos dizeres da doutrina, ao

comentar a fungédo de governo:

E o dominio dos interesses seccionais, 0s mais diversos, como os interesses de
classe, de setores econdmicos, de regifes, de comunidades étnicas, de religiGes,
etc..., que dividem a Comunidade. E a 6rbita dos conflitos, das divergéncias, das
tentativas de fazer valer o proprio interesse, frente ao interesse alheio. E o terreno do
dissenso, sobre o qual — nas democracias de tipo ocidental — atuam os partidos
politicos, buscando organizar os interesses mais préximos e mais compativeis e, a
partir desse material bruto, formular objetivos governamentais a serem perseguidos,

uma vez conquistado o poder*®.

Dito isso, caracteristica inerente a funcdo de governo € sua precariedade (ou
instabilidade permanente), pois a mudanca de opinido politica da sociedade representaria,

necessariamente, uma mudanga imediata na fungdo governamental (tal como ocorre nos

% S0UZA JUNIOR, 1978, p. 87.
100 50UZA JUNIOR, 2002b, p. 64.
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regimes parlamentaristas’®, inerentes a funcéo de governo autdnoma e desvinculada da chefia
de Estado). Diversamente do Estado, que é permanente, 0 governo é passageiro, mutavel,
dindmico; e navega, por isso, conforme as marés da opinido politica de determinado
periodo®,

Podemos afirmar, portanto, que a funcdo de governo sdo estabelecidos os limites
inerentes a sua atribuicdo: determinar as politicas publicas extraidas do programa ideoldgico
partidario do governo do momento.

N&o é dado a funcdo de governo avancar sobre os niveis superiores das funcGes do
Estado e encampar para si as funcbes moderadoras (inerentes a chefia de Estado), nem
tampouco encampar as funcdes executivas (de carater eminentemente técnico) e desvirtua-las;
pois governo e Estado sdo coisas inconfundiveis'® e impossiveis de serem diluidas entre si,
sob pena de o governo do dia, usando o Estado, impor sua ideologia e aniquilar seu
adverséario’™. Este processo, quando verificado, redunda na maioria das vezes em regimes
totalitarios'®.

Este fendmeno de anomalia do exercicio da funcdo de governo (que por vezes também
pode ser verificado na funcéo legislativa) se verifica, em suma, quando os limites inerentes a
funcdo governamental sdo extrapolados. Ou seja, quando o Estado Democratico de Direito é

106

ignorado, subvertendo™" os valores consensuais em prol de ideologias préprias, ignorando as

minorias'®’ e eliminando o dissenso politico mediante a imposicdo da ideologia dominante'®,

invocando, para este fim, a tese da supremacia da maioria sobre a minoria a revelia desta

101 Acerca do parlamentarismo classico, de berco inglés, ver a obra de: JENNINGS, W. Ivor. Governo de
Gabinete. Brasilia: Senado Federal, 1979. Trad. Leda Boechat Rodrigues. Titulo original: Gabinet
Government. Primeira publicagdo: 1939. Passim.

192 TORRES, Jo&o Camillo de Oliveira. Cartilha do Parlamentarismo. Belo Horizonte: Editora Itatiaia, 1962.
pp. 14-15. Verbis: “Ao chefe do governo, porém, cabe a dire¢do da politica, a iniciativa das medidas
concretas para a solucéo dos diferentes problemas, e sua permanéncia, por isso mesmo, depende das
flutuacdes da opinido publica e da situacdo do pais. (...). Enquanto o Estado permanece, 0s governos
passam; enquanto o Estado é de todos, 0 Governo pertence a um partido”.

103 | ASKI, Harold J. El Estado en la Teoria y en la Préctica. Madrid: Editorial Revista de Derecho Privado,
1936. Trad. Vicente Herrero. Titulo original: The State in Theory and Practice. p. 115.

194 Sobre o surgimento e evolugéo do totalitarismo ver: SOUZA JUNIOR, 2010, pp. 594-595.

195 0 Estudo dos efeitos nefastos (por que ndo devastadores?) da fusdo entre as funcdes governamental (governo)
e moderadora (Estado) demandaria estudo apartado. Porém cabe indicar referéncias teoricas acerca
deste fendmeno: SOUZA JUNIOR, 1978, pp. 24-25. SOUZA JUNIOR, 2002a, p. 26. SOUZA JUNIOR,
2002b, p. 35. LOEWENSTEIN, 1976, p. 51. CAETANO, 2010, pp. 144-145.

106 soUZA JUNIOR, 1978, pp. 93 e seguintes.

197 JELLINEK, 2012, p. 440. p. 462. p. 479. p. 631.

1981 INZ, Juan J. STEPAN, Alfred. A Transicéo e Consolidacdo da Democracia. S3o Paulo: Paz e Terra, 1999.
Trad. Patricia de Queiroz Carvalho Zimbres. p. 59.
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Gltima'® *'°, Este fendmeno de anomalia das funcdes governamentais também é observado
quando esta ndo se restringe a deliberar, mas buscam executa-las de forma nao isenta, ou seja,
em prol ndo de uma execucao voltada aos interesses do Estado, mas sim voltada aos interesses
do proprio governo™.

Desta forma, estabelecemos que a funcdo de governo é o espaco do dissenso, da
politica partidaria e ideoldgica que, ao assumir o Poder, deve levar sua ideologia e suas
politicas a serem implementadas, dentro dos limites da legalidade e da constitucionalidade,
até que outro governo venha a lhe suceder conforme as flutuacGes das opinides de dissenso
verificadas na sociedade; isso sem jamais invadir o nivel préprio das atividades de Estado, o
qual estd acima do governo, e respeitando a minoria vencida no jogo politico, a qual deve
também reconhecer a legitimidade da maioria vencedora (o0 que poderiamos denominar de fair

play politico)**? 113,

11.2.b) Funcéo Legislativa:

A funcdo legislativa é aquela destinada a captar a sintese das opinides politicas da
sociedade e, apds extrair este denominador comum, produzir a Lei. Ou seja; é a funcdo
destinada a catalisar toda a politica bruta e transformé-la em Direito estatico: a Lei'*.

A funcdo legislativa foi a primeira a se separar das demais funcdes, até entdo

cumuladas, ap06s a época absolutista. Neste primdrdio da autonomia da funcao legislativa

19 LINZ, Juan J. MILEY, Thomas Jeffrey. Algunas Reflexiones Precautorias y no Ortodoxas Sobre la
Democracia Hoy. Revista de Estudios Politicos. Volume 166, pp. 19-43. Madrid: Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales, 2014. pp. 40-41.

10 KELSEN, Hans. Esséncia e Valor da Democracia. A Democracia. 22 ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2000a.
Trad. Vera Barcow. Titulo original: Vom Welsen und Wert der Demokratie. Primeira publicagdo: 1929.
p. 67. p. 106.

11 WEBER, Max. Economia y Sociedad, Esbozo de Sociologia Comprensiva. 22 ed. Cidade do México:
Fondo de Cultura Econémica, 2012. Trad. José Medina Echavarria. Titulo original: Wirtschaft und
Gesellschaft, Grundriss der Verstehenden Soziologie. Primeira publicacdo: 1922. p. 1068.

112 Este fair play politico, onde maioria e minoria se respeitam mutuamente e atuam conforme as “regras do
jogo” ¢ um forte indicador de cultura politica de uma sociedade. Nos dizeres de CEZAR SALDANHA
SOuUZzA JUNIOR ao comentar o assunto: “Critério interessante para avaliar a legitimidade reside no
comportamento das minorias diante da maioria que controla o mando. Se elas aceitam o resultado do
jogo politico e se submetem espontaneamente ao seu governo, temos o sinal mais evidente da
legitimidade”. SOUZA JUNIOR, 2002b, p. 58.

13 BOCKENFORDE, Ernst Wolfgang. Estudios sobre el Estado de Derecho y la Democracia. Madrid:
Editorial Trotta, 2000. Trad. Rafael de Agapito Serrano. p. 95.

14 Sobre este processo de nascimento do Direito legislado ver o que CEZAR SALDANHA SOUZA JUNIOR chamou
de “hemiciclo genético do direito”. SOUZA JUNIOR, 2002, pp. 68 e seguintes.
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prevaleciam as ideias liberais, capitaneadas por JOHN LOCKE, onde o parlamento independente
seria, primordialmente, a forma eficaz de limitacdo do poder do governo (entendido como
governo absoluto com todas as demais fun¢fes cumuladas), bem como uma linha de defesa do
cidaddo perante este governo, o qual seria engessado e limitar-se-ia a cumprir aquilo que
deliberado pela legislagéo.

Com a evolucéo dos tempos, a fungéo legislativa passou a adquirir suas caracteristicas
modernas, ndo apenas ditando as Leis no intuito de engessar o governo, mas entregando a este
sua autonomia e, ao invés de ditar seus rumos, a funcdo legislativa passa a sustentéa-lo

politicamente (notadamente no parlamentarismo) e fiscaliza-lo. Neste sentido:

Para que o Parlamento possa servir de contrapeso ao Governo, é necessario também
que ele possua poderes importantes. Caso contrario ndo passa duma fachada, como
o0s pseudo-Parlamentos dos regimes autoritarios. A teoria das democracias liberais
pretendia mesmo que o Parlamento possuisse o poder essencial e que o Governo se
limitasse a aplicar as leis votadas pelos parlamentares. O Governo € assim
qualificado de Executivo. Mas este termo € improprio. O Governo é sempre mais do
que um executor das decisdes parlamentares. A terminologia liberal era uma arma de
combate contra 0s governos monarquicos, que ela queria enfraquecer em proveito
dos Parlamentos eleitos. Depois do desenvolvimento do sufrdgio universal, os
liberais passaram a desconfiar do Parlamento, que se tornara a expressao das massas
populares, e verificou-se uma certa mudanga de atitude: em lugar de pensarem
unicamente em reforcar o Parlamento, passaram a preocupar-se também em néo o
deixar dominar o ‘Executivo’. Na pratica, os Parlamentos ocidentais exercem um

triplo poder: de delimitacéo, de controle e de impulso™™.

O parlamento deve reunir as mais variadas representacdes politicas, recolhidas
mediante sufragio universal, mediante a adocdo de um sistema representativo, a fim de se
obter a maior sintese possivel da vontade politica da sociedade. A Lei é a base do Estado de
Direito, ela ndo pode ser desrespeitada em condi¢bes de normalidade, e sua legitimidade deve
ser presumida até que venha a ser declarada inconstitucional ou que seja revogada por outra
Lei.

Por isso, a funcdo legislativa assume tamanha importancia na organizacdo funcional
do Estado, na medida em que ela é o guia maximo (abaixo apenas dos valores constitucionais)
das condutas da sociedade, obrigando aos particulares e ao proprio Estado. Desta forma, “a
funcéo legislativa na teoria dos fins e fungdes do Estado adquire tamanha importancia, que

as demais fungdes do Estado, se a ela ndo se subordinam, sobre ela se debrugam”**.

15 DUVERGER, Maurice. Os Grandes Sistemas Politicos. Coimbra: Almedina, 1985. Trad. Fernando Ruivo.
Titulo original: Les Grands Systémes Politiques. p. 123.
116 REVERBEL, 2012a, p. 43.
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Importante destacar, também, que a funcdo legislativa exerce um papel fundamental de

sustentacdo da funcdo de governo. E através do parlamento que é encontrada a maioria

politica dominante, nos regimes parlamentaristas, indicando assim a formacé&o do governo.

11.3. NiVEL CONTROLADOR DAS FUNCOES DO ESTADO:

Este nivel de funcBes do Estado, também chamado de nivel superior, é o responsavel

pela guarda imparcial dos valores maximos da sociedade, entendidos estes como os valores

consensuais manifestados pela Constituicdo, bem como dos Direitos fundamentais inerentes a

propria condicdo humana®'’. E onde estdo as funcdes de moderacdo (Chefia de Estado) e

controle (Tribunal Constitucional), responsaveis pela unidade, pelo consenso e pela

manutencdo da ordem institucional do Estado. S&o as funcbes responsaveis pela manutencédo

do que a doutrina chama de concérdia politica™® **°. Neste sentido:

A nota comum de bem que se atribui ao fim Ultimo da democracia constitucional
deve ser entendido como um conjunto de valores insitos a pessoa humana na
comunidade politica, de maneira que a projecdo da pessoa e dos grupos
intermediarios na esfera publica deliberativa do pluralismo é o meio instrumental
para a realizacdo pratica do bem comum. Por esta razdo, o fim da comunidade
politica democratica é o bem ultimo a que almejam todos os cidaddos, grupos,
partidos e associagdes, pois sua natureza de comunidade faz nascer nestes diferentes
setores da sociedade politica um apetite natural para a concretizagdo do bem comum,
vez que este congrega uma esteira de valores desejados comumente por todos 0s
seres humanos. Ademais, este apetite natural de todos para 0 bem comum € causado
pela propria natureza da personalidade humana presente em cada pessoa,
vocacionada para a realizagdo plena na comunidade. Portanto, a realizacdo do bem
comum ndo beneficia tdo apenas particularmente cada pessoa ou grupo, sendo que
afeta e realiza a todos os membros da comunidade em particular, naqueles valores
gue comungam em comunhdo politica. (...). O bem comum, assim, é a concérdia
politica por exceléncia, estimado como fim Ultimo da comunidade politica
democratica porque em torno dele se congregam valores que, por serem uma
expressao direta e verdadeira da natureza humana, sdo desejados e procurados pelos
cidaddos, associagdes, grupos e partidos que atuam no espaco deliberativo. Ademais,
sobre esses valores comuns todos se submetem de fato, o que permite o consenso da
comunidade e, dessa forma, a manutencéo da integridade social*°.

17 JELLINEK, Georg. A Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo. Sdo Paulo: Altlas, 2015. Trad.
Emerson Garcia. Titulo original: Die Erkldrung der Menschen und Blrgerrechte. Primeira publicacéo:

1902. p. 34. p. 90.

118 50UZA JUNIOR, 2003, pp. 157-160.

9 REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. O Federalismo numa Visdo Tridimensional do Direito. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2012b. pp. 45-50.

120 BOEIRA, Marcus Paulo Rycembel. A Natureza da Democracia Constitucional. Curitiba: Jurua, 2011. pp.

201-204.
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Importante destacar que neste nivel das fun¢bes do Estado a diferenciacdo dos campos
politico e juridico é de dificil percepcdo, sendo que a funcéo de controle estaria ho campo
juridico e a funcdo moderadora no campo politico por uma analise de preponderancia. Neste
nivel, pelo simples fato de a Constituicdo ser uma norma (juridico) que lida com valores

(politico), torna-se impossivel esta dissociacdo completa. Neste sentido:

O nivel constitucional dos fins Gltimos do Estado além de expressar-se por
principios apoia-se em elementos politico juridicos. Quanto mais elevada é a funcéo
do Estado mais os campos — juridico e politico — imiscuem-se. A juridicidade da

politica e a politicidade do Direito imbrincam-se. H4 uma zona de independéncia,

mas prevalece a interdependéncia e a harmonia*?.

Desta forma, a alocacdo das funcbes de controle e moderacdo, respectivamente, nos
campos juridico e politico, se d& por uma preponderancia: a funcdo controladora aplica a
Constituicdo que é uma norma (dai seu carater eminentemente juridico), cujo conteudo
material sdo os valores (dai seu indissociavel carater politico); a fungdo moderadora zela pela
manutencdo da unidade politica (dai seu carater eminentemente politico), cuja materializacéo
se da pelos valores expressos na Constituicdo (dai seu indissociavel carater juridico).

Em suma, neste nivel das funcBes do Estado, o juridico e o politico dificilmente
poderdo ser identificados de forma claramente dissociada, dado o conte(ldo material com que
estdo lidando as respectivas instituicdes as quais atribuidas estas funcbes. Dai que deve se
registrar que quando estivermos tratando da alocacdo das fun¢des de controle e moderacao,
estaremos usando um critério de preponderancia, sempre ressalvando a harmonia entre o

juridico e o politico neste nivel das funcdes do Estado.

11.3.a) Funcéo Moderadora:

A funcdo moderadora'® consiste na atribuicdo de guarda da ordem politica e

institucional do Estado®. E o zelo pelos objetivos suprapartidarios do Estado, é o nivel do

12! REVERBEL, 20124, p. 60.

122 A licBo classica de BENJAMIN CONSTANT, tedrico da funcdo moderadora, é aqui usada como referencial
classico, especialmente o Capitulo 111 do Cours de Politique Constitutionnelle. CONSTANT, Benjamin.
Curso de Politica Constitucional. Granada: Editorial Comares, 2006. Titulo original: Cours de
Politique Constitutionnelle. Primeira publicacdo: 1820. pp. 17 e seguintes.

123 \/er também, ao discorrer acerca do pouvoir neutre, o classico: SCHMITT, 2007, pp. 193-194. Ao comentar a
doutrina de BENJAMIN CONSTANT; verbis: “(...) este é o sentido de um poder neutro, de um pouvoir
neutre et intermédiaire, localizado néo acima, e, sim, ao lado dos outros poderes constitucionais, mas
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consenso, dotado de neutralidade e pela preservacéo da unidade estatal'?*. Toda a sociedade
ao formar um Estado estabelece valores minimos que devem ser observados por este e por
seus cidaddos, inclusive pelas geracGes vindouras, no que é extremamente feliz a expressédo
“concérdia politica™?® % 127 hem como deve respeitar aqueles valores inerentes & propria
natureza humana'?.

A funcdo moderadora tem como seu principal teérico BENJAMIN CONSTANT, que

consagrou a diviséo dos poderes estatais em quatro*?

, rompendo com o dogma estabelecido
pela doutrina de MONTESQUIEU™ que professara anteriormente a teoria da triparticdo dos
poderes (executivo, legislativo e judiciario), estabelecendo a segregacdo do entdo poder
executivo nos poderes real e ministerial (nas palavras de BENJAMIN CONSTANT). O
rompimento com os ideais professados por MONTESQUIEU fica evidente na obra de BENJAMIN
CONSTANT, ao identificar falhas na proposico da triparticdo dos poderes*. Nas palavras do

doutrinador:

dotado de poderes e possibilidades de agao singulares. (...). Uma instancia especial, cuja tarefa seja
assegurar o funcionamento constitucional dos diversos poderes e salvaguardar a Constituicéo, entdo é
consequente em um Estado de Direito, onde ha diferenciacdo dos poderes, ndo confiar isso,
suplementarmente, a nenhum dos poderes existentes, pois sendo obteria apenas um sobrepeso perante
os demais e poderia ele proprio se esquivar do controle. Ele tornar-se-ia, por meio disso, senhor da
Constituicdo. Destarte, é necessario colocar um poder especial neutro ao lado dos outros poderes,
relacionando-o e equilibrando-o com eles por intermédio de poderes especificos”.

124 HESSE, 1998, p. 401.

125 s0UZA JUNIOR, 2002b, p. 28.

126 REVERBEL, 2012a, p. 40.

27| AMAS, Felix Adolfo. La Concordia Politica. Buenos Aires: Abeledo Perrot, 1973. pp. 191 e seguintes.

128 DUGUIT, Léon. Manuel de Droit Constitutionnel. 42 ed. Paris: Boccard, 1923. pp. 215 e seguintes.

129 CONSTANT, 2006, p. 13. Nas palavras do autor: “Los poderes constitucionales son el real, el ejecutivo, el
representativo y el judicial, al que puede afiadirse el municipal”. Dlvida poderia causar o doutrinador
ao mencionar o “poder municipal” como um quinto poder; todavia, o autor refere-se, em verdade, a
necessidade de governos locais, proximos ao cidaddo, de carater técnico e ndo politico (Capitulo XVII1I
da mencionada obra). Embora ndo se possa tomar o mencionado “poder municipal” efetivamente como
um quinto poder na organizacdo institucional sugerida por BENJAMIN CONSTANT, a referéncia ao que
ele chamou de “poder municipal” pode, por certo, ser tomado como um primordio da fungdo
administrativa e do principio da subsidiariedade. Adotaremos a classica licio de que BENJAMIN
ConNsTANT formulou a tetraparticdo dos poderes (real, ministerial, representativo e judicial).

B0 MONTESQUIEU, 1996, Livro XI, Capitulo VI: “Da Constitui¢do da Inglaterra”.

131 SOUZA, Braz Florentino Henriques de. Do Poder Moderador. Recife: Typographia Universal, 1864. pp. 7-
10. Entre os juristas do Império do Brasil, podemos destacar as palavras de BRAZ FLORENTINO
HENRIQUES DE SOUZA, nas paginas citadas, ao afirmar que: “Em resumo: ou os trés poderes marchar&o
de acordo, ou estdo em divergéncia. No primeiro caso, eles formardo uma unidade, sua agdo sera
absoluta e soberana, e poderdo abusar do poder, tanto quanto um monarca, tanto quanto o povo
mesmo. No segundo caso ndo havera acao, os conflitos estorvarao o regular andamento dos negdcios,
0 cilime reciproco dos poderes obstara a que eles se entendam para fazer o bem. Havera imobilidade
ou anarquia. (...). Pois bem, n6s estamos convencidos, até prova em contrario, de que a teoria do poder
Real ou Poder Moderador, tal como a aceitou dos publicistas franceses a Constituicdo Brasileira,
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Los tres poderes politicos, tales como los hemos conocido hasta de presente, a saber,
el ejecutivo, el legislativo y judicial, son tres resortes que deben cooperar cada uno
por su parte al movimiento general: pero cuando éstos, sacados fuera de su lugar, se
mezclan entre si, se chocan o embarazan, es necesario buscar una fuerza que los
ponga en su lugar. Esta fuerza no puede existir en ninguno de los tres poderes,
porque serviria para destruir a los demas; y asi, debe estar fuera, y ser neutra en
cierta manera, a fin de que su accion se aplique en todas las partes donde sea
necesaria, y para que preserve y repare sin ser hostil**.

A doutrina de BENJAMIN CONSTANT acerca do poder real (ou neutro) defende a
exaustdo que a monarquia seria a Unica forma de implementacdo do poder neutro. Nega ele a
possibilidade de existéncia de um poder neutro em uma republica, sob o argumento de que o
Chefe de Estado, mesmo que escolhido para o exercicio da funcdo moderadora, pelo simples
fato de ser escolhido, ja estaria viciado, faltando-lhe o requisito inarredavel da neutralidade’®.

Talvez BENJAMIN CONSTANT tenha diminuido a possibilidade do poder neutro em uma
republica por defender a organizacdo institucional chamada por ele de “monarquia
constitucional”, onde alcangou ao poder real (neutro) muito mais prerrogativas do que hoje
seria recomendavel. Da leitura do Capitulo 1V*** da obra citada nota-se claramente a
maximizacao do poder real proposta pelo doutrinador, indo bem mais além do que um simples
arbitro entre os demais poderes com a missdo de guarda dos valores consensuais.

N&o obstante BENJAMIN CONSTANT tenha sido cético quanto a aplicabilidade do poder
neutro em uma republica, o que de mais relevante, definitivamente, deve ser extraido de sua
obra é a segregacdo da Chefia de Estado (fungdo moderadora) da Chefia de Governo (funcéo

governamental)'*®.

responde suficientemente, como mostraremos, a dificuldade apontada; e desde entdo esse poder
supremo, colocado acima dos outros, aparece-nos, ndo como uma criagdo fantastica ou um devaneio
de imaginagdo, mas como a expressdo de uma grande necessidade governativa, como um elemento
indispensavel de ordem e de verdadeira liberdade, e como a mola principal nos governos monarquicos,
constitucionais e representativos, qual o nosso (art. 3° da Constituicdo)”. Referindo-se & Constituigao
do Império do Brasil de 1824.

132 CONSTANT, 2006, pp. 13-14.

133 CONSTANT, 2006, p. 22. Verbis: “La autoridad que pudiese destituir el poder ejecutivo, tiene el defecto,
bajo el despotismo, de ser su aliada, y, en las republicas, de ser enemigo de las mismas. No es por
consiguiente neutra o intermediaria, y en las repUblicas tampoco es permanente: por cuya razén no
puede mantenerlas en calma; pues como que nace de la necesidad del momento, el partido que
prevalece no se detiene precisamente en lo que es justo e indispensable; no se contenta con desposeer,
sino que quiere herir; y como lo hace sin juicio, llega asesinar”. Aqui um alerta do doutrinador acerca
do uso indevido das funcBes de Estado, em uma espécie de antevisdo das mazelas que viriam no século
XX com os regimes totalitarios e sua inerente fusdo das fun¢des de governo e de Estado.

134 CONSTANT, 2006, pp. 21-31.

135 SOUZA JUNIOR, 2002c, pp. 67-68. Verbis: “Alguns meses antes da Carta Constitucional de 1814, em
Franca, Benjamin Constant, enfrentando o problema de como institucionalizar definitivamente o
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E o doutrinador em exame refere que esta separacdo nasce da necessidade de se ter
duas esferas distintas de poder politico: uma neutra e imparcial e sem contato direto com a
sociedade (0 Chefe de Estado™®); e outra parcial e em contato direto e constante com a
sociedade (o governo, ou poder ministerial). Esta seria um escudo daquela; ou seja, se o poder
responsavel pela guarda dos valores consensuais superiores (Chefe de Estado) estivesse
exposto as varidveis do humor politico da sociedade, estaria irremediavelmente em xeque sua
imparcialidade inerente & funcdo de moderacao™®'.

Por isso, torna-se mais que necessdrio, mas sim imprescindivel, que o poder
ministerial (funcdo de governo) satisfaga com sua constante instabilidade os reclames
politicos da sociedade; ao passo que o poder neutro (funcdo moderadora), blindado das
variaveis da agitacéo politica, possa ser o guardido dos valores superiores e consensuais®;
ou, nas palavras de um dos juristas do Império do Brasil, “0 poder ministerial deve colocar-se
na frente para que jamais a discuss&o ou a resisténcia comprometa o chefe de Estado%.

A funcdo moderadora é responsavel pela guarda e zelo dos valores superiores de
consenso que fundamenta a sociedade. Este consenso estabelece o pacto fundamental do

Estado, sobre o qual nenhuma ideologia pode avancar. Podemos dizer que sdo os limites do

regime liberal, depois dos abalos revolucionarios de 1789, foi o primeiro a elaborar a doutrina
daquela monarquia constitucional que os ingleses, de alguma forma j& vinham praticando desde os trés
altimos lustros do século XVIII. Constant intuiu as sérias limitagdes dos arranjos classicos tragcados
por Montesquieu, diante dos inevitaveis conflitos entre os poderes, que refletem os conflitos entre
grupos e classes dentro da sociedade, agravados em virtude da pressdo das massas (ainda a margem
do processo politico) pela extensdo do sufragio e pelo intervencionismo estatal. Antecipando-se de
décadas a propria evolucao do direito constitucional e, sem divida, influindo sobre o seu desenrolar,
viu com clareza que somente separando a chefia de Estado (por ele também denominada de “poder
real” ou “poder neutro”) do poder executivo (por ele batizado de “poder ministerial”), ganharia o
constitucionalismo liberal a almejada estabilidade. A chefia de Estado — verdadeiro poder politico,
superior aos demais, imparcial e partidariamente neutro — garantiria o equilibrio entre os poderes e
cumpriria um papel de &rbitro entre eles. O poder ministerial, responsavel perante o chefe de Estado e
0 parlamento, dirigiria a politica gera do pais e comandaria a administracdo. (...). Se devemos a
Montesquieu a modelagem das instituicbes classicas, cabe a Benjamin Constant, seguido pela
contribuicdo dos liberais doutrinarios, marcar uma segunda fase da evolucdo do Estado liberal, na
qual este se prepara para enfrentar o impacto da extensao do sufragio e o da ascenséo politica das
massas. S80 0s arranjos institucionais construidos na linha do projeto inicialmente delineado por
Constant que ndo apenas irdo estabilizar o constitucionalismo nas sociedades conflituosas como iréo
abrir caminho ao advento pacifico do Estado social, no século XX, mediante a incorporagdo das
massas ao processo politico ocidental, sem ruptura das conquistas permanentes da revolucao liberar”.

1% No caso da monarquia constitucional de BENJAMIN CONSTANT: 0 Rei.

13 SCHMITT, 2007, p- 201: “A maioria dos chefes de Estado dos séculos XIX e XX soube ficar atrds de seus
ministros, sem perder com isso em autoridade”.

138 CONSTANT, 20086, p. 22. Verbis: “La constitucion ha puesto sabiamente al ministério entre el monarca y el
Pueblo, para que el primero sea como el escudo del segundo em todas las alteraciones politicas”.

139 \VASCONCELLOS, Zacharias de Goes e. Natureza e Limites do Poder Moderador. Rio de Janeiro:
Typographia Universal Delaemmert, 1862. p. 166.
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espectro de atuacdo dos governos; sdo os limites de circulacdo do dissenso — até onde este ou
aquele programa politico pode ir*.
Pode-se afirmar, assim, que a funcdo moderadora exerce a atividade de arbitro (ndo de

141

arbitrio™™") entre as demais funcdes, intervindo com serenidade no objetivo de manutencao da

ordem institucional e preservacdo dos valores de consenso. Seria o “poder judicial de los
otros poderes™*.

Ja mencionamos em item anterior que é inapropriado fundir as funcdes governamental
e moderadora, sob o risco de uma catéstrofe institucional, onde o Estado passaria a servir ao
governo e ndo o contrério.

Pior ficaria, ainda, se avancarmos no raciocinio e o Estado, uma vez fundidas as
funcBes governamental e moderadora, passar a servir ndo apenas ao governo, mas, pior que
isso, ao partido politico que o representa'*®. Esta situago levaria, inevitavelmente, a faléncia
absoluta do Estado. Explica-se: quanto mais fundidas estiverem as fungdes governamental e
moderadora, mais facil sera a apropriacdo do Estado pelo governo do dia e, como dito, pelo
partido que o representa.

E quanto mais o partido que representa o governo do dia tiver em suas maos a
possibilidade de usar o Estado para os fins daquele e ndo deste, mais estara aquele tentado a

fazé-lo; e, por raciocinio I6gico, mais tentado estara a desrespeitar as Leis vigentes em nome

140 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. Los Fundamentos Constitucionales del Estado. Revista Espafiola de
Derecho Constitucional. Numero 52, pp. 11-32. Madrid: Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, 1998. p. 23. Verbis: “(...) el papel y la funcién del Rey en la estructura del Estado:
simbolizar la unidad del Estado, lo que hace especialmente posible su total neutralizacion politica; la
de ‘arbitrar y moderar’ el funcionamiento de las instituciones, funcion basica y que se apoya en la
auctoritas més que en la potestas, una autoridad que se esfuerza en hacer presentes a los distintos
agentes politicos los valores los valores constitucionales y los principios basicos de la integracion
politica, territorial y social que la Constitucién ha querido, evitando rupturas, vetos personales o
politicos, rigideces, empefios o riesgos anticonstitucionales”.

%1 No sentido de desvincular a funcdo moderadora de uma coercdo permanente, sio sabias as palavras de CEZAR
SALDANHA SOUZA JUNIOR: “A funcdo moderadora, ou fungéo de chefia de Estado, seja ela temporaria
ou vitalicia, é a funcdo de, no hemisfério das atividades politicas, zelar pelos fins Gltimos do Estado.
Guarda, por meio de acdes de alcance politico, os valores e o processo do regime democratico. Funda-
se ndo no poder de coercao (potestas), que vai se tornando mais necessario a medida gue se desce aos
niveis da esfera publica; mas, antes e fundamentalmente, na autoridade moral (auctoritas), inerente, no
grau mais eminente, ao fecho da abdbada institucional, que une todo o Estado. Esta na fronteira que a
politica faz com a ética. Cumpre uma magistratura de persuasdo e de Ultima instancia, sobre todo o
corpo politico de governantes e governados. Unifica e integra a nagdo, como ponte permanente entre o
seu passado e o seu futuro”. SOUZA JUNIOR, 2003, p. 166.

12 CONSTANT, Benjamin. Curso de Politica Constitucional. Granada: Editorial Comares, 2006. Titulo
original: Cours de Politique Constitutionnelle. Primeira publicacdo: 1820. p. 16.

143 SOUZA JUNIOR, 1978, p. 24. Verbis: “Nomear o chefe de Estado segundo critérios politico-partidarios ndo
quer dizer democracia politica, mas parcializacdo da suprema magistratura do Estado, alias
perigosissima para a sobrevivéncia da democracia”.
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de uma causa propria, desconsiderando por completo o consenso e impondo o seu dissenso.
Em outras palavras, quanto maior for a fusdo entre as fungdes governamental e moderadora,
mais tendente a quebrar o Estado de Direito se estara.

Este verdadeiro sequestro do Estado pelo partido que representa o governo do
momento conduz, inevitavelmente, a usurpacdo daquele por este, rompendo com o
ordenamento juridico do Estado e traindo 0 consenso existente.

Esta tendéncia de quebra da ordem juridica ocasionada pela fusdo das funcgdes
governamental e moderadora (uma vez implementado o sequestro do Estado pelo governo —
partido), rompe com um dos dogmas mais importantes da Teoria do Estado: o desrespeito,
pelo Estado, da sua propria ordem juridica; ou, em outras palavras, o desrespeito da
autolimitacdo juridica do Estado e o consequente esfacelamento do Estado de Direito e da
Seguranca Juridica (a questdo da seguranca juridica sera adiante melhor aprofundada, ao se
tratar especificamente da funcdo de controle de constitucionalidade).

Embora em nosso pais ndo haja, no arranjo institucional vigente, a separacdo entre as
funcGes governamental e moderadora, esta experiéncia ja foi realizada entre nds. A

4144 145 na obra de BENJAMIN

147

Constituicdo do Império do Brasil, de 182
6

, (claramente inspirada

CoNsTANT® no que toca & organizacdo e separacdo institucional dos poderes'*’) adotou

1 S0UZA JUNIOR, Cezar Saldanha. Constituicdes do Brasil. Porto Alegre: Sagra Luzzatto, 2002d. p. 19-35

145 S0UZA, 1864, p. 14. O louvor ao Poder Moderador e a evidente inspiragdo da Constituicdo de 1824 na teoria
de BENJAMIN CONSTANT ficam claras nas palavras do mencionado jurista imperial; verbis: “E quem
deixard agora de ver a realizacao desta bela teoria na Constituicéo brasileira? Quem néo reconhecera
no Poder Moderador, por ela proclamado, o ponto de reunido, o centro harmonizador, encarregado de
velar sobre todos os poderes, capaz de conte-los na drbita de suas funces, e de formar deles um todo
harmonioso? Quem ndo confessara que assim foi sabiamente resolvido o dificil problema da divisdo
dos poderes por todos reconhecido? Se ndo basta pois, separar 0s poderes, mas € ainda necessario uni-
los e harmoniza-los; se ndo basta, nem é mesmo possivel dar garantias a ordem e a liberdade sem
reservar 0s meios para a a¢ao, visto que um governo, como bem diz P. Lannet, néo é feito somente para
0 exame das questBes, mas também o é para a solucdo delas; entdo razdo de sobra teve 0 nosso
legislador constituinte, quando querendo assinar expressamente ao Pode Moderador, o fim para que o
instituia — velar incessantemente sobre a manutengdo da independéncia, equilibrio e harmonia dos
mais poderes politicos — chamou a esse pode, apropriando-se das expressdes de Bejamin Constant, - a
chave de toda a organizag&o politica do Brasil”. Grifos no original. Prossegue o jurista imperial, agora
na pagina 16 da citada obra: “O Poder Moderador é a mais alta expressdo da soberania nacional,
acautelando-se sabiamente contra os seus préprios desvios; é a vontade suprema da sociedade
querendo antes de tudo a sua existéncia e conservacdo; € em uma palavra a realeza ou a monarquia.
Sim a realeza ou a monarquia; porque tal é a sorte dessa maravilhosa instituicdo, que, debaixo de uma
ou de outra forma, com estas ou aquelas modificacdes aparece-nos sempre como uma necessidade
indeclinavel dos povos, como o principio conservador por exceléncia das sociedades, como a ancora de
salvacdo, reservada pela Providéncia as nagBes ameacadas, ou ja batidas pela tormenta
revolucionaria”.

146 SCHMITT, 2007, p. 195. A Carta Imperial brasileira de 1824 e sua respectiva adogdo da teoria de BENJAMIN
CoNsTANT foi comentada pelo citado jurista alemdo.



47

como linha mestra a separacdo da funcdo moderadora**® da funcdo de governo e foi a

149 Isso ndo se devia a

responsavel pelo periodo de maior estabilidade institucional do pais
adocdo da monarquia (como apressadamente pode parecer), mas sim a divisdo clara entre as
fungdes moderadora e governamental.

Infelizmente a Constituicdo republicada de 1891 apresentou um retrocesso e
abandonou a separacdo consagrada pela Carta monarquica de 1824, sob o equivoco de que a
funcdo moderadora seria inerente a monarquia. Este equivoco institucional vigora,

praticamente sem rupturas, desde 1891*°

e se reproduz, quase invariavelmente, nas Cartas
politicas do pais, inclusive naquela que poderia ter corrigido esta distor¢do: a Constituicdo da

Republica Federativa do Brasil de 1988.

11.3.b) Fungao Controladora ou Corretiva (Controle de Constitucionalidade):

Esta funcdo é aquela destinada, no nivel superior das funcGes do Estado, a controlar e
corrigir os desvios normativos que eventualmente se mostrem de encontro com os valores
superiores estabelecidos pela Constituicdo, adequando ou extirpando as normas contrarias a
tais valores. Neste sentido:

A funcdo corretora ou de jurisdi¢do constitucional é a funcdo de defender os fins
altimos do Estado — vale dizer, os valores da democracia — no hemisfério das
atividades juridicas e mediante as técnicas da jurisdicdo. E a funcdo dos tribunais
constitucionais, de guarda da Constituicdo, preservando e atualizando 0 consenso
que estabeleceu e mantém a ordem juridica. Sua atividade mais visivel é a de
controle, pela via direta e abstrata, da constitucionalidade de lei ou ato do poder

plblico, com efeito vinculante sobre os poderes publicos e a sociedade™".

17V ASCONCELLOS, 1862, pp. 18 e seguintes, no capitulo intitulado: “O que é o poder moderador”.

148 Dispunha o Art. 98 da Constituicdo do Império do Brasil de 1824: “O Poder Moderador é a chave de toda
a organizacdo politica e é delegada privativamente ao Imperador, como Chefe Supremo da Nacéao e seu
Primeiro Representante, para que incessantemente vele sobre a manutencdo da independéncia,
equilibrio e harmonia dos mais Poderes politicos”.

S TORRES, 1962, pp. 49-54.

10 SOUZA JUNIOR, 1978, p. 91. Nas palavras do autor: “Essa atribuicdo da chefia de Estado e de Governo a
uma mesma pessoa como vigora desde 1891, a par de representar uma violagdo ao principio da diviséo
do trabalho e da especializagdo das fungdes, condiciona problemas politicos muito graves e que se
refletem negativamente sobre o funcionamento da democracia no Brasil”.

151 50UZA JUNIOR, 2003, pp. 166-167.
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E a classica fungdo do Tribunal Constitucional, nascido na primeira metade do século
XX por idealizacdo, basicamente, de HANS KELSEN™?, onde a guarda da Constituicdo e de
seus respectivos valores superiores € destinada a um Tribunal Constitucional independente,
técnico e composto pelos mais altos juristas do Estado.

Esta funco corretiva ou controladora do Tribunal Constitucional é entendida>* como:
(@) um legislador negativo, quando declara a inconstitucionalidade de uma Lei (aqui se
entenda Lei no sentido amplo), (b) um legislador positivo (embora ndo seja sua principal
prerrogativa), quando ajusta a Lei determinando qual a interpretagdo desta esta de acordo com
a Constituicdo, e de (c) um exercicio de funcdo politica quando renova e atualiza os valores
que fundam o consenso da sociedade.

Em qualquer dos itens mencionados no paragrafo anterior, torna-se claro que a funcéo
primordial do Tribunal Constitucional, ao exercer a funcdo estatal de controle/correcéo, é a
guarda dos valores constitucionais, protegendo estes das varidveis e das flutuacGes politicas
que venham a se estabelecer, especialmente, no nivel intermediario das funcGes do Estado;
barrando legislacdo e deliberacdo governamental que se mostre contraria aos valores
constitucionais estabelecidos pelo consenso politico.

A funcéo de controle torna-se, desta forma, essencial para o resguardo do consenso
constitucional (valores estabelecidos no nivel superior), sempre que o dissenso (ideologias
estabelecidas no nivel intermediario) avancar os limites que lhe sdo inerentes. Assim, temos

que:

Una Constitucién sin un Tribunal Constitucional que imponga su interpretacion y la
efectividad de la misma en los casos cuestionados es una Constitucion herida de
muerte, que liga su suerte a la del partido en el poder, que impone en esos casos, por
simple prevalencia factica, la interpretacion que en ese momento le conviene**,

Justamente por exercer esta funcdo de controle, o Tribunal Constitucional deve

156

necessariamente estar desvinculado™ de outros Poderes do Estado™®, aplicando-se em

152 \er, basicamente, duas obras do jurista: (1) KELSEN, 2007a, Passim. (2) KELSEN, 2007b, Passim.

13 S0UZA JUNIOR; REVERBEL, 2016, p. 130.

1 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. La Constitucién como Norma y el Tribunal Constitucional. 42 ed.
Madrid: Civitas, 2010. p. 199.

1% EAVOREU, Louis. As Cortes Constitucionais. Sd0 Paulo: Landy, 2004. Trad. Dunia Marinho Silva. Titulo
original: Les Cours Constitutionnelles. p. 27. Ao desenvolver a necessidade de independéncia da Corte
Constitucional, afirma: “A justica constitucional é confiada a uma Corte ou Tribunal Constitucional
independente de qualquer outra autoridade estatal”.

156 PEREZ ROYO, Javier. Curso de Derecho Constitucional. 4% ed. Madrid: Marcial Pons, 1997. p. 154.
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relacdo a ele, com ainda mais forca, a maxima de que para cada fungdo deve corresponder um
Poder Constituido.
Por esta mesma premissa, podemos afirmar que a funcdo de controle (nivel superior)

ndo pode estar fundida com a funcdo de jurisdicdo ordinaria (nivel préximo/concreto)**

, pois
exercem fungdes estatais absolutamente diferentes e incompativeis entre si; o primeiro
controla o Direito baseado nos valores constitucionais, o segundo aplica e interpreta o Direito

no caso concreto*®,

[1.4. ANALISE SISTEMATICA DAS FUNCOES DO ESTADO:

Apresentada a analise supra, podemos consignar algumas premissas que devem ser
fixadas acerca das fungdes do Estado. Diante da evolucdo doutrinaria exposta, embora ndo
exauriente, podemos estabelecer, como sintese, que as fun¢Bes do Estado estariam divididas
em (a) dois campos: um (al) politico e um (a2) juridico; e (b) em trés niveis: (b1) controlador,
(b2) deliberativo, e (b3) executivo.

A sobreposicdo dos campos com 0s niveis resultaria em seis combinacBes possiveis

que seriam as funcGes do Estado em espécie, a saber: moderadora (al + bl); controladora ou

corretiva (a2 + b1); governamental (al + b2); legislativa (a2 + b2); administrativa (al + b3); e
jurisdicional (a2 + b3).

As fungBes apresentadas existem independentemente do numero de Poderes
estabelecidos em um Estado (triparticdo, tetraparticdo, pentaparticdo, hexaparti¢cdo, ou outro

arranjo institucional**®

). Se houver menos Poderes estabelecidos que funcgdes, o que havera ¢é a
cumulacdo de mais de uma fun¢do em um Poder; ou, ainda, cada funcdo sera mais ou menos
visivel (maximizada ou minimizada) conforme esteja separada ou cumulada em Poderes
independentes ou em um Unico Poder.

A conclusdo final, para o ponto em lica, é de que, (a) se as seis fungdes apresentadas

existem independentemente do arranjo institucional (divisdo de Poderes) e (b) que tais

57 Importante registrar que esta segregacdo entre as fungdes de controle e jurisdicdo acentua-se sobremaneira
nos Estado de tradicdo romano-germéanica e atenua-se nos Estados de commom law. Tal distin¢do, no
entanto, demandaria estudo aprofundado apartado deste ensaio, consignando-se apenas para o registro.
Ver: SOUZA JUNIOR, 2002, pp. 74-77.

158 Sobre a divisdo das funcdes de controle e jurisdicional ver ainda: ARAGON REYES, 1998, pp. 163 e
seguintes; no capitulo intitulado “El juez ordinario entre legalidad y constitucionalidad”.

1% SOUZA JUNIOR; REVERBEL, 2016, Passim.



50

fungBes sdo mais eficazmente exercidas se atribuidas cada uma a um Poder independente;
podemos afirmar, entdo, que quanto maior for a entrega de cada uma das fungbes a um
respectivo Poder independente, melhor e mais eficaz sera o arranjo institucional do respectivo
Estado, estabelecendo-se o espago institucional necessario para o consenso (nivel
controlados), para o dissenso (nivel deliberativo) e para a tecnicidade (nivel executivo), sem
que haja a indevida invasdo de um pelo outro, 0 que, certamente, acarretaria em

comprometimento institucional.
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CAPITULO 2 - A FUNCAO DE CONTROLE COM MODELO SEPARADO

A forma de controle de constitucionalidade quando exercida pelo Tribunal
Constitucional como monopdlio do poder de rechaco do ato normativo inconstitucional, bem
como das formas de decisbes que dai podem derivar, possui na doutrina algumas
nomenclaturas. Chama-se controle concentrado, porque exercido de forma exclusiva e
unissona pelo Tribunal Constitucional. Denomina-se controle abstrato, pois a analise da
inconstitucionalidade se da de forma desvinculada do caso concreto. Intitula-se controle
separado, pois o0 exercicio da funcdo de controle é exercida de forma desvinculada
institucionalmente da jurisdicdo ordinaria (e do préprio Poder Judiciario, portanto). Para o

presente adotaremos a nomenclatura de controle separado ao tratar do controle de

constitucionalidade exercido através do monopdlio da funcdo de controle atribuido ao
Tribunal Constitucional. A adocéo se deve pelo fato de privilegiarmos a questdo funcional das
atividades do Estado e o enfoque, como se verd a seguir, se dard pela fusdo ou ndo das
funcBes de controle e de jurisdicao ordinaria.

Por seu turno, o exercicio da funcdo de controle pela jurisdicdo ordinéria, de forma a
fusionar as fungdes de controle e de jurisdicdo, também possui algumas nomenclaturas.

Denomina-se difuso, ao passo que sendo exercido por qualquer 6rgao do Poder Judiciario é

realizado em uma amplitude indeterminavel de casos. Intitula-se controle concreto, na medida
em que é realizado de forma direta caso a caso, levando em consideracdo as peculiaridades e
circunstancias de cada caso. Chama-se cumulado, na medida em que as func@es de controle e
jurisdicdo sdo cumuladas em um mesmo Poder constituido, no caso o Poder Judiciario. Pelo

mesmo motivo, a nomenclatura gue adotaremos no presente serd de controle cumulado ao

tratar do controle de constitucionalidade quando exercido pela prépria jurisdi¢do ordinéria.

I11. AOPCAO DO MODELO SEPARADO DA FUNCAO DE CONTROLE:

No primeiro Capitulo buscou-se estabelecer, em um panorama geral, a divisdo racional
das funcdes do Estado e a indicacdo de sua distribuicéo institucional mediante a atribuicao de
cada funcdo a um Poder Constituido.

Caberé agora a exploracdo do nivel controlador das fungdes do Estado no campo

eminentemente juridico; ou seja, a funcdo de controle. Nos arranjos institucionais dos
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sistemas juridicos mais relevantes esta funcdo é exercida basicamente de duas formas: a
separada ou a cumulada.

Na primeira (separada) a funcdo de controle é exercida por um Poder Constituido
destinado especificamente para esta funcdo, sob a forma da jurisdigdo constitucional. Na
segunda (cumulada) a funcdo de controle é exercida de forma fusionada com a funcéo
jurisdicional a nivel executivo, cabendo ao Poder Constituido para o exercicio da funcéo
jurisdicional (Poder Judiciario) também o exercicio da funcdo de controle, passando este
Poder a aplicar e controlar.

A investigacdo a que se propde este Capitulo é justamente demonstrar as
caracteristicas béasicas e a adequacdo (ou ndo) de cada um dos modelos a um arranjo

institucional racional.

I11.1. As ORIGENS DO MODELO SEPARADO DA FUNCAO DE CONTROLE:

A funcdo de controle de forma separada ocorre quando esta funcdo é atribuida a um
Poder constituido autdnomo®, exercido por um érgéo estatal moldado e destinado para esta
finalidade: o Tribunal Constitucional.

As premissas basicas da ideia de controle concentrado de constitucionalidade das leis
foram expostas por HANS KELSEN em 1928 no célebre ensaio denominado “A Jurisdi¢éo

Constitucional”*®*

, estando suas premissas basicas até hoje presentes nos modelos modernos
de controle de constitucionalidade exercido de forma separada.
A ideia basilar de HANs KELSEN é de que em um ordenamento juridico

necessariamente as Leis devem estar conformes & Constituico'®?; e caso néo o estejam, seria

o caso de nulidade absoluta daquelas. Esta estrutura normativa escalonada'®® é um dos pontos
chave do pensamento deste doutrinador'®. Todavia, a l6gica para com o escalonamento
normativo e a necessaria conformidade da legislacdo (e também dos atos normativos

emanados do Governo) a Constituicdo ndo sdo apenas um raciocinio légico proposto por

10 50UZA JUNIOR; REVERBEL, 2016, pp. 115 e seguintes.

1%L KELSEN, 2007a, Passim.

%2 CORDOVA VIANELLO, Lorenzo. Derecho y Poder: Kelsen y Schmitt Frente a Frente. Cidade do
México: Fondo de Cultura Econémica, 2013. pp. 57 e seguintes.

163 KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. 6% ed. Sd0 Paulo: Martins Fontes, 2000b. Trad. Jodo Baptista
Machado. Titulo original: Reine Rechtslehre. Primeira publicagdo: 1934. pp. 215 e seguintes.

164 | ARENZ. Karl. Metodologia da Ciéncia do Direito. 72 ed. Lisboa: Fundagdo Calouste Gulbenkian, 2014.
Trad. José Lamego. Titulo original: Methodenlehre der Rechtswissenschaft. pp. 91 e seguintes.
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HANS KELSEN para racionalizar o ordenamento juridico e o proprio Direito. Sdo garantias de
que as leis (entendidas em sentido amplo: qualquer ato normativo) devem respeitar algo que
estd acima delas préprias, promovendo a seguranca juridica'®®; ou seja, ndo pode uma

deliberagdo legislativa decidir o quer que seja: ha limites*®, pois “a Constituicdo traca

principios, diretivas, limites, para o contetido das leis vindouras™®’.

Na proposicao kelseniana, esta barreira decorrente da Constituicdo nada mais é do que
uma verdadeira protecdo dos membros da sociedade contra o poder politico exercido por

determinado grupo majoritario durante determinado periodo; ou seja, a minoria deve estar

168

resguardada ", pois h& valores consensuais superiores que ndo podem ser objeto de

deliberacdo legislativa, e se o forem devem ser anulados, pois em desconformidade com a
Constituicao.

Justamente esta é a tarefa do Tribunal Constitucional: assegurar a conformidade das
leis (aqui entendida como ato normativo, portanto em sentido amplo) com a Constituigéo e,
por conseguinte, com os valores superiores que regem a sociedade e promovem seguranga
juridica. Oportuno reproduzir passagens de HANS KELSEN que bem demonstram esta posicao
acerca da protecdo da minoria exercida pelo Tribunal Constitucional mediante a técnica da

conformidade legislativa com a Constitui¢éo:

(...).Quanto mais elas se democratizam, mais o controle deve ser reforgado. A
jurisdigdo constitucional também deve ser apreciada desse ponto de vista.
Garantindo a elaboracdo constitucional das leis, e em particular sua
constitucionalidade material, ela € um meio de prote¢do eficaz da minoria contra os
atropelos da maioria. A dominagdo desta s6 é suportavel se for exercida de modo
regular. (...). Toda minoria — de classe, nacional ou religiosa — cujos interesses s&o
protegidos de uma maneira qualquer pela Constituicdo, tem pois um interesse
eminente na constitucionalidade das leis. (...). Se virmos a esséncia da democracia
ndo na onipoténcia da maioria, mas no compromisso constante entre 0s grupos
representados no Parlamento pela maioria e pela minoria, e por conseguinte na paz
social, a justica constitucional aparecera como um meio particularmente adequado a
realizacdo dessa ideia. A simples ameaca do pedido ao tribunal constitucional pode
ser, nas mdos da minoria, um instrumento capaz de impedir que a maioria viole seus
interesses constitucionalmente protegidos, e de se opor a ditadura da maioria, nao
menos perigosa para a paz social que a da minoria™®.

De fato, a existéncia da maioria pressupde, por definicdo, a existéncia de uma
minoria e, por consequéncia, o direito da maioria pressupde o direito a existéncia da
minoria. Disso resulta ndo tanto a necessidade, mas principalmente a possibilidade
de proteger a minoria contra a maioria. Esta protecdo da minoria é a funcdo essencial

165 KELSEN, 2007b, p. 240.

166 BOCKENFORDE, 2000, p. 95-98.

67 KELSEN, 20074, p. 131.

168 CORDOVA VIANELLO, 2013, pp. 128-129.
169 KELSEN, 2007a, pp. 181-182.
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dos chamados direitos fundamentais e liberdades fundamentais, ou direitos do
homem e do cidaddo, garantidos por todas as modernas constituicdes das

democracias parlamentares'”.

O principio da maioria ndo é, de modo algum, idéntico ao dominio absoluto da
maioria, a ditadura da maioria sobre a minoria. A maioria pressupde, pela propria
definicdo, a existéncia de uma minoria: e, desse modo, o direito da maioria implica o
direito de existéncia da minoria. O principio de maioria em uma democracia é
observado apenas se todos os cidad&os tiverem permissdo para participar da criacao
da ordem juridica, embora o seu contetido seja determinado pela vontade da maioria.
N&do é democratico, por ser contrario ao principio da maioria, excluir qualquer
minoria da criacdo da ordem juridica, mesmo se a exclusdo fosse decidida pela
maioria. Se a minoria ndo for eliminada do procedimento no qual é criada a ordem
social, sempre existe uma possibilidade de que a minoria influencie a vontade da
maioria. Assim, € possivel impedir, até certo ponto, que o contetdo da ordem social
venha a estar em oposicdo absoluta aos interesses da minoria. Esse é um elemento

caracteristico da democracia".

Por presumir a divergéncia de posic¢fes politicas dentro da esfera delimitada pelos
valores (pluralismo politico), o normativismo kelseniano estabelece justamente a norma
(estando a Constituicdo como a norma mais elevada, representativa dos valores consensuais, e
sobre a qual as demais normas devem estar em conformidade) como garantia de seguranca

juridica e de convivéncia pacifica entre os cidaddos. Neste sentido:

La Constitucion en estas condiciones representa el conjunto de las reglas que
permiten la convivencia pacifica entre los individuos, que son diversos en sus
opiniones politicas, filoséficas y religiosas, en el marco del derecho. En este caso, la
politica es concebida como la constante bisqueda de la convivencia pacifica, que
para ello hace uso del instrumento juridico por excelencia: las normas*’.

Em suma, no modelo kelseniano, a jurisdicdo constitucional, como Poder constituido
auténomo, exercendo a funcdo de controle de forma separada, atua como verdadeira garantia
de protecdo dos valores constitucionais, mediante o rechaco de atos normativos
inconstitucionais que violem tais valores, promovendo a seguranca juridica e reestabelecendo
esta quando ultrapassados os limites estabelecidos pela Constituicdo.

Em sentido oposto as proposices de HANS KELSEN, surgem as teorias do
decisionismo politico atribuidas a CARL ScHMITT''®. Para esta doutrina, a democracia, em
sentido diametralmente oposto ao sugerido por HANS KELSEN (acima demonstrado), teria um

carater eminentemente plebiscitario — uma democracia plebiscitaria'’®; ou seja, a maioria

10 KELSEN, 2000a, p. 67.

1 KELSEN, 2005, p. 411.

12 CORDOVA VIANELLO, 2013, pp. 278-279.

13 SCHMITT, 2007, Passim.

17 CORDOVA VIANELLO, 2013, pp. 258 e seguintes.
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decidiria, de forma ilimitada, os rumos da ordem social e, por conseguinte, da ordem juridica,
a revelia de direitos natos da minoria enquanto tal em determinado momento.

No pensamento de CARL SCHMITT, a ideia da possibilidade de divergentes posi¢des
politicas dentro de um mesmo organismo estatal — pluralismo politico — seria uma dificuldade
ou uma impossibilidade ao normal funcionamento do Estado'’”. O Estado pluralista de
partidos com um nivel de dissenso e contraposi¢do de opcdes politica representaria, de certa
forma, a ruptura da unidade political”®. O conceito de democracia em SCHMITT parte,
portanto, da premissa de que o Estado € um todo indissoltvel e organico, com uma ordem e
uma decisdo politica estética predeterminada. Para SCHMITT “la democracia es el gobierno
del pueblo entendido como un todo organico y homogéneo, como una nacion que toma
conciencia de su propia existencia mediante su contraposicién con otras naciones™’’.
Portanto, em CARL SCHMITT, a existéncia de um nivel de dissenso destinado ao partidarismo
politico, seria absolutamente contrario ao que, para ele, seria democracia; o dissenso deveria
ser eliminado mediante a orientagdo dominante (a maioria guia a minoria ao caminho correto
e pressuposto — na medida em que esta esta apenas desviada deste rumo), que nada mais seria
que o afloramento de uma decisdo politica preexistente e organica ao préprio Estado,
representativa, assim, da unidade. Passagens do autor ndo deixam davidas acerca desta

orientag&o:

O Estado é uma unidade indivisivel de que a parte vencida por maioria de votos, na
verdade, ndo € violentada nem forgada, mas apenas conduzida a sua propria vontade
real. Logo, ndo existe nenhuma vitéria por maioria de votos, mas apenas um acordo
dado desde o inicio, sempre existente e livre de desvios errbneos mediante

votagdo'™®,

O método da formacdo de vontade por meio de averiguacdo majoritaria simples é
razoavel e suportavel, se for possivel pressupor uma homogeneidade substancial de
todo o povo. Nesse caso, ndo havera, pois, nenhuma vitdria da minoria pela maioria
de votos; e vez disso, a votacdo devera fazer surgir apenas uma concordancia e uma
unanimidade pressupostas e existentes em laténcia. Como ja foi afirmado
anteriormente, uma vez que toda democracia fundamenta-se no pré-requisito de um
povo indivisivelmente homogéneo, inteiro, uniforme, entdo ndo existe para ela, na
coisa e na esséncia, nenhuma minoria, e menos ainda uma pluralidade de minorias
firmas, constantes. (...). Parte-se do principio de que, em virtude da pertenca a um
povo, todos desejem, de modo igual e em esséncia, 0 mesmo*”.

15 SCHMITT, 2007, p. 232.

17* CAAMANO MARTINEZ, José. El Pensamiento Juridico-Politico de Carl Schmitt. La Corufia: Porto
Editores, 1950. pp. 79 e seguintes.

7 CORDOVA VIANELLO, 2013, p. 261.

18 SCHMITT, 2007, p. 212.

19 SCHMITT, Carl. Legalidade e Legitimidade. Belo Horizonte: Del Rey, 2007. Trad. Tito Livio Cruz Romao.
Titulo Original: Legalitat und Legitimitat. Primeira publicagdo: 1932. pp. 28-29.
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Como se observa, SCHMITT pressupde a desnecessidade de protecdo de minorias pelo
simples fato de que estas inexistem na esséncia, pois parte da concepcao de homogeneidade e
unidade do Estado ao extremo. O dissenso deliberativo — pluralismo politico — seria apenas
um desvio a ser corrigido mediante a averiguacdo da vontade plebiscitaria (a qual seria
pressuposta e representativa da unidade do povo). A minoria, portanto, ndo possuiria direito
algum, na medida em que esta apenas enganada, sendo, portanto, guiada pela maioria de volta
ao consenso pleno pressuposto.

Desta premissa decorre a tese central de SCHMITT para negar as proposicoes
kelsenianas. Se a minoria ndo possui direitos, por que entdo haveria de existir um 0Orgao
estatal autdbnomo (o Tribunal Constitucional de KELSEN) para resguardar tais direitos? Ao
contrario, muito mais importante seria um guardido da Constituicdo como protetor da unidade
do povo, e ndo como protetor de direitos de minorias (afinal esta ndo existiria na esséncia).
Desta forma, SCHMITT preconiza que a Constituicdo (entendida esta, para ele, ndo como um
elemento limitador e controlador, mas sim como representativa da unidade pressuposta do
povo) deva ser resguardada pelo Chefe de Estado, pois apenas este seria o legitimo

representante da unidade do povo (o verdadeiro valor a ser guardado). Neste sentido:

La Constitucion no es para este autor una norma que establece los principios
fundamentales con base en los cuales se regula la vida social, sino mas bien es la
expresién de la presunta unidad de un pueblo que adquiere conciencia de su
existencia colectiva. En consecuencia, custodiar a la Constitucidn no significa para
Schmitt lo que ordinariamente se conoce como garantizar la constitucionalidad de
las normas, sino, por el contrario, proteger la unidad y, por ello, la existencia politica
de un pueblo. Esta particular concepcion revela, una vez mas, el profundo rechazo

que Schmitt le profesa a las concepciones normativistas™®.

Em suma, para SCHMITT a guarda da Constituicdo ndo deveria ser atribuida a um

Tribunal Constitucional, a quem chamou de “aristocracia de toga™®"

, ha medida em que tal
Tribunal careceria de legitimidade democréatica; ao contrario, o guardido da Constituicdo
deveria ser o Chefe de Estado, legitimado pelo povo para Ihe representar e garantir a unidade
e coesdo deste mesmo povo.

Como se pode observar, ndo é possivel estabelecer a apressada conclusdo de que para
KELSEN a fungéo de guarda da Constituigdo deva ser outorgada ao Tribunal Constitucional e

para SCHMITT a mesma funcao deva ser atribuida ao Chefe de Estado. A questdo passa pelo

180 CORDOVA VIANELLO, 2013, p. 278.
181 SCHMITT, 2007, p. 228.
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fato de que ambos mantinham como premissas para suas respectivas conclusdes concepgoes

diferentes (opostas) de Estado, Constituicdo e Direito™

. A questdo nao é definir quem deve
guardar a Constituicdo para cada um dos autores mencionados, mas sim o que deve ser
guardado. Ambos partem de premissas diferentes e, por isso, suas conclusdes séo
diferentes’®. Para KELSEN a Constituicdo teria carater eminentemente juridico, representando
garantia de ordem juridica; ou seja, confunde-se com o que modernamente entende-se por
Estado de Direito, por isso o Tribunal Constitucional exerceria justamente o controle
eminentemente juridico contra majoritario, impedindo violagfes da ordem juridica e do
Estado de Direito’® ®° 8 Ppor seu turno, para SCHMITT, a Constituicdo teria caréter
eminentemente politico, representando o pacto de unidade politica do povo™®’. Logo,
partindo-se destas premissas, depreende-se por que cada autor chegou a suas conclusoes,
aparentemente antagonicas, e defendera, cada qual, fervorosamente suas respectivas posigoes.

No entanto, com o avancar do debate, a guarda da Constituicdo mostrou-se muito mais
como uma necessidade de controle efetivo do ordenamento (funcdo de controle) e
manutencdo do Estado de Direito; do que um controle politico (funcdo moderadora) dos atos
dos niveis inferiores. A Chefia de Estado, responsavel nata pela fun¢do moderadora, passou a
exercer papel muito mais simbdlico de unidade estatal do que de atuacdo efetiva em
concreto™®. As experiéncias de atribuicdo da funcdo de controle ao Chefe de Estado, ou
melhor, a fusdo das fun¢Ges moderadora e controladora unicamente no Chefe de Estado, como
preconizava SCHMITT, desencadeou resultados catastroficos na primeira metade do século XX
com o surgimento dos regimes totalitarios*® 1%,

A grande verdade € que nem um controle exclusivamente juridico ou exclusivamente
politico, e muito menos a fusdo destes dois controles no mesmo Poder, podem exercer de
forma completa o nivel controlador das fun¢des do Estado. Ambos os controles, politico

(Chefia de Estado) e juridico (Tribunal Constitucional) devem ser exercidos dentro de suas

182 |_OMBARDI, Giorgio. Estudio Preliminar: La Querella Schmitt/Kelsen: Consideraciones sobre lo Vivo
y lo Muerto en la Gran Polémica sobre la Justicia Constitucional del Siglo XX. Madrid: Tecnos,
2009. p. 10.

183 CORDOVA VIANELLO, 2013, p. 181.

184 KELSEN, 2007a. pp. 130-132.

185 KELSEN, 2007b, pp. 239-240.

188 KELSEN, 2005, p. 182.

7 SCHMITT, 2007, p. 208.

188 JIMENEZ SEGADO, Carmelo. El Poder Judicial y La Defensa de la Constitucién en Carl Schmitt. Revista
de Estudios Politicos. Volume 161, pp. 41-67. Madrid: Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, 2013. p. 58.

189 50UZA JUNIOR; REVERBEL, 2016, p. 118.

1% pEREZ ROYO, Javier. Tribunal Constitucional y Divisién de Poderes. Madrid: Tecnos, 1988. Pg. 41.
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atribuiges racionais, respectivamente, a manutencao da unidade estatal e a garantia do Estado

de Direito, complementando-se'**

. Importa repisar, neste ponto, que o nivel controlador das
funcBes do Estado, de que ora se trata, a separacao entre controle politico e juridico se da pela
prevaléncia funcional (como anteriormente destacado), pois nem o controle juridico esta
desprovido de uma carga (forte, alias) de matéria politica, nem o controle politico esta
desprovido de matéria juridica.

Toda esta ebulicdo doutrinaria ocorrida na primeira metade do século XX consagrou a
teoria kelseniana do controle de constitucionalidade como garantia do Estado de Direito. A
compreenséo exata dos limites e circunstancias destas doutrinas estabelecem os exatos termos
em que esta inserido o afloramento da funcdo de controle exercida pelo Tribunal
Constitucional; bem como é fundamental para compreender a natureza das fun¢des modernas

do Tribunal Constitucional.

111.2. O TRIBUNAL CONSTITUCIONAL COMO INSTITUICAO RESPONSAVEL PELA FUNCAO DE CONTROLE

DE FORMA SEPARADA!

Apoés as experiéncias doutrinarias e politicas da primeira metade do século XX, o
modelo de controle de constitucionalidade de forma separada ganhou forca e se
desenvolveu'®?, notadamente na Europa continental, na medida em que restou provada a
necessidade de um 6rgdo (ou Poder) autbnomo a quem confiar o exercicio da funcdo de

193

controle™, a qual ndo poderia estar cumulada por outro 6rgdo (ou Poder) politico,

notadamente a Chefia de Estado, sob pena de ndo se atingir a finalidade de garantir o Estado
de Direito e, ao contrério, potencialmente viola-lo**.

A funcéo de ultima instancia juridico-politica, onde localizadas as fun¢des moderadora
e controladora, precisava necessariamente ser desempenhada ndo por um unico 6rgdo de
ultima instancia, mas sim dividida entre a Chefia de Estado e o Tribunal Constitucional;

aquele dotado das funcBes (bastante simbolicas) de harmonia politica e representacdo do

1 OMBARDI, 2009, p. 43.

192 SANTAMARIA IBEAS, J. Javier. Los Valores Superiores en la Jurisprudencia del Tribunal
Constitucional. Madrid: Dykinson, 1997. p. 150.

1% 50UZA JUNIOR; REVERBEL, 2016, p. 117.

19 CAPPELLETTI, Mauro. Repudiando Montesquieu? A Expanséo e a Legitimidade da Justica Constitucional.
Revista da Faculdade de Direito da Universidade federal do Rio Grande do Sul. Volume 20, pp.
261-286. Porto Alegre: Nova Prova Grafica, 2001. p. 263.
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consenso estatal'®®, e este exercendo as fungdes de garantias efetivas da ordem constitucional

contra desvios dos niveis deliberativos®®.

111.2.a) Objeto da Funcgéo de Controle Realizada pelo Tribunal Constitucional:

A funcdo de controle, exercida de forma separada é a responsavel pelo controle
especialmente dos niveis deliberativos (mas também dos niveis executivos) contra violagdes
dos valores consensuais estabelecidos na Constituicdo. A tdo almejada seguranca do Estado
de Direito ndo é possivel sem que haja uma instancia responsavel para avaliar as respectivas
violacdes; do contrario, uma vez violada a Constituicdo a quem se poderia recorrer? Dai a
necessidade de atribuicdo desta funcéo ao Tribunal Constitucional com o monopélio da Gltima
palavra sobre uma potencial violagéo dos valores constitucionais, na medida em que ndo se
pode outorgar ao(s) proprio(s) potencial(ais) violador(es) a prerrogativa de se auto controlar'®’

198

Desta forma, o Tribunal Constitucional, dotado do exercicio da funcdo de controle,

tem a atribuicdo de'®®

(@) garantir o Estado de Direito através do respeito aos valores
constitucionais, protegendo tais valores de violagdes exercidas pelos niveis inferiores; e (b)
através do exercicio do controle reafirmar o consenso politico constitucional; e renovar
constantemente o poder constituinte originario, reafirmando os valores consensuais,
adequando-os a novas exigéncias histdricas e culturais.

Acima mencionamos que o nivel deliberativo das funcGes do Estado é aquele
destinado a deliberacdo; ou seja, a tomada de decisdes normativas, produzindo legislacéo, e a
escolha de decisdes politicas, estabelecendo politicas publicas. Este nivel das func¢des do
Estado e aquele destinado ao confronto de ideologias e, por conseguinte, estard sempre (e
naturalmente) tendendo para determinado ponto dentro do espectro do pluralismo politico.
Este nivel deliberativo, como ja mencionado anteriormente, sofre a limitacdo pela
Constituicdo que dita os valores consensuais do Estado; ou seja, € a Constituicdo quem

delimita o campo possivel de atuacdo do nivel deliberativo de funcées do Estado®®.

1% KELSEN, 2007b, p. 281.

1% REVERBEL, 2012a, p. 52.

T EAVOREU, 2004, p. 23.

198 KELSEN, 2007b, p. 240.

199 50UZA JUNIOR; REVERBEL, 2016, pp. 133-134.

200 NOVAIS, Jorge Reis. Em Defesa do Tribunal Constitucional. Coimbra: Almedida, 2014. pp. 24-25.
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Ocorre que as funcdes legislativa e governamental® podem ultrapassar estes limites
estabelecidos pela Constituicdo e produzir legislacdo ou ditar politicas que véo de encontro
aos valores consensuais superiores, havendo, inclusive, certa tendéncia inercial a néo
observancia de tais limites®® 2. Uma vez ultrapassados tais limites, estariam violados os
valores, em prol de determinada orientacdo ideologica. N&o raras vezes esta ultrapassagem
dos limites estabelecidos se d& de forma até mesmo consciente e proposital, desvirtuando por
completo a racionalidade do sistema de pluralismo politico.

Esta anomalia, seja ela realizada de forma deliberada (um regime autoritario ou
totalitario) ou de forma involuntaria (uma violagdo Constitucional ndo intencional), deve
sempre ser corrigida, para que as decisdes tomadas pelo nivel deliberativo das fungdes do
Estado permanecam dentro do espectro de possibilidades ditado pela Constituicdo®®* 2°°. Uma
determinada decisdo dos niveis deliberativos, ainda que tomada pela maioria de forma
aparentemente democréatica, deve necessariamente ser corrigida se ultrapassar os limites
constitucionais, na medida em que a maioria ndo pode e ndo deve exercer poder absoluto

sobre a minoria2® 207 208

, arriscando a manutencdo do consenso constitucional, na medida em
que esta premissa de entender-se a democracia como sendo apenas a vontade da maioria

negaria existéncia aos limites constitucionais®®, afigurando-se, em verdade, numa violagéo da

20 A ultrapassagem destes limites também poderia se dar pela funcdo jurisdicional, notadamente quando
admitido o modelo cumulado de controle de constitucionalidade. Este tema serd retomado em
sequéncia.

202 | OEWENSTEIN, 1976, pp. 28-29.

203 DAHL, Robert A. La lIgualdad Politica. Cidade do México: Fondo de Cultura Econémica, 2008. Trad.
Liliana Andrade Llanas. Titulo Original: On Political Equality. pp. 19-20.

% REVERBEL, 2012a, p. 53.

25 ARAGON REYES, 1998, Nas palavras do autor: “Por ‘contenido esencial’ se entiende el reducto o nicleo de
derecho indisponible por el legislador. La ley puede desarrollar de diversas maneras el ejercicio del
derecho, gozando de un amplio margen de discrecionalidad en la interpretacion politica de la
Constitucién, pero en esa tarea el legislador, cualquier legislador, tiene un limite infranqueable: el
respecto a eses elementos minimos sin los cuales el derecho no existiria como tal derecho. La
Constitucidn, al declarar los derechos los garantiza para los ciudadanos y, por ello, los impone al
proprio legislador. No queda en manos de la ley la existencia de derechos fundamentales en el
ordenamiento. Los derechos son ‘ex-constitutione’ e no ‘ex-lege’, pero al legislador le corresponde su
desarrollo (reserva de ley), aunque siempre respetando el limite que la Constitucion le impone, que es,
exactamente, el contenido esencial de derecho fundamental”.

206 JELLINEK, 2012, p. 433. p. 439. p. 470.

207 KELSEN, 2005, pp. 411 e seguintes.

208 CORDOVA VIANELLO, 2013, pp. 128 e seguintes.

209 KELSEN, 20004, p. 67. p. 106.
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propria democracia?’®. Neste ponto mostra-se precisa a licdo do autor portugués J. J. GOMES
CANOTILHO:

A democracia tem como suporte ineliminavel o principio maioritario, mas isso nao
significa qualquer ‘absolutismo da maioria’ e, muito menos, o dominio da maioria.
O direito da maioria € sempre um direito em concorréncia com o direito das
minorias com o consequente reconhecimento de estas se poderem tornar maiorias. A
maioria ndo pode dispor de toda a ‘legalidade’, ou seja, ndo lhe esta facultado, pelo
simples fato de ser maioria, tornar disponivel o que é indisponivel, como acontece,
por exemplo, com os direitos, liberdades e garantias e, em geral, com toda a
disciplina constitucionalmente fixada (o principio da constitucionalidade sobrepde-
se ao principio maioritério. (...). O principio maioritario ndo exclui, antes respeita, 0
‘pensar de outra maneira’, o ‘pensamento alternativo’. Noutros termos: o principio
maioritario assenta politicamente num ‘relativismo pragmatico’ e ndo num
‘fundamentalismo de maiorias’. Para utilizarmos as palavras de um ex-presidente do
Tribunal Constitucional Alemdo: o pressuposto basico da praticabilidade do

principio maioritario é a auséncia de pretensdes absolutas de verdade?™.

Neste exato ponto é que se afigura a atuacdo do Tribunal Constitucional como

212 4a observancia aos valores consensuais constitucionais e definidor dos limites de

garantidor
atuacdo do pluralismo politico®*®, mediante o exercicio da funcdo de controle. Desrespeitados
em tese os limites impostos pela Constituicdo enquanto norma definidora dos valores
comuns®, a instituicdo responsavel por dizer se tais limites foram ou ndo ultrapassados &

justamente o Tribunal Constitucional; impedindo a atuacdo do fluxo majoritario**

(tanto na
elaboracdo de leis como na eleicdo de politicas publicas) quando este desrespeitar os limites
inerentes ao nivel deliberativo®'®. Assim, o Tribunal Constitucional afigura-se como
verdadeiro “instrumento de defensa frente a la opresién, como un instrumento de proteccion
de las minorias, de defensa del pacto constituyente frente a posibles interpretaciones

mayoritarias futuras poco respetuosas del mismo™.

219 GROPPALI, Alexandre. Doutrina do Estado. 22 ed. S&o Paulo: Saraiva, 1962. Trad. Paulo Edmur de Souza
Queiroz. p. 289.

21 CANOTILHO, 2003, pp. 329-330.

22 GARCIA DE ENTERRIA, 2010, p. 203.

3 PEREZ ROYO, 1988. p. 79.

?“ GARCIA DE ENTERRIA, 2010, p. 188.

215 CAPPELLETTI, 2001, p. 273.

2 EAVOREU, Louis. Los Tribunales Constitucionales. La Jurisdiccién Constitucional en lberoamérica.
Madrid: Dykinson, 1997. pp. 106-107. Nas palavras do autor: “Las funciones de los tribunales
constitucionales se expresan en el marco de los regimenes politicos de los paises europeos. En el orden
politico, primero, estas instituciones desempefian un equilibrio no sélo entre los diversos poderes sino
también, en la mayor parte de los sistemas, entre la mayoria y la oposicion”.

21" pEREZ ROYO, 1988, p. 42.
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A seguranca almejada pela Constituicdo, entendida esta como norma superior e

8 219 220 torna-se, sendo

|221

definidora dos valores consensuais®® a limitar o préprio Estado

impossivel, muito distante sem a presenca do Tribunal Constituciona no exercicio
concentrado da funcéo de controle. Os limites estabelecidos pelos valores unitarios passariam
a ser desrespeitados e fluiriam conforme as forcas politicas de determinado momento, a

revelia da seguranca constitucional almejada. Neste sentido:

Una Constitucion sin un Tribunal Constitucional que impugna su interpretacion y la
efectividad de la misma en los casos cuestionados es una Constitucion herida de
muerte, que liga su suerte a la del partido en el poder, que impone en esos casos, por
simple prevalencia factica, la interpretacion que en ese momento le conviene. La
Constitucién pasa a ser instrumentalizada politicamente por unos grupos o partidos
frente a otros. El conflicto constitucional se convierte entonces en una fractura
irrestafiable de consenso basico, que la Constitucion esta Illamada a asegurar, y la
resolucion de ese conflicto queda remitida desde ese momento a ajustes

constitucionales sucesivos, a cambios constituyentes constantes®?,

Ao realizar o controle dos atos dos niveis deliberativos o Tribunal Constitucional
exerce, como mencionado acima, um papel de renovacdo e reafirmacdo®? dos valores
consensuais de que € guardido. Declarando um ato normativo conforme ou desconforme com
a Constituicao, ou determinando como deve este ato normativo ser interpretado (interpretacdo
conforme a Constituicdo), o Tribunal Constitucional ndo esta apenas aplicando a norma

constitucional e controlando o ato normativo a ele submetido; mas, mais que isso, como

28 CANOTILHO, 2003, p. 1438. Nos dizeres do autor: “Uma das principais funcdes de uma lei constitucional
continua a ser a da revelacdo normativa do consenso fundamental de uma comunidade politica
relativamente a principios, valores, ideias diretrizes que servem de padrdes de conduta politica e
juridica nessa comunidade™.

19 OMBARDI, 2009, p. 60.

220 OTTO Y PARDO, Ignacio de. Derecho Constitucional - Sistema de Fuentes. Obras Completas. Oviedo:
Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2010a. Primeira publicacdo em 1987. p. 825. Nos
dizeres do autor: “La fundamentacion del poder de creacion normativa y su sumision a limites, un
problema que no podia emerger a la conciencia juridica premoderna, se hace asi cuestion capital en
los ordenamientos modernos, primero con el concepto de leyes fundamentales esgrimidas frente al
absolutismo, esto es, frente a los primeros pasos a la soberania-positividad, luego en el
constitucionalismo. Se trata del problema de establecer el en interior del ordenamiento mismo una
norma que cumpla las funciones antes asignadas al derecho natural o a la historia”.

221 ACKERMAN, Bruce. The New Separation of Powers. Harvard Law Review. VVolume 113, pp. 633-727.
Cambridge: Harvard, 2000. p. 664. p. 667.

22 GARCIA DE ENTERRIA, 2010, p. 199.

2 50UZA JUNIOR; REVERBEL, 2016, p. 124.
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produto direto” desta funcdo de controle, ele renova, atualiza e reafirma o consenso
constitucional®®®.
Tudo isso avalizado pela legitimidade a ele outorgada para realizar a interpretacdo do

226
|

texto Constitucional®, na qualidade de “d6rgano supremo de la interpretacion de la

Constitucién y de la interpretacién constitucional de la ley”??”; gerando uma espécie de
confianca em suas decisdes, capaz de produzir uma permanente “renovacion del pacto
constituyente, un acuerdo consensuado entre la mayoria y la minoria”??. Esta renovacéo e
reafirmacdo permanente do pacto consensual pela atuacdo do Tribunal Constitucional
contribui a efetivacdo da tdo almejada seguranca juridica (ou seguranga politica); gerando um
verdadeiro efeito de conforto politico na sociedade®*°.

Importante destacar que a outorga desta prerrogativa ao Tribunal Constitucional ndo o
coloca acima do Poder Legislativo e tampouco lhe transforma em um Poder Constituinte
permanente, devendo sempre cuidar para ndo ultrapassar os proprios limites impostos pela
Constituicdo — ele interpreta, renova e reafirma, mas ndo modifica a Constituicio®®. O
Tribunal Constitucional ndo atua ativamente, sendo apenas negativamente; ou seja, deve ser

provocado — ele ndo cria de forma direta, mas ele controla. Ao exercer tal controle € que ele

224 GARCIA DE ENTERRIA, 2010, p. 205.

2 TORRES DEL MORAL, Antonio. Estado de Derecho y Democracia de Partidos. 22 ed. Madrid:
Universidad Complutense, 2004. p. 205. Nos dizeres do autor: “La jurisdiccion constitucional, al
interpretar la Constitucién, se convierte en valvula de adaptaciéon del ordenamiento juridico a las
cambiantes necesidades sociales y politicas. Cuanto mas eficazmente cumpla esta funcién, menos
acusada serd la necesidad de reformar la Constitucion”.

226 OTTO Y PARDO, Ignacio de. La Posicién del Tribunal Constitucional a Partir de la Doctrina de la
Interpretacion Constitucional. Obras Completas. Oviedo: Centro de Estudios Politicos vy
Constitucionales, 2010c. Primeira publicagdo em 1981. p. 1169.

2T ARAGON REYES, 1998, p. 138.

228 PEREZ ROYO, 1988, p. 44.

229 BICKEL, Alexander M. The Least Dangerous Branch. 22 ed. New Haven: Yale University Press, 1986. pp.
30-31.

20 pALMA, Maria Fernanda. O Legislador Negativo e o Intérprete da Constitui¢do. Anuario Iberoamericano
de Justicia Constitucional. Volume 12, pp. 319-332. Madrid: Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, 2008. p. 320. Refere a autora: “Ser intérprete da Constitui¢do é a Unica formula que
legitima o juiz constitucional e o impede de ser um contra-legislador, um legislador-obstaculo ou
negativo. Tal legitimac@o depende, no entanto, do modo de ser intérprete. O juiz constitucional devera
ser hercileo, o mais clarividente e plenamente aceite segundo a legitimidade da razdo. Pode
desenvolver até criativamente a Constituicdo, mas ndo pode ultrapassar as barreiras que esta impde
(...). Os efeitos das sentencas constitucionais revelam esta tensdo entre um legislador negativo que
impede a afirmacdo das leis e um intérprete criativo. Enquanto interpretam a Constituicdo, as
sentencas constitucionais desenvolvem-na perante a questdo concreta. O seu efeito imediato &, assim, 0
de um oréaculo que transmite afirmagdes de validade contidas, embora implicitamente, na Constituicéo
e que criam vias normativas de deciséo de casos”.
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231

reafirma o consenso, sempre em um didlogo permanente®>> com os niveis deliberativos,

notadamente o Poder Legislativo®?. Neste sentido:

El Tribunal Constitucional resulta ser asi un 6rgano de muy especial trascendencia
en el sistema juridico. No sdlo porque desempefia el papel de supremo garante de la
Constitucién y de arbitro maximo, en sentido juridico, de la division territorial y
funcional del poder (...), sino también por la funcion recreadora de la Constitucion
(y del ordenamiento en su conjunto) que mediante su doctrina lleva a cabo. Sin
embargo, no es exactamente un comisionado del poder constituyente, en el sentido
mas fuerte de esa expresion, sino un drgano constitucional que, como tal, es poder

constituido y que debe suplantar a los demas poderes constituidos, especialmente al

legislador®®,

Assim, o Tribunal Constitucional, atuando em permanente didlogo com as instancias
deliberativas®*, e exercendo a funcdo de controle, ndo apenas interpreta, renova e reafirma os
valores constitucionais, mas, mais que isso, ao fazé-lo, promove o que podemos chamar de
seguranca politica. Portanto, quanto mais legitimidade e confianga forem depositadas no
Tribunal Constitucional, maior sera a estabilidade constitucional; podendo afirmar-se que a

jurisdicéo constitucional:

Es un instrumento incomparable de paz juridica y de renovacion de los consensos
fundamentales, que son los que sostienen la Constitucion. Como certeramente se ha
notado, la justicia constitucional es el instrumento a través del cual el fundamental

law, el pacto social constitucional retiene y actualiza toda su virtualidad y

eficacia®®.

Diante das atribuicGes da funcdo de controle exercida pelo Tribunal Constitucional
mediante 0 monopdlio do poder de rechacgo de atos normativos contrarios a Constituicdo, bem
como do monopolio da indicacdo de interpretacdes legislativas conforme a Constituicdo em
carater vinculante, assim como a de reafirmacdo dos valores constitucionais que esta atividade
desempenha, resta praticamente impossivel afirmar que o Tribunal Constitucional exer¢a uma
funcdo apenas e tdo somente juridica (adverténcia que é natural aos niveis superiores das
fungdes do Estado, conforme anteriormente ja mencionado).

A Constituicdo é uma norma (juridico) cuja matéria € o conjunto de valores

consensuais (politico); e, ao aplicar a norma (Constitui¢do), a fungdo de controle esta, por

21 NIEMBRO ORTEGA, Roberto. Las Respuestas Legislativas a las Declaraciones de Inconstitucionalidad
como Forma de Didlogo Constitucional. Revista Espafiola de Derecho Constitucional. VVolume 95,
pp. 139-168. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2012. Passim.

%2 GARCIA DE ENTERRIA, 2010, p. 213.

23 ARAGON REYES, 1998, p. 139.

%4 REVERBEL, 2012a, p. 61.

%5 GARCIA DE ENTERRIA, 2010, p. 208.
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consequéncia lgica, lidando com consideravel grau de questées politicas®® ', Seria correto
afirmar que as funcGes de um Tribunal Constitucional seriam materialmente politicas

(valores) e instrumentalmente juridicas (Constituicio como norma)®*® *°. Neste sentido:

O poder constituinte originario, pela via da hexaparti¢do dos poderes, comissionou o
Tribunal Constitucional com uma parcela importantissima da funcdo politica de
dltima instancia. Qual seja: a funcdo de defender e concretizar, progressivamente, a
Constituicdo normativa, fulcrada em texto escrito, com vocagdo de supremacia,
enquanto a Constituicdo é o instrumento que representa a unidade da sociedade
(acima das diversidades internas de qualquer cunho), e que expressa 0 consenso
democratico, generoso e includente, em torno dos valores fundamentais substantivos

da convivéncia humana, bem assim das regras procedimentais sobre a organiza¢do

politica e o jogo pelo poder de governo®*.

Desta forma, o exercicio da funcdo de controle no modelo separado, com um Tribunal
Constitucional autdnomo, independente e com monopo6lio do poder de rechaco dos atos
normativos, afigura-se em uma atuacdo de forma juridica mediante a aplicacdo da
Constituicdo enquanto norma, e de forma politica enquanto 6rgdo legitimado pelo poder
constituinte origindrio para resguardar os valores politicos fundamentais insculpidos na
Constituicdo. Assim agindo, o Tribunal Constitucional indica os limites dos niveis
deliberativos®** mediante o rechaco de atos inconstitucionais ou a vinculacdo de determinada
interpretagdo do ato normativo conforme a Constituigdo, em consonéancia com os valores

consensuais e de forma calculavel, vinculante e erga omnes®*. Tudo no intuito maximo de

% pEREZ ROYO, 1988, p. 47.

27 TORRES DEL MORAL, 2004, p. 209.

28 SOUZA JUNIOR; REVERBEL, 2016, p. 135.

29 OTTO Y PARDO, 2010c, p. 1165. Nos dizeres do autor: “Los 6rganos de la jurisdiccién constitucional
tienen que aparecer necesariamente como Organos politicos, porque, si bien la funcidn que se les
asigna es la de aplicar normas, la predeterminacién que contienen las constitucionales es minima: el
derecho constitucional tiene, si se quiere decir asi, muy escasa densidad en la predeterminacion de los
actos a él sometidos. Serian érganos puramente juridicos, segun el planteamiento clésico, si en vez de
adoptar decisiones se limitasen a actuar lo ya decidido por el constituyente, mediante una deduccidn de
sus juicios a partir de la norma constitucional con un método puramente juridico. Pero la operacion
silogistica que se considera contenido de la jurisdiccion no puede tener lugar aqui, porque las normas
constitucionales, y muy en concreto las que declaran derechos fundamentales, no pueden operar como
premisa mayor de una subsuncion. Esta escasa densidad de la normacion — y la consiguiente libertad
del que la aplica — trae como consecuencia que en los Tribunales Constitucionales se desdibuje la
diferencia entre politica y derecho, de modo gue los Tribunales aparezcan como 6rganos que adoptan
decisiones politicas bajo el ropaje de la aplicacion de normas”.

%0 50UZA JUNIOR; REVERBEL, 2016, p. 133.

21 PEREZ ROYO, 1988, pp. 79-80.

22 BREWER CARIAS, Allan R. La Jurisdiccién Constitucional en América Latina. La Jurisdiccion
Constitucional en Iberoamérica. Madrid: Dykinson, 1997. pp. 155-156.
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promover estabilidade, renovando®” e gerando consenso politico®**, para o atingimento n&o

sO da seguranca juridica como também da seguranca politica.

111.2.b) A Atuagdo do Tribunal Constitucional como “Legislador Negativo”:

Uma das principais oposi¢cdes a ado¢do de uma alta Corte Constitucional dotada do
monopolio do poder rechaco de atos normativos inconstitucionais é a afirmacdo de que esta
Corte careceria de legitimacdo democréatica para ir de encontro as deliberagdes legislativas
tomadas pela maioria parlamentar. A pergunta é: como poderia uma alta Corte, com membros
ndo diretamente representantes do povo, rechacar uma deliberacdo tomada pelos legitimos
representantes do povo (legisladores e governantes)??*

A resposta a esta pergunta, para ser negativa (ndo pode), necessariamente deveria
partir de uma premissa que pressupunha a infalibilidade dos niveis deliberativos, como se
estes representassem, de forma plena, a vontade geral®*®. Sabemos que ndo é assim, e a critica
a esta posicdo com a demonstracdo de que o0s niveis deliberativos sdo suscetiveis de
ultrapassar seus limites e errar ja ndo é nova®*’ 2*. Permitir que os niveis deliberativos sejam
ilimitados, sem o estabelecimento de um controle externo, seria 0 mesmo que estimula-los a
promover violacdes aos Direitos inalienaveis mediante a invasdo daquelas esferas que néo

podem (ou nao devem) ser objeto de deliberacdo. Neste sentido:

Na auséncia de um controle judicial, o poder politico se expde mais facilmente ao
risco da perversdo. O controle judicial, certamente, ndo é um remédio infalivel;

23 MENDES. Gilmar Ferreira. O Sistema Brasileiro de Controle de Constitucionalidade. MARTINS, Ives
Gandra da Silva; MENDES, Gilmar Ferreira; NASCIMENTO, Carlos Valder do (coord.). Tratado de
Direito Constitucional. vol. 1. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 331.

4 GARCIA DE ENTERRIA, 2010, pp. 205-206.

2% FERRERES COMELLA, Victor. Justicia Constitucional y Democracia. 2% ed. Madrid: Centro de Estudios
politicos y Constitucionales, 2012. pp. 43 e seguintes. O autor trds trés desdobramentos ao
questionamento da legitimidade democratica: 1) A menor legitimidade democréatica propriamente dita
em comparacdo do o parlamento; 2) A rigidez da Constituicdo e a dificuldade de respostas legislativas
aos pronunciamentos da Corte Constitucional; e 3) A controvérsia acerca de abundancia de
possibilidades interpretativas da Constituicao.

2% ROUSSEAU, Jean Jacques. O Contrato Social. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1996. Titulo original: Du
Contrat Social. Primeira publicagdo: 1762. Passim.

7 JELLINEK, 2012, p. 433. p. 439. p. 470.

28 GARCIA DE ENTERRIA, 2010, p. 200. Nos dizeres do autor: “El argumento jacobino, que finge escandalo
ante la posibilidad de una decision judicial sobreponiéndose a un voto mayoritario de la Asamblea,
representante de la voluntad general, es no solo claramente sofistico, sino negador del concepto mismo
de Constitucion”.
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como protecdo de nossas liberdades, muitas vezes pode provar ser incapaz de resistir
a tirania, como demonstrado pela experiéncia de muitas nacdes. Se esse ndo é uma
barreira invencivel, talvez, possa agir, pelo menos, como um aviso e uma
adverténcia. (...). Se é verdade, como eu penso, e como demonstram amplamente 0s
estudos do direito comparado, que na era ap6s a Il Guerra Mundial a revisao judicial
em muitos paises tem sido um valioso instrumento para reforcar as liberdades
fundamentais, entdo sua legitimidade democrética estard também confirmada, pois
qualquer coisa que possa reforcar a liberdade dos cidaddos reforcara também a

democracia®®.

A questdo ndo é nova e volta ao que antes ja alertado acerca das limitacdes dos 6rgaos
democréticos (deliberativos), onde a deliberacdo da maioria deve respeitar certos limites,
estabelecendo-se a dicotomia entre a legitimidade democratica do parlamento e os direitos
individuais. Talvez a critica mais conhecida a instituicdo do Tribunal Constitucional seja
aquela apresentada por CARL SCHMITT ao refutar o modelo kelseniano, sob o fundamento de

que um Tribunal ndo poderia exercer a fungédo de controle. Nas palavras de SCHMITT:

Nenhuma estrutura judicial poderia ocultar o fato de que se trataria, em tal tribunal
do Estado ou constitucional, de uma instincia de alta politica dotada de poderes
legislativos constitucionais. Do ponto de vista democrético, seria praticamente
impossivel transferir tais fungdes a uma aristocracia de toga®°.

Os fundamentos de ScHMITT, j& anteriormente expostos, seriam de que o Tribunal
Constitucional careceria de legitimidade democratica e ndo poderia se sobrepor as decisdes
soberanas dos niveis deliberativos. Para este ponto, a critica com base no déficit democratico
€ 0 que nos interessa; pois a solucdo reclamada por SCHMITT (a outorga da guarda da

2y ndo parece ser a mais adequada®?.

Constituigdo exclusivamente ao Chefe de Estado

Os niveis deliberativos sdo, por sua propria natureza, passiveis de falhas. Aos niveis
deliberativos é dada a possibilidade de errar quando tomam suas decisdes. Quando este
desacerto é politicamente reprovado o controle politico € exercido, no sistema
parlamentarista, com a troca do governo e, no sistema presidencialista, pelo voto direto. Este
raciocinio também serve para a funcdo legislativa, mediante ratificacdo ou retificacdo dos
membros do parlamento mediante elei¢des livres.

Todavia, esta falibilidade inerente aos niveis deliberativos ndo deve ficar adstrita ao
controle politico tdo somente (entendido este como o que ponderado no paragrafo

precedente); deve haver, quando o erro ou falha deliberativa ultrapassa os limites do possivel,

9 CAPPELLETTI, 2001, p. 286.

20 SCHMITT, 2007, p. 228.
#LSCHMITT, 2007, pp. 229 e seguintes.
%2 KELSEN, 2007b, pp. 241-250.
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0 exercicio de uma funcdo de controle juridico-politico a ser exercicio, justamente, pelo
Tribunal Constitucional.

Logo, se se cogita de um déficit democratico da Corte Constitucional para impor
limites aos niveis deliberativos; o que se poderia dizer de um nivel deliberativo ilimitado?
Seria democratico se ndo houvesse limites a deliberagdo (limites impostos pela
Constituicd0)®*? Se a resposta é negativa (e deve ser) entdo o argumento do déficit
democratico cai diante da conclusdo de que, sim, deve haver um nivel superior de controle
desvinculado dos niveis deliberativos®*. E se deve haver o controle, o Tribunal
Constitucional é, diante desta premissa, a resposta mais adequada para o exercicio desta
funcdo, na medida em que, ao guardar os limites constitucionais®>®, atua como verdadeiro
complemento dos niveis deliberativos, notadamente da funcdo legislativa, mediante uma
chancela (quando provocado a se manifestar) de constitucionalidade dos atos normativos®®.

Esta atuacdo do Tribunal Constitucional se d& mantendo a esséncia do modelo
original kelseniano, sob a forma de um legislador negativo. Suas decisfes sdo tomadas a partir
de atos emanados dos niveis deliberativos, em caréater abstrato (entendido como néo afeito aos
fatos do caso concreto) e com eficacia, de regra, erga omnes; vinculando os cidaddos e 0s
demais 6rgdos do Estado que estariam submetidos a legislacdo (notadamente a jurisdicao
ordinaria, 0 governo, e a administracdo)®’ %, Em suma, exerce uma espécie de contra fluxo
legislativo, criando (mediante invalidacdo, convalidacdo ou adequacdo) Direito a partir
daquilo que é produzido pelas instancias deliberativas e vem a lhe ser submetido, como se

fosse uma espécie de “juiz da Lei”®*®. A férmula da atuacéo do Tribunal Constitucional como

%3 ARAGON REYES, 1998, pp. 155-156. Nas palavras do autor: “Sélo la garantia constitucional de los
derechos fundamentales, indisponibles por el legislador, permitia juridificar de manera mas plena la
democracia, es decir, asegurar que, en el Estado democratico, el pueblo seguiria siendo soberano, esto
es, seguiria siendo un pueblo libre, cuya libertad seria intocable (juridicamente) incluso por obra de la
propia mayoria”.

4 KELSEN, 20074, p. 150.

%5 REVERBEL, 2012a, p. 52.

256 PALMA, 2008, p. 331. Verbis: “O juiz constitucional é, no fundo, a ‘boca que pronuncia’, no caso concreto,
as palavras da Constituicdo. Por isso ndo é um legislador obstaculo”.

%7 S0UZA JUNIOR; REVERBEL, 2016, pp. 134-135. Nos dizeres dos autores: “O Tribunal Constitucional cria
direito. A forma do produto final de sua atividade é legislativa, inicialmente negativa, mas, atualmente,
também positiva. Portanto, na forma de sua acéo sobre o ordenamento juridico, a funcéo do Tribunal
Constitucional é de natureza legislativa. Suas decisbes sdo tomadas geralmente sobre questfes
juridicas em abstrato, ou seja, ndo penetram matéria de fato concreto. Em consequéncia, a eficacia
subjetiva das decisBes é, em principio, erga omnes e ex tunc, e o direito nelas afirmado vincula os
orgaos do Poder Judiciario, do Governo, da Administracdo e, em determinados casos, inclusive, o
préprio Parlamento”.

%8 OTTO Y PARDO, 2010a, pp. 1072-1073.

%9 PEREZ ROYO, 1988, p. 64.
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legislador negativo® pode ser muito bem compreendida nas palavras originarias de HANS

KELSEN:

Anular uma lei é estabelecer uma norma geral, porque a anulagdo de uma lei tem o
mesmo carater de generalidade que sua elaboracdo, nada mais sendo, por assim
dizer, que a elaboracdo com sinal negativo e, portanto, ela prépria uma funcéo
legislativa. E um tribunal que tenha o poder de anular as leis €, por conseguinte, um
6rgdo do poder legislativo. Portanto, poder-se-ia interpretar a anulacdo das leis por
um tribunal tanto como uma reparticdo do poder legislativo entre dois 6rgéos,

guanto como uma intromiss&o no poder legislativo®".

Desta forma, o Tribunal Constitucional coloca-se como verdadeiro complemento
democratico das instancias deliberativas, estando acima destas (na medida em que as
controla), mas ndo possuindo a prerrogativa originaria deliberativa (na medida em que néo
substitui politicamente as instancias deliberativas). A expressdo “legislador negativo” muito
antes de colocar o Tribunal Constitucional em posicdo de embate com os niveis deliberativos
0 coloca como complemento l6gico e necessario para a guarda dos valores constitucionais.

Neste sentido:

El Tribunal Constitucional, en lugar de competidor del Parlamento, termina siendo
su complemento l6gico; no puede indagar la relaciéon de adecuacion o no de la
norma legislativa con el supuesto de hecho que intenta regular (no examina, pues, la
eventual injusticia de la Ley), sino que, como depositario de las categorias 16gicas
del ordenamiento, enjuiciara 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, concluye esta doctrina, como un ‘legislador negativo’, aunque sea
un legislador que no actlie espontdneamente, sino a peticion de parte. Para Kelsen el
poder legislativo se ha dividido en dos érganos: uno, el Parlamento, titular de la
iniciativa politica, que es el ‘legislador positivo’; otro, el Tribunal Constitucional,
que elimina para mantener la coherencia del sistema las Leyes que no respetan el
marco constitucional®®.

Todavia, esta postura eminentemente negativa (como contra fluxo deliberativo), por
vezes, pode ndo se mostrar suficiente para o escorreito desenvolvimento da funcao de controle
exercida pelo Tribunal Constitucional. Isso porque o ato deliberativo, notadamente neste caso

do legislador, pode ser comissivo, ou seja, uma omissdo legislativa; ou, ainda, uma

20 FERNANDEZ SEGADO, Francisco. Evolucion Histérica y Modelos de Control de Constitucionalidad. La
Jurisdiccion Constitucional en Iberoamérica. Madrid: Dykinson, 1997. p. 75.

201 KELSEN, 2007a, pp. 151-152. Do mesmo autor, acerca da fixagdo do modelo do Tribunal Constitucional
como legislador negativo ver também: (1) KELSEN, 2007b, p. 263. (2) KELSEN, Hans. O Controle
Judicial da Constitucionalidade (um estudo comparado das Constitui¢Ges austriaca e americana).
Jurisdicdo Constitucional. 2% ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2007c¢. Titulo original: Judicial Review of
Legislation. A Comparative Study of the Austrian and the American Constitution. Primeira publicacéo:
1942. pp. 305-306.

%2 GARCIA DE ENTERRIA, 2010, p. 65.



70

incompletude legislativa. Para estes casos, a postura de legislador negativo do Tribunal
Constitucional pode ndo ser suficiente para o controle efetivo, sendo que vem sendo admitida

a atuagdo deste como “legislador positivo” em determinados casos, visando dar efetividade a

funcdo de controle?®®,

59264 99265

Esta técnica da espago a tomada de “decisdes aditivas ou de “efeitos aditivos™,

mediante as quais o Tribunal Constitucional ndo apenas atua negativamente mediante o
rechaco ou adequagdo de um texto legislativo, mas, indo mais além, agrega a este texto
legislativo determinadas circunstancias que, originalmente, estariam fora de seu escopo, no

intuito de corrigir eventual distorgao de constitucionalidade®®®. Neste sentido:

Nas decisdes aditivas (também ditas modificativas ou manipulativas) a
inconstitucionalidade detectada ndo reside tanto naquilo que a norma preceitua
quanto naquilo que ela ndo preceitua; ou, por outras palavras, a
inconstitucionalidade acha-se na norma na medida em que ndo contém tudo aquilo
que deveria conter para responder aos imperativos da Constitui¢do. E entdo, o 6rgao
de fiscalizacdo acrescenta (e, acrescentando, modifica) esse elemento que falta. Uma
lei, ao atribuir um direito ou uma vantagem ou ao adstringir a um dever ou 6nus,
contempla certa categoria de pessoas e ndo prevé todas as que se encontrem na
mesma situacdo, ou acolhe diferenciagdes infundadas. Que fazer: eliminar os
preceitos que, qualitativamente ou quantitativamente, violem o principio da
igualdade? Ou, pelo contrario, invocando os valores e interesses constitucionais que
se projetam nessas situacOes, restabelecer a igualdade? DecisGes aditivas sdo, em

especial, as que adotam o segundo termo da alternativa®’.

Em suma, as decisBes aditivas sdo aquelas em que, ao exercer o controle, o Tribunal

268

Constitucional efetivamente cria, mediante adicdo ou substituicdo™" em relagdo ao texto

%63 ESCOBAR FORNOS, Ivan. Relaciones y Tensiones de da Justicia Constitucional con Los Poderes del
Estado: Crisis Permanente (Democracia, Gobernabilidad y el Tribunal Constitucional). Anuario
Iberoamericano de Justicia Constitucional. VVolume 15, pp. 67-138. Madrid: Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales, 2011. p. 84. Nas palavras do autor: “Con el tiempo se ha venido
observando que la justicia constitucional no sélo declara la voluntad de la ley y la constitucion, sino
que penetra en el campo de la creacion normativa, anulando la ley (legislador negativo), interpretando
la ley de acuerdo con las disposiciones, principios y valores de la Constitucion, actda dentro del amplio
marco de las disposiciones abstractas, ambiguas, vagas, programaticas de la Constitucion al
confrontarlas con la ley ordinaria, Ilena vacios constitucionales y legales de las leyes ordinarias
(funcién integradora), crea nuevos derechos fundamentales implicitamente contenidos en la
Constitucién, establecen recursos innominados, reglamenta ciertos vacios, aplica directamente
disposiciones constitucionales que consagran derechos fundamentales, entre otras omisiones que llena
del ordenamiento juridico”.

24 MIRANDA, Jorge. Teoria do Estado e da Constituicgo. 3 ed. Rio de janeiro: Forense, 2011. p. 487.

5 MENDES, 2010, p. 363.

26 pALMA, 2008, p. 331.

%7 MIRANDA, 2011, pp. 487-488.

8 MENDES, 2010, p. 363. Nos dizeres do autor: “Ulterior esforco analitico termina por distinguir as
manipulativas de efeitos aditivos das manipulativas com efeito substitutivo. A primeira espécie, mais
comum, verifica-se quando a corte constitucional declara inconstitucional um certo dispositivo legal
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legislativo original, uma hipdtese legislativa cuja omissdo estava a evidenciar uma
inconstitucionalidade.

Poder-se-ia questionar acerca da efetiva ultrapassagem dos limites da fungdo de
controle e da encampacdo da funcéo legislativa pelo Tribunal Constitucional nestas hipéteses.
Neste caso, importante se consignar de antemdo que a funcdo de controle ndo estaria
invadindo a esfera da funcdo legislativa, pois atuaria para corrigir inconstitucionalidades
omissivas do legislador. Assim “0 Orgdo de fiscalizacdo ndo se comporta aqui como
legislador, pois que ndo age por iniciativa propria, nem segundo critérios politicos; age em
processo instaurado por outrem e vinculado aos critérios de interpretacdo e construcéo
juridica inerentes & hermenéutica constitucional”®®°.

Esta técnica €, por conseguinte, o meio eficaz para o controle das
inconstitucionalidades omissivas®”® do parlamento, ndo se confundindo este controle,
portanto, com a assuncdo da funcgéo legislativa, pois o Tribunal Constitucional, no caso,
controlando os critérios politicos que levaram aquela omissdo mediante a utilizagdo de
critérios constitucionais. Em outras palavras, o Tribunal Constitucional ndo legisla
originariamente mediante a adocdo de posi¢cdes politicas (funcdo legislativa tipica reservada
ao nivel de dissenso das funcBes do Estado); ele apenas corrige eventuais distor¢cdes omissivas
que se verificam no exercicio da funcéo legislativa tipica.

Tanto a funcdo classica de legislador negativo como a atividade aditiva sdo exercidas
no intuito de controle dos niveis deliberativos e ensejam, portanto, um cuidado muito especial
para que o Tribunal Constitucional, ao exercer sua funcao, restrinja-se aos limites desta, ndo
interferindo naquilo que legitimamente foi deliberado nas instancias competentes. Tal
raciocinio se verifica, com ainda maior intensidade, quando se estd diante das mencionadas
decisdes aditivas, pois seria essencial identificar se a omissdo, no caso, seria uma omissao
legitima ou uma omisséo inconstitucional.

Ao legislador é dada a faculdade de ndo legislar ou de legislar de forma restritiva,
pelos mais diversos motivos discricionarios e politicos. A atividade do Tribunal

Constitucional, portanto, deve averiguar se este produto deliberativo (ainda mais nos casos de

nao pelo que expressa, mas pelo que omite. As manipulativas com efeitos substitutivos, por sua vez, soa
aquelas em que o juizo constitucional declara a inconstitucionalidade da parte em que a lei estabelece
determinada disciplina ao invés de outra”.

%9 MIRANDA, 2011, pp. 489-490.

2" MENDES, 2010, p. 366. Verbis: “A assuncdo de uma atuagéo criativa pelo Tribunal aparece, hoje, como
elemento determinante para a solugdo de antigos problemas relacionados a inconstitucionalidade por
omissdo, que muitas vezes causa entraves para a efetivacdo de direitos e garantias fundamentais
assegurados pelo texto constitucional”.
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omisséo) é legitimo ou ndo. Ou seja, ndo basta uma omissdo ou uma opgdo discricionaria
limitativa; é necessario que estas sejam inconstitucionais. E legitimo ao parlamento restringir
Direitos, e o Tribunal Constitucional deve verificar, exclusivamente, se esta restricdo ou
omissdo é legitima e constitucional, sem jamais se sobrepor as opgdes politicas legitimas
provenientes dos niveis deliberativos.

A fixacdo objetiva de tais limites de atuacdo da funcdo de controle, especialmente ao
tomar decisdes aditivas no controle por omissdo nao é clara. Desta forma, impde-se que o
Tribunal Constitucional tenha como uma de suas premissas de atuacgdo a autolimitagdo, ou o
self restraint’’*; ou seja, ndo deve ele, ao exercer a funcio de controle, entrar em disputa com
os niveis deliberativos avocando para si tais prerrogativas; os niveis deliberativos devem ser
prestigiados. A presuncdo de constitucionalidade dos atos emanados pelos Orgdos
deliberativos é imperativa. Sendo possivel considerar constitucional os atos (omissivos ou
comissivos) dos niveis deliberativos, a funcdo de controle deve se limitar, privilegiando o que

deliberado democraticamente?®’?,

I11.2.c) As Principais Técnicas Empregadas na Funcdo de Controle pelo Tribunal
Constitucional:

A intencdo deste topico é tracar premissas de como atua o Tribunal Constitucional no
controle separado, bem como se dao suas decisdes e a respectiva l6gica de que estas estdo
revestidas. O mote ndo é esmiucar questdes de ordem prética, processual ou regimental; mas
sim delimitar estas técnicas como premissa para contrapor estas quando da analise posterior
da forma cumulada da fungdo de controle com a jurisdi¢do ordinaria. Por conseguinte, como
corte metodoldgico, ndo se adentrara ao detalhamento pratico de cada uma das técnicas
elencadas, mas sim a sua natureza bésica para fins de fixacdo das técnicas utilizadas pelos

juizes constitucionais.

2"l pPEREZ ROYO, 1988, p. 19. Nas palavras do autor: “Méas que por lo que hace, sobre cuya legitimidad existen
0 pueden existir dudas, es por la forma en que lo hace o, en todo caso, debe hacerlo, por la
autolimitacion (el muy conocido self restraint) con que actda o debe actuar, por el cuidado que tiene o
debe tener en no invadir la esfera de los demas drganos de Estado, en respetar no la discrecionalidad
sino la libertad de configuracion de los érganos, singularmente del legislador, por lo que se considera
que la Justicia Constitucional puede tener su sitio en el Estado constitucional democratico”.

22| ARENZ, 2014, pp. 606-610.
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I11.2.c.1) Declaragéo de Nulidade da Lei:

A técnica de controle separado de constitucionalidade exercido pela Corte

Constitucional mais pura é a declaracdo de nulidade da Lei. Mediante a aplicacdo desta

técnica o Tribunal Constitucional, atuando como classico legislador negativo, exerce o contra
fluxo deliberativo e extirpa o texto legal inconstitucional, declarando este nulo e retirando-o
do ordenamento juridico. A declaracdo de nulidade do ato deliberativo é a forma mais
tradicional de exercicio da fungdo de controle realizada de forma separada. Esta técnica pode
assumir algumas variantes, as quais passam a ser analisadas.

A declaracdo de nulidade pode ser uma declaracdo de nulidade total, ocorrendo esta

hipdtese quando todo o ato deliberativo (no exemplo mais classico toda a Lei) é invalidado
pelo Tribunal Constitucional, sem que nenhuma disposicao seja preservada. Trata-se, pois, da
intervencdo de controle mais traumatica possivel, onde o ato deliberativo é totalmente
invalidado. Considerando-se que a atuacdo do Tribunal Constitucional deve privilegiar os atos
dos niveis deliberativos (observando-se o self restraint, conforme ja consignado supra), a
declaracdo de nulidade total é medida extrema, a ser adotada como ultima hipotese.

A situacdo mais relevante para a declaracdo de nulidade total é a ocorréncia de algum
vicio formal na elaboragdo do ato normativo; ou seja, quando nao respeitados, por exemplo,
regras de reserva de iniciativa legislativa sobre determinada matéria, a reserva de competéncia
legislativa entre os entes federados ou até mesmos vicios no processo legislativo. O
reconhecimento destas situacdes ndo possibilita 0 reconhecimento de partes validas no ato
normativo, pois os vicios Ihe contaminam como um todo e o reconhecimento desta nulidade

2218 Em outras

total, nestas hipéteses, ¢ uma “expressdo de unidade técnico-legislativa
palavras, € a seguranca de que as regras do processo legislativo (sejam as formais ou as de
reparticdo de competéncias) sejam respeitadas como expressdo, tambem, de seguranca
juridica. Estas declaracbes de nulidade total por vicios de forma ndo quer significar que o
conteddo material do ato normativo, em tese, seria inconstitucional; um mesmo ato
normativo, mas emanado da forma correta, poderia ser considerado constitucional e em
harmonia com o ordenamento vigente.

A declaracdo de nulidade total também pode ocorrer quando a declaracdo de
inconstitucionalidade de uma parte do ato impugnado conduzir, por questdo de

prejudicialidade logica, a alteracdo substancial do sentido da parte que, formalmente, ndo

2 MENDES, 2010, p. 358.
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seria atingida pela declaracdo de inconstitucionalidade, a ponto de alterar aquilo que

originariamente deliberado pelo legislador®™

. Ou seja, ao declarar a inconstitucionalidade de
parte do ato sob controle, resta necessario verificar se 0 que subsiste mantera seu sentido
originario ou se, em razdo da declaracdo de inconstitucionalidade parcial ocorrida, havera a
consequente necessidade de nulificar todo o ato (ou aumentar a declaragdo de nulidade
parcial), uma vez ocorrida a mudanca substancial de sentido da parte subsistente?”.

Pode ocorrer, ainda, a declaracdo de nulidade parcial, a qual se verifica quando, uma

vez declarada a inconstitucionalidade de parte do ato controlado, a parte subsistente puder ser
mantida sem que isso altere seu sentido originario, privilegiando a vontade do legislador?’®,
sendo necessario verificar “se a norma que ha de subsistir apds a declaracdo de

2211 Em outras

inconstitucionalidade parcial corresponderia a vontade do legislador
palavras, a declaracdo de nulidade parcial é o efeito inverso da declaracdo total por
prejudicialidade l6gica, devendo, sempre que possivel, ser privilegiado o ato deliberativo
emanado no exercicio das funcGes deliberativas.

Pode haver ainda a chamada declaracdo de inconstitucionalidade sem reducdo de

texto, a qual consiste na restricdo de aplicacdo da norma para determinadas situacdes. Ou seja,
a norma ndo é por si inconstitucional, mas se tornara inconstitucional se e quando aplicada

para determinada situacdo®’®

. A Corte Constitucional mantém intacta a norma controlada, mas
exclui sua aplicacdo para determinadas situacfes onde sua aplicacdo mostrar-se-ia
inconstitucional.

A declaracéo de inconstitucionalidade sem reducéo de texto difere-se da interpretacao
conforme a Constituicdo (abaixo examinada), na medida em que nédo se esta presumindo mais
de uma interpretacdo possivel e excluindo-se determinada interpretacdo da norma. Pelo
contréario, presume-se a norma clara e declara-se ela inconstitucional para determinadas
situacOes faticas, restringindo-se sua aplicacdo para tais situacdes, mas mantendo-se intacto o

ato normativo?’®,

27 MENDES, 2010, p. 359.

2’5 DANTAS, Paulo Roberto de Figueiredo. Curso de Direito Constitucional. S&o Paulo: Atlas, 2014. p. 213.

27® CANOTILHO, 2003, p. 959. Nas palavras do autor: “Quando a desconformidade de um ato normativo com a
Constituicdo ndo for total, mas meramente parcial, a inconstitucionalidade e consequente sancdo da
nulidade deve também ser parcial, evitando-se a completa destrui¢do do ato sujeito a fiscalizacao™.

2" MENDES, 2010, p. 359.

2’8 MENDES, 2010, p. 360.

9 DANTAS, 2014, p. 262. Verbis: “Na declaragéo de inconstitucionalidade sem reducéo de texto, de maneira
diversa do que ocorre na interpretacdo conforme a Constituicéo, o controle de constitucionalidade tem
por objeto ndo uma norma polissémica, mas sim uma norma com um s sentido, a qual terd seu texto
original mantido intacto pelo Supremo tribunal federal, porém com reducdo de sua aplicagdo. Em
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I11.2.c.2) Interpretacdo Conforme a Constituicéo:

A interpretacdo conforme a constituicdo, diferentemente da declaragdo de nulidade
(total, parcial ou sem reducdo de texto), declara a constitucionalidade da Lei, desde que
aplicada segundo determinada interpretacdo dentre as possiveis. 1SS0 ocorre porque o0 texto
normativo, em geral, permite a interpretagéo pelo operador do Direito para chegar, entéo, a

uma norma especifica para o caso concreto?®® .

Desta forma, dentre o espectro de
possibilidades interpretativas possiveis, o Tribunal Constitucional limita a uma (ou algumas)
opcado de interpretacdo, declarando a constitucionalidade do ato controlado, desde que

aplicado da forma como a Corte determina que o seja®%. Neste sentido:

No caso de polissemia de sentidos de um ato normativo, a norma ndo deve
considerar-se inconstitucional enquanto puder ser interpretada de acordo com a
Constituicdo. A interpretacdo das leis em conformidade com a Constituicdo é um
meio de o Tribunal Constitucional neutralizar violagdes constitucionais, escolhendo
a alternativa interpretativa conducente a um juizo de compatibilidade do ato
normativo com a Constituicio®®.

Importante destacar que a técnica da interpretacdo conforme a Constituicdo € um meio
eficaz para, sempre que possivel, se evitar a declaracdo de inconstitucionalidade do ato
normativo. Desta forma, a deferéncia do Tribunal Constitucional aos atos emanados pelos

niveis deliberativos, evitando-se a declaracdo de inconstitucionalidade, encontra uma

outras palavras, ao julgar a agdo, o Pretorio Excelso, diferentemente do que faz na interpretacéo
conforme a Constituicdo, efetivamente declara a norma parcialmente inconstitucional. Contudo, nédo
reduz seu texto, mantendo-o intacto; apenas assevera a sua inconstitucionalidade em determinadas
hip6teses de aplicagdo. Consegue-se, com isso, a manutencdo da norma no ordenamento juridico”.

280 AVILA, 2015, p. 50.

281 REALE Miguel. A Crise do Normativismo Juridico e a Exigéncia de uma Normatividade Concreta. Revista
da Faculdade de Direito da Universidade Federal do Rio Grande do Sul. Ano 1V, nimero 1, pp. 23-
37. Porto Alegre: UFRGS, 1958. pp. 29-30.

82 OTTO Y PARDO, 2010a, p. 1073. Nas palavras do autor: “También tienen esa fuerza de ley propia de las
sentencias estimativas las llamadas sentencias interpretativas de rechazo. Es una técnica frecuente en
la jurisdiccidon constitucional el declarar que una ley no es contraria a la Constitucién porque cabe una
interpretacién conforme a esta, lo que significa a sensu contrario que el Tribunal declararia
inconstitucional la ley si no existiesen otras interpretaciones distintas de la que se rechaza. La
interpretacién rechazada, la que sirve de fundamento al recurso que se desestima, es asi objeto de una
declaracion de inconstitucionalidad — a veces patente en la redaccién de fallo — mediante la cual el
Tribunal actla también como legislador, en este caso positivo, en cuanto contribuye a concretar por
exclusion el contenido del precepto legal examinado”.

28 CANOTILHO, 2003, pp. 958-959.
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ferramenta muito valiosa com a utilizacdo desta forma de controle concentrado de
constitucionalidade. Ao inveés da ruptura que fatalmente representa a declaracdo de
inconstitucionalidade, o Tribunal Constitucional efetua o ajuste, menos gravoso, mantendo a

harmonia do ordenamento®®*

, mediante a inclusdo de um elemento estatico e erga omnes que
é a indicacdo de como aquele ato normativo deve ser aplicado. O Tribunal Constitucional
diminui, assim, o espectro das possibilidades de aplicacdo do ato normativo, afastando
aquelas gue seriam inconstitucionais.

Adverténcia que ja se consignou supra, ao tratar da declaracdo de nulidade total em
decorréncia da prejudicialidade légica advinda da declaracdo parcial de inconstitucionalidade,
é a cautela que deve tomar o Tribunal Constitucional para, em realizando a interpretacdo
conforme, ndo alterar substancialmente aquilo que o texto normativo originariamente
pretendia dizer quando emanado dos niveis deliberativos. Este limite & utilizacdo da técnica
da interpretacdo conforme também deve ser sempre observada, na medida em que a
interpretacdo conforme a Constituicdo é “admissivel se ndo configurar violéncia contra a
expressao literal do texto e ndo alterar o significado do texto normativo, com mudanca

radical da propria concepgao original do legislador?®°,

I11.2.c.3) Decisdes Aditivas:

As decisBes aditivas ja foram mencionadas supra ao tratar da atuacdo do Tribunal
Constitucional como “legislador positivo”, quando a Corte Constitucional atua ajustando o
conteddo do ato normativo sempre que houver omissdo inconstitucional; ao que reportamos.

O que sobreleva reforcar é que as decisdes aditivas declaram a inconstitucionalidade
do ato normativo por omisséo®®; ou seja, a falta de alguma disposicdo torna esta omissdo

inconstitucional, sendo corrigida pela simples adicdo que supre a omissdo, ou, ainda, pela

84 GARCIA DE ENTERRIA, 2010, pp. 101-102. Verbis: “El origen del principio que impone la interpretacion
conforme a la Constituciéon de todo el ordenamiento esta en el proceso de constitucionalidad de las
leyes: antes de que una Ley sea declarada inconstitucional, el juez que efectlia el examen tiene el deber
de buscar en via interpretativa una concordancia de dicha Ley con la Constitucion. La anulacion de
una Ley es un suceso bastante mas grave que la anulacién de un acto de la Administracion, porque
crea por si sola una gran inseguridad juridica. El legislador no tiene agilidad suficiente para cubrir
inmediatamente el hueco que deja la norma anulada y ese hueco da lugar a una enorme confusion
juridica para los ciudadanos y para todos los poderes publicos”.

%85 MENDES, 2010, p. 362.

%86 FERREIRA FILHO, 2008, p. 35.
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substituicdo de contetido do ato normativo?®’. O Tribunal Constitucional, assim, tem a
disposicdo uma técnica ideal para a atuacdo nas inconstitucionalidades omissivas verificadas
em atos normativos.

Ponto fundamental ao se tratar das decisfes proferidas no controle das omissdes
legislativas € a verificacdo de limites a Corte Constitucional, de modo que ndo se sobreponha
as instancias deliberativas e ultrapasse os limites da funcdo de controle. Os critérios para o
controle das inconstitucionalidades por omissdo devem ser eminentemente constitucionais e
jamais devem evidenciar a tomada, pelo Tribunal Constitucional, de determinada opcéo
politica diferente daquela emanada no ato normativo controlado.

Dada a dificuldade de identificacdo dos limites da atividade de controle nos casos de
omissdo, a Corte Constitucional deve, com ainda mais necessidade, observar o self restrait
nestas hipdteses, e, ao menor sinal de invaséo da esfera deliberativa, ndo se deixar ultrapassar
a funcdo eminentemente de controle?®®. Isso se deve porque ao legislador é dada a opcéo de
ndo legislar ou de legislar restritivamente. Aquilo que, aparentemente, poderia ser uma
omissdo e, em tese, configurar uma inconstitucionalidade, pode ser uma omissdo ou restricdo

legitima.

111.2.c.4) Declaracdo de Constitucionalidade:

A técnica da declaragdo de constitucionalidade do ato normativo tem como escopo
eliminar a divida acerca da constitucionalidade, visando emprestar maior seguranga juridica e
estabilidade & aplicacdo em concreto daquele ato normativo®®. Desta forma, ao declarar
constitucional o ato normativo, a Corte Constitucional afasta a possibilidade de que instancias
da jurisdicdo ordinaria possam deixar de aplicar aquela norma ou interpretad-la de forma
diversa visando suprir eventual vicio de constitucionalidade.

A declaragdo de constitucionalidade difere-se da interpretacdo conforme a
Constituicdo na medida em que ndo se limita a restringir as possiveis interpretacées do ato

normativo e indicar qual (ou quais) interpretacdo é a conforme a Constituicdo. Ela vai mais

7 MENDES, 2010, p. 363.

288 COSTA, José Manuel M. Cardoso da. A Jurisdi¢do Constitucional em Portugal. 32 ed. Coimbra: Almedina,
2007. pp. 97-97.

289 DANTAS, 2014, p. 218. Verbis: “Como se V&, referida ag&o (ja reconhecida sua constitucionalidade pelo
proprio Supremo) tem por finalidade trazer maior seguranca juridica, evitando que os érgdos do Poder
Judiciario e do Executivo deixem de conceder efetividade a uma norma constitucional, gragas ao
denominado efeito vinculante, que é peculiar & deciséo proferida naquela agéo”.
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além e afasta a possibilidade de se cogitar da inconstitucionalidade do ato normativo,
tornando, assim, estavel a aplicagdo da norma, mediante decisdo com efeitos vinculantes®®.

A declaracdo de constitucionalidade poderia gerar certa confusdo em uma anélise
I6gica do sistema de controle de constitucionalidade, pois todo o ato normativo goza (ou
deveria gozar) da presuncdo de constitucionalidade, sendo assim considerado até ulterior
manifestacdo em sentido contrario do Tribunal Constitucional. Ocorre que, em sistemas de
controle de constitucionalidade cumulado, onde a funcdo de controle pode ser realizada de
forma atipica pela jurisdicdo ordinaria no caso concreto, a funcdo da declaracdo de
constitucionalidade aflora como importante instrumento de vinculagéo da jurisdicéo ordinaria.

Neste sentido:

Justifica-se esta criacdo pelo fato de que as vezes por longo tempo persistia a davida
sobre a constitucionalidade de uma lei ou ato normativo federal, ndo tendo havido o
julgamento final de arguicéo de inconstitucionalidade da mesma perante os tribunais
e juizos inferiores. Por for¢a da inovacgdo, o Supremo Tribunal Federal, que antes s6
poderia ser chamado, por via direta, a manifestar-se sobre a inconstitucionalidade de
uma lei, pode agora ser provocado para declarar a constitucionalidade de lei ou ato
normativo federal”?*.

Desta forma, a declaracdo de constitucionalidade ganha forte relevancia nos sistemas
gue admitem o controle cumulado de constitucionalidade, na medida em que se mostra como
técnica adequada para empregar efeito vinculante ao reconhecimento de constitucionalidade
do ato normativo.

O efeito pratico da declaracdo de constitucionalidade do ato normativo é de que ela
afastaria a possibilidade de controle cumulado de constitucionalidade pelas instancias da
jurisdicdo ordinaria, tornando certa, ao invés de presumida, a constitucionalidade do ato
normativo, atuando como precedente vinculativo (tema que sera adiante melhor aprofundado).
Em contrario, em um sistema onde o controle de constitucionalidade seja realizado
exclusivamente pela Corte Constitucional (sistema separado), a declaracdo de
constitucionalidade perderia utilidade prética, pois 0 ato normativo ndo poderia ser tido como
inconstitucional sendo pelo Tribunal Constitucional, estando as instancias da jurisdicdo

ordinarias vinculadas ao principio de presun¢édo de constitucionalidade.

2% FERREIRA FILHO, 2008, p. 42.
#1 FERREIRA FILHO, 2008, p. 42.
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I11.2.c.5) Declaragédo de Inconstitucionalidade sem Pronuncia de Nulidade:

A técnica da declaracdo de inconstitucionalidade sem prondncia da nulidade (ou
declaracdo de incompatibilidade) é uma forma de o Tribunal Constitucional declarar que em
determinado ato normativo estd presente uma inconstitucionalidade, mas ele limita a
aplicacdo dessa declaracdo de inconstitucionalidade conforme as circunstancias do caso
concreto, podendo deixar de pronunciar a nulidade, mantendo o ato inconstitucional valido no
ordenamento, ou limitando temporalmente a nulidade do ato inconstitucional para efeitos

futuros. Neste sentido:

A inequivoca inconstitucionalidade de uma norma podem n&o se associar, de modo
automatico, todos os efeitos da nulidade absoluta. E possivel, por exemplo, fixar a
inconstitucionalidade mas com efeitos prospectivos ou pro futuro e ndo com efeitos

retroativos (como na nulidade absoluta). E o que a doutrina designa por simples

fixacdo de inconstitucionalidade®®.

Essas situacOes se verificam quando, uma vez reconhecida a inconstitucionalidade do
ato normativo, os efeitos praticos de sua retirada em vigor imediatamente (se presumirmos um
efeito vinculativo da declaracdo de inconstitucionalidade) poderiam gerar graves situacoes
concretas que poderiam representar violagdes ainda maiores a Constituicdo que a propria
inconstitucionalidade reconhecida. Ou, ainda, atingir sensivelmente a vontade manifestada
pelas instancias deliberativas, equivalendo a nulidade (retirada do ato do ordenamento), na
pratica, em uma alteracdo substancial do que emanado pelos niveis deliberativos, sendo
recomendavel, nestes casos, pronunciar a inconstitucionalidade e manter os efeitos do ato até
ulterior conformacdo pela instancia deliberativa®®>.

Esta técnica de exercicio da funcéo de controle afasta 0 dogma do legislador negativo
com efeitos automaticos da declaragdo de inconstitucionalidade. O Tribunal Constitucional

passa a analisar ndo apenas a inconstitucionalidade do ato normativo, mas, para alem desta, as

22 CANOTILHO, 2003, pp. 957-958.

2% PINEIRO, Eduardo Schenato. O Controle de Constitucionalidade. Direito Americano, Alemio e
Brasileiro. Porto Alegre: Safe, 2012. pp. 116-117. Verbis: “A declaracéo de incompatibilidade, por seu
turno, também denominada de declaracdo de anticonstitucionalidade, tem lugar quando uma lei é
declarada anticonstitucional sem que seja determinada sua nulidade. (...). O objetivo dessa alternativa
de decisdo era, em primeiro lugar, evitar as consequéncias juridicas esperadas em uma declaracéo de
nulidade. Ela possibilitaria a solucdo mais adequada para casos nos quais a declaracéo de nulidade,
em si necessaria, ndo compreende a infracdo da constituicdo verdadeira ou ndo s6 nédo elimina a
anticonstitucionalidade, mas, até, ainda aprofunda. Também pode ter lugar quando existirem varias
possibilidades de afastar a violacdo constitucional, o que tornaria a declaracido de nulidade uma
intervengdo na liberdade de conformar do dador de leis™.
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consequéncias préaticas da sua retirada do ordenamento e se tais efeitos ndo acarretariam em
violagBes ainda maiores da ordem constitucional®®* #*. Ou seja, a auséncia de ato normativo
(decorréncia do expurgo do ato normativo do ordenamento juridico) € ainda mais
inconstitucional que a manutencdo (podendo haver modulagéo de efeitos) de validade do ato

normativo inconstitucional. Em sentido aquiescente:

Ter-se-4 que reconhecer, inevitavelmente, que a aplicacdo da lei, mesmo ap6s a
prondncia de sua inconstitucionalidade, pode ser exigida pela prdpria Constituicdo.
Trata-se daqueles casos em que a aplicacdo da lei mostra-se, do prisma
constitucional, indispensavel no periodo de transigdo, até promulgacdo da nova

ei®®®,

Importa destacar que o emprego da técnica da declaracdo de inconstitucionalidade sem
pronuncia de nulidade é excecdo a regra geral, segundo a qual a nulidade (expurgo ao ato
normativo do ordenamento) é decorréncia l6gica da declaragdo de inconstitucionalidade®’. O
desmembramento da decorréncia légica da nulidade com base na declaracdo de
inconstitucionalidade e a manutencdo do ato normativo no ordenamento deve ser demonstrado

como necessario mediante critérios constitucionais e nao politicos. Neste sentido:

O principio da nulidade continua a ser a regra também no direito brasileiro. O
afastamento de sua incidéncia dependerd de um severo juizo de ponderacdo que,
tendo em vista analise fundada no principio da proporcionalidade, faca prevalecer a
ideia de seguranca juridica ou outro principio constitucionalmente importante,
manifestado sob a forma de interesse social relevante. Assim, aqui, como no direito
portugués, a nao aplicagdo do principio da nulidade ndo se ha de basear em

consideragéo de politica judiciria, mas em fundamento constitucional proprio®®.

2 MIRANDA, 2011, pp. 485-486. Nas palavras do autor: “Os tribunais constitucionais consideram-se n&o s6
autorizados, mas inclusive obrigados a ponderar as suas decisdes, a tomar em consideracdo as
possiveis consequéncias destas. E assim que eles verificam se um possivel resultado da decisdo néo
seria manifestamente injusto, ou ndo acarretaria um dano para o bem publico, ou ndo iria lesar
interesses dignos de protecéo de cidaddos singulares. Ndo pode entender-se isto, naturalmente, como
se os tribunais tomassem como ponto de partida o presumivel resultado de sua deciséo e passasse, por
cima da Constituicdo e da lei em atencéo a um resultado desejado. Mas a verdade é que um resultado
injusto, ou por qualquer outra razdo duvidoso, é também em regra — embora nem sempre — um
resultado juridicamente errado”.

2% FERNANDEZ SEGADO, Francisco. Algunas Reflexiones Generales en Torno a los Efectos de las Sentencias
de Inconstitucionalidad y a la Relatividad de Ciertas Férmulas Estereotipadas Vinculadas a Ellas.
Anuario Iberoamericano de Justicia Constitucional. Volume 12, pp. 135-198. Madrid: Centro de
Estudios Politicos y Constitucionales, 2008. pp. 195 e seguintes.

2% MENDES, 2010, p. 373.

27 CANOTILHO, 2003, pp. 947-952.

2% MENDES, 2010, pp. 374.
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Conclui-se, portanto, que a mitigagdo do efeito da nulidade consequente da
inconstitucionalidade sempre sera a excecdo e, quando esta for a opcdo do Tribunal
Constitucional, a fundamentacdo para sua adocdo deverd se basear em critérios
constitucionais (e ndo politicos) que indiquem a necessidade desta mitigacdo, sob pena do

cometimento de uma inconstitucionalidade ainda maior.

I11.2.c.6) Decisdes de Apelo ao Legislador ou Dialogo Institucional:

Uma hipédtese deciséria do Tribunal Constitucional, quando verificar a possibilidade
de uma inconstitucionalidade aparente ou até mesmo vindoura (o0 que seria verificavel, por

exemplo, pelo caminhar da jurisprudéncia®®

), mas néo estiver devidamente convencido de
que deva declarar, de pronto, a inconstitucionalidade e consequente nulidade do ato
normativo, € a opcao pelo didlogo institucional com as instancias deliberativas democraticas.
O Tribunal, ao invés de declarar a inconstitucionalidade, devolve a questdo para que esta seja
revisada pela instancia democratica, no intuito de evitar a possivel declaracdo de
inconstitucionalidade. Ou seja, o Tribunal Constitucional recomenda que o ato normativo seja
revisto em determinado sentido, mas prestigiando a autoridade da instancia democrética,
notadamente o parlamento®.

Nesta hipdtese, a norma permanece constitucional até ulterior manifestacdo (ou
omissdo) do parlamento, quando entdo o Tribunal Constitucional podera (ou deverd) examinar
a questdo, tal como ocorreria com qualquer ato normativo. A diferenca é que o Tribunal
Constitucional opta por dividir, mediante o dialogo institucional, com a instancia democréatica

a tarefa de controlar a constitucionalidade®**

, possibilitando a esta uma prévia intervencgdo (ou
colaboracéo) para que o ato sob o qual recaisse a suspeita de inconstitucionalidade possa
tornar-se plenamente conforme com a Constitui¢do, através do aprimoramento, pela instancia
democrética, do ato normativo®®.

Neste ponto merece referéncia, por oportuno, a experiéncia que vem sendo tomada,
com certo pioneirismo, pelo modelo de controle de constitucionalidade desenvolvido

atualmente pelo Reino Unido, onde este adotada a declaragdo de incompatibilidade, a qual, de

2% URBANO, Maria Benedita. Curso de Justica Constitucional. 22 ed. Coimbra: Almedina, 2016. p. 111.
00 FERRERES COMELLA, 2012, p. 270.

%01 NIEMBRO ORTEGA, 2012, p. 143.

%92 pINEIRO, 2012, p. 121.
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certa forma, obriga as instancias de controle e democratica a encontrar uma decisdo que
atenda a constitucionalidade, sem que a Corte Suprema tenha a obrigacdo de dar a ultima
palavra, bem como que o parlamento ndo seja desprestigiado em sua representatividade
democratica®®.

A demonstracdo das técnicas proprias ao controle separado de constitucionalidade
mostra que estas sdo moldadas para a solucdo das controvérsias constitucionais sob este
modelo de controle de constitucionalidade. S&o técnicas que se adaptam ao modelo separado,
na medida em que privilegiam a abstracdo (desvinculagdo do caso concreto) e a anélise dos
efeitos sistémicos das decisdes de inconstitucionalidade e respectivas derivagdes (efeito erga
omnes). Esta analise, portanto, é importantissima, também, para o capitulo seguinte, onde se
abordard o modelo de controle de constitucionalidade cumulado e os problemas dai

decorrentes.

%03 REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. A Suprema Corte do Reino Unido: Controle de Constitucionalidade
sem Constituicdo Escrita. Revista da PGE-RS. Volume 36, nimero 76, pp. 9-29. Porto Alegre: PGE-
RS, 2015. Passim.
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CAPITULO 3 - A FUNCAO DE CONTROLE COM MODELO CUMULADO

IV. A OPCAO DO MODELO CUMULADO DA FUNCAO DE CONTROLE:

No capitulo precedente examinamos a forma separada do exercicio da funcdo de
controle de constitucionalidade, sendo esta realizada por um Tribunal Constitucional com o
monopdlio do poder de rechaco do ato normativo. Neste capitulo que se inicia, pretendemos
examinar a forma cumulada da funcdo de controle, ou seja, 0 exercicio desta em conjunto com
a funcdo de jurisdicdo executiva (ordinaria), podendo esta mesma, em qualquer grau
jurisdicional, exercitar a funcéo de controle.

Nossa intencdo serd examinar ndo apenas a forma de exercicio da funcdo de controle
de forma cumulada, mas, indo além, identificar possiveis incongruéncias que esta opc¢ao

poderia gerar para o ordenamento juridico como um todo.

IV.1. O MoDELO CUMULADO DE CONTROLE E A FUSAO NA JURISDICAO DE NIVEL EXECUTIVO

DAS FUNCOES CONTROLADORA E JURISDICIONAL:

O controle de constitucionalidade na forma cumulada significa uma opcao
institucional do respectivo Estado em fusionar em um mesmo Poder Constituido as fungdes
jurisdicional e controladora. Acima mencionamos que as func¢Ges do Estado sdo identificadas
em trés niveis e dois campos que entrelacados geram seis funcdes modernamente
reconhecidas e que o ideal seria que cada uma destas fungdes estivesse guardada por um
Poder Constituido respectivo.

O que ocorre com o sistema cumulado de controle de constitucionalidade €, como a
propria nomenclatura ja sugere, o exercicio conjunto de duas funcBes (jurisdicional e
controladora) pelo mesmo Poder de forma cumulada®®*; podendo aquele que aplica o Direito
em concreto, controlar, no mesmo momento, o Direito em abstrato. Ou seja, 0 sistema

cumulado ¢ “aquele em que o poder de controle pertence a todos os 6rgaos judiciarios de um

%4 REVERBEL, 2012a, p. 77.
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dado ordenamento juridico, que o exercitam incidentalmente, na ocasido da decisdo das
causas de sua competéncia™®®.

No sistema cumulado, portanto, o poder de rechaco de um ato normativo por entender-
se ele contrario a Constituicdo é outorgado a todos os juizes e Tribunais imbuidos da
aplicacdo da jurisdigdo em concreto, tendo como premissa para esta outorga de poder de
rechaco o fato de que a Constituicao seria imputavel em qualquer situacdo acerca de qualquer
ato normativo e, portanto, em qualquer circunstancia onde pudesse haver violacdo a
Constituicdo 0 mencionado ato normativo poderia ndo ser aplicado na situacdo em concreto
sob exame™®.

O antecedente historico e a formacdo do sistema cumulado de controle de
constitucionalidade se deve a evolucdo, especialmente, da doutrina do judicial review norte
americano. Embora o objetivo ndo seja exaurir o sistema de controle de constitucionalidade

norte american0307 308 309 310

, se faz necesséario algumas mencdes. O cerne da formacao deste
sistema encontra-se no deslocamento da fungéo de controle de constitucionalidade ndo mais
apenas pelo nivel controlador das funcbes do Estado (no caso a funcdo de controle), mas
estendendo-se ao nivel executivo (no caso a funcéo jurisdicional), cabendo a esta a funcdo de
zelar pela guarda da Constituicdo. Obviamente, a especificidade do sistema norte americano
possibilita que a cumulagdo das funcbes de controle e jurisdicdo funcione de forma

harmonica, na medida em que, naquela realidade, a jurisdicdo ordinaria possui, também, o

%5 CAPPELLETTI, Mauro. O Controle Judicial de Constitucionalidade das Leis no Direito Comparado.
Porto Alegre: Safe, 1984. Trad. Aroldo Plinio Gongalves. Titulo original: 1l Controllo Giudiziario di
Costituzionalita delle Leggi nel Diritto Comparato. p. 67.

306 BREWER CARIAS, 1997, p. 124. Nas palavras do autor: “De acuerdo con el método difuso, la facultad de
declarar la inconstitucionalidad de las leyes se atribuye a todos los jueces de un pais determinado, pues
si la Constitucion es la ley suprema del pais y si se reconoce el principio de su supremacia, la
Constitucién se impone a cualquier otra ley que le sea incoherente. En consecuencia, las leyes que
violan la Constitucién o que, de una u otra manera, sean contrarias a sus normas, principios o valores,
son nulas y no pueden ser aplicadas por los jueces, quienes deben darle prioridad a la Constitucion.
(...). Sin embargo, en este sistema de control de la constitucionalidad, este papel le corresponde a todos
los tribunales y no a uno en particular, y no debe considerarse sdlo como un poder, sino como un deber
que les esta impuesto para decidir sobre la conformidad de las leyes con la Constitucion,
inaplicandolas cuando sean contrarias a sus normas”.

%07 \/er: REVERBEL, 2012a, pp. 84-89.

%% \Ver: FERNANDEZ SEGADO, 1997, pp. 51-58.

%09 \/er: EDLIN, Douglas E. Judicial Review sem uma Constituicio Escrita. Cadernos do Programa de P6s-
Graduacado em Direito da Universidade Federal do Rio Grande do Sul. Volume 10, nimero 1, pp.
3-33. Porto Alegre: UFRGS, 2015. Trad. Romulo Ponticelli Giorgi Janior. Titulo original: Judicial
Review Without a Constitution. Passim.

319 ver: PINEIRO, 2012, pp. 21 e seguintes.
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elemento democratico®!

(e ndo apenas técnico); além de estar-se diante do sistema de
Common Law, onde o elemento estatico (seguranca juridica) advém essencialmente do stare
decisis e ndo da legislacdo como entendida no sistema romano-germanico.

O que importa destacar, neste momento, € que na origem do sistema cumulado
(modelo norte americano) a defesa dos valores consensuais constitucionais € realizada pelos
juizes da jurisdicdo ordinaria (entendida esta como juizes e Cortes) na medida em que estes
possuiriam o elemento democratico enraizado e, portanto, estariam aptos a realizar o controle,
obedecendo a l6gica do stare decisis (0 que outorga o elemento estético ao sistema).

Portanto, um dos principais fundamentos para a ado¢do de um sistema cumulado de
controle de constitucionalidade seria a rapida e eficaz resposta do Estado para com o
problema de constitucionalidade que Ihe é submetida, resguardando de forma célere o reclame
daquele que se sentir violado em suas garantias fundamentais consensuais estabelecidas pela
constituicdo. Ou seja, se um ato é nulo por estar de encontro a Constituicdo, entdo ele ndo
poderia gerar efeitos para o cidaddo em concreto; e se a Constituicdo € feita para garantir os
direitos consensuais e indisponiveis destes, entdo ndo haveria espaco para uma resposta que
ndo fosse rapida e efetiva por parte do Estado. Esta resposta seria, entdo, o controle imediato
da constitucionalidade através do modelo cumulado, sem a necessidade de declaracdo da
nulidade por um Tribunal Constitucional autbnomo, afinal, pela Idgica do sistema cumulado,

0 ato ja seria nulo. Neste sentido:

La esencia del método difuso de control de constitucionalidad, por supuesto, como
se dijo, radica en la nocién de supremacia constitucional y en su efectiva garantia, en
el sentido de que si hay actos que coliden con la Constitucion, ellos son nulos y
como tales tienen que ser considerados por los Tribunales, los cuales son,
precisamente, los Ilamados a aplicar las leyes. En consecuencia, el primer aspecto
que muestra la racionalidad del método difuso de control de constitucionalidad,
como garantia objetiva de la Constitucion, es el principio de la nulidad de los actos
estatales y, particularmente de las leyes que colidan con la Constitucion, lo que
significa que un acto estatal nulo no puede producir efectos, y no necesitaria de
ningun otro acto estatal posterior para quitarle su calidad usurpada de acto estatal. Al
contrario, si otro acto estatal fuera necesario para ello, entonces la garantia no seria
la nulidad del acto, sino su anulabilidad?.

Como se verifica, as premissas para ado¢do de um sistema cumulado de controle de
constitucionalidade seriam, basicamente, a presuncdo de nulidade do ato contrario a

Constituicdo (se é nulo ndo precisaria, entdo, ser declarada sua nulidade) e a necessidade de

11 REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha (coordenadores). Jurisdicéo
Constitucional, Jurisdicdo Ordinaria e Ordem Legal. Porto Alegre: Brejo, 2009. p. 103.
32 BREWER CARIAS, 1997, p. 124.
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uma resposta rapida e efetiva ao reclame de inconstitucionalidade, o que somente poderia ser

atingido mediante a outorga da fungéo de controle ao juiz da causa em concreto.

IV.2. A INCOMPATIBILIDADE DE A JURISDICAO ORDINARIA REALIZAR CONTROLE DE

CONSTITUCIONALIDADE:

Como afirmamos acima, no sistema de controle cumulado de constitucionalidade,
onde é dado a qualquer juiz ou Tribunal exercer o controle de constitucionalidade dos atos
normativos, torna-se imperioso o deslocamento do eixo estatico do ordenamento, da Lei para
0 precedente, tal como ocorre no sistema norte americano (stare decisis). O grande problema
ocorre quando ordenamentos de tradicdo romano-germanica, que possuem o elemento estatico
na Lei e ndo no precedente, importam a técnica de controle cumulado. Neste mote, o presente
ponto visa analisar os efeitos da aplicacdo, pura e simples, do controle cumulado de
constitucionalidade em um sistema onde o eixo de estabilidade estd ancorado na Lei.

Em um sistema de tradicdo romano-germanica a outorga de poderes ilimitados de
controle a jurisdicdo ordinaria (possibilidade em analise) equivaleria a negacdo de todo o
fundamento de seguranca alcangado pela Lei, entendida esta como a manifestagdo da vontade
geral a ser aplicada em determinada situacdo. A Lei age, assim, como um limitador da
atividade jurisdicional, indicando como deve ser, na maior medida possivel, a decisdo judicial
para determinado caso concreto. Obviamente, a margem de interpretacdo do aplicador da Lei
(no exercicio da jurisdicdo ordinaria) ao caso ndo pode ser olvidada; assim, a formulacdo da
norma para 0 caso concreto parte da Lei para, uma vez interpretada, chegar a aplicacdo em
concreto®®?,

Pois se se outorgar a esta mesma jurisdi¢do ordinaria a possibilidade de rechacar a Lei,
significa dizer que a norma em concreto para a solugdo do caso pode ser qualquer uma; ou
seja, seria eliminado absolutamente o elemento estatico do ordenamento (no caso a Lei)®*.
Nesta hipotese, o ponto de partida para a solu¢do do caso concreto deixa de ser a Lei para ser

59315

qualquer coisa, confundindo-se o poder de julgar com o poder de “legislar””™, e eliminando

33 AVILA, 2015, p. 50.

31 MARINONI, Luiz Guilherme. Precedentes Obrigatérios. S&o Paulo: RT, 2010. p. 69. Nas palavras do autor:
“Q juiz que controla a constitucionalidade da lei obviamente ndo é submetido a lei. O seu papel, como
é evidente, nega a ideia de supremacia do legislativo”.

315 COUTO E SILVA, 2015d, p. 28.
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por completo a légica do ordenamento juridico®'®. Equivaleria dizer, por exemplo, que no
sistema norte-americano um juiz singular ndo estaria adstrito aos precedentes, podendo
decidir de qualquer forma.

Esta incongruéncia sistémica gera uma falta de l6gica ao sistema cumulado, aplicado
de forma pura e simples, em um ordenamento de tradicdo romano-germanica. Como dito, 0
elemento de estabilidade no civil law é a Lei*!"; entregar & jurisdicdo ordinaria o poder de
negar, de forma livre e desvinculada, a aplicacdo da Lei mediante o exercicio irrestrito de
controle de constitucionalidade seria negar que exista um Tribunal Constitucional
encarregado justamente de exercer este controle e dizer como deve decidir a jurisdigdo
ordindria em determinada questdo. Retirar esta logica do sistema significa, como dito,
eliminar por completo a seguranca do ordenamento juridico®®,

O problema da importagéo pura e simples do controle cumulado por ordenamentos de

tradicdo romano-germanica nao passou despercebido por MAURO CAPPELLETTI, Vejamos:

318 OTTO Y PARDO, 2010a, p. 1076. Nas palavras do autor: “La concepcion de la funcién jurisdiccional como
un acto automdtico en el que el juez ‘pronuncia las palabas de la ley’ es sin duda incorrecta, pero la
exigencia que late tras esa concepcion, la negacion de la libertad del juez, sigue siendo esencial. Poner
de manifestd que no existe el automatismo que pretendia la doctrina clésica no significa que sea
incorrecto el postulado constitucional que exige eliminar la libertad de decision del juez, sino que
demuestra tan solo la necesidad de que el Estado democratico de Derecho desarrolle al maximo los
mecanismos correctores de esa libertad, que no queda eliminada por el simple hecho de que la funcion
del juez consista exclusivamente en aplicar la ley. En efecto, la libertad del juez en la aplicacion de la
norma lesiona en primer lugar la seguridad juridica, al hacer imprevisible el contenido de la
resolucion judicial. La sumisién del juez a la ley persigue precisamente esa finalidad propia del Estado
moderno que es hacer calculable ex ante la actuacién singular del poder publico mediante la
predeterminacién de sus contenidos. En segundo lugar, la libertad del juez lesiona el principio de
igualdad en la medida en que permite que casos iguales sean resueltos de manera distinta por un
mismo juez o por varios, introduciendo asi un factor de diversificacion del que puede resultar que la ley
no es igual para todos. Por Gltimo, y como consecuencia de la distribucion territorial de la jurisdiccion,
la libertad del juez pone en peligro la unidad del derecho, al hacer posible que este sea aplicado de
modo desigual en las diferentes demarcaciones judiciales”.

17 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. La Democracia y el Lugar de la Ley. El derecho, la Ley y el Juez, dos
Estudios. Madrid: Civitas, 1997. p. 54. Nas palavras do autor: “El Derecho de nuestras sociedades es
ya, definitivamente, en lo que podemos avizorar, un Derecho de base legislativa, para el cual las
grandes decisiones normativas y de organizacion del sistema son una funcién indeclinable del
legislador, en el que se expresa la voluntad popular, decisiones que no se conciben sin la decision de
esa voluntad”.

38 MARINONI, 2010, p. 74. Nas palavras do autor: “Na verdade, ha absoluta falta de l6gica em se dar ao juiz
ordinario a possibilidade de negar o significado atribuido a Constituicdo, quando se sabe que
Supremos Tribunais tém, como principal missao, a definicdo da interpretacdo da Constituicdo. E tal
auséncia de logica é ainda mais visivel num pais de sistema misto de controle da constitucionalidade,
como o Brasil, em que se d& ao Supremo Tribunal nédo s6 a funcdo de dar a Ultima palavra sobre
questao constitucional no processo concreto, mas igualmente a funcéo de realizar o controle abstrato
da constitucionalidade da lei”.
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A introducdo, nos sistemas de civil law, do método ‘americano’ de controle, levaria
a consequéncia de que uma mesma lei ou disposi¢ao de lei poderia ndo ser aplicada,
porque julgada inconstitucional, por alguns juizes, enquanto poderia, ao invés, ser
aplicada, porque ndo julgada em contraste com a Constitui¢do, por outros. Demais,
poderia acontecer que 0 mesmo 0rgéo judiciario que, ontem, ndo tinha aplicado uma
determinada lei, ao contrario, a aplique hoje, tendo mudado de opinido sobre o
problema de sua legitimidade constitucional. Poderiam, certamente, formar-se
verdadeiros contrastes de tendéncias entre érgdos judiciarios de tipo diverso, ou
entre 6rgdos judiciarios de diverso grau. (...). A consequéncia, extremamente
perigosa, de tudo isto, poderia ser uma grave situacdo de conflito entre 6rgaos e de
incerteza do direito, situagdo perniciosa quer para os individuos como para a
coletividade e o Estado™.

A licdo de MAURO CAPPELLETTI é fundamental, no sentido de identificar a principal
consequéncia do exercicio do controle de constitucionalidade de forma cumulada em uma
tradicdo romano-germanica, qual seja: a quebra da uniformidade do sistema. Ao se afastar a
jurisdicdo ordinéria de elementos estaticos (no caso do civil law, primordialmente a Lei), se
abre caminho para a inseguranca do sistema juridico e, como decorréncia, a possibilidade de
decisbes conflitantes em matéria de constitucionalidade, o que significaria a negacdo da
propria esséncia da jurisdicdo ordinaria, qual seja: a seguranca®?’. Se o jurisdicionado n&o
sabe 0 que esperar da jurisdicdo ordinaria, na medida em que esta tenha a possibilidade do
55321

indiscriminado rechago da Lei, “0 Estado de Direito cairia numa crise de confianca

Neste sentido:

Enguanto uns (juizes) decidem pela constitucionalidade, outros decidirdo pela
inconstitucionalidade. Leis que buscam a igualdade passardo a desigualar, na
propor¢do da desigualdade do aplicador que declara a inconstitucionalidade. Leis
genéricas perderdo seu critério de generalidade, e tornar-se-do especificas, segundo
0 pensamento do magistrado. O critério da impessoalidade passard a ser o da
pessoalidade, pois para uns a lei se aplica, enquanto que para outros a lei ndo se
aplica. Tal mecanismo fere a seguranca juridica. A previsibilidade e a certeza das
relagdes juridicas deixam de existir. Abre-se margem as ideologias dos juizes — que
vao do liberalismo, em geral; ao marxismo, em especial — que passam a decidir, ou

mesmo criar leis, por que ndo dizer: ex post facto®®.

A adverténcia principal, portanto, acerca da importagdo pura e simples do modelo de
controle de constitucionalidade cumulado para a tradicdo romano-germénica é a quebra do
elemento estatico do ordenamento, podendo uma Lei ser constitucional e inconstitucional ao

mesmo tempo para situacOes idénticas, dependendo a sorte do caso concreto do Orgédo

319 CAPPELLETTI, 1984, pp. 77-78.
20 ARAGON REYES, 1998, p. 188.
%21 | ARENZ, 2014, p. 609.

%22 REVERBEL, 2012a, p. 59.
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fracionario da jurisdi¢do ordinaria onde submetida a questdo. Isso representaria a ruptura total
da seguranca do ordenamento juridico®®.

Importante referir que o problema sugerido neste topico refere-se apenas ao poder de
rechaco da Lei e a consequente criagdo de uma norma casuista para o caso concreto. N&o se
deve negar o fato de que a jurisdi¢do ordinaria, ndo raras vezes, se deparar com casos dificeis,
cuja aplicacdo simples da Lei nem sempre é a solucdo mais justa, em concreto. Mas em se
deparando com estes casos, a jurisdicdo ordinaria deve adotar, sempre, como ponto de partida
para o estabelecimento da norma em concreto, a Lei (elemento estatico de seguranca). A
aplicacdo desta ao caso concreto é antecedida, para os casos dificeis notadamente, da
atividade interpretativa®®*, o que ndo se confunde, em absoluto, com o rechaco da Lei e a
criagdo de uma norma em concreto sem ponto de partida definido. No entanto, importante
consignar, que a atividade interpretativa, destinada a ajustar a norma abstrata ao caso concreto

deve encontrar, no préprio ordenamento, suas diretrizes e seus limites®®

, evitando se
confundir, assim, discricionariedade interpretativa com arbitrariedade judicial®?°.

Assim, a jurisdicdo ordinaria é dado interpretar as Leis de forma a colmatar suas
lacunas®*’ e ajusta-las ao caso concreto na melhor medida da justica, com a confianca na
capacidade técnica e imparcialidade do juiz®*®, mas sempre tendo como referencial justamente
a propria Lei interpretada. A proximidade da fun¢&o jurisdicional ao caso concreto outorga ao
juiz do caso a tarefa de tornar concreto aquilo que € abstrato, de entregar efetivamente ao

jurisdicionado a seguranca do Estado de Direito®?. Neste sentido:

32 MARINONI, 2010, pp. 77-78.

324 AVILA, 2015, p. 54.

5 SILVA, Matheus Teixeira. A Excepcionalidade Normativa no Processo Decisério. Porto Alegre: Niria
Fabris, 2015. pp. 63 e seguintes.

26 MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e Aplicagdo do Direito. 62 ed. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1957.
p. 221.

%27 ENGISCH, Karl. Introducdo ao Pensamento Juridico. 112 ed. Lisboa: Fundacdo Calouste Gulbenkian,
2014. Trad. J. Baptista Machado. Titulo original: Einflihrung in das Juristische Denken. pp. 275 e
seguintes

%28 GARCIA DE ENTERRIA, 1997, p. 56.

329 SOUZA JUNIOR, 2005, pp. 15-16. Nas palavras do autor: “A mais importante das funcdes juridicas é a de
juiz. E, existencialmente, o ponto de partida de toda a atividade juridica, sem a qual nenhuma das
demais poderia operar. E a que esta mais proxima do fundamento ontolégico do direito, ou seja, a
pessoa humana, real e viva, com sua preeminente dignidade ao mesmo tempo individual e social, livre e
solidaria, corporal e espiritual, dotada de direitos e deveres fundamentais e vocacionada a um mundo
de valores superiores que ao direito cabe garantir e promover. E a que vai servir diretamente a pessoa
humana necessitada da tutela juridica, o sujeito primeiro e a finalidade Gltima de todo o ordenamento
juridico. O ordenamento assegura a funcéo judicial um espago proprio de autonomia, inclusive para
colmatar lacunas, pela via da equidade e dos principios gerais do direito”.
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Na obrigacdo de decidir sempre, ndo estad implicita a fungdo de se sub-rogar ao
legislador. Substituir o legislador ndo é tarefa do juiz. Se a lei ndo identifica de
plano, implicita ou explicitamente, a situacdo dos fatos concretos da vida das
pessoas deve 0 magistrado valer-se dos métodos de interpretagdo (logico,
gramatical, teleol6gico, histérico, socioldgico), da equidade, da razéo, para colmatar

as lacunas, preservando sempre a unidade do direito, a fidelidade a intencdo do

legislador, fugindo, por vezes, da letra fria do dispositivo®°.

O que dito neste ponto acerca da incompatibilidade da opcéo irrestrita da funcdo de
controle de constitucionalidade de forma cumulada ganha mais clareza se forem cotejadas as
técnicas proprias da funcdo de controle quando exercida de forma separada (supra abordadas).
A jurisdicdo ordinaria ao realizar suas fungdes utiliza, quando necessaria a atividade
interpretativa, técnicas proprias da hermenéutica voltadas para a melhor solucdo do caso
concreto, sob o palio da equidade. Ou seja, sua atuacdo visa a entrega da jurisdicdo em
concreto e a justica do caso. JA o Tribunal Constitucional utiliza, para suas decisdes em
controle separado de constitucionalidade, técnicas diametralmente opostas, as quais visam nédo
a justica do caso concreto, mas a adequacéo de constitucionalidade do ato normativo mediante
a anlise de seus reflexos erga omnes.

Desta forma, a adocdo de técnicas proprias do controle separado pela jurisdicdo
ordindria causa um problema sistémico insolivel, com a confusdo do que seria
inconstitucional ou constitucional®! ®32. Néo seria concebivel que uma Lei seja constitucional
em um juizo e inconstitucional em outro (0 que aconteceria com adog¢do da declaracdo de
inconstitucionalidade no modelo cumulado). Da mesma forma, ndo seria légico que uma
interpretacdo do texto legislativo fosse inconstitucional em um juizo e constitucional em outro
(o que seria verificado com adoc¢do da técnica da interpretacdo conforme com rechago de uma
possibilidade interpretativa no modelo cumulado). A questdo fica mais alarmante se a
jurisdicdo ordinaria adotasse a técnica de uma decisdo de controle aditiva (usada em udltima
possibilidade geralmente), nesta hipdtese alguns jurisdicionados seriam agraciados com
determinado Direito e outros ndo, ainda que submetidos a “mesma” ordem constitucional.
Enfim, as teécnicas da jurisdicdo constitucional e da jurisdi¢do ordinaria sdo incompativeis; e
ainda mais incompativeis com a ordem juridica sdo os efeitos da adocdo das técnicas de
controle separado pela jurisdigdo ordinéria.

Podemos afirmar, entdo, por derradeiro, que a jurisdi¢do ordinaria — fazendo uso de

suas prerrogativas tecnicas, de uma utilizacdo sisttmica do ordenamento e escorada em

%0 REVERBEL, 2012a, p. 58.
31 KELSEN, 2007a, pp. 144-145.
%32 REVERBEL, 2012a, p. 59.
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postulados interpretativos pré-determinados — ajusta a aplicagdo da Lei ao caso, mediante a
técnica da equidade®® *** 33°: mas jamais podendo elimina-la (controle de constitucionalidade)
para criar, no caso, uma nova norma abstrata desvinculada da Lei pré-existente, mediante a
utilizacdo de técnicas proprias do controle de constitucionalidade quando exercido de forma
separada. Ocorrendo isso, ao invés de promover a seguranca da Constituicdo, esta se tornaré
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incerta®”, eliminando assim o principal fundamento da Constituicdo: a guarda dos valores

consensuais indisponiveis®’ 3%,

V. PROBLEMAS DECORRENTES DA FUNCAO DE CONTROLE NO MODELO
CUMULADO E RESPECTIVOS DESDOBRAMENTOS:

A funcdo de controle de constitucionalidade de forma cumulada, com a outorga a
jurisdicdo ordinaria do poder de rechago de atos normativos, mediante a utilizacdo de técnicas
préprias do controle separado, acarreta alguns problemas que passam a ser abordados neste
topico. Acima mencionamos que a opcao pelo controle cumulado de forma irrestrita em um
ordenamento de tradicdo romano-germanica gera uma dissintonia sistémica; pois a seguir

passaremos a esmiucar, em espécie, 0s potenciais problemas decorrentes.

33 MAXIMILIANO, 1957, pp. 218-219. Verbis: “Fruto de condices especiais de cultura, nocdo de justica
generalizada na coletividade (jus naturale, aequm, bonum) ideia comum do bem, predominante no seio
de um povo em dado momento da vida social; a equidade abrolhou de principios gerais preexistentes e
superiores a lei, da fonte primaria do Direito. E um sentimento subjetivo e progressivo, porém n&o
individual, bem arbitrario; representa o sentir do maior nimero, ndo o do homem que alega ou decide.
(...). Todos reconhecem que a equidade invocavel como auxiliar da hermenéutica e da aplica¢do do
Direito ndo se revela somente pelas inspiraces da consciéncia e da razdo natural, mas também, e
principalmente, pelo estudo atento, pela apreciagdo inteligente dos textos da lei, dos principios da
ciéncia juridica e das necessidades da sociedade”.

34 \fer: MIOZZO, Pablo Castro. Fundamentos dos Conceitos de Hermenéutica Juridica e de Interpretacdo em
Carlos Maximiliano. Cadernos do Programa de Pds-Graduagdo em Direito da Universidade
federal do Rio Grande do Sul. Volume 11, nimero 3, pp. 369-383. Porto Alegre: UFRGS, 2016.
Passim.

%% REVERBEL, 2012a, pp. 62-66.

3% KELSEN, 2007c, p. 303. Verbis: “Os diferentes 6rgaos aplicadores da lei podem ter opinides diferentes com
respeito a constitucionalidade de uma lei e que, portanto, um érgéo pode aplicar a lei por considera-la
constitucional, enquanto outro Ihe negara aplicacdo com base na sua alegada inconstitucionalidade. A
auséncia de uma decisdo uniforme sobre a questao da constitucionalidade de uma lei, ou seja, sobre a
Constituigdo estar sendo violada ou ndo, é uma grande ameaca a autoridade da propria Constituicao”.

%7 GARCIA DE ENTERRIA, 2010, p. 188.

338 CANOTILHO, 2003, pp. 1438.
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V.1. A QUESTAO DA SEGURANCA JURIDICA!:

A seguranca juridica tem como forca motriz a vinculacdo do Estado a sua propria

340

ordem juridica®*®°, como evoluco (e em resposta) ao Estado absoluto de outrora®*. Ou seja,

sob o palio da seguranca juridica, o Estado ndo possui um livre poder de diregdo, muito antes
pelo contrario, esta adstrito ao ordenamento juridico que este préprio Estado produz. A teoria
da autolimitacdo do Estado por sua propria ordem juridica, sem duvida, é o berco do Estado
de Direito e da propria seguranca juridica. Destacamos RUDOLF VON JHERING, que trabalhou
o tema no final do século XIX, com suas classicas li¢des:

Ao legiferar, a intencdo do poder publico pode ser no sentido de obrigar meramente
aquele a quem ele dirige a norma, ndo, porém, a si préprio, de forma a reservar-se a
faculdade de, no caso concreto, ignora-la refletidamente. Pode, porém, promulgar a
norma também com o intuito e a promessa de também obrigar-se. Somente com essa
forma, se observada factualmente, assume o direito sua fei¢do plena: a seguranga da
inexoravel realizacdo da norma, uma vez erigida. (...). Quem legifera pode, também,
suprimir a norma. Nesse sentido, ou seja, em relacdo a sua vigéncia abstrata, ela se
acha sempre na dependéncia da vontade dele, legislador — ndo existe lei insuscetivel
de alteracdo. Entretanto, é outra a sua conduta em relacdo a norma enquanto essa
existir, em relacdo a sua realizacdo concreta. A intencéo dele ao promulgé-la pode
ser no sentido de abster-se de toda intervencdo nela, ele mesmo, portanto,
respeitando-a. Neste caso em que ele proprio reconhece sua vinculagdo a norma,
designo a mesma como bilateralmente vinculante. E a fisionomia da norma dentro
do estado de direito: a supremacia da lei. Se a intencdo do autor ndo é conceder a
norma esta seguranca de realizacdo independente de sua vontade, querendo, antes,
obrigar atraves dela somente aqueles a quem a imp6s, ndo a si préprio, falo de
norma unilateralmente vinculante. Essa € a feicdo que assume o direito na fase de
despotismo. O déspota, ou seja, 0 senhor dos escravos, conforme o caracteriza a
lingua (de pot, potestas e déo, jungir, vincular, portanto, senhor dos subjugados), ndo
tem o intuito de, através das normas que dita, pbr limitacdes a si mesmo. Ao
contrario, reserva-se a faculdade de negligencid-las quando e onde se tornarem
incdmodas. Ha falar em tal situagdo, de um Direito? Contanto que se entenda por
Direito um complexo de normas coercivas, sim! Na medida, porém, em que se tome
por critério aquilo que o Direito pode e deve ser — a ordem segura da sociedade, nao!
(...). Adotamos anteriormente a definicdo corrente do direito, a qual o designamos
como sendo o complexo das normas coercivas vigentes em um estado. Entretanto, o
desenvolvimento que fizemos evidenciou quéo pouco os dois fatores, coercao estatal
e norma, bastam para gerar aquele estado que denominamos estado de direito. O que
ainda falta? O fator, acima salientado sob a denominagdo de norma bilateralmente
vinculante, de o poder publico respeitar as préprias normas que ditou, reconhecendo-
Ihes, enquanto existirem, de fato a vigéncia geral que se lhes atribui em principio.
Somente deste modo é que se proscreve o carater fortuito da aplicacdo das normas,
apenas assim € que se afirmam, em lugar do arbitrio, a igualdade, a seguranga e a
suscetibilidade de previsdo da lei. E isso que entendemos por ordem juridica; é isto
que temos em mente, quando falamos em hegemonia do direito e da lei, este é o
reclamo que exprimimos ao direito, uma vez que esse deva corresponder a ideia que
dele fazemos. Eis ai a missdo do estado de direito. Direito &, portanto, neste pleno

339 JELLINEK, 2012, Capitulo XI, item 2.c. p. 346-352.
0 CANOTILHO, 2003, p. 109.
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sentido da palavra, a forga bilateralmente vinculante da lei, a propria subordinagao

do poder publico as leis esse mesmo ditou®*.

Apl6s JHERING, 0 também jurista alemdo GEORG JELLINEK, abordou o tema da

vinculacdo do Estado a sua propria ordem juridica, no inicio do século XX, abrindo caminho

342 343

para uma fértil ebulicdo doutrinaria , merecendo igual destaque suas colocacdes:

Todas las normas llevan consigo esta afirmacion: que habran de ser guardadas y
tenidas por inviolables, en tanto que no sean derogadas conforme a derecho. Sobre
esta confianza en la invulnerabilidad del orden juridico se apoya en gran parte para
cada individuo, la necesidad de calcular sus acciones y las consecuencias de las
mismas. Es ésta una condicion constante para la evolucion de la cultura, porque sélo
ella crea la seguridad social, sin la cual las relaciones entre los hombres apenas si
habrian podido elevarse sobre el bajo nivel de sus comienzos. Acompafia, pues, a
todo principio de derecho la seguridad de que el Estado se obliga a si mismo a
cumplirlo, lo cual es una garantia para los sometidos al derecho. La orden dada por
el Estado a sus 6rganos de ejecutar las disposiciones juridicas no es puro arbitrio de
aquél, como acontece en la teoria opuesta si quiere ser consecuente consigo misma,
sino que se trata de cumplir un deber; el Estado se obliga a si mismo en el acto de
crear un derecho respecto de sus subditos, cualquiera que sea el modo como el
derecho nazca, a aplicarlo y mantenerlo. (...). La idea de la autoobligacion del
Estado respecto a su derecho ha desempefiado un papel importantisimo en la
formacion de constitucionalismo moderno. No s6lo trata éste de contener la
omnipotencia del Estado mediante la fijacién de normas para la exteriorizacion de su
voluntad, sino que trata de refrenarlo muy especialmente mediante el
reconocimiento de derechos individuales garantidos. Esta garantia consiste en
otorgar el caracter de inmutables a los derechos protegidos>*.

Ao cidaddo € garantida a vinculacdo objetiva do Estado ao seu proprio ordenamento;
bem como é assegurado esperar do Estado um comportamento (dentro da esfera de

discricionariedade) condizente com esta mesma ordem juridica estabelecida, sem que venha o

%1 JHERING, Rudolf Von. A Finalidade do Direito. vol. 1. Campinas: Bookseller, 2002. Trad. Heder K.
Hoffmann. Titulo original: Der Zweck im Recht. Primeira publicagdo: 1877. Capitulo VIII, item ‘k’. pp.
225-289.

%42 Acerca do Estado de Direito, de forma mais contemporanea, podemos mencionar os apontamentos do jurista
portugués MARCELLO CAETANO acerca da autolimitacdo do Estado, inclusive mencionando GEORG
JELLINEK. CAETANO, 2010, p. 300. Verbis: “O poder politico ndo €é suscetivel de outra limitacao
juridica sendo a proveniente das suas proprias leis as quais, uma vez impostas aos cidadaos,
voluntariamente se submete também: é a teoria da autolimitacdo do poder politico que se deve,
sobretudo, aos escritores alemaes e foi especialmente desenvolvida e fundamentada por JELLINEK. O
eminente publicista germanico assenta a sua demonstracao de que o Estado fica eficazmente obrigado,
por vontade prépria, as leis que elabora, sobre trés principios fundamentais: a necessidade da
confianca social, a suficiéncia da vinculagdo juridica por declaracdo unilateral da vontade e o carater
juridico do poder politico e da soberania”. Ver, ainda: ZIPPELIUS, 1988, pp. 152-154.

%3 Entre os referenciais teéricos patrios acerca do Estado de Direito e da Seguranca Juridica destacamos:
COUTO E SILVA, 2015d. Também: AVILA, Humberto. Teoria da Seguranca Juridica. 3 ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2014. Especialmente: Primeira parte, Titulo I11, Capitulo I. pp. 259 e seguintes.

%4 JELLINEK, 2012, Capitulo XI, item 2.c. pp. 346-352. GEORG JELLINEK retoma 0 tema em outros pontos de
sua Allgemeine Staatslehre, notadamente no Capitulo XIII (p. 388) e no Capitulo XIV (pp. 434 e 438).
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cidadéo a ser surpreendido por atos estatais que estejam fora de sintonia com o ordenamento

(naquilo que se denomina como principio da protecdo da confianga)>* 34 347 348,
Desta forma, a seguranca juridica, assim entendida, representa a estabilidade

349

necessaria e indispensavel para as relagbes entre Estado e cidaddo®”, na medida em que “a

sociedade necessita de uma dose de estabilidade, decorrente, sobretudo, do sistema
juridico™®*®. Quanto mais seguranca juridica houver, mais confianca institucional havera,
estabelecendo-se um circulo virtuoso nas relacdes entre cidadéo e Estado, para a formacéo de
uma sociedade cada vez mais equilibrada e estavel. Ao contrério, quanto menos seguranga
juridica houver, menor serd a confianca nas relacdes entre cidaddo e Estado e, por
conseguinte, a sociedade tornar-se-a mais instavel e desequilibrada.

A seguranca juridica, na moderna acepc¢do, se verifica pela conjuncdo de trés
caracteristicas basicas que traduzem, em Gltima analise, sua esséncia ja acima mencionada. A
plenitude da seguranca juridica estaria adstrita, assim, a presenca de: (a) cognoscibilidade, (b)
confiabilidade e (c) calculabilidade.

351

Como cognoscibilidade™" entende-se a capacidade dos cidaddos em compreender, ou

conhecer, satisfatoriamente, o ordenamento juridico a que estdo (assim como o préprio Estado

estd) vinculados; permitindo, assim, que um minimo determindvel e intangivel do

¥ MAURER, Hartmut. Elementos de Direito Administrativo Alemao. Porto Alegre: Safe, 2001. Trad. Luis
Afonso Heck. pp. 65 e seguintes.

36 COUTO E SILVA, Almiro do. O Principio da Protegdo da Confianca e a Teoria da Invalidade dos Atos
Administrativos no Direito Brasileiro. Conceitos Fundamentais do Direito no Estado Constitucional.
S&o Paulo: Malheiros, 2015a. Passim.

%7 COUTO E SILVA, Almiro do. O Principio da Seguranca Juridica no Direito PUblico Brasileiro e o Direito da
Administracdo Publica de Anular seus Proprios Atos Administrativos: o Prazo Decadencial do Art. 54
da Lei do Processo Administrativo da Unido (Lei 9.784/99). Conceitos Fundamentais do Direito no
Estado Constitucional. S&o Paulo: Malheiros, 2015b. pp. 46-47.

%8 MAFFINI, Rafael. Principio da Protecdo Substancial da Confianca no Direito Administrativo
Brasileiro. Porto Alegre: Verbo Juridico, 2016. Passim.

%9 CANOTILHO, 2003, p. 257.

%0 MEDAUAR, Odete. Seguranca Juridica e Confianca Legitima. AVILA, Humberto (org.). Fundamentos do
Estado de Direito. S&o Paulo: Malheiros, 2005. p. 115.

3L AVILA, 2014, pp. 264-265. Verbis: “A ideia de cognoscibilidade deve ser reconhecida como a capacidade de
o0 contribuinte ter acesso material e intelectual ao conceito normativo, ainda que se saiba que esse
conceito, embora apresente um halo de certeza ou ndcleo de significacdo, pode apresentar, em maior
ou em menor medida, margens de indeterminacdo. Adota-se, pois, uma concep¢do determinéavel da
interpretacdo, no sentido de que as regras contém conceitos, contudo estes sdo, em virtude da
linguagem, em alguma medida indeterminados, possuindo, entretanto, ndcleos de sentido ja fixados
intersubjetivamente, quer pela doutrina, quer pela jurisprudéncia, ao longo do seu uso, dos quais 0
intérprete ndo pode se afastar”.
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ordenamento juridico possa ser conhecido e, portanto, respeitado. Como confiabilidade®?

entende-se a promocao da estabilidade do ordenamento juridico gerando um consequente

efeito de confianca e, por conseguinte, de respeito ao ordenamento. Por fim, como

353

calculabilidade™" entende-se a necesséria previsibilidade, na maior medida possivel, da

aplicacdo das normas; ou seja, o espectro de aplicacdo da norma abstrata®* para o caso

concreto deve estar dentro de um feixe determinado por critérios pré-fixados de interpretacéo,
de modo a tornar, se ndo absolutamente previsivel, ao menos calculavel a aplicacdo da norma
abstrata do ordenamento. Diante do que explanado, a seguranga juridica poderia ser
conceituada desta forma:

Em face de todas as consideracBes anteriores, pode-se conceituar a seguranca
juridica como sendo uma norma-principio que exige, dos Poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario, a adogdo de comportamentos que contribuam mais para a
existéncia, em beneficio dos cidaddos e na sua perspectiva, de um estado de
confiabilidade e de calculabilidade juridica, com base na sua cognoscibilidade, por
meio da controlabilidade juridico-racional das estruturas argumentativas
reconstrutivas de normas gerais e individuais, como instrumento garantidor do
respeito a sua capacidade de — sem engano, frustracdo, surpresa e arbitrariedade —
plasmar digna e responsavelmente o seu presente e fazer um planejamento
estratégico juridicamente informado do seu futuro.

Nessa definicdo, cognoscibilidade significa um estado de coisas em que os cidad&os
possuem, em elevada medida, a capacidade de compreensdo, material e intelectual,
de estruturas argumentativas reconstrutivas de normas gerais e individuais, materiais
e procedimentais, minimamente efetivas, por meio da sua acessibilidade,
abrangéncia, clareza, determinabilidade e executoriedade. A confiabilidade, por sua
vez, denota um estado de coisas em que os atos de disposicdo dos direitos
fundamentais de liberdade sdo respeitados por meio do Direito, gracas a existéncia
de estabilidade, de durabilidade e de irretroatividade do ordenamento juridico.
Ainda, a calculabilidade significa um estado de coisas em que os cidadaos tém, em
grande medida, a capacidade de, aproximadamente, antecipar e medir 0 espectro
reduzido e pouco variado de critérios e de estruturas argumentativas definidoras de
consequéncias  atribuiveis, heterbnoma e coativamente ou autbnoma e
espontaneamente, a atos, proprios ou alheios, ou a fatos, ocorridos ou passiveis de
ocorrerem, controversos ou incontroversos, e o espectro razoavel de tempo dentro do
qual a consequéncia definitiva serd aplicada, por meio da anterioridade e da

%2 MARTINS COSTA, Judith. Almiro do Couto e Silva e a Re-Significacéo do Principio da Seguranca Juridica
na Relacdo entre o Estado e os Cidaddos. AVILA, Humberto (org.). Fundamentos do Estado de
Direito. Sdo Paulo: Malheiros, 2005. p. 145. Nas palavras da autora: “A confianga dos cidaddos é
constituinte do Estado de Direito, que é, fundamentalmente, estado de confianca. Seria mesmo
impensavel uma ordem juridica na qual ndo se confie ou que n&o viabilize, por seus 6rgdos estatais, 0
indispensavel estado de confianga. A confianca é, pois, fator essencial a realiza¢cdo da justica material,
mister maior do Estado de Direito”.

%3 AVILA, 2014, p. 281. Nos dizeres do autor: “Se deve definir a calculabilidade como um estado de coisas em
que o cidadao tem, em grande medida, a capacidade de antecipar e de medir o espectro reduzido e
pouco variavel de consequéncias atribuiveis abstratamente a atos, proprios e alheios, ou a fatos, e o
espectro reduzido de tempo dentro do qual a consequéncia definitiva seré aplicada”.

%4 AVILA, 2015, p. 50.
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continuidade das modificagBes e da for¢a vinculante das suas normas, gerais e
355

individuais™”.

A base da seguranca juridica pressup@e, por evidente, elementos estaticos da ordem
juridica e sua atribuicdo erga omnes, possibilitando que o ordenamento seja conhecido (na
maior medida possivel), sendo calculaveis (também na maior medida possivel) as decisdes da
jurisdicdo ordinaria, gerando, com isso, confianca. Esta confianga, por sua vez, gera a crenga
na ordem estatal e nas instituicbes, promovendo a tdo almejada estabilidade e a promogéo do
bem comum.

Aplicando-se as premissas da seguranca juridica ao controle de constitucionalidade no
modelo cumulado de forma irrestrita, temos que o resultado é diametralmente oposto ao
almejado pela promogdo da seguranca juridica. Ao se outorgar a jurisdicdo ordinéria a
possibilidade de inaplicacdo de atos normativos com base no poder de rechaco, se estd
retirando totalmente o elemento estatico do ordenamento; ou seja, 0 ato normativo, assim
como suas hipéteses interpretativas para aplicagdo em concreto, passa a ndo ser mais possivel
de ser conhecido (ou cognoscivel) na medida em que este pode, a qualquer tempo e por
qualquer orgdo da jurisdi¢do ordinaria, ser eliminado e substituido por um “novo ato
normativo” (de ocasido) criado para o caso concreto. Avangando, se 0 ordenamento passa a
ndo ser mais possivel de ser conhecido (cognoscivel), as decisdes da jurisdicdo ordinaria
passam a ndo serem mais calculaveis, pois 0s elementos estaticos podem ser eliminados; ou
seja, aquilo que deveria ser um limitador de possibilidades decisorias em concreto (ato
normativo) passa a ndo mais exercer este papel, podendo a decisdo em concreto tomar quase
qualquer rumo, afastando-se por completo da calculabilidade®*®. Como corolario légico, a
confianca passa a inexistir. A jurisdicdo ordinaria transforma-se ndo em algo confiavel, mas
em algo imprevisivel, na medida em que para cada caso se pode ter um tratamento

diametralmente  oposto, mediante a consideragdo de constitucionalidade ou

%5 AVILA, 2014, pp. 282-283.

%6 FERRERES COMELLA, Victor. El Imperio de la Ley y sus Enemigos. Revista Espafiola de Derecho
Constitucional. Volume 87, pp. 413-426. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales,
2009. p. 416. Palavras do autor: “Va de suyo que la autonomia personal que estamos examinando no se
va a poder satisfacer en un mundo en que los jueces decidan los casos sin sujetarse a normas juridicas
preexistentes. El decisionismo, que pide al juez que adopte en cada caso la solucién que estime
adecuada, sin partir de normas previas y sin estar bajo la obligacion de sentar normas que deban ser
aplicadas como precedentes en casos futuros, es incompatible con la autonomia personal. La justicia
del Cadi de la que hablaba Max Weber no sélo es contraria al interés que el capitalismo muestra por la
calculabilidad, sino que lesiona gravemente la autonomia de la persona. No hay plan de vida posible
en una sociedad sin normas, en la que sus miembros dependen en cada caso de la discrecionalidad del
juez”.
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357

inconstitucionalidade caso a caso™’. Ao invés de seguranga e igualdade, passa-se a promover

(crendo se estar fazendo “justica” no caso concreto) arbitrariedade e desigualdade®® **°;
gerando-se instabilidade e afastando-se do bem comum, fim Gltimo do Estado.

Portanto, a opgéo pelo controle cumulado de constitucionalidade de forma irrestrita e a
consequente liberdade da jurisdicdo ordinaria para substituir a norma pré-existente por outra
solucdo, em uma anélise sistémica, vai de encontro & seguranca juridica®*®, na medida em que
afasta os trés elementos definidores da seguranca juridica: a cognoscibilidade, a

calculabilidade e a confianga.

V.2. O PROBLEMA DO CASO CONCRETO E SUA INFLUENCIA NO CONTROLE CUMULADO:

Como ja afirmado acima, a jurisdicdo ordinaria é aquela encarregada em distribuir a
justica em concreto aos cidaddos. Sua missdo, portanto, é das mais importantes (e em muitas
vezes herculea) no Estado de Direito, na medida em que a correta, equitativa e igualitaria
aplicacdo do Direito em concreto proporciona a pacificacdo da sociedade e a promocdo do
bem comum, fim ultimo do Estado.

Esta proximidade ao caso concreto torna a jurisdicdo ordinaria, na medida em que
composta por pessoas e ndo por seres autbmatos, suscetivel as tensdes e paixdes que afloram,

%1 por este motivo, 0 controle cumulado de

inevitavelmente, do caso concreto
constitucionalidade, ao ser exercicio pela jurisdicdo ordinaria, procurara, ainda que
involuntariamente, a solucdo aparentemente mais justa para o caso, ainda que para isso seja
necessario usar técnicas proprias do controle separado de constitucionalidade. Disso decorrem
algumas consequéncias que, se analisadas sistemicamente, refletem injustica ao inves de

justica.

%7 CAPPELLETTI, 1984, p. 77.

%8 ARAGON REYES, 1998, pp. 176-177.

%9 OTTO Y PARDO, 2010b, p. 1297. Nas palavras do autor: “Cabe imaginar un sistema en el cual el juez no
aplique el derecho positivo, sino valores, en definitiva sus propias convicciones acerca de la justicia,
pero en el Estado democratico de derecho, el juez no puede aplicar mas que este como derecho
positivo, porque asi lo exige el principio democratico del que deriva la fuerza vinculante de la ley e del
derecho creado con sujecidn a ella por los érganos democraticamente legitimados, con exclusién de
cualquier otro derecho de distinto origen. Lo exigen también la igualdad de los individuos, la
previsibilidad de las decisiones y la seguridad juridica, que se quebraria si el juez pudiese crear
libremente derecho, ejercer la funcion jurisdiccional con arreglo a sus propias convicciones juridicas”.

%0 OTTO Y PARDO, 20104a, p. 1076.

%L AVILA, 2014, p. 634.
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Releva consignar a mais nitida consequéncia do controle de constitucionalidade no

modelo cumulado: a criagdo no caso concreto de uma regra ex post facto. Um dos principais

efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade de forma incidental ao caso, pela jurisdigcdo
ordinaria, é a aparente criacdo de um vécuo juridico que precede a solucéo deste mesmo caso.
Quando a funcgdo de controle é realizada de forma separada e ha uma deciséo declaratéria de
inconstitucionalidade com a nulidade do ato normativo, segue-se um vazio juridico, tal como
haveria se 0 ato normativo rechacado ndo existisse. Mas na forma separada de controle de
constitucionalidade os efeitos da decisdo (ou a atividade do Tribunal Constitucional) se
encerram ai, com o rechaco do ato normativo.

Diversamente ocorre quando o rechaco é realizado na forma cumulada pela jurisdicéo
ordinéria, pois ao criar o aparente vacuo juridico, a tarefa do magistrado ndo se encerra ai; ao
fazé-lo, ele se depara, em consequéncia, com 0 caso concreto sem norma prévia que o resolva.
Ou seja, a jurisdi¢do ordinaria ao afastar um ato normativo por inconstitucionalidade, precisa,
além disso, resolver o caso e, entdo, depara-se com a necessidade de criacdo de uma (nova)
norma em concreto para aquele caso tendo como ponto de partida ndo mais o ato normativo
(pois este foi rechacado), mas sim qualquer outro ponto de partida. Cria-se, entdo, uma norma
em concreto, para resolucdo do caso, ex post facto e com efeitos retroativos®®? %3, Neste

sentido:

Se cada juiz tem o poder de declarar — incidenter tantum — a inconstitucionalidade
da lei, o Direito sai do campo da objetividade, entra no campo da subjetividade. O
Direito passa a ser 0 que 0 juiz diz que é, e ndo o que foi deliberado e decidido pelo
legislador. O juiz sai do campo da aplicacdo da lei, para definicdo da lei, e inclusive,

ex post facto. Este sim, o maior mal ao Estado democratico de Direito: saber as

regras do jogo, durante o jogo, ou pior, apds o término da partida®.

Desta forma, a aplicacdo das técnicas de controle de constitucionalidade proprias do
modelo separado, pela jurisdi¢do ordinaria para a solugdo de casos concretos, em uma analise
apressada, poderia parecer uma ferramenta de efetividade da Constituicdo, ao se atribuir a
jurisdicdo ordinaria a rapida solugdo das questbes de inconstitucionalidade, outorgando

irrestrita liberdade deciséria. Mas ao se realizar uma anéalise sistémica deste fendmeno, a

%2 REVERBEL, 2012a, p. 69.

%3 KELSEN, 2005, p. 211. Palavras do autor: “Se o tribunal ordena uma sancéo contra o acusado réu, apesar
de 0 mesmo néo ter violado uma regra geral preexistente de Direito positivo, a norma individual criada
pela decisdo do tribunal tem o efeito de uma lei ex post facto. Porque essa norma que vincula pela
primeira vez uma sancao a certo ato do acusado ou réu e, desse modo, torna o ato um delito, vem a
existir apos esse ato ter sido executado”.

%4 REVERBEL; SOUZA JUNIOR, 2009, p. 102.
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conclusdo em sentido diametralmente oposta se imp8e. Uma liberdade decisoéria irrestrita da
jurisdicéo ordinaria com poder de rechago dos atos normativos mediante o uso de técnicas de
controle de constitucionalidade, tornaria (sob a falacia de estar efetivando a Constituicdo) esta
mesma jurisdicdo ordindria instavel®®.

Sob este modelo, as regras do jogo ao invés de serem claras, tornam-se absolutamente
incognosciveis, pois ndo ha mais regras, na medida em que as supostamente existentes podem
ser rechagadas ¢ substituidas por outras “sob medida” ao caso concreto e criadas ex post facto.
Assim, este “efeito retroativo fica em conflito com os valores da certeza e da previsibilidade;
e, enquanto tal, é também iniqua, pois colhe a parte de surpresa’*®.

Do que afirmado, outra conclusdo evidente decorrente da aplicacdo irrestrita do

controle de constitucionalidade de forma cumulada é a criacdo de uma norma ad hoc para a
367

solucdo do caso concreto®™'. Ao afastar o ato normativo preexistente e criar, como ja dito, um

vacuo juridico no caso concreto, depara-se a jurisdicdo ordinaria com a necessidade de
estabelecer uma nova premissa (ou uma norma ad hoc) para a solucdo do caso. Ou seja, a
jurisdicéo ordinaria afasta a norma preexistente (que ate entdo deveria reger o caso), cria uma
nova solucéo especifica para o caso (extraindo da Constituicdo uma solucdo qualquer), e, apos
resolver o caso com esta norma ad hoc, ndo estd mais obrigada a segui-la, retornando para
casos ulteriores a norma preexistente afastada. Ou seja, 0 vacuo juridico que demanda a
criacdo pela jurisdicdo ordinaria de uma norma ad hoc cessa com a solucdo do caso, em
virtude da eficécia inter partes do controle de constitucionalidade cumulado realizado pela
jurisdicao ordinéria.

Outorgar, portanto, esta faculdade a jurisdicdo ordinaria, possibilita que o caso
concreto seja solucionado a partir ndo do ato normativo preexistente e com vinculagdo erga

omnes (fundamento do Estado de Direito®®®

), mas, em contrario, com uma solucgdo casuista
que pode privilegiar ou desprestigiar o caso concreto em divergéncia com a norma geral
vigente para todos. Ao pretexto de promover a efetividade da Constituicdo, afasta-se a
igualdade, afasta-se o elemento de estabilidade do sistema, afasta-se a seguranca juridica, na
medida em que a jurisdi¢do ordinéria deixa de ter seu ponto de partida decisorio ndo mais em
elementos estaticos (ato normativo emanado pelo nivel democréatico), mas, ao contrario, em

elementos abstratos e principioldgicos extraidos de valores Constitucionais, passando a nao

% MARINONI, 2010, p. 65.

36 CAPPELLETTI, Mauro. Juizes Legisladores?. Porto Alegre: Safe, 1993. Trad. Carlos Alberto Alvaro de
Oliveira. Titulo original: Giudici Legislatori?. p. 85.

%7 REVERBEL; SOUZA JUNIOR, 2009, p. 105.

%8 SOUZA JUNIOR, 2002, p. 93.
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mais ter, portanto, submissdo a Lei (afinal, aquele que tem o pode de controlar ndo esta
submetido ao objeto de controle)®*. Passa-se ndo a aplicar a Constituicdo, mas a negar sua
autoridade, na medida em que ela passa a ser utilizada tal como se fosse um ato normativo
destinado a solugdo do caso concreto e ndo uma norma superior destinada a guarda dos
valores consensuais. A racionalidade da jurisdi¢do ordinaria ndo mais obedece o bindmio leis-
fatos (lidando com aplicacéo, interpretacdo e equidade), para passar a adotar racionalidade

310 Ao fazé-

prépria da relacdo leis-constituicao (lidando com controle, ponderacédo e valores)
lo, a confianga no ordenamento passa a inexistir (afinal ndo se sabe mais o0 que é estavel e
previsivel) e o caos para o Estado de Direito est4 instalado.

Ao decidir o caso concreto com a importacdo de valores constitucionais para afastar
uma norma preexistente, a jurisdicdo ordinaria estara usando mecanismos proprios ao seu
funcionamento: a solucdo do caso concreto, 0 que é incompativel com as técnicas de controle
de constitucionalidade. De forma automaética, privilegia-se a analise do caso concreto e seus
efeitos, em detrimento de uma anélise sistémica dos efeitos daquela decisdo e, mesmo assim,
da analise sistémica que foi feita para a elaboracdo do ato normativo rechacado. A
contaminacdo do caso concreto é absolutamente incompativel com a técnica de controle de
constitucionalidade e, muito mais incompativel, com a criacdo de uma norma (no caso uma

norma ad hoc). Adverténcia ja feita por MAURO CAPPELLETTI, Vejamos:

Os juizes, segundo esse entendimento, ndo tém possibilidade de desenvolver
pessoalmente o tipo de investigacdes requeridas para uma obra criativa, que n&o
podem se limitar as leis e aos precedentes, e envolvem problemas complexos e
dados sociais, econémicos e politicos; ndo dispdem sequer dos recursos, inclusive
financeiros, mediante os quais os parlamentos, comissGes legislativas e ministérios
estdo em condicbes de encarregar terceiros para efetuar pesquisas que,
frequentemente, nem os legisladores e administradores saberiam desenvolver por si
mesmos. E o caso também de notar que os juizes devem se reportar, para suas

%9 MARINONI, 2010, p. 69.

0 REVERBEL; SOUZA JUNIOR, 2009, p. 102. Verbis: “H& duas formas de racionalidade no exame da lei.
Uma com os fatos; outra as consequéncias que essa lei, a partir dos fatos, gera na constituicdo e na
ordem social como estrutura do todo. O juiz que extrai da Constituicdo um principio constitucional
qualquer, que em geral vem da dignidade da pessoa humana, em especial da razoabilidade e da
proporcionalidade, para criar alternativas ndo imaginadas pelo legislador, aplicando na relagéo leis-
fatos, a racionalidade exigida entre leis-constituicdo, acaba, per saltum, legislando ou mesmo criando
alternativas ndo imaginadas pelo legislador, matando umas das conquistas mais caras ao Estado
Democrético de Direito: a justica, que nada mais é do que seguranca no tempo. Meritdria a intengéo
do juiz. Bonita aos ditamos da razdo. Exceléncia aos olhos da sociedade. Confortante ao aprendiz de
jurista. Catastréfica aos olhos dos que pensam o Direito como ciéncia e estdo voltados a realidade das
coisas. Faz-se uma ma politica por meios juridicos. Nao custa dizer, na atual conjuntura do
ordenamento juridico, os principios servem para tudo, justificam tudo, alcangam a todos, e a0 mesmo
tempo, ninguém. Mata-se o processo politico. Desprestigia-se a lei. E quando nem o proprio judiciario
respeita a lei, como exigir que a sociedade assim o faca?”
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informagdes, principalmente a argumentacdo dos advogados, e esses devem servir

aos interesses de seus clientes, que estéo interessados na decisdo do seu caso e hao

no desenvolvimento do direito®".

Em suma, ao outorgar-se a funcéo de controle de forma irrestrita no sistema cumulado
a jurisdicdo ordinaria, cria-se o problema que nasce do rechaco da lei no caso concreto: a
necessidade de decidir o caso ndo mais com base na interpretacdo do ato normativo
rechagado, mas sim mediante a necessidade de se estabelecer uma nova premissa normativa
para a decisdo, criada de forma ad hoc e ex post facto; e, no mais das vezes, viciada esta
criacdo pelas inquietacbes do caso concreto submetido a jurisdicdo ordinaria. Por estas
circunstancias, a solucdo dada no controle cumulado irrestrito mostra-se incompativel e
il6gica com o Estado de Direito, pois, a pretexto de estar aplicando a Constituicdo, esta, em
verdade, negando-a, promovendo desigualdade, instabilidade e inseguranca juridica. Neste
sentido:

Aplicar principios constitucionais para salvar a lei, para colmatar a lacuna é
plenamente possivel. Mas, aplicar principios contra legem, é dizer que interpretacéo
do juiz sobrepujou a lei. Coloca-se, em verdade, o juiz acima da lei, pois estaria ele
fazendo leis as partes, e inclusive, ex post facto. Declarar inconstitucional a lei tendo
em vista os valores da Constituigdo s6 pode ser tarefa de Tribunais Constitucionais.
A verificacdo é feita em abstrato, imaginando a generalidade dos casos. N&o estaria
0 juiz constitucional vinculado as partes, nem contaminado pelos interesses
momenténeos no julgamento da lide. (...). Em sintese, aplicar a lei a partir dos casos
concretos € diferente de controla-la a luz da Constituicdo. Aquela; funcdo dos juizes,
esta; funcéo do Tribunal Constitucional®”.

Conforme ja alertado, todavia, cabe se consignar que a jurisdi¢do ordinaria exerce um
dos mais importantes papéis no arranjo institucional racional sugerido pela hexaparticdo
funcional, ao exercer a funcéo jurisdicional; sendo a funcdo do Estado a qual é atribuida a
tarefa de entregar ao cidaddo, em concreto, a seguranca do Estado de Direito e a propria
Justica.

Ao se pugnar pela impossibilidade de exercicio, pela jurisdi¢do ordinéria, da funcéo de
controle de forma cumulada e irrestrita, ndo se esta desprestigiando esta fungdo do Estado;
muito antes pelo contrario, se estd delimitando suas fungdes de maneira clara, para que esta

possa ser exercida com a exceléncia que sua importancia merece e reclama.

L CAPPELLETTI, 1993, p. 87.
2 REVERBEL, 2012a, pp. 68-69.
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V.3. Os LIMITES DE ATUACAO DA JURISDIGAO DE NIVEL EXECUTIVO E O ATIVISMO JUDICIAL

ESTIMULADO PELA CUMULAGAO DA FUNGAO DE CONTROLE:

A funcéo de controle de constitucionalidade no modelo cumulado outorga a jurisdi¢do
ordinaria uma funcdo muito além de sua natureza. Como j& mencionado supra, a forma
cumulada do controle de constitucionalidade, em verdade, fusiona as fungdes de jurisdicao e
de controle em um mesmo Poder constituido (quem aplica o Direito e quem controla esta
aplicacdo e o prdprio Direito € o mesmo Poder). Esta fusdo empresta a jurisdi¢do ordinaria um
poder decisério muito grande, na medida em que pode ela, no caso concreto, utilizando
premissas constitucionais e exercendo a funcdo de controle, desvincular-se dos elementos
estaticos do ordenamento (atos normativos) para criar uma nova premissa deciséria para o
caso concreto; conforme acima ja apontado, de forma ad hoc e ex post facto.

Esta faculdade abre caminho para que, a pretexto de estar exercendo a funcéo de
controle, a jurisdi¢do ordinaria (voluntaria ou involuntariamente) possa exceder suas funcdes
(as quais sdo da mais alta importancia, conforme ja consignado) para ultrapassar os limites da
juridicidade e ingressar em campos préprios a outras fungdes estatais alheias a jurisdicdo
ordinaria, em um desvirtuamento do Estado Democratico de Direito®”®, dando espaco ao que
se chama de ativismo judicial.

Uma das mais comuns hipoteses que pode se potencializar de forma indesejada com

este desvio é a indevida influéncia no mérito administrativo. Importa esclarecer, de anteméo,

que os atos administrativos (atos normativos oriundos da fungdo de governo mediante a
deliberacdo de politicas publicas) podem sofrer o controle judicial em seus critérios de

legalidade, entendida esta como a observancia do ordenamento juridico, o que vai desde a

374

legalidade estrita®” até o exame da finalidade quando envolvidos os chamados conceitos

juridicos indeterminados®™® 37¢ 377

(hipGtese em que a jurisdicdo ordinaria estaria atuando
como uma espécie de administrador negativo), mas jamais poderia a jurisdicdo ordinaria
intervir no legitimo exercicio do poder discricionario, 0 que € inerente a funcdo de governo,

democraticamente indicado para tal funcéo.

873 AVILA, Humberto. “Neoconstitucionalismo”: entre a “Ciéncia do Direito” e o “Direito da Ciéncia”. Revista
Brasileira de Direito Publico. Volume 23, pp. 9-23. Belo Horizonte: Férum, 2008. Passim.

%" GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. Democracia, Jueces y Control de la Administracion. 5% ed. Navarra:
Civitas, 2005. pp. 155-164.

5 COUTO E SILVA, 2015c, pp. 176-177.

376 ENGISCH, 2014, pp. 208 e seguintes.

%" GARCIA DE ENTERRIA, 2005, pp. 146-154.
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Isso respeita a premissa de que cada fungdo do Estado deve guardar sua autonomia
em relacdo as demais no tocante a sua esfera de atuagdo>’®. No caso da funcéo jurisdicional,
se permitida fosse uma revisdo ampla e irrestrita dos atos praticados por outros 6rgdos de
Estado (inclusive do mérito administrativo) seria admitir a sobreposi¢cdo de uma funcédo
(jurisdicional) sobre as demais (no caso a funcdo de governo, ou ate mesmo a funcéo
administrativa), permitindo o exercicio de funcgdes politicas pelo oOrgao jurisdicional
desprovido de tal funcdo®"® *¥° *!: seria a politizacéo da justica®?. Logo, fixamos a premissa
de que a revisdo judicial de atos de governo (e também de administracdo) deve respeitar 0s
limites de anélise da legalidade, sem ingressar na esfera da discricionariedade do governo, sob
pena de invasdo da esfera politica.

O problema surge quando, ao exercer a funcdo de controle de forma cumulada, a
jurisdicdo ordinéria rechaca o ato normativo que ditou a politica publica para, em seu lugar,
criar uma nova politica pablica ad hoc. O problema aumenta consideravelmente quando a
Constituicdo trata questdes que, em tese, ndo seriam materialmente constitucionais®®,
outorgando a jurisdicdo ordinaria a possibilidade de avocar tais normas formalmente
constitucionais para afastar a decisdo administrativa e, em seu lugar, criar uma nova decisdo.
Esta hipdtese permitiria que uma determinada politica publica fosse constitucional, por
exemplo, em um municipio e inconstitucional no municipio vizinho. Mais que isso, permitiria
que determinada politica publica, escolhida por sufragio eleitoral, fosse, a pretexto de uma
inconstitucionalidade, substituida por outra que a jurisdicdo ordinaria entendesse mais
adequada. A mesma falta de coeréncia sisttmica que se verifica, conforme acima dito, no
afastamento de uma norma para a criagdo de uma nova norma ad hoc e ex post facto para a
resolucdo do caso concreto, se verifica quando a jurisdicdo ordinaria, usando a funcdo de
controle de forma cumulada, influi decisivamente na discricionariedade da func¢do de governo.

Outro limite da jurisdicdo ordinaria que seria facilmente ultrapassado com a

cumulagédo da funcdo de controle seria a possibilidade de indevida influéncia subjetiva (ou

8 LOEWENSTEIN, 1976, p. 56.

9 COUTO E SILVA, 2015d, p. 28.

%0 BARROSO, Luis Roberto. Judicializacdo, Ativismo Judicial e Legitimidade Democrética. Anuario
Iberoamericano de Justica Constitucional. Numero 13, pp. 17-32. Madrid: Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales, 2009. Passim.

%1 REVERBEL, Carlos Eduardo Dieder. Ativismo Judicial e Estado de Direito. AMARAL JR., José L. M. do
(org.). Estado de Direito e Ativismo Judicial. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2010. Passim.

%2 ARAGON REYES, 1998, pp. 183-184.

%83 REVERBEL, 2012a, p. 240.
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politica) na resolucdo de rechaco da norma e criacdo de outra norma ad hoc em seu lugar®®*.
Toda vez que a jurisdicdo ordinaria, deparando-se com o caso concreto, pretender dar a este
uma solucdo diversa daquela preconizada pelo ato normativo prévio estara, inevitavelmente,
rechacando (por inconstitucionalidade declarada de forma cumulada) a hipétese legal e
criando outra (ad hoc e ex post facto) que o 6rgdo da jurisdi¢do ordinaria entende ser a melhor
e mais justa (este problema ja foi abordado quando tratamos acima dos problemas do caso
concreto na funcao de controle sob a forma cumulada).

Esta solugdo, considerando que a jurisdicdo ordindria é composta por pessoas,
aproximard a solucdo do caso, ou melhor, a norma aplicavel ao caso daquela hipétese
ideologica que o 6rgdo da jurisdicdo ordinaria (magistrado ou colegiado) entende mais
acertada (o mais justa, a0 menos aparentemente), e ndo aquela hipotese politica determinada
pelo legislador (ou pelo governo no caso de fixagdo de politicas publicas). Assim, sob o
pretexto de dar uma “melhor” solugdo ao caso concreto, utiliza a jurisdi¢do ordinaria as
técnicas préprias funcdo de controle, quando assim autorizada na forma de controle
cumulado, para impor, em detrimento da presuncdo de constitucionalidade dos atos
normativos®®, uma melhor solucdo que (aparentemente) agrade ao caso concreto, mas que
gerard um efeito sisttmico nefasto com a quebra da seguranca juridica (conforme acima ja

exposto). E o risco de politizacdo da justica®®® 381

(ou “intensificacdo do decisionismo™™"), ou
seja, de o Direito passar ndo mais a ser o que foi deliberado pelas instancias democraticas para
passar a ser 0 que cada 6rgdo da jurisdicao ordinaria em cada caso concreto entender que deva
ser*®®: mediante critérios de subjetividade de seus membros®®°.

Mais um ponto a merecer destaque € a possibilidade de a declaragdo de
inconstitucionalidade no modelo cumulado abrir espaco para uma sobreposicao de principios
(notadamente os constitucionais) em detrimento das regras (notadamente de atos normativos

ordinérios), naquilo que pode ser chamado de uso desmedido dos principios constitucionais.

Ou seja, ao inves de o ponto de partida da decisdo em concreto ser o ato normativo (com
maior grau de calculabilidade da decisdo), este ponto de partida é substituido pelos principios,

notadamente os constitucionais (com menor grau de calculabilidade da decisdo).

34 Ver: GIORGI JUNIOR, Romulo Ponticelli. Controle de Constitucionalidade e Jurisdicdo Strictu Sensu.
Dissertacdo de Mestrado. Porto Alegre: UFRGS, 2013. pp. 94-96.

%5 \Ver: FERRERES COMELLA, 2012, pp. 131 e seguintes.

%86 BARROSO, 2009, pp. 27-30.

%7 AVILA, 2015, p. 116.

%88 CAPPELLETTI, 1984, p. 77.

%9 REVERBEL, 2012a, p. 235.
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Um sistema juridico possui como normas primarias as regras e os principios®® ***. As

regras sdo normas descritivas e concretas que definem a ado¢do de uma conduta (e/ou a
respectiva consequéncia), sobre as quais nao ha grande margem interpretativa, possuindo alto
grau de calculabilidade em sua aplicagdo, devendo estar em consonancia com 0s principios
sistémicos superiores, notadamente os constitucionais. Os principios s&0 normas com juizos
debnticos que indicam um modelo ideal a ser perseguido, possuindo maior grau de
indeterminabilidade e maior margem interpretativa, possuindo menor grau de calculabilidade
em sua aplicagdo, sendo necessarios para, mediante o uso de equidade, ajustar as situagcdes em
concreto.

Desta forma, as regras a serem aplicadas pela funcéo tipica da jurisdicdo ordinaria, ndo
obstante possam ser ajustadas pela interpretacdo (questdo ja abordada supra), sdo o principal
fator de estabilidade e calculabilidade que pode ter a jurisdicdo ordinéria e, portanto, sua
aplicacdo gerara cada vez mais confianca na instituicao da jurisdi¢do ordinaria. Ao contrario,
sua ndo aplicacdo em prol de principios (notadamente os constitucionais) quando a aplicacéo
da regra seria clara no caso, gerard o efeito contrario: inseguranca e desconfianca®®.
Descumprir uma regra aparentemente aplicavel ao caso é muito mais grave que descumprir
um principio, aparentemente aplicavel ao caso®*. Desta forma, uma regra deve sempre ser
aplicada ao caso quando verificada sua aplicabilidade, ndo podendo ser ignorada ou
substituida por outra norma (ad hoc) extraida de principios constitucionais (com alto grau de
subjetividade e baixa calculabilidade, portanto) que resolva, aparentemente, o caso de maneira

mais confortavel aos olhos do respectivo 6rgéo da jurisdicdo ordinaria®** 3*. Portanto, fixa-se

%0 AVILA, 2015, p. 102. Verbis: “As regas sdo normas imediatamente descritivas, primariamente retrospectivas
e com pretensdo de decidibilidade e abrangéncia, para cuja aplicagdo se exige a avaliagdo da
correspondéncia, sempre centrada na finalidade que Ihes d& suporte ou nos principios que Ihes séo
axiologicamente sobrejacentes, entre a construgdo conceitual da descri¢cdo e a construcao conceitual
dos fatos. Os principios sdo normas imediatamente finalisticas, primariamente prospectivas e com
pretensdo de complementariedade e de parcialidade, para cuja aplicacdo se demanda uma avaliagéo
da correlacéo entre o estado de coisas a ser promovido e os efeitos decorrentes da conduta havida
COMO necessaria a sua promogao”.

%1 ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. Madrid: Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, 2002. Titulo original: Theorie der Grundrechte. pp. 81 e seguintes.

%2 L ARENZ, 2014, p. 609.

3% AVILA, 2015, p. 129. Verbis: “Como as regras possuem um carater descritivo imediato, o contetido do seu
comando é muito mais inteligivel do que o comando dos principios, cujo carater imediato é apenas a
realizacdo de determinado estado de coisas. Sendo assim, mais reprovavel é descumprir aquilo que se
sabia dever cumprir. Quanto maior for o grau de conhecimento prévio do dever, tanto maior a
reprovabilidade da transgressédo”.

¥4 OTTO Y PARDO, 2010b, p. 1297.

3% AVILA, 2015, p. 141. Verbis: “As regras ndo devem ser obedecidas somente por serem regras e serem
editadas por uma autoridade. Elas devem ser obedecidas, de um lado, porque sua obediéncia é
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a premissa de que as regras devem ter prioridade de aplicacdo na atividade tipica da jurisdicao
ordinaria em relacdo a aplicacéo dos principios, inclusive quando o principio invocado for um

principio constitucional. Neste sentido:

El juez, al aplicar los derechos constitucionales los aplica directamente sélo cuando
no existe ley, pero cuando hay ley de desarrollo del derecho (desarrollo legal que,
insistimos, es conveniente, juridicamente), el juez debe aplicar la ley
(interpretandola constitucionalmente, claro estd) y no puede hacer prevalecer su
interpretacion juridica de la Constitucion sobre la interpretacion politica del
legislador, salvo en el supuesto de que la ley vulnere frontalmente el contenido
esencial del derecho. En este Ultimo caso es cuando Gnicamente puede el juez
inaplicar la ley y aplicar la Constitucién (si se trata de un sistema de control judicial
difuso de la constitucionalidad) o plantear la cuestién de inconstitucionalidad de la
ley al Tribunal Constitucional (si se trata de un control de constitucionalidad
concentrado), y el Tribunal Constitucional, en ese supuesto, s6lo puede anular la ley

si, efectivamente, se da esa frontal o inequivoca vulneracion (in dubio pro

legislatoris)*®.

Desta forma, releva consignar que a utilizacdo exagerada de principios para a solucéo
de casos em concreto contribui para 0 aumento da falta de calculabilidade das decisdes da
jurisdicéo ordinéria, na medida em que 0s principios possuem amplitude interpretativa muito
maior que as regras. O controle de constitucionalidade de forma cumulada, por seu turno,
constitui uma possibilidade elevadissima de utilizacdo dos principios constitucionais para o
rechaco de uma regra aplicavel ao caso (ao invés, se fosse o caso, de uma solucdo de
aplicacdo da regra de forma condizente com a equidade, onde a amplitude interpretativa seria
bem menor), aumentando a margem de interpretacdo na aplicacdo da premissa normativa ao
caso concreto, possibilitando, inclusive, que fosse ultrapassado o limite entre o juridico e o
politico, na medida em que se estaria criando uma solucdo nova em detrimento da solucao
legislada.

As questOes acima levantadas acerca da indevida influéncia no mérito administrativo,
da indevida influéncia subjetiva e do uso desmedido dos principios constitucionais,
necessariamente precisam ser analisadas sob o prisma dos limites juridicos da jurisdi¢do
ordinéria, sua ultrapassagem e quanto o controle de constitucionalidade cumulado permitiria
(ou estimularia) esta ultrapassagem. Ao analisar a legalidade de um ato administrativo a

jurisdicéo ordinéria estara questionando seu mérito, sendo que o limite passa a ser o ingresso

moralmente boa e, de outro, porque produz efeitos relativos a valores prestigiados pelo préprio
ordenamento juridico, como seguranga, paz e igualdade. Ao contrario do que a atual exaltacdo dos
principios poderia fazer pensar, elas desempenham uma funcdo importantissima de solucao previsivel,
eficiente e geralmente equénime de solugdo de conflitos sociais”.

%% ARAGON REYES, 1998, p. 159.
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na esfera politica da discricionariedade®”’

. Quando decide um caso concreto, € evidente que
uma parcela de subjetividade do 6rgdo da jurisdicdo ordinéria estara presente, sendo o limite a
ser observado justamente as hipdteses interpretativas condizentes com a juridicidade, nédo
podendo sobrepor-se a jurisdi¢do ordinaria as opgdes politicas legitimas dos atos normativos
provindos dos niveis deliberativos das fun¢des do Estado. Ao decidir e preencher lacunas ou
amoldar a regra ao caso concreto, a jurisdicdo ordinaria faz uso de principios®®, inclusive
constitucionais, sendo que o limite € a ndo utilizacdo destes para atingir opcdo normativa
diversa daquela politica e legitimamente deliberada.

Portanto, passa a ser necessaria a limitacao entre o que seria uma decisdo da jurisdigdo
ordinéria escorada na juridicidade (dentro de sua funcéo) e o que seria uma decisdo politica
(fora de sua fung@o) com o avanco sobre os niveis deliberativos das funcbes do Estado; e o
quanto a outorga a jurisdicdo ordinaria da funcdo cumulada de controle de constitucionalidade
contribuiria para a ultrapassagem deste limite.

Uma decisdo livre (submetida apenas aos valores constitucionais) € uma decisao
politica, discricionaria, optativa, natural e inerente aos niveis deliberativos das funcdes do
Estado, democraticamente indicados para tal finalidade. Uma decisdo juridica, a seu turno, é
uma decisdo cuja tomada esta previamente programada em normas preexistentes, bem como
pode, quando necessario, utilizar critérios de escolha (interpretacdo) plenamente justificaveis
do ponto de vista normativo®® 4.

Desta forma, uma decisdo tomada pela jurisdicdo ordinaria, para que nao seja
considerada como politica e interveniente da esfera deliberativa das fun¢des do Estado, deve
adotar critérios pré-determinados de resolucdo do caso, sob pena de, em ndo o fazendo, estar
criando norma nova (ex post facto e ad hoc). Estes critérios decisorios pré-determinados, por
I6gica, devem basear-se em elementos estaticos do ordenamento, notadamente nas normas em
abstrato, de forma complementar nos precedentes (ponto que sera a seguir melhor
aprofundado), e, quando necessario justificar determinada interpretacdo, nas normas

401

(postulados normativos™) aceitas pela dogmatica juridica para tal finalidade. Assim o sendo,

a decisdo da jurisdicdo ordinaria estara adstrita a juridicidade e serd sempre calculével,

%7 COUTO E SILVA, 2015c, pp. 176-177.

3% AVILA, 2015, p. 148.

9 OTTO Y PARDO, 2010a, pp. 1074-1076.

0 OLIVEIRA, Carlos Alberto Alvaro de. Sentenca Arbitraria. Revista de Processo. Volume 204, pp. 33-50.
Sdo Paulo: RT, 2012. Passim.

0L AVILA, 2015, pp. 163 e seguintes.
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gerando aceitacdo e confianca institucional, em um circulo virtuoso que tornaria cada vez

mais promovida a seguranca do Estado de Direito. Neste sentido:

La decision en la que se aplica derecho, y en concreto la decision judicial, se basa en
un modelo argumental distinto. La decision solo puede alcanzar aceptacion general,
esto es, legitimidad, si se basa en unas premisas que a su vez gocen de esa
aceptacion, porque del juez se exige que trate todos los casos por igual e
imparcialmente, y esto significa que se aporten tanto los elementos subjetivos del
juzgador como las particularidades del caso y las consecuencias particularizadas de
la decision del mismo.

Esta exigencia de fundamentacion en criterios de aceptacion general se cumple de
dos modos complementarios. El primero de ellos es la sumisién a la norma, a la ley
en el sentido amplio del término. (...). El segundo elemento de legitimacion es lo
que podriamos Ilamar la regla de aplicacidn, esto es, el criterio que utiliza el juez
para fundamentar su decisién concreta en el marco de posibilidades que el texto le
permite. La decision solo se legitima si la adopcion de la decision obedece no al
particular criterios del juez, sino a reglas generales de aplicacion, esto es, a reglas
aceptadas por la conciencia juridica como calidas. Tales reglas son las que
proporcionan la sentada por los precedentes y la dogmatica.

La decision, por tanto, tiene que ser argumentable a partir de algunas de las diversas
doctrinas interpretativas elaboradas por la doctrina y susceptibles de una aceptacién
mas o menos general. (...). En segundo lugar, el juez se vincula, siquiera sea de
hecho, a los precedentes, a las decisiones anteriores, para presentar la decision como
justa, esto es, como aportada por un criterio que no es la pura subjetividad del juez
ni la pura peculiaridad del caso. En tercer lugar, la decision se crea a partir de una
dogmaética que, con apoyo en la ciencia juridica, sistematiza las reglas de derecho
judicial. La dogmaética esta integrada por subsistemas de reglas cuyo fin no es tan
solo concretar la norma, sino constituir su sentido. La dogmatica hace que los
problemas sean susceptibles de una solucion capaz de suscitar aprobacion
generalizada. La dogmatica aporta asi un conjunto de reglas intrasistematicas, un
conjunto interno al sistema juridico integrado por las normas y por el modo en que
estas son aplicables.

(...). Lo que interesa sefialar con insistencia es que, sean cuales sean los motivos
efectivos de la decisidn, esta solo puede legitimarse si se presenta bajo ese ropaje
argumental y que, por tanto, en el proceso decisorio se rechazan todas aquellas
soluciones que no son susceptibles de esa cobertura. Y en ello radica la diferencia
béasica con el proceso de la decisién politica, en la que la sumision a la norma se
realiza sin el intermedio de la regla de aplicacion. El politico, como el juez, decide,
pero lo hace con sumision a la norma y razonamiento de base empirica,
inmediatamente ligados a las conexiones causales de las posibles opciones. No esta

sometido ni a reglas de interpretacion ni a los precedentes, ni a la dogmatica®®.

Em suma, a funcdo de jurisdigdo ordinaria, no exercicio de suas atribui¢cdes deve estar
adstrita a juridicidade, entendida esta como a vinculagcdo ao ordenamento juridico e aos
elementos estaticos que este oferece; e desvinculada de elementos politicos e subjetivos®®,
dentro da sistematica decisoria acima demonstrada. A atividade interpretativa, inerente ao
processo decisorio, deve estar, portanto, submetida a uma racionalidade prépria e que seja
aceita de maneira geral pela comunidade; sob pena de se outorgar a jurisdi¢do ordinaria a

possibilidade de se desvincular por completo dos elementos estaticos do ordenamento e criar

%2 OTTO Y PARDO, 2010b, pp. 1304-1305.
%% URBANO, 2016, p. 150.
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livremente solucdes no caso concreto (ou diferentes solugbes para cada caso), indo de
encontro ao Estado de Direito**.

Portanto, se a jurisdicdo ordinaria é necessaria a adstricdo a juridicidade, conforme
acima exposto, sendo a esta vedada a tomada de decisbes politicas, entdo o controle de
constitucionalidade de forma cumulada gera um problema logico insoluvel. Ao rechacar a
norma existente com base na inconstitucionalidade no modelo cumulado, a jurisdi¢do
ordinéria depara-se com 0 caso concreto sem ato normativo capaz de resolvé-lo e, entdo, vé-se
obrigado a criar uma norma (ad hoc e ex post facto) para resolver o caso, diversamente
daquela deliberacdo tomada pelas fun¢Bes de nivel deliberativo e, portanto, a jurisdicao
ordinaria toma, assim, uma decisdo inevitavelmente politica. Mais que isso, uma decisdo
politica, potencialmente, poderia ser tomada para cada caso, e diferentes solu¢des serem dadas
para situacdes idénticas. A auséncia de calculabilidade é total e a desconfianga, como
consequéncia, é o resultado.

Desta forma, o modelo cumulado de controle de constitucionalidade empurra
irremediavelmente a jurisdicdo ordinaria para aléem de seus limites, obrigando-a, em
decorréncia légica do rechaco do ato normativo prévio, a tomada de decisdes que ultrapassam
suas func0es tipicas e inerentes, invadindo a esfera de deliberacdo normativa e eliminando os
elementos estaticos do ordenamento. A isto chamaremos de ativismo judicial, onde a
jurisdicdo ordinaria toma postura politica ativa (uma vez que empurrada para isso). Esta
situacdo, ao invés de fazer justica, apenas afasta a jurisdicdo ordinaria de sua honrosa e tao

importante missdo: levar ao cidad&o a seguranca do Estado de Direito*®”.

V.4. A FUNCAO DE CONTROLE NO MODELO CUMULADO E A TECNICA DOS PRECEDENTES: SEUS

REFLEXOS NA JURISDICAO DE NIVEL EXECUTIVO:

Acima mencionamos que a estabilidade de uma sociedade necessariamente precisa de

seguranga juridica, entendia esta como a base da relacdo entre cidaddo e Estado, bem como no

0% AVILA, 2014, p. 281. Nos dizeres do autor: “A atividade interpretativa é reconstrutiva, no sentido de ser, de
um lado, constitutiva, mas, de outro, ndo ser discriciondria, por que a norma de decisao é constrangida
pelos sentidos do texto. Mesmo a aceitac@o da margem de indeterminagdo da linguagem néo autoriza o
‘vale tudo’ interpretativo, ou uma manipula¢do ‘a la diable’ dos elementos normativos, como enuncia
Machado Derzi, em razdo da necessidade de referéncia do aplicador aos elementos internos do sistema
juridico, de modo fundamentado. Caso contrario, haveria violagdo nao apenas do principio do Estado
de Direito como igualmente do principio da separagdo dos Poderes”.

% REVERBEL, 2012a, pp. 239-240.
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convivio em sociedade. O Estado deve estar vinculado a sua prépria ordem juridica®® *%’,

tornando cognosciveis e calculaveis seus atos, possibilitando assim que se tenha em plenitude
a confianca nas instituicdes, e, enfim, paz e ordem na sociedade. O cidaddo, por seu turno,
teria a certeza de “agir dentro do espaco de licitude e liberdade insito ao Estado Democratico
de Direito, o que somente é possivel em havendo um discurso racional e certa previsibilidade
na interpretacdo e aplicacdo do Direito™*%,

Para o atingimento desta finalidade, a atuacdo do Estado deve basear-se em elementos
estaticos, gerais e prévios do ordenamento juridico, notadamente no exercicio da funcéao
jurisdicional, conforme ja abordado supra. Esta base em elementos estaveis, por ldgica,
outorga a atuacdo do Estado justamente a consequente confianca tdo procurada.

Sob esta premissa cabe ser analisada a possibilidade da adocdo da técnica dos
precedentes obrigatérios*® e se esta adocdo eliminaria ou amenizaria os problemas
decorrentes do controle cumulado de constitucionalidade, acima apresentados.

Os precedentes, uma vez adotada a vinculacdo, sdo, por logica, elementos estaticos,
uma vez que sdo pretéritos a sua aplicacdo e tem aplicabilidade erga omnes. Portanto, a
adocdo do sistema de precedentes vinculativos agrega mais calculabilidade as decisdes
judiciais vindouras*'®, sendo, em consequéncia l6gica, fator de maximizacdo da seguranca
juridica e da confianca** *'2. Sob esta linha légica, a adogdo dos precedentes vinculativos

torna mais ainda calculavel a atuacdo da jurisdicdo ordinaria. Neste sentido:

A aplicacdo do principio da seguranca juridica no ambito jurisprudencial requer,
portanto, uma analise particular. A pratica jurisprudencial é, em certo sentido,
vocacionada para a mudanca e para a incoeréncia: como, no processo ordinario, o
julgador analisa 0 caso que lhe é apresentado pelas partes, a sua visdo é orientada
pela justica particular, e ndo pela justica geral; como cada novo caso pode apresentar
uma experiéncia recalcitrante capaz de conduzir a uma regra individual com base no
postulado da razoabilidade, a pratica jurisprudencial pode levar a um estado de
desuniformidade. Esse particularismo e essa auséncia de estabilidade podem ser
contrarios aos ideais de cognoscibilidade, de confiabilidade e de calculabilidade que
compbem o principio da seguranc¢a juridica. Isso, porém, ndo ocorre de maneira
necessaria. E que, se a pratica jurisprudencial, a par de obedecer a regras processuais

%% JHERING, 2002, Capitulo VIIL, item ‘k’. pp. 225-289.

7 JELLINEK, 2012, Capitulo XI, item 2.c. pp. 346-352.

‘% RODOVALHO, Thiago. A Funcdo Institucional das Cortes Superiores. DIDIER JR., Fredier (coord.).
Processo nos Tribunais e Meios de Impugnacéo as Decisdes Judiciais. Salvador: Juspodium, 2015.
p. 66.

‘99 MITIDIERO, Daniel. Precedentes: da Persuasdo a Vinculacdo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2016.
Passim.

9 MITIDIERO, Daniel. Fundamentacéo e Precedente — Dois Discursos a Partir da decisdo Judicial. Revista de
Processo. Volume 206, pp. 61-78. Sdo Paulo: RT, 2012. pp. 69-70.

1 OTTO Y PARDO, 2010b, p. 1305.

2| ARENZ, 2014, p. 611.
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de uniformizacdo e de generalizagdo, também for autolimitada, com base no
principio da igualdade, aos seus proprios precedentes, ela serd compativel com o
principio da seguranga juridica.

Essa autovinculacdo decorre da exigéncia de tratar igualmente casos iguais. A lei
deve valer para todos igualmente, mediante a aplicacdo uniforme a todos 0s casos
que se enquadrem em seus termos. Portanto, ainda que ‘cada caso seja um caso’,
incumbe ao Poder Judiciario aplicar de modo uniforme os seus préprios precedentes,
estendendo para os casos futuros 0 mesmo tratamento dado aos passados quando
entre estes existirem as mesmas circunstancias relevantes de fato. Isso nao significa
que o Poder Judiciario ndo possa afastar-se dos seus precedentes. Significa, tdo so,
que, tendo sido adotada uma linha decisoria, ele s6 possa dela se afastar quando
houver razdes justificativas suficientes para tanto.

O importante para o tema ora versado é que a referida autovinculagdo aos proprios
precedentes funciona como fator de calculabilidade do Direito pelo ganho em
previsibilidade da atuagdo do Poder Judiciario. Ao restringir a atua¢do futura com
base na atuacdo passada, o principio da igualdade reduz o espectro e a variabilidade
das consequéncias atribufveis a atos praticados pelo contribuinte*:*.

Os precedentes, portanto, atuam como verdadeiros limitadores do espectro de
possibilidades interpretativas para a decisdo em concreto da jurisdicdo ordinaria***, podendo,
inclusive, indicar uma unica hipdtese interpretativa (e, portanto, decisoria) para determinado
caso concreto. Neste mote, as cortes superiores, € no caso do controle de constitucionalidade
especificamente o Tribunal Constitucional, exercem um papel de indicagdo exata, na maior
medida possivel, da forma como determinado ato normativo abstrato deve ser interpretado
para sua aplicacdo em concreto*'® 4.

Este raciocinio ndo deve ser interpretado como uma diminuicdo da atividade da
jurisdicdo ordinaria, notadamente das instancias iniciais, sob o argumento de que se estaria
restringindo a liberdade do juiz. Isso pelo simples fato de que o juiz tem sua liberdade
decisoria limitada, justamente, por sua necessaria adstricdo a juridicidade. A funcdo da
jurisdicéo ordinaria ndo é ter liberdade para decidir livremente (politicamente) sobre qualquer
caso. A funcéo da jurisdicdo ordinaria, das mais importantes para a racionalidade do arranjo
institucional do Estado, é entregar ao cidaddo a seguranca do Estado de Direito e contribuir

3 AVILA, 2014, pp. 633-634.

4 CAPPELLETTI, 1993, p. 84.

5 MITIDIERO, Daniel. Cortes Superiores e Cortes Supremas. 22 ed. Sdo Paulo: RT, 2014. p. 70. Verbis:
“Dai que interpretar adequadamente o Direito ndo é um evento acidental na vida da Corte Suprema.
Pelo contréario: interpretar adequadamente o Direito é a razdo pela qual a corte existe, na medida em
que sem a sua interpretacdo ndo ha como viabilizar-se a unidade do Direito. (...). Consequentemente,
tendo a interpretacdo da Corte Suprema valor em si mesma, sendo 0 mdvel que legitima sua existéncia
e outorga sua funcéo, eventual dissenso na sua observancia pelos seus proprios membros ou por seus
6rgéos jurisdicionais é encarado como um fato grave, com um desrespeito e um ato de rebeldia diante
da sua autoridade, que deve ser evitado e, em sendo o caso, prontamente eliminado pelo sistema
juridico e pela sua prépria atuagéo”.

#8 ZANETI JR., Hermes. O Valor Vinculante dos Precedentes. Salvador: Juspudium, 2015. pp. 324 e
seguintes.
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para a formacéo e evolucgéo do Direito com a atividade interpretativa, dentro dos limites acima

elencados. Neste sentido:

E chegado o momento de se colocar ponto final no cansativo discurso de que o juiz
tem a liberdade ferida quando obrigado a decidir de acordo com os tribunais
superiores. O juiz, além de liberdade para julgar, tem dever para com o Poder de que
faz parte e para com o cidaddo. Possui o dever de manter a coeréncia do
ordenamento e de zelar pela respeitabilidade e pela credibilidade do Poder
Judiciario. Além disso, ndo deve transformar sua propria decisdo, aos olhos do
jurisdicionado, em um ‘nada’, ou pior, em obstaculo que precisa ser contornado
mediante a interposi¢cdo de recurso ao tribunal superior, violando os direitos
fundamentais a tutela efetiva e a duragdo razoavel do processo. De outra parte, é
certo que o juiz deixa de respeitar a si mesmo e ao jurisdicionado quando nega as
suas proprias decisdes. Trata-se de algo pouco mais do que contraditério, beirando,
em termos unicamente l6gicos, o inconcebivel*.

Dito isso, poderiamos afirmar que em um ordenamento juridico de tradicdo romano-
germanica os precedentes vinculativos atuam em um segundo estagio da fixacao de elementos
estaticos, posteriormente ao ato normativo, na promocdo da seguranca juridica, mediante
diminuicdo ou definicdo do espectro de possibilidades decisérias a serem tomadas em
concreto. Dado que ao juiz ndo € facultado ndo decidir, teriamos trés estagios de solucéo do
caso concreto, sob este raciocinio. (1) Quando ndo ha ato normativo regulando o caso
concreto e tampouco precedente (provavelmente um caso peculiar); nestas hipdteses o juiz
valer-se-a de elementos sistémicos do ordenamento (ainda assim adstrito a juridicidade) para
decidir, sendo possivel um espectro amplo de solugdes juridicas e conformes ao ordenamento,
afastando-se a decisdo da calculabilidade, mas ainda assim sendo uma deciséo juridica, na
medida em que a decisdo ndo se sobrepds a um prévio ato normativo e, portanto, ndo invadiu
a esfera politica. (2) Quando ha ato normativo (elemento estatico principal no sistema
romano-germanico) regulando o caso concreto o juiz podera decidir tomando como ponto de
partida este ato normativo para, interpretando e ajustando o ato normativo ao caso concreto,
decidir mediante um espectro reduzido de possibilidades juridicas, aumentando-se a
calculabilidade da decisdo em concreto. (3) Quando ha ato normativo regulando a matéria e a
este se soma a existéncia de precedente vinculativo (elemento estatico interpretativo),
notadamente no caso de analise de constitucionalidade, a solugdo do caso concreto passa por
um espectro reduzidissimo (sendo inexistente, quando a solugdo apontada for uma Unica) de

possibilidades, na medida em que o precedente tem (ou deve ter) a mesma forca obrigatéria e

“T MARINONI, 2010, p. 65.
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geral que o ato normativo*'®; tornando, assim, a decisdo em concreto t4o calculavel a ponto de

beirar (ou até atingir) a previsibilidade.

Admitindo-se um modelo com controle cumulado irrestrito de constitucionalidade, a
jurisdicdo ordinéria ndo estaria adstrita sequer ao elemento estatico do ato normativo, na
medida em que “0 juiz que controla a constitucionalidade da lei obviamente ndo é submetido
a lei”**°. Desta forma, estaria criado um cendrio onde se estenderia a todos os casos a hipotese
(1) ventilada no paragrafo anterior, estando todos os casos potencialmente sujeitos a um
espectro amplo de possibilidades decisorias*®®, com a agravante de, uma vez afastado o ato
normativo, ter o juiz que criar uma nova solucdo, desta vez de natureza politica (conforme ja
abordado supra), na medida em que substitui o ato normativo (e também o precedente se
houver) prévio por uma nova norma abstrata ex post facto e ad hoc; ou seja, sem adstri¢do a
juridicidade®*.

Projetando este raciocinio para a questdo do controle cumulado de constitucionalidade,
0s precedentes, notadamente quando houver uma Corte Suprema encarregada dos casos
constitucionais, sdo uma forma de mitigar as possibilidades de atuacdo da jurisdicdo ordinaria

em matéria de controle de constitucionalidade*??

, especialmente nas instancias inferiores, pois
impediria que a amplitude de espectro decisorio fosse estendida para todo e qualquer caso; o
sendo apenas nos casos onde ndo houver precedente da Corte Suprema de constitucionalidade,
situacGes em que persistiriam os problemas anteriormente declinados. Em suma, a vinculagédo
a precedentes, especialmente no tocante ao controle de constitucionalidade, amenizaria (mas
ndo eliminaria) os problemas acima referidos pela adogdo da forma cumulada de controle,
passando um controle cumulado irrestrito, para um controle cumulado restrito.

Em suma, a técnica dos precedentes vinculativos ameniza os problemas sistémicos do
controle cumulado de constitucionalidade (acima expostos), na medida em que para 0s casos
onde houver precedente obrigatdrio ndo estariam autorizadas as instancias inferiores da
jurisdicdo ordinaria a decidir de forma diversa. Ou seja, a inseguranga juridica, que em um
sistema de controle cumulado irrestrito seria total, passa a ser mitigada se adotada a técnica

dos precedentes em relacdo & Corte Constitucional, mas ndo totalmente afastada, na medida

M8 KELSEN, 2005, p. 216.

9 MARINONI, 2010, p. 69.

0 RODOVALHO, 2015, p. 68. Verbis: “Se hé instabilidade na interpretacdo, se ela é reduzida a uma
verdadeira ‘loteria juridica’. Ficam os cidadados relegados ao incognoscivel, ao caos, sem saber, ou
ao menos sem ter certeza, se a conduta é permitida ou ndo, (...) 0 que se transforma em um fator de
instabilidade social, enfraquecendo o prdprio Estado e a sociedade”.

21 AVILA, 2008, passim.

22 BREWER CARIAS, 1997, pp. 132-133.
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em que a auséncia de calculabilidade (aumento do espectro de possibilidades decisérias como
decorréncia do rechaco do ato normativo) restaria presente, ainda, nos casos nao dotados de
precedente vinculativo.

Desta forma, é correto afirmar que a opg¢éo por um sistema cumulado de controle de
constitucionalidade poderia funcionar de forma mais eficaz e menos contraditéria com a

seguranca juridica em um modelo que poderiamos chamar de controle cumulado restrito.

Apenas nos casos onde ndo houvesse a introducdo do elemento de estabilidade do precedente,
ou seja, onde ndo houvesse o pronunciamento do Tribunal Constitucional (ou da Corte
Suprema encarregada de tal funcdo) acerca da questdo de constitucionalidade é que seria dado
a jurisdicdo ordinaria exercer a fungéo de controle.

Esta solugdo, como dito, amenizaria os problemas decorrentes do controle cumulado
irrestrito (sem vinculagdo aos precedentes), embora ainda ndo fosse a ideal. Um sistema ideal,
em nosso entendimento, seria aquele onde todas as questdes de constitucionalidade tivessem
tratamento igualitario (erga omnes); assim, o controle separado, com a possibilidade de
guestionamento mediante a¢Ges abstratas de controle, ou com a suscitacdo a partir de um caso
concreto, inclusive de oficio pela jurisdicdo ordinaria**®, parece ser a solucdo mais racional

sob uma analise sistémica.

22 ARAGON REYES, 1998, p. 185.
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CONCLUSAO:

O presente estudo, parte da analise da evolucéo das funcdes do Estado, para identificar
dentro destas a fungéo de controle e, modernamente, as formas de sua realizacdo, se separada
ou cumulada com a funcgéo jurisdicional, assim como a identificagdo dos desdobramentos de
cada uma destas op¢des institucionais, nos fazem consignar as seguintes conclusoes.

1. A abordagem das funcdes do Estado & de fundamental importéncia para o
entendimento e critica dos arranjos institucionais de Poderes que venham a ser adotados por
determinado Estado. As func¢des do Estado sdo 0os meios que séo utilizados para se chegar ao
fim dltimo do Estado: o bem comum e a boa vida em sociedade. O avanco doutrinario e
filoséfico acerca do tema, desde LOCKE e MONTESQUIEU, passando por JELLINEK, até a
modernidade, conduziu a conclusdo de que as funcbes do Estado identificadas guardam uma
racionalidade que as segrega nos niveis de execucao, deliberacdo e controle (ou deliberacéo,
execucao e controle, na ordem indicada por LOEWENSTEIN). Um nivel delibera (mas nao
executa), o outro executa (mas nao delibera), e um nivel superior controla (mas ndo delibera e
nem executa). Esta racionalidade permite que estes niveis de funcdes se complementem em
uma simbiose que preserva 0s valores inerentes a cada um deles: democracia (nivel
deliberativo), eficiéncia (nivel executivo), e seguranca (nivel controlador). Esta mesma
racionalidade aplicada as necessidades do Estado leva a sua divisdo em dois campos: um
juridico e outro politico, fazendo assim nascer, da sobreposicdo dos niveis e campos, as seis
funcdes identificadas. Sdo elas: administrativa (executiva-politica), jurisdicional (executivo-
juridica), governamental (deliberativa-politica), legislativa (deliberativa-juridica), moderadora
(controladora-politica), e controladora (controladora-juridica); ressalvando-se, como
consignado supra, que nos niveis superiores as caracteristicas politica e juridica, notadamente
no que diz com a fungéo controladora, se aproximam.

2. Esta racionalidade e a identificacdo destas seis func¢Ges do Estado séo independentes
do arranjo de Poderes que determinado Estado venha a adotar. Todas as seis funcGes estaréo
presentes independentemente do arranjo institucional atinente a separacdo de Poderes. Se,
portanto, 0 nimero de Poderes constituidos for inferior ao nimero de funcgdes, 0 numero de
fungdes permanecerd 0 mesmo, € 0 que ocorrera, em verdade, é a fusdo de mais de uma
funcdo em um mesmo Poder. A privilegiar a racionalidade das fungdes do Estado, a plenitude
seria alcancada com a outorga de cada funcdo a um Poder, tornando dificultosa, no minimo, a
invasdo da esfera de uma funcdo pela outra. Do contrario, quase gque inevitavelmente, uma

funcdo seria absorvida, ou subvertida, por outra e 0 caminho estaria aberto para ir de encontro
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ao Estado Democréatico de Direito com o desvio dos fins ultimos do Estado. A adogdo da
racionalidade das funcbes do Estado e sua correta distribuicdo entre os Poderes, portanto,
promove estabilidade institucional, seguranca juridica e seguranca politica; o contrario, com a
fusdo de fungBes em um mesmo Poder, induz a instabilidade institucional, inseguranca
juridica e inseguranga politica.

3. No que toca a funcdo de controle de constitucionalidade, esta pode ser exercida de
duas formas, a depender da opcdo institucional de cada Estado: de forma separada ou
cumulada. Na forma separada, mediante a outorga da funcéo de controle exclusivamente a um
Poder Constituido para este fim (o Tribunal Constitucional), obedecendo a racionalidade
atinente a separacdo das fungdes do Estado. Na opcdo cumulada com a fusdo no Poder
Judiciario das funcBes de jurisdicdo e de controle, conforme a logica acima apresentada
acerca das func@es do Estado, indo de encontro a racionalidade das fungdes do Estado.

4. O modelo separado de controle de constitucionalidade baseia-se na premissa de que
ha uma esfera de indisponibilidade das funcbes deliberativas, e também das executivas, as
quais ndo podem tudo decidir. H& valores consensuais intransponiveis e materializados na
Constituicdo que ndo podem ser ultrapassados. Os niveis democraticos ndo possuem uma
amplitude ilimitada de deciséo; ou seja, a maioria ndo pode tudo decidir em detrimento da
minoria (tese defendida por KELSEN nos embates com ScHMITT). O Tribunal Constitucional,
no exercicio da funcdo de controle de forma separada, atuaria como verdadeira forca contra
majoritaria, impedindo, justamente, a violacdo dos valores consensuais (Constituicao
material) pelos responsdveis em elaborar atos normativos (nivel deliberativo) e executar em
concreto o ordenamento (nivel executivo). Assim, a critica de possivel violacdo da
democracia, por vezes atribuida ao Tribunal Constitucional, ndo se sustenta, na medida em
que, se adotarmos o conceito (correto) de democracia segundo o qual a maioria ndo pode tudo
deliberar, o Tribunal Constitucional seria, ao contrario, um guardido da democracia e nao
antagobnico a esta.

5. Ainda no modelo separado de controle de constitucionalidade, releva notar que as
técnicas empregadas para afericdo de constitucionalidade (com todas as possiveis variagdes
decisorias demonstradas acima) levam em conta a analise da compatibilidade entre
Constituicdo e atos normativos, e ndo entre Constituicao e fatos (caso concreto). Assim sendo,
estas técnicas sdo préprias para o controle separado de constitucionalidade, na medida em que
possibilitam uma analise sistémica ndo sé da constitucionalidade em especifico, mas uma
analise macro das consequéncias universais da possivel inconstitucionalidade do ato

normativo. Além disso, tais técnicas sdo moldadas para a tomada de decisfes erga omnes,
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com efeitos gerais no ordenamento, possibilitando maior certeza acerca da constitucionalidade
dos atos normativos e, consequentemente, maior calculabilidade na aplicacdo do Direito,
gerando estabilidade institucional, seguranca juridica e seguranca politica.

6. A opcgéo pelo controle de constitucionalidade cumulado irrestrito possibilita que
qualquer instancia da jurisdicdo ordinaria, mediante a fusdo das funcGes de jurisdicdo e
controle, possa, no caso concreto, realizar controle de constitucionalidade, com efeitos inter
partes. Esta opcdo gera alguns efeitos sisttmicos contraditérios ao Estado de Direito. Ao
permitir que a jurisdicdo ordinaria, por seus 6rgdos fracionérios, realize controle irrestrito de
constitucionalidade, se passa a ter como resultado macro que ndo se saberd mais o que é
constitucional, na medida em que aquilo que € constitucional para um o6rgao fracionario da
jurisdicéo ordinaria pode ndo sé-lo para outro. Mesmos cidad&os, vivendo sob a mesma ordem
juridica e sob a mesma Constituicao, teriam decis@es de constitucionalidade antagdnicas. Esta
opcdo outorga a jurisdicdo ordinaria a possibilidade de eliminacdo por completo dos
elementos estaticos inerentes aos ordenamentos de tradicdo romano-germanica: 0s atos
normativos. Ao invés de decidir um caso com base no espectro de possibilidades
interpretativas legitimas, a jurisdicdo ordinaria tem a possibilidade de eliminar as normas
previamente existentes, com o rechago por inconstitucionalidade, passando a ter um vacuo
juridico no caso concreto que obriga a criacdo de uma nova norma ad hoc e ex post facto.

7. Esta situacdo no modelo de controle cumulado irrestrito torna absolutamente
incalculavel (potencialmente) qualquer decisdo judicial, eliminando os fundamentos da
vinculacdo do Estado ao seu préprio ordenamento e, via de consequéncia, indo de encontro a
tdo almejada seguranca juridica. Ao invés de se esperar da jurisdi¢cdo ordinaria uma decisdo
baseada em critérios de hermenéutica e equidade (uma decisdo calculavel), outorga-se a
jurisdicdo ordinéria a possibilidade de uma decisdo para quase qualquer direcdo, mediante a
aplicacdo direta (relagdo da Constituicdo com o caso concreto) de preceitos constitucionais
indeterminados, que ndo possuem esta finalidade. Esta opg¢éo, ao tornar incalculavel a atuacédo
da jurisdicdo ordinaria, promove instabilidade institucional, inseguranca juridica e
inseguranca politica.

8. A outorga de tamanho poder a jurisdicdo ordinaria abre caminho ao que chamamos
de ativismo judicial, que ocorre quando a jurisdicdo ordinaria ultrapassa suas obrigacoes
funcionais (funcdo jurisdicional) e, voluntéria ou involuntariamente, esperando estar fazendo
justica, invade a esfera politica, deixando a adstri¢do a juridicidade. Abre-se facil caminho a
indevida atividade deciséria sobre o mérito de politicas publicas (passando a jurisdicdo

ordinéria a deliberar em lugar da fungéo de governo), ao indevido uso de questdes subjetivas
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para a tomada de decisdo (passando a jurisdi¢cdo ordinaria a deliberar em lugar da funcéo
legislativa), bem como para 0 uso desmedido dos principios constitucionais (passando a
jurisdicéo ordinaria a controlar no lugar da funcéo de controle).

9. A jurisdicdo ordinaria exerce das mais nobres fungdes do Estado, dentro da
racionalidade que a divisdo apresentada sugere. A jurisdicio ordinéria é conferida a tarefa de
entregar ao jurisdicionado, em concreto, a seguranca do Estado de Direito; € o reflgio do
cidaddo contra violacdes do ordenamento juridico e salvaguarda de seus direitos. Para tanto,
suas decisOes devem buscar a justica, mas sempre dentro dos limites do ordenamento e da
adstricdo a juridicidade, valendo-se da equidade e da hermenéutica, para moldar o ato
normativo as especificidades do caso, mas sem rechaca-lo. Assim o fazendo, havera
calculabilidade das decisdes judiciais, promovendo-se a confianga institucional e, por
conseguinte, entregando a seguranca juridica tdo almejada ao Estado de Direito. Esta funcéo
inerente a jurisdicdo ordinaria, das mais importantes no arranjo institucional, ndo € possivel
quando esta mesma jurisdicdo ordinaria tem a possibilidade de rechaco do ordenamento e
livre decisdo (decisédo politica e ndo juridica).

10. Uma forma de mitigacdo dos problemas derivados do controle cumulado irrestrito
seria a adogdo de um controle cumulado restrito, mediante o emprego da técnica dos
precedentes, notadamente em matéria constitucional. Os precedentes atuam, em ordenamentos
de tradicdo romano-germanica, como elementos estaticos secundarios (mas ndo menos
importantes) em relacdo aos atos normativos. Os atos normativos indicam uma norma em
abstrato que, por sua vez, outorga a jurisdicdo ordindria um espectro de possibilidades
interpretativas legitimo, dentro da juridicidade, para a solucdo do caso concreto. Os
precedentes atuardo regulando e tornando estatico este espectro de possibilidades decisorias,
limitando-o, ou até mesmo definindo uma Unica solucdo possivel (promovendo seguranca
juridica). Desta forma, aplicando-se esta logica aos precedentes em matéria de
constitucionalidade no controle cumulado, quando houvesse precedente, ndo haveria livre
apreciacao da constitucionalidade, mas, ao contrério, adstricdo ao precedente. Isso resultaria
em um modelo cumulado restrito de controle de constitucionalidade, onde os problemas
apresentados atinentes a este modelo restariam limitados as hipoteses onde ndo houvesse
precedente. Esta opc¢do geraria menor instabilidade institucional, menor inseguranca juridica e
menor insegurancga politica, se comparada com o controle cumulado irrestrito.

11. De tudo o que exposto, entendemos que a separacdo das fungdes de jurisdicdo e
controle e a outorga destas a Poderes distintos (respectivamente jurisdicdo ordinaria e

Tribunal Constitucional), mediante a possibilidade de analise de constitucionalidade apenas
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de forma erga omnes é postulado bésico para o atingimento pleno do Estado Democratico de
Direito e a promoc¢do da seguranca juridica, da seguranca politica e da estabilidade

institucional.
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