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RESUMO

Esta dissertagdo analisa um conjunto de decisdes judiciais estratégicas
do Supremo Tribunal Federal no periodo posterior a promulgagdo da Constituicdo de
1988 ¢ o significado das mesmas para a efetivagdo ou ndo de importantes dispositivos
constitucionais. A investigacdo aborda as complexas articulagdes existentes entre
Estado, Direito, relagcdes de dominagdo e classes sociais nas sociedades capitalistas
contemporaneas e, em particular, na sociedade brasileira. A pesquisa busca discutir o
significado dos condicionamentos exercidos pelas formas de dominagdo sobre as
caracteristicas gerais do Direito e a efetividade da Constitui¢do juridica, bem como das
contradigdes verificadas entre racionalidade formal e racionalidade material nas
decisdes proferidas pelo STF e, ainda, das conexdes existentes entre aquela
racionalidade material, interesses arbitrarios impostos pelo bloco de forgas dominantes
no poder e o exercicio ilegitimo do poder politico. O estudo procura dimensionar a
abrangéncia das decisoes do Supremo Tribunal Federal que deixaram de assegurar a
efetividade de direitos e garantias constitucionais e de obstruir diversas
inconstitucionalidades praticadas no periodo investigado e, no mesmo sentido, colocar
em relevo as antinomias verificadas entre o papel formal de guarda da Constitui¢cdo e

o papel efetivamente cumprido pelo Tribunal.

Palavras-chave: Estado, direito e dominag¢do. Poder politico e classes sociais.
Racionalidade Formal e Material.



ABSTRACT

This essay analyzes a set of strategic judicial decisions ruled by the
Supreme Court of Brazil after the promulgation of the 1988 Constitution, and their
consequences for the enforcement of important constitutional devices. The
investigation involves the complex relationships that exist among State, Law, power
forces and social classes in the contemporary capitalist societies, in particular, in the
Brazilian case. The goal of the research developed here was to discuss the meaning of
the conditionings resulting from power relations regarding the general characteristics
of law and the enforcement of the Constitution, as well as the contradictions found
between the formal and the substantive racionality in the decisions established by the
Supreme Court of Brazil, and the connections between the latter with arbitrary interests
and kinds of illegitimate power. This investigation aims at determining the range of
the Supreme Court rulings that failed to insure constitutional rights and thus ceased
hindering several inconstitutionalities exercised throughout the period examined. At
the same time, we intended to unveil the antagonisms verified between the formal role

of the Supreme Court as guard of the Constitution and its accomplished duty.

Keywords: State, law and domination. Political power and social classes. Formal and

Material Rationality.



INTRODUCAO

Alguns autores (Sadek, 1995a e 1995b; Arantes, 1997; Werneck
Vianna, 1997; Pinheiro, 1994) tém destacado o pequeno nimero de pesquisas
existentes, no ambito das ciéncias sociais, a respeito do papel desempenhado pelo
Poder Judicidrio no Brasil. Essa lacuna ¢ ainda mais evidente no que se refere ao
Supremo Tribunal Federal (STF), o que implica, sob varios aspectos, a auséncia de
uma tradi¢do de pesquisa e de uma literatura consolidadas a respeito da tematica
focalizada por esta pesquisa. Zaffaroni (1995, p.31) constata uma situagdo similar em
nivel de América Latina e ressalta que, no seu entender, o “(...) descrédito politico do
tema foi uma das causas da inibi¢ao dos tedricos”. No Brasil, o recente interesse pela
tematica pode ser relacionado a razdes tanto de ordem teorica, gracas ao
desenvolvimento da critica as teorias reducionistas, que tendem a considerar como
epifendmeno tudo que se relaciona com o Direito e com o funcionamento da Justiga
(Lamounier, 1995a), como de ordem historica, devido ao papel politico de destaque
atribuido ao Supremo Tribunal Federal pela Constituicdo Federal de 1988.

Apesar das lacunas mencionadas, ¢ possivel contar com um
importante conjunto de estudos e reflexdes produzidos no Brasil, a partir dos
movimentos de critica ao positivismo juridico, dos estudos de Sociologia do Direito

produzidos pelas vertentes dos juristas e dos socidlogos (Faria e Campilongo, 1991)



e de pesquisas empiricas recentes, especialmente no campo da ciéncia politica (Castro,
1993, 1997a e 1997b; Werneck Vianna et al., 1999; Koerner, 1998; Teixeira, 1997;
Arantes, 1997; Sadek, 1995b e 1999; Vilhena, 1994; dentre outros). Nao obstante,
especialmente no que se refere ao periodo posterior a Constituicdo de 1988, ainda
existem lacunas significativas na investigagdo das conexdes especificas entre as
decisoes do Supremo Tribunal Federal e as relagdes sociais de dominagao no Brasil.
A complexidade do tema justifica uma certa inibi¢do, especialmente quando se trata
do desafio de construir um modelo de analise capaz de dar conta das mediagdes
especificas, das tensdes e dos aparentes paradoxos que a realidade coloca as primeiras
abstragdes tedricas, bem como de se estabelecer as rupturas necessarias, com possiveis
abordagens unilaterais, unilineares ou mecanicistas.!

Por isso, o enfoque assumido por esta pesquisa procura recorrer ao
didlogo interdisciplinar, a0 mesmo tempo em que reconhece a possibilidade e a
importancia de se trabalhar com pontos de vista tedricos complementares — sem, com
isso, prejudicar a necessaria coeréncia tedrico-metodoldgica. Bachelard (1996, p.14)
ressalta que a experiéncia cientifica ¢ construida a partir de erros retificados e do
confronto “(...) com varios e diferentes pontos de vista. Pensar a experiéncia €, assim,
mostrar a coeréncia de um pluralismo inicial”.

E, como assinala Levine (1997, p.292), ¢ possivel desenvolver uma
abordagem dialdgica entre distintas tradigdes tedricas que, sem descaracterizar
diferencas muitas vezes irredutiveis entre elas, “(...) € capaz de tomar algo de valor”
das outras teorias, na medida que reconhece “(...) que a comunicacao cuidadosa e
sistemdtica ¢ capaz de produzir o entendimento cumulativo e melhorado”. Assim,
como se vera no Capitulo 1, o balizamento tedrico que orienta esta investigacdo se
constitui a partir do tensionamento dialético de perspectivas complementares, da busca
permanente de ruptura com enfoques unilaterais e da conformac¢do de uma rede
conceitual suficientemente articulada e coerente e, a0 mesmo tempo, com a fluidez

necessaria para operacionalizar a analise empirica.

' Como assinala Bachelard (1996, pp. 25-26), o sistema ou modelo tedrico é necessario para mobilizar
0 pensamento € romper com o empirismo imediato, mas, quando se adota a postura de enquadrar
acriticamente o real a teoria, passa-se facilmente de um extremo a outro: “Da observagdo ao sistema,
passa-se assim de olhos deslumbrados a olhos fechados”.



Grande parte das questdes suscitadas a respeito da atuacdo do STF ainda
necessitam de maior investigagdo empirica e aprofundamento tedrico. No plano
tedrico, o foco da problemdtica desta pesquisa situa-se no ambito das questdes
classicas levantadas por autores como Erlich, La Salle, Hesse, dentre outros, a
propdsito dos limites do positivismo juridico — com sua concep¢do monista correlata
— e do significado do direito e da Constituigdo nas sociedades capitalistas
contemporaneas. O nucleo tedrico central desta pesquisa estd ancorado nas
perspectivas teoricas complementares de Weber (1999, p. 100) que, dentre outros
aspectos, sugere a existéncia de uma influéncia decisiva das “(...) formas de dominagao
politicas sobre as qualidades formais do direito”, e de Poulantzas, especialmente no
que se refere aos aspectos de sua obra que enfatizam o papel das lutas e das relagdes
sociais concretas na configuracdo especifica do Estado nas sociedades capitalistas,
bem como das conexdes existentes entre o dominio politico exercido pelos agentes
sociais na esfera estatal e os interesses, valores e idéias das classes sociais mais
importantes de uma determinada sociedade.

Apesar das importantes diferencgas teodricas existentes entre os dois
ltimos autores supracitados, ambos convergem?, dentre outros aspectos, tanto na
formulacao de uma teoria com elevado grau de abstragdo conceitual quanto na énfase
que eles conferem a necessidade de realizagdo de pesquisas empiricas que abarquem
as especificidades historicas de cada sociedade concreta. Essa perspectiva mais geral,
integrada as contribuicdes de outros autores que refletiram sobre o significado das
complexas articulagdes existentes entre Estado, Direito e relagdes sociais de
dominagdo nas sociedades contemporaneas, permitiu colocar em relevo uma hipdtese
de investigagdo que indica uma forte correlagdo entre as decisdes estratégicas do
Supremo Tribunal Federal no periodo posterior a promulgacao da Constituicao de
1988 e os interesses, valores e idéias do bloco de forcas dominantes no poder.

Nesse sentido, a recuperacdo das tendéncias e condicionamentos
historicos de longa duragdo, bem como dos aspectos conjunturais mais importantes
referentes ao periodo analisado, foi decisiva para a compreensdo do papel especifico

desempenhado pelo STF e de sua insercao na trama complexa das relacdes sociais de

2 Lowy (1996) retoma a expressdo marxismo weberiano — cunhada por Merleau-Ponty — para enfatizar
apossibilidade de complementariedade entre as perspectivas tedricas tributarias do pensamento de Marx
e Weber.



dominagdo que conformam ndo s6 o Estado, mas também, de maneira indissociavel, a
sociedade brasileira como um todo. Assim, as decisdes estratégicas mais recentes do
Tribunal puderam ser inseridas em um marco analitico e interpretativo mais amplo,
que, embora tributario da melhor tradi¢do das ciéncias sociais, tem sido pouco
utilizado nas investigacdes empiricas referentes as decisdes do Supremo Tribunal
Federal, no periodo investigado.

Em nivel empirico, a investigacao focaliza um conjunto de decisdes
judiciais estratégicas do Supremo Tribunal Federal a partir da promulgagdo da
Constituicdo Federal de 1988, indagando sobre o significado das mesmas para a
garantia da implementag¢do efetiva (ou ndo) dos dispositivos constitucionais, bem
como das conexdes existentes entre a jurisprudéncia do Tribunal, os conflitos de
interesses dinamizados pelos principais grupos e classes sociais e as formas de
dominagdo politica especificas que se configuraram no periodo historico em tela.

As lutas que impulsionaram o processo de redemocratizagdo da
sociedade brasileira e o esgotamento do Estado autoritario instaurado com o Golpe de
1964 desembocaram na redefinicdo das formas de legitimacdo do poder e no
alargamento dos direitos politicos e sociais. A transi¢do para o novo ordenamento
juridico-institucional sintetizado pela Constituicao de 1988 provocou significativos
deslocamentos de poder no &mbito dos aparelhos de Estado, dentre os quais destacam-
se as novas atribuicdes e competéncias atribuidas ao Supremo Tribunal Federal — em
especial, o papel de guarda do Estado Democratico de Direito que se pretendia
inaugurar. Ao mesmo tempo, a nova Carta Politica instituiu formalmente um conjunto
de direitos e garantias que, se efetivamente implementados no nivel das relagdes
sociais, propiciaria as classes sociais historicamente dominadas a possibilidade de
colocar em xeque, ainda que parcialmente, as formas autoritarias de exercicio do
dominio politico € 0 modelo concentrador da riqueza socialmente produzida no Pais.
Assim, o STF transformou-se numa arena judicial de disputas de interesses
estratégicos de grupos e classes sociais pela efetivagdo ou pela ndo—efetivagdo de
determinados dispositivos constitucionais.

Todavia as inovagdes trazidas pela Constituicao de 1988 em relagdo
ao papel do Supremo Tribunal Federal vieram condicionadas pela manutengdo da

mesma composicao do Tribunal oriunda do antigo regime — resultante da conciliagdo



entre o velho e o novo que tem caracterizado o processo de modernizacio
conservadora do Pais. Assim, por um lado, atribuiu-se ao STF a tarefa de assegurar a
efetividade dos dispositivos constitucionais e da concepgao de Estado Democratico de
Direito inerente a nova Carta Politica. E, por outro, mantiveram-se os mesmos agentes
que até entdo vinham aplicando uma concep¢do de Direito subordinada a
racionalidade material dos valores e interesses sociais, politicos ¢ econdmicos dos
grupos e classes que impuseram o regime autoritario anterior. Vinculos com uma
racionalidade material que tende a ser reforcada, na medida em que as coalizoes
formadas pelos governos civis — responsaveis pela nomeacdo dos ministros do
Supremo — tém mantido, em sua base de sustentagdo politica, uma forte influéncia das
for¢as dominantes no periodo anterior.

Assim, em virtude dos fortes condicionamentos impostos pelo perfil
conservador da modernizacdo brasileira e de seus reflexos sobre a configuragdo da
sociedade e do Estado, as decisoes estratégicas do Supremo Tribunal Federal passaram
a ser atravessadas por uma tensao permanente entre duas racionalidades distintas: a
racionalidade formal, inerente aos dispositivos constitucionais, e a racionalidade
material dos valores e interesses dominantes na sociedade brasileira. Nessa
perspectiva, a aplicacdo do Direito constitucional por um tribunal com as
caracteristicas do STF reforgou a necessidade de investiga¢do das conexdes intimas
entre o Direito e as formas de dominagdo especificas existentes no Pais.

A par das afinidades eletivas existentes entre Direito e dominagdo, os
estudos exploratorios e a revisdo bibliografica do tema indicaram a existéncia de
julgamentos do STF que expressam uma forte contradi¢io entre a racionalidade formal
e a racionalidade material do Direito. O Tribunal estaria consolidando decisdes
judiciais ineficazes para resguardar a Constituigdo das inconstitucionalidades
praticadas pelos demais poderes constituidos, demonstrando significativas limitacdes
e ambigiiidades no cumprimento do seu papel institucional de assegurar a efetividade
dos dispositivos constitucionais e obstar o processo de corrosdo da propria concepgao
de Estado Democratico de Direito inerente a nova Carta Politica Republicana.

Nesse sentido, o foco da pesquisa condensou-se na problematizagao dos

seguintes aspectos, estreitamente articulados entre si:



a) as antinomias entre o exercicio do poder formal ¢ do poder real,
isto ¢é, entre as atribui¢des institucionais formalmente estatuidas e o papel politico
efetivamente desempenhado pelo STF no periodo investigado;

b) as correspondéncias ou antagonismos existentes entre a
racionalidade formal inerente as normas constitucionais e o dinamismo da
racionalidade material dos valores e interesses que condicionam as decisdes do
Supremo e perpassam a fundamentacao das mesmas;

c) as conexOes existentes entre decisdes judiciais que contrastam a
racionalidade formal da Constituigdo e os interesses e valores de determinados grupos
e classes sociais. E, na medida em que a efetivagdo dos direitos e garantias
constitucionais tende a favorecer as classes dominadas, as conexdes entre a
racionalidade material predominante nas decisdes estratégicas do STF e as finalidades
estabelecidas pelas politicas implementadas pelo bloco de for¢as dominantes;

d) a significacdo e a abrangéncia social das decisdes do STF que
deixaram de cumprir sua finalidade constitucional de assegurar a efetividade de
direitos e garantias ou de impedir a consolidagdo de normas e atos inconstitucionais
de iniciativa dos demais poderes constituidos — em especial, o julgamento das
demandas que permitiriam as classes e grupos dominados, ainda que mediatamente,
maior possibilidade de apropria¢do da riqueza social produzida no Pais e de limitagdo
das formas de dominio politico baseadas no exercicio de um poder de mando
autoritario e ilegitimo; e

e) mais especificamente, a relagdo existe entre a racionalidade material
que preside a maior parte das decisdes estratégicas do STF — isto €, as mais relevantes
do ponto de vista econdmico, politico e social — e a consubstanciagdo de processos de
dominagdo subordinados aos interesses politicos e econdmicos do bloco de forgas

dominantes no poder de Estado.

A hipotese central que orienta esta pesquisa ¢ a de que as decisdes
do Supremo Tribunal Federal no periodo posterior a promulgacio da

Constituicio de 1988 nao tém obstruido diversas inconstitucionalidades



praticadas pelo bloco de forcas dominantes no poder, deixando de assegurar a
efetividade de direitos e garantias constitucionais das classes dominadas, que,
em maior ou menor extensio, poderiam colocar em Xxeque importantes
fundamentos dos mecanismos de distribuicido da riqueza e de dominio politico
predominantes no Pais.

Essa hipotese geral desdobra-se em duas subipéteses. A primeira
enfatiza que o real papel politico desempenhado pelo STF contrasta com suas
atribuicoes formais de instituicio responsavel pela garantia de efetivacio dos
direitos constitucionais e do ordenamento juridico do Estado democratico. A
segunda subipotese indica que o Supremo Tribunal Federal se constitui numa
arena estratégica no Ambito da legitimacio juridica das politicas estatais, na qual
as classes dominantes encontram condi¢coes mais favoraveis para respaldar
judicialmente varias transgressoes e bloqueios contra a efetivacio de direitos e
garantias das classes dominadas formalmente inscritos na Constituicido de 1988.

As questdes suscitadas na problematica de pesquisa e as hipdteses
sugeridas acima requerem fundamentagdo empirica adequada. Por isso a discussdo e a
verificacdo das mesmas desembocam, nos Capitulos 4 e 5, na andlise do
comportamento do Supremo Tribunal Federal no julgamento de trés tipos de agcdo que
deveriam ser fundamentais para a efetivacdo dos dispositivos constitucionais: o
mandado de injuncao (MI), a agdo direta de inconstitucionalidade (Adin) por omissdo
e a acdo direta de inconstitucionalidade por acdo. As analises qualitativa e quantitativa
dessas decisOes remetem a investigacao das especificidades das hipoteses de trabalho

no cotidiano dos casos concretos julgados pelo Tribunal.

Através da problematizagdo de aspectos ainda ndo suficientemente
aprofundados pela literatura referente ao tema e da proposicao de hipoteses que
igualmente requerem uma comprovacao empirica adequada, esta pesquisa tem como
objetivos: (a) no plano teodrico, contribuir para o desenvolvimento de novas
interpretagdes teoricas a respeito do STF, especialmente no que se refere as
dimensdes relacionadas com as lutas e as formas de dominagdo de classe; (b) no
nivel empirico, produzir novos conhecimentos que colaborem para uma reconstrugao

mais abrangente dos processos, relacdes e estruturas que configuram a atuagdo do



STF; (c¢) no plano metodoldgico, refletir sobre as possibilidades de utilizagdo do
instrumental das ciéncias sociais para o desenvolvimento de pesquisas a respeito da
tematica investigada; e, (d) do ponto de vista pratico, produzir conhecimentos a
respeito da atuacdo do STF que possam servir de subsidio para possiveis politicas
voltadas para a efetivagdo e a consolidagdo das atribuicdes constitucionais da
institui¢ao.

Passados mais de 10 anos da promulgagdo da Carta de 1988, a
significativa importancia social das decisdes do Supremo Tribunal Federal ainda
contrasta com o reduzido niumero de pesquisas empiricas realizadas pelas ciéncias
sociais a respeito do tema. Esse quadro revela, de maneira inequivoca, o valor da
ampliagdo das investigacdes sobre uma dimensdo da realidade social brasileira ainda
pouco conhecida. Nesse sentido, o desenvolvimento desta pesquisa justifica-se pela
possibilidade de se ampliarem os conhecimentos tedricos e empiricos a respeito de um
tema ainda pouco investigado, bem como de se aprofundar a reflexdo sobre as

abordagens metodoldgicas mais frutiferas para o estudo de suas especificidades.

Os procedimentos e técnicas, entendidos como teorias em ato
(Cardoso, 1972) que obedecem a logica de construgdo do objeto, foram utilizados nesta
investigacdo de acordo com as necessidades especificas colocadas pela problematica
de pesquisa e com os pressupostos tedricos que a informam.* Assim, o primeiro desafio
enfrentado antes mesmo de iniciar o trabalho de campo foi o de delimitar quais as
decisoes do Supremo Tribunal Federal deveriam ser analisadas, uma vez que a selecao
aleatoria poderia produzir um conjunto de informacgdes arbitrarias, fragmentarias e
pouco relevantes para os fins analiticos desta pesquisa. Chegou-se entdo,
preliminarmente, a definicdo de que seriam as acgdes judiciais que condensassem o0s
conflitos mais importantes em torno das possibilidades de alteracao da concentragao
de riqueza e do poder politico na sociedade brasileira.

A opcdo pela realizacdo da andlise documental de um conjunto de
acordados (documentos onde constam ementa, relatorio e votos das decisdes judiciais)
do STF colocou, de imediato, a necessidade de delimitacdo do recorte empirico.

Escolheram-se, entdo, trés tipos de a¢do capazes de condensar de maneira expressiva

3 Para um maior aprofundamento desses aspectos, ver Cardoso (1972) e Bourdieu (1994).



as questdes centrais problematizadas nesta pesquisa: 0 mandado de injungao, as a¢des
diretas de inconstitucionalidade por omissdo e as agdes diretas de
inconstitucionalidade por acdo. E, diante do amplo universo de decisdes do Tribunal
no periodo investigado, a sele¢do dos documentos mais importantes foi delimitada a
duas arenas decisorias* fundamentais: (a) conflitos em torno da apropriagdo ¢ da
redistribuicao da riqueza socialmente produzida; (b) disputas relativas a possibilidade
de controle do dominio politico ¢ de limitagdo do exercicio ilegitimo do poder
realizado pelos aparelhos de Estado.

Por outro lado, optou-se pela andlise de casos exemplares que
permitissem verificar as hipoteses formuladas nesta pesquisa. Esses casos deveriam
ser exemplares tanto por representarem os principais conflitos relacionados as arenas
decisérias mencionadas acima quanto pela relevancia da argumentacdo e da
fundamentagdo juridicas vinculadas ao conteido das respectivas decisdes. A
identificacdo dos casos exemplares foi realizada com a ajuda das referéncias existentes
em outras pesquisas, em artigos de revistas juridicas especializadas, em publicacdes
oficiais dos tribunais e, ainda, através de indicacdes fornecidas por agentes
especializados no acompanhamento sistematico dessas questdes.

Embora a delimitagcdo do objeto a questdes bem circunscritas ja
assegurasse aos casos exemplares a representatividade necessaria para a verificagao
das hipoteses formuladas, buscou-se, na andlise estatistica, um importante
complemento, tanto para a consecucdo do dimensionamento econdmico, politico e
social das decisdes judiciais mais importantes do STF como também para distinguir,
na ampla variedade de situacdes que a realidade empirica apresenta, os aspectos
essenciais da variagdio do fendmeno investigado. Além da utilizagdo dos
conhecimentos disponiveis em bancos de dados e em pesquisas realizadas
anteriormente,’ avangou-se na elaboracdo de novas estatisticas e na sistematizacio e
reorganizagdo das informagdes quantitativas disponiveis — algumas dispersas, outras

fortemente estruturadas — em novos quadros, tabelas e graficos.

4 A utilizagdo desse tipo de procedimento na analise documental é sugerida por Souza (1976).

5 O uso de dados previamente estruturados foi feito com redobrada vigilancia epistemolégica
(Bachelard, 1996). Em alguns casos, estabeleceram-se rupturas, e os dados foram desagregados e
reagrupados de acordo com a perspectiva tedrica que orientou a construg¢do do objeto desta pesquisa.
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A maior parte dos dados foram coletados pela Internet. O sife oficial do
Supremo Tribunal Federal disponibiliza um banco de dados com informagdes sobre o
andamento processual, relatérios, estatisticas e o inteiro teor dos acdrdaos ja
publicados. As alternativas oferecidas pelo uso de operadores 16gicos possibilitaram a
localizacdo e o agrupamento de acordaos e de legislacdo em fungdo da identidade de
seus conteudos ou até mesmo de um termo especifico. Essas ferramentas também
foram usadas para estabelecer recortes preliminares que facilitaram a sistematizagao
de informagdes disponiveis apenas em outros sites. Assim, por exemplo, 0s anexos
constantes no final desta pesquisa foram construidos por meio da utilizagdo
complementar de ferramentas e informacgdes diferenciadas constantes nos sites do STF
e do Palacio do Planalto.

Na busca da melhor compreensdo possivel do significado e da
importancia das decisdes do STF, recorreu-se, ainda, a algumas entrevistas com
especialistas e agentes envolvidos diretamente no acompanhamento sistematico da
problematica (trés entrevistas semi-estruturadas e trés entrevistas abertas e
informais).Gragas as posicOes privilegiadas desses agentes no acompanhamento dos
julgamentos do Tribunal e aos seus conhecimentos estratégicos a respeito do objeto
investigado, foi possivel agregarem-se algumas informacdes qualitativas diferenciadas
de grande valor para a reconstru¢do das principais relagdes, processos e estruturas
constitutivas do objeto investigado, inclusive no que se refere a aspectos relacionados
a sua historicidade.

Por fim, cumpre ressaltar a importancia da bibliografia auxiliar,
utilizada para recuperar dimensdes relevantes das relagdes entre classes sociais,
poder politico e Estado na sociedade brasileira, em suas especificidades historicas e
culturais. Da mesma forma, a reconstrugdo historica e conjuntural ajudou a situar
melhor os principais interesses em jogo, as circunstancias € condicionamentos que
balizaram as decisdes do STF e, ainda, o significado das mesmas frente aos conflitos

de interesses estabelecidos entre os agentes sociais envolvidos nas disputas judiciais.

Com o objetivo de favorecer a melhor compreensdao possivel dos
conhecimentos sintetizados por esta pesquisa, a exposi¢ao dos resultados obtidos foi

estruturada em trés partes e cinco capitulos.
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A primeira parte, formada pelo Capitulo 1, procura construir uma rede
de conceitos fundamentais para a compreensdao da problematica relacionada ao
significado do Direito nas sociedades capitalistas contemporaneas, bem como das
articulagdes entre Direito, dominagdo, Estado e classes sociais. A perspectiva tedrica
¢ construida a partir da problematizacao de contribuigdes classicas de autores como
Ferdinand La Salle e Konrad Hesse, passando pelas formulagdes de autores
contemporaneos ¢ pela integracdo dos também classicos estudos de Max Weber,
Nicos Poulantzas e Antonio Gramsci a respeito das questdes supracitadas. As
proposicdes tedricas sdo sistematizadas e apresentadas de forma a propiciar o
confronto entre pontos de vista complementares, fazendo das sucessivas oposi¢des ¢
rupturas dialéticas um fator de enriquecimento para a constituicdo de uma rede
conceitual suficientemente articulada e coerente, capaz de iluminar a realidade
investigada.

Na segunda parte (Capitulos 2 e 3), sdo reconstituidos os principais
elementos da dindmica historica do Supremo Tribunal Federal, bem como os
condicionamentos conjunturais mais significativos relacionados as suas decisdes no
periodo investigado. O Capitulo 2 apresenta um panorama da atuacdo do STF na
sociedade brasileira, desde o momento de sua criagdo, logo apos a Proclamagdo da
Republica, at¢é o momento da promulgagdo da Constituicdo de 1988. Nessa
reconstrucdo historica, sdo assinalados alguns dos aspectos mais importantes
relacionados a modernizagdo conservadora do Pais e ao papel efetivamente
desempenhado pelo Tribunal na efetivacdo ou ndo dos dispositivos constitucionais €
na consolidacdo de formas de dominagao ilegitimas.

Ja no Capitulo 3, sdo apontadas as novas atribui¢cdes e competéncias
politico-institucionais conferidas ao STF pela Carta Politica de 1988, bem como o
significado da manutencdo da mesma composi¢ao e da forma de estruturagdo do
Tribunal oriundas do regime autoritario anterior. As ultimas duas se¢des do Capitulo
apresentam, respectivamente, a analise dos principais condicionamentos e conflitos
que marcaram o periodo posterior a promulgacao da Constituicdo — em especial, a
ofensiva da ideologia neoliberal contra os direitos constitucionais — e uma retomada

critica das principais abordagens relacionadas a problematica desta pesquisa.
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A terceira parte do trabalho concentra-se na analise do material
empirico coletado. No Capitulo 4, sdo examinadas as principais decisdes do STF nos
julgamentos de mandados de injuncao e de agdes diretas de inconstitucionalidade por
omissdo. Sdo analisados e interpretados dados estatisticos e casos exemplares que
ajudam a aprofundar a discussdo da hipotese de que as referidas decisdes do Tribunal
ndo tém contribuido para assegurar a efetivacdo de uma parcela significativa de
dispositivos constitucionais.

No Capitulo 5, sdo analisadas as decisdes do STF nos julgamentos das
acoes diretas de inconstitucionalidade por acdo. Nesse capitulo, amplia-se a analise a
respeito do posicionamento d o Tribunal frente as inconstitucionalidades praticadas
no periodo investigado pelos demais poderes constituidos, bem como das conexdes
entre as decisdes do Supremo e os interesses € valores dos principais agentes
envolvidos nas disputas judiciais pela efetivacdo ou nao de dispositivos da
Constituicao de 1988, que, se implementados, poderiam viabilizar a limitagdo do
exercicio ilegitimo do poder e dinamizar alguns mecanismos de redistribuicdo da
riqueza em favor das classes historicamente dominadas no Pais. A andlise integrada
das dimensdes quantitativas e qualitativas revela um conjunto expressivo de decisdes
do Tribunal que deixaram de contribuir para a obstru¢do de diversas normas e atos

inconstitucionais implementados no periodo.

Nas Consideragdes Finais deste trabalho, apresentam-se as principais
conclusdes a que foi possivel chegar com esta investigacdo. As hipoteses,
inicialmente expostas de maneira genérica € sem maiores contextualizagdes, sao
retomadas ao final, enriquecidas pelo complexo e exigente didlogo estabelecido entre
a teorizagdo sobre o tema e a realidade, o que permite precisar os contornos, a
profundidade, a densidade e os pontos de tensionamento especificos sugeridos pelas

proposi¢des inicialmente formuladas.



PARTE LI:JUSTICA CONSTITUCIONAL, DEMOCRACIA
E DOMINACAO ()LEGITIMA



1-ESTADO, DIREITO E DOMINACAO

1.1 — Positivismo e pluralismo juridico

A observacdo, a andlise e a interpretacdo das decisdes da Suprema
Corte brasileira e do significado das mesmas na efetivagdo ou ndo dos direitos
reconhecidos pela Constituicdo de 1988 colocam no foco de interesse desta pesquisa
a aplicacao do Direito estatal.

Nao obstante, ¢ necessdrio assinalar, desde o inicio, a importancia
teorica de diversos estudos que demonstram a existéncia de um acentuado
pluralismo juridico nas sociedades capitalistas. O uso do termo esta identificado a
uma perspectiva tedrica que enfatiza a necessidade, para a compreensao adequada da
complexidade do fendomeno juridico, de uma abordagem que ndo se restrinja
exclusivamente a observacdo das normas estatais positivadas nos codigos.
Historicamente, a nogao de pluralismo juridico surge como contestacdo a hegemonia
da concep¢ao monista do Direito — essencialmente dogmatica e que identificava o
Direito exclusivamente com os codigos estatais, considerados em sua forma
pretensamente pura € imune a quaisquer condicionamentos sociais. Nesse sentido, os
precursores estudos do jurista austriaco Eugen Ehrlich, no inicio do século XX, ja
procuravam demonstrar que parte significativa das normas que configuram as
relacdes sociais podem estar inclusive ausentes dos codigos legais sancionados pelo

Estado.
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A despeito dos limites apontados por alguns autores em relacdo a
teoria de Ehrlich — como a excessiva importancia atribuida ao Direito extra-estatal,
por exemplo —, a contribui¢ao do autor permanece atual, em especial sua tese de que
o centro de gravidade do desenvolvimento do Direito, em qualquer €poca, “(...) ndo
estd no ato de legislar nem na jurisprudéncia ou na aplicagdo do direito, mas na
propria sociedade” (Ehrlich, 1986, Prefacio). Essa formulacao ajudou a demarcar
uma ruptura importante com a concep¢do monista do dogmatismo juridico, a qual
atribui ao ordenamento juridico um carater homogéneo — como se o mesmo fosse um
bloco unificado e sem rupturas — ¢ identificado exclusivamente com os codigos
estatais. Por outro lado, ainda que o centro de interesse de Ehrlich seja o Direito
extra-estatal, ndo sdo irrelevantes suas observagdes a proposito dos pressupostos e da
perspectiva mais indicados para se compreender a complexidade do Direito,
inclusive o estatal: “Para realmente conhecer a situagdo juridica € preciso investigar
tanto o que a propria sociedade realiza quanto o direito estatal e as influéncias reais
sobre o direito societal” (Ehrlich, 1986, p. 386).

As questdes suscitadas por Ehrlich significaram um importante
contraponto as abordagens unilaterais do Direito, demonstrando que as relacdes
juridicas realmente existentes em uma determinada sociedade jamais poderdo ser
suficientemente conhecidas e compreendidas a partir da analise exclusiva das normas
existentes nos codigos estatais. O autor chama aten¢do para a necessidade de se
investigar o Direito — inclusive o estatal — em suas conexdes intimas com a
sociedade especifica que o produz, levando em conta a forma concreta e a real
influéncia do Estado sobre o Direito nessa mesma sociedade.

Depois de Ehrlich, diversos autores — Georges Gurvitch, Carbonnier,
Boaventura de Souza Santos, dentre outros — desenvolveram suas concepgdes
tedricas sob a influéncia da nogdo de pluralismo juridico. Sob os mais distintos
matizes tedricos e conceituais, desenvolveu-se, ainda que as vezes implicitamente e
com énfases diferenciadas, a idéia bésica de que o Direito deve ser compreendido
como um fendomeno social multidimensional, de que o Direito estatal stricto sensu
ndo esgota o fendmeno juridico e de que os proprios codigos legais estatais nado

possuem um significado univoco quando analisados a partir das relagdes sociais
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concretas nas quais estao inseridos e das mediagdes estabelecidas pela intervengdo dos
agentes sociais.

A abordagem sécio-historica pde em xeque as concepgdes monistas do
Direito. Os enfoques diacronicos do Direito demonstram que, mesmo quando a forma
juridica estatal permanece a mesma ao longo do tempo, as relagdes juridicas
modificam-se substantivamente, acompanhando as transformacdes sociais que se
processam em um determinado periodo histérico (Carbonnier, 1980). Por outro lado,
a analise do ordenamento juridico de uma sociedade capitalista contemporinea
especifica, num determinado momento do seu desenvolvimento, dificilmente podera
apresenta-lo como um todo coerente ¢ homogéneo, nem mesmo em relagdo a sua
propria estrutura l6gico-formal.

No caso dos textos constitucionais, a introdu¢do de um conjunto de
normas e principios juridicos indeterminados e polissémicos, algumas vezes
utilizados como forma de se obterem artificialmente consensos circunstanciais entre
interesses contraditorios (Faria, 1993), contribui para a consolidagdo de um
ordenamento juridico com significativas lacunas, defasagens e contradi¢des internas.
O que, por sua vez, alarga a importancia da interpretacdo constitucional no desfecho
de quais principios, normas , valores e interesses se tornardo socialmente
predominantes.

O positivismo juridico ndo vislumbra a existéncia de defasagens no
ordenamento juridico — como, por exemplo, o descompasso entre (a) o
reconhecimento formal de um direito previsto em lei, (b) uma decisdo judicial que
reconhece, no julgamento de um caso concreto, a existéncia do direito contido
naquela norma legal e (c) a falta de efetividade do direito legalmente e judicialmente
reconhecido, no plano das relagdes sociais concretas —, porque atribui as normas
juridicas uma existéncia idealizada e uma pretensa harmonia entre elas dentro de um
ordenamento juridico hierarquizado e coerente, que supostamente paira acima das
contradi¢des politicas, econdmicas, culturais e ideoldgicas que atravessam a
sociedade como um todo.

As analises baseadas em pressupostos positivistas normalmente
consideram que a eficdcia de uma ordem juridica ou de normas individuais depende

apenas da aplica¢do formal das mesmas, uma vez que, segundo Faria (1993, p. 96),
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para os defensores dessa concepgdo “(...) o direito a ser aplicado nada mais seria do
que uma moldura vazia de valores ideoldgicos e desvinculada de seu contexto socio-

politico e econdmico”. Em contrapartida, do ponto de vista socioldgico

“(...) as normas sdo efetivas quando encontram na realidade por elas
regulada as condigdes socio-econdmicas, politicas, culturais e
ideologicas para seu reconhecimento, sua aceitagdo e seu cumprimento
por parte de seus destinatarios” (Faria, 1993, p. 96).

A critica as concepgdes dogmaticas e positivistas do ordenamento
juridico coloca diante do pensamento socioldgico o desafio de uma abordagem
multidimensional das questdes atinentes a especificidade do Direito ¢ das normas
juridicas estatais nas sociedades capitalistas contemporaneas. Por outro lado, a nogao
de pluralismo juridico ndo deve obscurecer a enorme relevancia do ordenamento
juridico estatal na estruturacdo das sociedades capitalistas contemporaneas, na
legitimagdo do dominio politico e na delimitagcdo e condicionamento das demais
normas nao estatais.

Mas, se as normas e codigos estatais ndo podem ser compreendidos
adequadamente quando separadas do universo social no qual sdo configuradas, seriam
elas uma mera expressdo dos fatores reais de poder existentes na sociedade? E a
esséncia da Constituicdo de um pais seria apenas o reflexo mecanico dos interesses

imediatos desses fatores reais de poder dominantes na sociedade?

1.2 — Fatores reais de poder e normatividade da Constituicao

No sentido oposto ao pensamento jusnaturalista e positivista, Lassalle
(1980) caracterizou a esséncia de uma Constituicdo como a expressdo dos fatores
reais de poder existentes em uma determinada sociedade'. A Constitui¢io escrita, em

si mesma, seria apenas um pedago de papel. A Constitui¢ao juridica seria o resultado

! Segundo o autor, na sua época (inicio da segunda metade do século XIX) esses fatores eram a
monarquia e o exército a ela subordinado, a aristocracia, a grande burguesia, os banqueiros e, em menor
grau, a pequena burguesia e a classe operaria. Também podiam ser consideradas, dentro de certos
limites, a consciéncia coletiva e a cultura geral da Nagao.
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da coercdo imposta pelos fatores de poder através do Direito institucionalizado: “(...)
a partir desse momento, incorporados a um papel, ndo sdo simples fatores reais de
poder, mas sim verdadeiro direito, nas institui¢des juridicas e quem atentar contra eles
atenta contra a lei, e por conseguinte ¢ punido” (Lassalle, 1980, p. 35).

O enfoque proposto por Lassalle tem a virtude de identificar os
condicionamentos exercidos pelos fatores reais de poder na configuragdo da ordem
juridica, mas a sua concepg¢ao atribui ao Direito um carater unilateral, essencialmente
instrumental e repressivo e, em ultima instancia, desprovido de for¢ca normativa

contra-majoritaria:

“Os problemas constitucionais nao sao problemas de direito, mas do
poder; a verdadeira Constitui¢ao de um pais somente tem por base os
fatores reais e efetivos do poder que naquele pais regem, e as
Constitui¢des escritas ndo tém valor nem sdao duraveis a ndo ser que
exprimam fielmente os fatores reais do poder que imperam na realidade
social: eis ai os critérios fundamentais que devemos sempre lembrar”
(Lassalle, 1980, p. 73).

Em certa medida, esta visdo se aproxima da concep¢do restrita de
Estado esbocada por Marx e Engels (1982, p. 96) no Manifesto do Partido
Comunista, segundo a qual “O governo do Estado moderno ¢ apenas um comité para
gerir os negocios comuns de toda a burguesia”. Essa nocdo realca o predominio,
naquele periodo historico, das funcdes repressivas do poder politico estatal, enquanto
“poder organizado de uma classe para oprimir a outra” (Marx, Engels, 1982, p. 113).
Contudo, ainda que essas idéias possam ser consideradas validas, a0 menos em parte,
para caracterizar a realidade da época na qual os autores estavam inseridos, elas ja nao
dao conta das complexas transformagdes ocorridas nas sociedades capitalistas
contemporaneas, especialmente no tocante a ampliagdo e a redefini¢do do papel do
Estado e do Direito, bem como das formas de legitima¢ao da dominacao politica.

Contrapondo-se ao carater unilateral das definicdes de Lassalle, mas
sem desconsiderar a influéncia dos fatores de poder, Konrad Hesse ressalta que a
Constituicao juridica possui certa autonomia e, portanto, relativa for¢a normativa

face a realidade politico-social na qual esta inserida. Hesse toma como ponto de
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partida a premissa dialética da existéncia de um condicionamento reciproco entre

normas e realidade social,? para afirmar que

“(...) a Constituicao juridica estd condicionada pela realidade historica.
Ela ndo pode ser separada da realidade concreta de seu tempo. A
pretensdo de eficacia da Constitui¢do somente pode ser realizada se se
levar em conta essa realidade. A Constituigdo juridica ndo configura
apenas a expressdo de uma dada realidade. Gragas ao elemento
normativo, ela ordena e conforma a realidade politica e social. As
possibilidades, mas também os limites da for¢a normativa da
Constituicdo resultam da correlagdo entre ser (Sein) e dever ser
(Sollen)” (Hesse, 1991, p. 24).

Hesse (1991, p. 24) sugere que o grau de efetividade da for¢ca normativa
sobre a realidade politica e social serda tanto mais ampla quanto maior “(...) for a
convicgao sobre a inviolabilidade da Constitui¢do, quanto mais forte mostrar-se essa
convic¢do entre os principais responsaveis pela vida constitucional”. Para Coelho
(1998, p. 188) essa formulacao de Konrad Hesse seria idealista, na medida em que
promove um deslocamento da “(...) discussdo sobre a eficacia da Constitui¢ao do plano
da condicionalidade fatica para o do condicionamento ético, convertendo numa
questao de f€¢ o que muitos entendem ser apenas uma questdao de for¢a”. A critica de
Coelho a tese de Hesse demarca uma polarizagao artificial entre idealismo e realidade
fatica. Parece mais apropriado o questionamento a énfase até certo ponto voluntarista
embutida na nocao de vontade de Constituicdo defendida por Hesse.

Assim, as questdes supracitadas remetem a compreensdo de que “(...) a
efetividade dos direitos e, com eles, da democracia, tem relagdo com sua percepgao
social, ou seja, com o grau de consciéncia com que sdo reivindicados e defendidos”
(Tradug¢ao nossa) (Ferrajoli, 1996, p. 27) por toda a sociedade. Isto porque a
Constituicao € um conjunto de significados que so pode se efetivar na medida em que
seu sentido for socialmente compartilhado. Caso contrdrio, desaparece “sem a
necessidade de golpes de Estado ou mudangas institucionais”. (Tradu¢do nossa).

(Ferrajoli, 1996, p. 29).

2 Segundo Coelho (1998, p. 187), essa perspectiva ja havia sido enfatizada por Engels *(...) quando disse
que os idedlogos padeciam de uma ignorancia absoluta sobre a acdo reciproca existente entre as normas
juridicas e os fatores econdmicos, que as engendram ou, pelo menos, condicionam”.
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Em larga medida, a trajetdria erratica de diversas abordagens sobre o
significado do Direito nas sociedades capitalistas contemporaneas deve-se a enfoques
parciais ou reducionistas da questdo, cujas expressdes extremadas podem ser
identificadas na visao idealista do positivismo juridico e no sociologismo das analises
que atribuem uma determinacdo até certo ponto mecanica da ordem juridica pela
realidade social. Porém a superagao desses “obstaculos epistemologicos” (Bachelard,
1996) passa pela apropriagdo critica dos aspectos positivos que as abordagens
anteriores permitiram acumular, bem como das rupturas e retificagdes trazidas pelas
novas perspectivas teoricas e analiticas que tentaram superar as primeiras formulagdes
sobre o tema. Contudo, deixando de lado quaisquer pretensdes de realizar uma
problematizacdo exaustiva das questdes apresentadas até aqui, procura-se, a seguir,
agregar a nossa rede conceitual outros elementos importantes para uma adequada
orientacdo da investigagao.

Ao destacar a natureza contrafactual das normas juridicas, Cademartori

(1999, p. 41) sugere que

“(...) a radical distingdo Sein/Sollen demarca o plano analitico
correspondente a Teoria Geral do Direito, contrapondo-o ao plano
fatico (objeto privilegiado de estudo da Sociologia Juridica) e que
impede que se estabelegam confusdes redutivas entre os dois planos.
Contudo, observa-se na teoria juridica contemporanea que tal redugao
¢ recorrente: no pensamento de alguns autores, como se vera, a validade
(caracteristica existencial das normas juridicas enquanto tais) ¢ muitas
vezes confundida com a eficacia (atuagdo concreta das normas no meio
social, apreciavel pela sua obediéncia e aplicagdo)”.

A distingdo entre os conceitos de validade e de eficacia das normas
juridicas € muito importante para a compreensdo do significado do Direito nas
sociedades capitalistas contemporaneas. Essa diferenciacdo coincide com as criticas
feitas por Faria (1993) as concepgdes positivistas € normativistas do direito, que
identificam a eficacia de uma ordem juridica ou de normas individuais com a mera
vigéncia e aplicagdao formal das mesmas. Por outro lado, a referida distingdo também
permite que a analise da eficdcia concreta das normas possa ser confrontada pela

dimensdo de validade juridica a que as mesmas estdo circunscritas.
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Todavia uma eventual separacdo rigida das areas de interesse e dos
pontos de vista proprios da sociologia e da teoria juridica pode vir a ser problematica
e inclusive reforcar abordagens parciais ou unilaterais do Direito. Por esse motivo,
acredita-se ser fundamental a adog¢do de uma perspectiva analitica apoiada na
complementariedade de pontos de vista tradicionalmente atribuidos a diferentes
disciplinas das ciéncias sociais e, nesse sentido, capaz de reconhecer a necessidade
de uma abordagem integrada das dimensdes de validade e eficacia das normas
juridicas.

A suposi¢do de que o trabalho socioldgico visa a investigagdo das
normas no plano de sua realizagdo fatica ¢é apenas parcialmente verdadeira. Isso
porque a analise do modo concreto como as normas sao efetivamente aplicadas — ou
deixam de ser aplicadas — numa sociedade especifica, isto €, a sua real eficacia, s6
adquire pleno sentido quando complementada por consideracdes a respeito do
significado da propria normatividade inscrita nos codigos legais.

Ou seja, ndo basta apenas constatar como as normas sio aplicadas. E
preciso investigar também em que medida a aplicagdo concreta das mesmas se
encontra suficientemente validada pelo ordenamento juridico vigente € como a
relacdo entre validade e eficacia das normas se insere no plano das relagdes sociais
concretas. Trata-se de uma perspectiva que procura compreender de maneira
integrada as dimensdes do ser e o dever ser que configuram as normas juridicas.
Assumindo essa perspectiva, as ciéncias sociais estardo melhor habilitadas para
compreender adequadamente o Direito em suas relacdes especificas com a
configura¢do do Estado e com a legitimidade do exercicio do dominio politico em
cada sociedade capitalista particular — dimensdes tedricas relevantes que serdo

abordadas a seguir.

1.3 — Estado, relacoes sociais, poder e classes sociais

Partindo do pressuposto de que o Estado e o Direito estatal

configuram-se a partir de suas determinacdes reciprocas com a sociedade, Poulantzas
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(1981) oferece uma contribuicdo tedrica importante para a compreensdo do
significado do Direito nas sociedades capitalistas e para o aprofundamento da analise
das relagdes entre Estado, luta de classes e dominagdo politica. A elaboragdo mais
importante encontra-se na ultima fase da obra de Poulantzas (1981), na qual o autor
delineia uma ruptura mais clara com os condicionamentos anistoricos e deterministas
oriundos do estruturalismo althusseriano, consolida a influéncia de Gramsci nas suas
formulacdes tedricas e aponta a necessidade de combinar as definigdes mais gerais e
abstratas de Estado com as analises historicas concretas de cada sociedade especifica.
Nessa perspectiva, “As formas e as fungdes do Estado ndo sdo determinadas pelas
relacdes econdmicas de classe, em algum sentido abstrato, mas pela expressdo
historica dessas relacdes na forma de luta” (Carnoy, 1984, p. 163).

Assumindo uma concepgao relacional do poder, Poulantzas (1981, p.

147) visualiza o Estado, no capitalismo,

“(...) n@o como uma entidade intrinseca mas, como alias ¢ o caso do
‘capital’, como uma relacdo, mais exatamente como a condensagdo
material de uma relacdo de forgas entre classes e fragcdes de classes, tal
como ele expressa, de maneira sempre especifica, no seio do Estado”.

Assim, o Estado apresenta-se como arena politica para a luta de classes,
e, a0 mesmo tempo, suas instituicdes sdo moldadas pelo resultado dessas lutas no
contexto historico especifico de cada formagao social concreta. Desse modo, o Estado
ndo ¢ um bloco monolitico ou uma coisa dotada de uma logica intrinseca mas, ao
contrario, “(...) um campo e um processo estratégicos, onde se entrecruzam nucleos e
redes de poder que ao mesmo tempo se articulam e apresentam contradi¢des e
decalagens uns em relacao aos outros”. (Poulantzas, 1981, p. 157).

Dessa forma, a organizagao institucional do Estado permite as classes
dominantes permutar o papel dominante de um aparelho por outro, o que ndo ocorre
de maneira mecanica ¢ automatica, mas através de sucessivas substituicdes e
deslocamentos — processo cuja compreensdo exige permanente observacao e,
também, distingdo analitica entre o poder formal e o poder real atribuidos a um
determinado orgdo estatal. Por outro lado, também possibilita a intervengdo das
classes dominadas nos aparelhos de Estado “(...) sob a forma de focos de oposi¢ao ao

poder das classes dominantes” (Poulantzas, 1981, p. 164) e pela imposicao de
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determinados compromissos materiais inscritos no sistema juridico e na democracia
representativa — enquanto arenas de luta. Segundo Poulantzas (1981, p. 95) a lei
também ““(...) organiza e sanciona direitos reais das classes dominadas”. Da mesma
forma que a lei, a democracia representativa significa uma conquista das lutas
populares e, embora ndo seja “(...) o Unico limite ao poder de Estado nem por isso é o
menos importante” (Poulantzas, 1981, p. 82).

Poulantzas retoma o conceito gramsciano de hegemonia em toda sua
complexidade e aprofunda o debate sobre o papel do Estado. Por outro lado, afirma
que a distingdo conceitual entre aparelhos ideoldgicos e repressivos s6 pode ser feita
em termos analiticos e descritivos. Carnoy (1988, p. 144) observa que, para
Poulantzas, de acordo com “(...) as formas do Estado e¢ as fases de reproducao
capitalista, certos aparelhos podem deslocar-se de uma para outra esfera, de
aparelhos ideologicos para repressivos e vice-versa”. Assim, dependendo das
circunstancias historicas especificas de cada formacdo social, as intervencdes de
determinados aparelhos de Estado podem oscilar entre os papéis de hegemonia
(predominio do consentimento sobre a coercdo) e de dominag¢do pura (coer¢do e
repressao).

As formulagdes de Poulantzas expressam uma interpretagao do
conceito de hegemonia que enfatiza a definicdo de Gramsci (1991, p.149) segundo a
qual na nocao de “(...) Estado entram elementos que também sdo comuns a nogao de
sociedade civil (neste sentido, poder-se-ia dizer que Estado = sociedade politica +
sociedade civil, isto €, hegemonia revestida de coer¢dao)”. A interpretagao de
Poulantzas incorpora a idéia de que a “(...) hegemonia ndo ¢ um polo de
consentimento em contraste com outro pdlo de coercdo, mas ¢ a sintese de
consentimento e repressao” (Carnoy, 1988 , p. 99), que pode ser realizada tanto no

ambito da sociedade civil como da sociedade politica.’

3 No mesmo sentido, Coutinho (1996) e Arruda Jr. (1996) ressaltam a perspectiva tedrica aberta por
Poulantzas de que a disputa da hegemonia também pode ocorrer no interior do Estado stricto sensu
(sociedade politica); em sentido diverso, Portelli (1983, p. 75) estabelece uma delimitacdo na utilizagao
do conceito: “(...) frente a hegemonia, onde domina a sociedade civil, a ditadura representa a utilizagao
da sociedade politica”.
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Segundo Poulantzas (1981, p. 99), o desenvolvimento capitalista
engloba a monopolizagdo do uso legitimo da violéncia fisica por parte do Estado* —
incorporando, neste aspecto, a definicdo weberiana —, e o deslocamento da fungao de
legitimidade em direcdo a lei impessoal e abstrata’, que passa a ocupar o lugar da
ideologia religiosa como ideologia dominante®, capaz de cimentar a unidade de uma
formagdo social. Em relacdo a este ultimo aspecto, Poulantzas visualiza a
legitimidade obtida através dos aspectos formais da lei como necessariamente
condicionada a incorporagao, por parte desta, de compromissos materiais. Assim, o
conceito de hegemonia pressupde que a dominagdo de carater racional-legal so
consolida sua legitimidade quando a racionalidade inerente aos seus pressupostos
formais se torna capaz de assegurar a efetividade de interesses dos dominados
reconhecidos pela ordem juridica vigente.

A teoria de Poulantzas ajuda a desfetichizar a concepcao de Estado, ao
defini-lo como uma relagdo social e ao demonstrar que o Direito e a democracia
representativa (que, dentre outros aspectos, também tem sua legitimidade revestida por
um estatuto juridico, no caso, por uma Constituicdo) ndo sdo apenas instrumentos de
dominagdo, mas também incorporam conquistas reais das classes dominadas.

Todavia, como assinala Carnoy (1988, p. 163), sdo inegaveis as
lacunas deixadas por Poulantzas na definicdo “(...) da autonomia do Estado
capitalista e da relagdo que existe entre os movimentos que nao sdo de classe, a luta

b

de classes e o Estado de ‘classe’ ”. No caso, a dificuldade de ampliagdo ¢ de
adequagdo conceitual parece ser conseqiiéncia de uma tensdo nao suficientemente
resolvida no ambito do nucleo do paradigma teodrico. Talvez a importancia

fundamental atribuida a luta de classes na configuracdo do Estado capitalista tenha se

4 Alguns autores tém registrado a crescente perda do monopolio juridico do Estado em virtude dos
processos de globalizacdo da economia. Dentre os diversos aspectos da questao, Faria (1993) e Santos
(1999) ressaltam que essa perda do monopolio se expressa através da emergéncia de novas formas de
pluralismo juridico — isto ¢, de fontes de legalidade que se diferenciam da ordem normativa estatal. No
entanto, o uso da violéncia fisica legitima continua sendo regulado, direta ou indiretamente,
predominantemente pelo Estado.

5 Por outro lado, o Estado capitalista também ¢ organizado de modo a integrar em sua estrutura
institucional dispositivos que permitem a transgressao da legalidade pelo uso das lacunas da lei, através
de brechas expressamente previstas “(...) para permitir ir além da lei, sem falar das violagdes puras e
simples que o Estado faz da sua lei” (Poulantzas, 1981, p. 95).

6 O que ndo elimina o aspecto coercitivo. Para Poulantzas (1981, p. 97) a lei s6 adquire existéncia social
através dos aparelhos e “(...) pressupde sempre a for¢a organizada a servico do legiferante”.
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tornado um obstaculo epistemoldgico decisivo & integragdo de outras dimensdes
constitutivas da realidade social a concepgao tedrica do autor.

As limitagdes indicadas nao invalidam as observagoes de Poulantzas a
respeito da significacdo das lutas de classe para a configuracdo do Estado capitalista
em cada sociedade especifica historicamente situada. O pressuposto da determinagdo
reciproca entre Estado e sociedade permite desdobramentos tedricos no sentido de
compreender o Estado capitalista como resultante da interagdo com multiplos aspectos
das relagdes sociais constitutivas das sociedades capitalistas ¢ ndo o resultado
exclusivo de uma tinica dimensao da realidade social, no caso, dos conflitos de classe.
Assim, enquanto “‘um campo € um processo estratégicos, onde se entrecruzam nucleos
e redes de poder” (Poulantzas, 1981, p. 157), o Estado “condensa nao sé a relagao de
forcas entre classes e fragoes de classes”, mas também os condicionamentos
resultantes de conflitos e lutas de carater ndo classista ou, ao menos, niao
exclusivamente classista, tais como aqueles relacionados as questdes de género,
religido, etnia, orientacdo sexual, meio ambiente, etc.

Por outro lado, por ser “uma constru¢do histdérico-social concreta,
encharcada de cultura, tradicdes, interesses, padrdes de comportamento e organizagao,
praticas e i1déias” (Nogueira, 1998, p. 154), o carater especifico do Estado ¢
determinado pelo intercruzamento de diferentes dimensdes das lutas travadas numa
determinada formacdo social e, também, por fatores tais como a cultura politica
autoritaria, os interesses corporativos da burocracia estatal ou os interesses
particularistas e corruptos que se apropriam do Estado, visando obter exclusivamente
vantagens privadas.

Contudo as observagdes acima ndo secundarizam a importancia das
investigacdes e andlises a respeito do significado das lutas de classe e de suas
articulagdes especificas com a esfera estatal. Rompendo com as idéias reducionistas
que conferem aos agentes sociais uma natureza pré-constituida pela posicdo que
ocupam na producdo econdmica e com a antinomia artificial que, por vezes, se
estabelece entre estrutura e acdo, o conceito de classes sociais pode continuar sendo
um recurso analitico util, enquanto ponto de referéncia para a compreensao dos

elementos articuladores da acdo politica, ao traduzir
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“(...) o aspecto que continua sendo fundamental mesmo para a realidade
das sociedades capitalistas altamente industrializadas, que € a presenca
marcante da realidade do lucro, a qual ndo esta dissociada da dominagao
econdmica. Abandonar o conceito de classe significa ignorar o poder
do capital” (Laranjeira, 1993, p. 90).

Nesse sentido, a importancia conferida por Poulantzas a andlise
historica das configuragdes especificas do Estado capitalista em cada sociedade
particular admite recolocar, numa perspectiva ampliada, as investigagdes sobre o papel
das lutas de classes e sobre as conexdes destas com a dominagdo politica e a
configuracdo das instancias estatais. As andlises historico-especificas permitem uma
compreensdo adequada da amplitude e da importancia diferenciadas que as lutas de
classe desempenham em cada sociedade concreta, bem como das mediagdes peculiares

que operam na configuracdo do Estado.

1.4 — Dominacio, racionalidade e legitimidade

Enquanto Poulantzas aponta as conexdes existentes entre Estado,
dominagdo politica e lutas de classe, Weber (1999, p. 100) assinala a influéncia
decisiva das “formas de dominagdo politicas sobre as qualidades formais do direito”.
Weber analisou extensamente a significagdo do Direito estatal na legitimagdo do
dominio politico nas sociedades capitalistas. Contudo o sentido e a abrangéncia do
conceito de dominagao racional-legal € bastante controverso entre os intérpretes de sua
obra. Antes de aprofundar essa questdo, ¢ importante recuperar a perspectiva
abrangente adotada pelo autor alemdo ao desenvolver o conceito de dominagao.

Segundo Weber (1997, p. 128), a dominagao pode fundar-se em motivos distintos:

“Pode depender diretamente de uma constelagdo de interesses, ou seja,
de consideragdes utilitarias de vantagens e inconvenientes por parte
daquele que obedece. Pode também depender de mero ‘costume’, do
habito cego de um comportamento inveterado. Ou pode fundar-se,
finalmente, no puro afeto, na mera inclinacao pessoal do sudito. Nao
obstante, a dominagdo que repousasse apenas nesses fundamentos
seria relativamente instavel. Nas relacdes entre dominantes e
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dominados, por outro lado, a dominagdo costuma apoiar—se
internamente em bases juridicas, nas quais se funda a sua
‘legitimidade’, e o abalo dessa crenca na legitimidade costuma
acarretar conseqiiéncias de grande alcance”.

Preocupado com a defini¢ao dos fundamentos da legitimidade, Weber
estabelece uma distingdo conceitual qualitativa entre poder (poder de fato) e
dominacio legitima. O primeiro conceito refere-se ao poder condicionado por
constelagoes de interesses arbitrarios, cujo tipo mais puro pode ser visualizado no
dominio exercido em situagdes de mercado monopolizado. Esse tipo de dominio
carece de qualquer fundamento de legitimidade e, justamente por basear-se no livre
jogo de interesses, caracteriza-se pela “(...) probabilidade de impor a propria vontade,
numa relagdo social, mesmo contra resisténcias, seja qual for o fundamento dessa
probabilidade” (Weber, 1991 , p. 33).

Por outro lado, o conceito de dominag¢do legitima, na sua
especificidade, ¢ radicalmente oposto ao de poder. O autor ressalva que existem
numerosas formas de transi¢cao “Entre o sentido mais amplo, antes exposto, do ‘fazer-
se valer’ (no mercado, no saldo, na discussdo ou onde mais seja) € 0 conceito mais
estreito, aqui empregado (...)” (Weber, 1999, p. 192), de dominacado legitima, que se

refere a

“(...) uma situacdo de fato, em que wuma vontade manifesta
(‘mandado’) do ‘dominador’ ou dos ‘dominadores’ quer influenciar as
acoes de outras pessoas (do ‘dominado’ ou dos ‘dominados’), e de
fato influencia de tal modo que estas a¢des, num grau socialmente
relevante, se realizam como se os dominados tivessem feito do proprio
conteido do mandado a maxima de suas agdes (‘obediéncia’)”
(Weber, 1999, p.191).

Weber adverte que a dominacgao tende a ser instdvel quando prescinde
das bases necessarias ao seu exercicio legitimo e duradouro. Nesse sentido, o autor
indica os possiveis fundamentos da legitimidade através da caracterizagdo dos trés
tipos puros de dominagao legitima: legal, tradicional e carismatica. Cada qual “(...)
com uma estrutura socioldgica fundamentalmente diversa do quadro e dos meios

administrativos” (Weber, 1997, p. 128).
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A dominacdo de carater racional-legal ¢ aquela que corresponde a
estrutura do Estado moderno e baseia-se na “(...) crenga na legitimidade das ordens
estatuidas e do direito de mando daqueles que, em virtude dessas ordens, estdo
nomeados para exercer a dominag¢do” (Weber, 1991, p. 141). O quadro
administrativo predominante ¢ o burocratico e a obediéncia estd subordinada a uma
“(...) ordem impessoal, objetiva e legalmente estatuida e aos superiores por ela
determinados, em virtude da legalidade formal de suas disposi¢des e dentro do
ambito de vigéncia destas (Weber, 1991, p.141).

A dominacdo tradicional baseia-se na crenga cotidiana “(...) na
santidade de ordens e poderes senhoriais tradicionais (‘existentes desde sempre’)”
(Weber, 1991, p. 148). A obediéncia ¢ obtida em virtude da dignidade pessoal
conferida ao(s) senhor(es) pela tradicdo. O quadro administrativo ¢ composto por
servidores pessoais que — ao contrario da impessoalidade caracteristica da atividade
dos funcionarios vinculados a deveres objetivos do cargo — possuem uma relagdo de
fidelidade pessoal com o(s) senhor(es).

Por fim, a dominag¢do carismatica baseia-se “(...) na veneragao
extracotidiana da santidade, do poder herdico ou do carater exemplar de uma pessoa e
das ordens por estas reveladas ou criadas” (Weber, 1991, p. 141). O quadro
administrativo € selecionado pelo lider em virtude da qualidade carismatica do
invocado, e os vinculos sdo mantidos especialmente em virtude de esse tipo de
dominagao ser “uma relagdo comunitaria de carater emocional” (Weber, 1991, p. 159).
O socidlogo alemdo assinala ainda que, quando esse tipo de dominagdo assume o
carater de uma relacdo permanente, tendem a ocorrer a rotinizagdo do carisma e a
conseqiiente tradicionalizagdo ou racionalizacdo (legalizag@o), ou ambas as coisas, de
varios de seus aspectos constitutivos.

Weber assinala que, enquanto tipos ideais, esses conceitos
dificilmente coincidirdo, em sua forma pura, com alguma realidade empirica
particular. Assim, cabe ao trabalho historico e sociologico identificar, em cada caso
concreto investigado, as combinagdes especificas dos elementos que servem de
fundamento das referidas formas de dominag¢ao. Por outro lado, o interesse central do
autor pelos fundamentos legitimadores do poder fez com que Weber mantivesse um

relativo siléncio a respeito do significado das possiveis influéncias da imposi¢ao do
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poder de fato (baseado no livre jogo de interesses) na configuragdo de uma ordem
predominantemente ilegitima. Essa questao serd retomada mais adiante.

A nogao weberiana de dominagdo legitima possui importantes pontos
de contato com o conceito de hegemonia gramsciano, especialmente porque ambos
estdo fundados na idéia de predominéncia do convencimento dos dominados a respeito
do seu dever de obediéncia a uma ordem considerada legitima. Quando Poulantzas
assinala que, no capitalismo, o Estado reivindica o monopdlio do uso legitimo da
violéncia fisica e reconhece a tendéncia de a lei abstrata tornar-se a ideologia
dominante unificadora de uma formagao social, esta visualizando, em certa medida,
na dominagao racional-legal um importante mecanismo para a consolida¢cdo de uma
situacdo hegemoénica. Mas, vale lembrar, para Poulantzas isso pressupde o
reconhecimento efetivo — ainda que parcial — dos interesses materiais das classes
dominadas no sistema juridico e nas instituicdes da democracia representativa.

O conceito de dominagdo racional-legal de Weber tem dado
margem a duas linhas de interpretacdo distintas, opostas no essencial. Numa certa
direcdo, Habermas identifica a concep¢do weberiana com uma visdo formalista e
positivista do Direito, segundo a qual a legitimacao do dominio politico sob o Estado
moderno estaria exclusivamente subordinado a observancia dos aspectos formais da
lei. Essa leitura insiste na idéia de que, para Weber, “(...) o direito dispde de uma
racionalidade propria, que ndo depende da moral” (Habermas, 1997, p. 193), e, por
conseguinte, a legitimidade derivaria apenas das caracteristicas formais inerentes a
legalidade. A linha interpretativa seguida por Habermas aprisiona a concepgao
weberiana numa visao restrita das questodes relativas ao Direito, a legitimidade politica
e aos processos de dominagdo nas sociedades capitalistas — o que, como serd visto a
seguir, tende a anular algumas tensoes internas da teoria de Max Weber.

Embora alguns aspectos da teoria weberiana, tomados isoladamente,
autorizem tal tipo de interpretagdo, vale lembrar que Weber (1999, p. 100) estudou o
Direito sob o duplo aspecto da racionalizagdo formal e da racionalizagdo material e
enfatizou a importancia decisiva “(...) da influéncia das formas de dominagdo
politicas sobre as qualidades formais do direito”. Por isso, ¢ preciso relativizar o

formalismo atribuido a concepg¢do weberiana, que ndo parece estabelecer uma
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separacdo absoluta entre racionalidade formal e racionalidade material ou sugerir
uma identificagdo completa e estatica entre formalismo legal e legitimidade.
Assim, seguindo noutra dire¢do interpretativa, a teoria de Max Weber

apresenta-se de maneira mais dinamica e abrangente. Segundo Freund (1975, p. 191),

“Weber entende por lei formal a disposicao juridica que se deixa
deduzir logicamente apenas dos pressupostos de um sistema
determinado do direito. O direito formal ¢, pois, o conjunto do sistema
do direito puro do qual todas as normas obedecem unicamente a
logica juridica, sem intervencdo de consideragdes externas ao direito.
O direito material, ao contrario, leva em conta os elementos
extrajuridicos e se refere no curso de seus julgamentos aos valores
politicos, éticos, econdmicos ou religiosos. (...) A racionalidade do
direito pode, conseqilientemente, ser também formal ou material, o que
quer dizer que nao sera nunca perfeita, pois todos os conflitos
juridicos nascem do antagonismo insuperavel entre essas duas
espécies de direitos”.

Na sua analise do Direito moderno, Weber identifica uma tensao
permanente entre o Direito formal e o Direito material” e acredita que este ltimo
tende a colocar “(...) em evidéncia consideragdes de cardter substantivo as custas do
formalismo legal” (Bendix, 1986, p. 334). Weber rejeita a idéia de um
desenvolvimento linear e univoco e assinala que as etapas teoricamente construidas
da racionalizacdo do Direito no Ocidente nem sempre aparecem na realidade
histérica de maneira completa ou obedecendo uma ordem de racionalidade crescente.
E, ainda, que as causas da forma e do grau de racionalizagdo do Direito sdo de
natureza muito diversa conforme a situacdo historica especifica de cada nacdo. Nos
seus tracos gerais, as tendéncias contraditérias de racionalizagdo e sistematizagdo do
Direito sdo expressas, por um lado, no significado que adquire para os interessados

no mercado de bens

“(...) a calculabilidade crescente do funcionamento da justica — uma das
condigdes prévias mais importantes para empresas econdmicas
permanentes, especialmente aquelas de tipo capitalista, que precisam da
‘seguranga de trafico’ juridica. Formas especiais de negdcios e

7 Freund (1975, p. 179) assinala que a principal critica de Weber dirigida a Stammler se refere ao fato
de este ultimo ter ignorado a distin¢gdo fundamental “(...) entre o ser e o dever-ser e ndo ter dado atengdo
a critica marxista que, justamente, acentua a distancia entre o carater formal das legislagdes e a aplicagdo
das disposi¢des que contradiz muitas vezes o sentido visado teoricamente”.
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procedimentos especiais como a letra de cdmbio e o processo cambial
estao a servigo dessa necessidade de univocidade puramente formal da
garantia juridica. Por outro lado, porém, o desenvolvimento juridico
moderno (como também, em certo grau, o romano da Antiguidade)
contém tendéncias que favorecem a dissolug¢ao do formalismo juridico”
(Weber, 1999, p. 144).

O autor estava convencido da impossibilidade de se eliminar a
influéncia da racionalidade material na configuragdo do Direito moderno, pois,
segundo ele, dentre outros aspectos, surgem, juntamente “(...) com o despertar dos
modernos problemas de classe, exigéncias materiais dirigidas ao direito por uma
fracdo dos interessados no direito (sobretudo os trabalhadores)”. (Weber, 1999,
p.146). De outra parte, no seu diagndstico a respeito do avango do positivismo
juridico, ele destaca que o desaparecimento das antigas teses do Direito natural anulou,

em principio,

“(...) a possibilidade de atribuir ao direito, como tal, em virtude de
suas qualidades imanentes, uma dignidade supra-empirica: hoje ficou
demasiado patente que ele, na grande maioria de suas determinagdes e
precisamente em muitas delas fundamentalmente importantes, ¢ um
produto e um meio técnico de um compromisso de interesses”
(Weber, 1999, p. 140).

O socidlogo alemao visualiza o desenvolvimento do Direito moderno
como o resultado da “(...) oposic¢ao inconcilidvel entre o principio formal e o material
de justica, os quais entram em conflito mesmo quando ha situacdes de classe
inteiramente iguais” (Weber, 1999, p. 152). Por outro lado, ele reconhece também
que “(...) o desenvolvimento das qualidades formais do direito exibe tracos
estranhamente contraditorios” (Weber, 1999, p. 153) e que se submete, em certas
relacdes sociais, a condicionamentos de natureza nao-formal.

Desse modo, a énfase weberiana a respeito do significado das
qualidades formais do Direito ndo implica uma identificagdo automatica entre
formalismo legal e racionalidade. O interesse central de Weber estd focalizado na
critica as formas de irracionalismo valorativo vinculadas as pretensdes de realizagdo
de uma justica de cadi e, por conseguinte, na defini¢do de padrdes objetivos que

ajudem a limitar o carater arbitrdrio de um tipo de justica material e irracional,
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baseada exclusivamente em posturas subjetivas e subordinadas a interesses
particularistas. No entanto, ndo ignora que o Direito material possa ser racional € o
direito formal irracional.®

O autor entende que as qualidades formais e a fixacdo sistematica e
inequivoca do direito se realizam no “(...) interesse da seguranga juridica, apds
conflitos sociais” (Weber, 1999, p. 124) — isto ¢, como forma de garantir a solugdo
equilibrada e pacifica dos conflitos —, e da calculabilidade da atividade economica

capitalista:

“Naturalmente, cabe sobretudo aos interessados burgueses exigir um
direito inequivoco, claro, livre de arbitrio administrativo irracional e de
perturbagdes irracionais por parte de privilégios concretos: direito que,
antes de mais nada, garanta de forma segura o carater juridicamente
obrigatorio de contratos e que, em virtude de todas estas qualidades,
funcione de modo calculavel” (Weber, 1999, p. 123).

Do ponto de vista metodologico, a distingdo entre racionalidade
formal e racionalidade material “(...) serve a Weber como duplo modelo de anélise
dos fendmenos pertencentes a contextos diversos” (Argiiello, 1996, p. 86), pois
permite tanto submeter o racionalismo formal das sociedades capitalistas a uma
critica dos seus aspectos irracionais, quando confrontado com a racionalidade
material inerente a realidade social, quanto estabelecer uma critica dos aspectos
irracionais decorrentes da aplicacdo de uma justica de cadi.

A tensdo entre as duas formas de racionalidade tem, em ultima
instancia, o seu ponto de articulacdo nos conflitos de valores e de interesses, muitas
vezes antagdnicos, que atravessam a sociedade. Isso evidencia, segundo Freund
(1975, p. 200) ndo s6 o carater modificavel e passivel de critica racional a que se
submete o Direito moderno, mas também o fato de que ndo ¢ possivel afastar a
influéncia “(...) fundamental dos valores, porque ndo se logra superar seu
antagonismo. O formalismo permanece, pois, ambiguo, apesar de todas as

especializacdes”.

8 Freund (1975, p. 192) e Bobbio (2000, p. 151) lembram que Weber distingue quatro tipos ideais do
Direito: (a) o Direito irracional e material; (b) o Direito irracional e formal; (¢) o Direito racional e
material; (d) o Direito racional e formal.
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A conjugagdo das perspectivas teoricas de Poulantzas e Weber a
respeito da dominagao politica abre caminho para a compreensao de que a dimensao
formal e abstrata da legalidade existente na sociedade, num dado momento histoérico,
ndo pode ser separada artificialmente da racionalidade material das relagdes sociais
concretas que as condicionam. Nesse sentido, nem sempre uma ordem legal sera
necessariamente legitima, ja que a dominagao legitima pressupde que as agdes dos
dominados se realizem num grau socialmente relevante, como se estes “(...) tivessem
feito do proprio conteido do mandado a maxima de suas acdes (‘obediéncia’)”
(Weber, 1999, p.191).

Contudo a questdo da legitimidade derivada da dominagdo legal
apresenta alguns focos de ambigiiidade na teoria weberiana. Por um lado, ndo ha
davidas de que, do ponto de vista weberiano, o poder legal s6 se torna legitimo na
medida em que se subordina a l6gica da racionalidade formal inerente as normas gerais

e abstratas. Por outro lado, como assinala Bobbio, persiste a duvida:

“Mas basta a pura conformidade da agdo dos detentores do poder as
leis estabelecidas para fundar a legitimidade, independentemente de
qualquer juizo sobre o fundamento ou sobre a origem das leis? Em
outras palavras, a pura racionalidade formal, a qual se reduz o
principio da legalidade que caracteriza o terceiro tipo de poder
legitimo, € um critério auto-suficiente como o carisma e a tradi¢do, ou
remete a um principio ulterior que ndo pode ser sendo material? O
proprio Weber percebe essa dificuldade na primeira vez que enfrenta o
problema da legitimidade das ordens. Ali, depois de ter afirmado que
a uma ordem pode ser atribuido um carater de legitimidade em virtude
da tradicao ou em virtude de uma crenca afetiva, faz a distingdo entre
a legitimidade em virtude de uma crenca racional com relagdo ao
valor, que ¢ a validade ‘daquilo que se mostra absolutamente valido’,
e a legitimidade que se funda sobre a crenca na legalidade de uma
determinagdo positiva. Mas, logo depois dessa defini¢do, acrescenta
que a legalidade pode ser legitima, ou em virtude de acordo
(Vereinbarung) por parte dos individuos interessados, ou em virtude
de uma concessao (Octroyierung) realizada com base no poder dos
homens sobre outros homens ‘legitimamente valido’ (assim mesmo:
legitim geltend), e sobre uma correspondente disposi¢do para
obedecer.

“Com essa afirmativa, Weber mostra claramente que nio considera o
critério da legalidade auto-suficiente, sendo portanto necessaria a
referéncia a um critério ulterior, o qual pode ser o acordo dos
interessados (o critério do consenso que deu origem a toda tradigao
contratualista), ou mesmo a imposicdo de uma autoridade legitima.



34

Mas legitima com base em qual critério? Weber ndo apenas nao
responde a essa questdo, mas, todas as vezes que repropde o tipo ideal
de poder legal, limita-se a dizer que as leis estabelecidas podem
derivar ou de um acordo ou de uma imposigao, sem dissolver a duvida
se aquele poder ¢, em ultima instincia, legitimo porque age em
conformidade com as leis estabelecidas, ou porque age em
conformidade com leis que t€ém um determinado contetido, ou foram
emitidas por uma certa autoridade, e portanto se o critério de
legitimidade ndo deveria ser buscado fora do principio puramente
formal da legalidade” (Bobbio, 2000, p. 154).

As questdes supracitadas parecem associadas a uma dificuldade mais
abrangente da teoria weberiana da legitimidade. Neste ponto, ¢ importante retomar o
problema do poder ilegitimo na obra de Weber. Bobbio (2000, p. 132) ressalta que um
dos principais tragos caracteristicos da concep¢do realista do referido autor é a
percepcao de que a politica ¢ a esfera onde se desenvolvem as “(...) relagdes que sdo
marcadas pela luta incessante entre individuos, grupos, classes, ragas, nagdes, cujo
objetivo ¢ sempre o poder na duplice forma de poder de fato e poder legitimo”.
Contudo o relativo siléncio da sociologia weberiana em relagdo as formas de poder
ilegitimo parece estar relacionado ao “(...) fato de que, na medida em que se trata da
legitimidade, ndo se pode reconhecer a proeminéncia seja da coercdo, seja do
interesse” (Merquior, 1990, p. 105). Por outro lado, em sentido diverso da

interpretagdo de Bobbio, o autor sugere que

“(...) em seus tipos de legitimidade [de Weber], a dominagdo vem a
equivaler a significagdo ideoldgica que os governantes atribuem a seu
governo, nunca no sentido concreto que possa ter para seus
subordinados. Aquilo que Mommsen denomina ‘fraqueza essencial’ no
conceito weberiano de carisma — sua natureza autolegitimante — pode
ser na verdade generalizada a toda Herrschaftssoziologie.

Pela mesma Razdo, a auséncia de qualquer tipo de ordem ilegitima
torna-se bastante compreensivel. Desligado como estio  dos
governados, e das feias realidades da coer¢ao e da barganha pelo poder,
os tipos de Weber s6 podem ser autolegitimadores. Reconhecer a
ilegitimidade levaria a ruptura do circulo magico da autovalidagao
ideoldgica” (Merquior, 1990, p. 148).

Como se pode ver, a perspectiva teodrica de Weber a respeito das
formas de dominacdo legitima permite que se aborde a questdo tanto a partir da

justificacdo do exercicio da dominagdo pelos governantes quanto da crenga dos
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dominados na legitimidade do mandado. Escapa aos objetivos deste estudo qualquer
pretensao de esgotar os argumentos em torno do debate sobre a teoria da legitimidade
weberiana, muito menos de apresentar uma interpretacdo definitiva das questdes
supracitadas. Ao contrario, interessa sobretudo desenvolver as virtualidades contidas
nas tensdes internas e nas ambigiiidades da obra de Max Weber em proveito de uma
leitura atualizada de suas principais contribuigdes tedricas. Nessa perspectiva, o
enfoque que serd adotado neste estudo parece ser o mais promissor ao indicar que a
legitimidade da dominacgao legal ndo deriva apenas da racionalidade formal da lei, mas
igualmente dos valores e interesses materiais que ela incorpora. Trata-se pois de
recolocar no centro das analises dos Estados contemporaneos os contrastes entre a
(in)efetividade da lei, as formas de dominagdo legitima e o exercicio ilegitimo do
poder.

Assim, uma ordem legal imposta de modo unilateral e arbitrario
pode vir a ser totalmente fundamentada em pressupostos formais e racionais-legais e,
ao mesmo tempo, ndo obter o reconhecimento dos dominados num grau socialmente
relevante. Isso pode ocorrer, por exemplo, numa ditadura, em virtude da exclusdo dos
dominados do processo de participagdo politica, da repressdo as suas lutas e do
nao-reconhecimento dos interesses materiais reivindicados por meio delas.

Na teoria social brasileira, Faoro (1985, p. 47), partindo da teoria
weberiana, assinala que, do ponto de vista da agdo racional, a legitimidade se desdobra
“(...) em racionalidade com referéncia a fins e em racionalidade com referéncia a
valores, modalidade, a ultima, que impede a identificagdo do conceito de legitimidade
ao de legalidade”. O autor sugere que uma versdo atualizada — ainda que ndo
necessariamente literal — das teses de Max Weber implica o reconhecimento de que ha
“(...) na legitimidade um momento que permeia a propria legalidade formal e se
materializa em valores. O Estado pressupde a existéncia de valores politicos materiais”
(Faoro, 1985, p.48). A legalidade ¢ um estagio institucionalizado do poder, mas, para
que haja legitimidade € necessario que este ultimo alcance reconhecimento e consenso
entre os dominados em grau socialmente relevante.

Para produzir o consenso necessario, o poder estatal precisa alicercar a
legalidade formal sobre a base da legitimidade fundada “(...) em valores

historicamente realizaveis e socialmente atuantes” (Faoro, 1985, p. 53). Quando isso



36

ocorre, a legalidade pode se constituir num fator importante de legitimidade do
dominio politico, desde que seja eficaz e eficientemente aplicada. Nas sociedades
capitalistas contemporaneas, as lutas sociais passaram a condicionar crescentemente a
obtencdo do consenso, no sentido de, dentre outros aspectos, torna-lo (a)
incompativel com a restricdo a liberdade e ao direito de participagdo politica e de
exigir (b) a incorporagao crescente dos interesses materiais dos dominados no Direito

e na democracia representativa.

1.5 — Direito, democracia e tribunais constitucionais

A experiéncia das sociedades européias saidas do pds-guerra e os
esforcos realizados nas ultimas décadas nas sociedades latino-americanas para tentar
romper com as herangas deixadas pelo autoritarismo conduziram a formaliza¢ao de
uma concepcao de Estado Democratico de Direito e das garantias juridicas
necessarias a consolidacdo da democracia politica e a efetivagdo de um conjunto de
direitos fundamentais para a diminuigio das desigualdades econdmicas e sociais’.
Com isso, a dominagdo legitima passou a estar subordinada, ao menos formalmente,
ndo s6 aos procedimentos da democracia representativa, mas também a efetiva
implementagdo dos direitos materiais fundamentais incorporados a esfera
juridico-politica em decorréncia das lutas das classes dominadas. Assim, apesar das
especificidades historicas de cada pais, com a formalizagdo e a institucionalizagdo da
noc¢ao de Estado Democratico de Direito, a efetivagao da legalidade democratica e dos
direitos a ela vinculados passou a ser um parametro fundamental para o exercicio
legitimo do dominio politico.

Os tragos basicos dessa idéia de Estado Democratico de Direito ou
Constitucional sao sintetizados pelo conceito de democracia de Ferrajoli (1996,

p. 22), entendido como um complexo sistema de vinculos e equilibrios entre poderes

que

® Cujas especificidades variam significativamente conforme as condi¢des historicas de cada pais.
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“(...) ndo ¢é outra coisa que o Direito, e mais precisamente a Constitui¢ao,
que deve ser, portanto, reconhecida como a principal garantia da
democracia: ndo s6 do ponto de vista formal, ou seja, como conjunto de
procedimentos e de controles estipulados em garantia da representagao e
do principio da maioria; mas também do ponto de vista substancial,
enquanto sistema de direitos fundamentais estipulados contra qualquer
tentagdo absolutista, na garantia da igualdade e das necessidades vitais
de todos”. (Tradugao nossa).

Assim, a legitimagdo pelo procedimento precisa ser completada por
mecanismos institucionais que assegurem aos segmentos mais frageis a efetividade de
direitos fundamentais, formalmente reconhecidos pela Constituicdo. Nessa
perspectiva, o Estado Democratico de Direito passa a representar uma esfera
configuradora de direitos, bem como de limites e controles incompativeis com certas
tendéncias crescentemente verificadas nas sociedades capitalistas contemporaneas,
tais como (a) a dominagdo da esfera publica pelos interesses privados dos grandes
grupos econdmicos; (b) a acdo dos grupos dominantes visando impor a vontade
ilimitada da maioria politica e (c) o carater ilimitado da liberdade de mercado.'’

Nessa perspectiva, a jurisdi¢do constitucional adquire um papel central

para a construcdo de uma sociedade democratica, sendo decisiva, segundo Ferrajoli

(1996, p. 24), para a solucao do problema

“(...) do desenvolvimento das garantias juridicas e institucionais
idoneas para vincular os poderes a tutela dos direitos e, portanto, para
reduzir a divergéncia, fisiologica dentro de certos limites, mas
patologica fora deles, entre normatividade e efetividade, entre
promessas constitucionais e real funcionamento das instituicdes”.

No Brasil, a no¢ao de Estado Democratico de Direito foi recuperada
formalmente pela Constituicdo Federal de 1988. A nova Carta Politica procurou
estabelecer uma ruptura, ainda que parcial, com Estado autoritario até entdo vigente —
um Estado de direito, mas sem legitimidade democratica em virtude da usurpagdo
do poder constituinte originario e da repressdo a participacao politica livre da

populacdo (Faoro, 1985). A Constituicdo, ao normalizar as regras do jogo politico,

19 Ferrajoli observa — numa conjuntura marcada pela ofensiva neoliberal em nivel mundial — que essas
tendéncias, associadas a imposicdo da hegemonia politica mediante o uso de avangadas técnicas
televisivas, tém contribuido fortemente para abalar os esfor¢os de implementacdo e alargamento da
concepcao de Estado Democratico de Direito e para desconstituir direitos ja conquistados.



38

condicionar o exercicio do poder as normas e procedimentos democraticamente
constituidos e, ainda, reconhecer formalmente parte dos direitos econdmicos, politicos,
sociais e culturais reivindicados pelas classes dominadas, indicou a possibilidade do
inicio de uma nova etapa da constru¢do democratica no Brasil.

Contudo a possibilidade de implementagdo concreta da concepcao de
Estado Democratico de Direito passou a depender fundamentalmente da efetividade
da Lei Maior do Pais. Por sua vez, a garantia do cumprimento fiel e da aplicagao efetiva
dos dispositivos constitucionais ficou condicionada a capacidade do Supremo Tribunal
Federal, enquanto orgdo responsavel pela preservagdo da integridade da ordem
constitucional, de cumprir o papel que lhe reservou a Constituicdo da Republica.

Em outros termos, a questdo das competéncias e dos poderes
formalmente atribuidos ao STF pode ser colocada da seguinte forma:

a) deum lado, a realizagdo efetiva pela Suprema Corte brasileira de suas
atribuicdes e o exercicio pleno de suas competéncias constitucionais aponta a
configuracdo daquilo que Weber chama de dominacdo legitima. Contudo a
correspondéncia entre o poder formal da Corte (o seu papel constitucional) e o seu
poder real s6 pode ser confirmada pela efetividade dos direitos constitucionais no
plano das relagdes sociais concretas. Por sua vez, a efetivacdo dos dispositivos da
Constituicdo indicaria a existéncia de formas de dominacdo politicamente
condicionadas pelos interesses materiais das classes dominadas que se encontram
inseridos na ordem juridico-institucional. Nos termos formulados por Poulantzas e
Gramsci, seria uma situacdo de dominacao que poderia ser definida pelo conceito de
hegemonia;

b) por outro lado, a falta de efetividade dos dispositivos da Carta
Politica da Republica e a consumacao de um ordenamento juridico permeado de
inconstitucionalidades estariam indicando para uma antinomia flagrante entre o poder
formal e o poder realmente exercido pelo Supremo Tribunal Federal. Assim, numa
situagdo em que a legalidade, democraticamente instituida através do processo
constituinte, passa a ser desrespeitada e desconstituida, com uma certa regularidade,
por uma racionalidade material associada a interesses e a valores antagénicos aos

preceitos formais da Constitui¢do, ja nao se pode falar em legitimidade, mas, sim, em
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exercicio de um ilegitimo poder de fato que, em outras palavras, estaria tendendo a

dominagao pura, predominantemente coercitiva.

Quadro 1

Poder formal e poder real

dispositivos legais da Constituicao

Poder Formal Poder Real
(atribuicoes constitucionais do | (padrao de julgamento efetivo
STF) do STF)
Situacio A Decisdoes de acordo com os Decisdes de acordo com os
dispositivos legais da Constituicdo | dispositivos legais da Constituicdo
Situacio B Decisdoes de acordo com os DecisOes contrarias as normas

constitucionais: favorecimento de
interesses particularistas.

O referencial teorico € representado esquematicamente no Quadro 2

Quadro 2
Rede conceitual
Autores Situacio A Situaciao B
(Correspondéncia entre poder | (Conflito entre poder formal e
formal e poder real) poder real)

Gramsci Hegemonia. Dominacgao pura.

Weber Dominacao legitima. Poder de fato (ilegitimo).

Ferrajoli Estado Democratico de Direito| Imposicao de interesses
como limitagdo ao absolutismo |particularistas: negacdo  dos
arbitrario do mercado e do poder | direitos e garantias do Estado
politico. Democratico  Constitucional.

Poulantzas/ | Aparelho de estado atuando| Aparelho de estado atuando

. |numa situacdo de hegemonia das|numa situagdo em que se

/Gramsci . i
classes dominantes, com | sobressaem as formas coercitivas
incorporagao de interesses | de dominagdo, com predominio da
materiais das classes dominadas na | repressao as demandas das classes
ordem juridica e na estrutura do | dominadas. Criagdo de brechas de
Estado. ilegalidade ou de regimes de

excecao.
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Nesse sentido, a rede conceitual desenvolvida até aqui pode contribuir
para a verificacao da hipotese central que orienta esta pesquisa, segundo a qual as
decisoes do Supremo Tribunal Federal no periodo posterior a promulgacio da
Constituicio de 1988 nido tém obstruido diversas inconstitucionalidades
praticadas pelo bloco de forcas dominantes no poder, deixando de assegurar a
efetividade de direitos e as garantias constitucionais das classes dominadas, que,
em maior ou menor extensio, poderiam colocar em xeque importantes
fundamentos dos mecanismos de distribuicido da riqueza e de dominio politico
predominantes no Pais.

A hipétese de que decisdes da Suprema Corte possam estar em
desacordo com a racionalidade formal exigida pela Constitui¢do aponta a necessidade
de se definirem com clareza as relacdes entre a chamada doutrina da Razao de Estado
e a concepgao de Estado Democratico de Direito. A efetivacao deste ultimo pode ser
ameagada por concepgdes e praticas baseadas numa tradi¢do doutrinaria, segundo a
qual a seguranca do Estado ¢ de tal importancia e magnitude que, quando ela corre
perigo, os governantes ficam autorizados a violar as normas juridicas, politicas e
morais vigentes.

Embora a seguranga interna do Estado seja uma questdo relevante, a
instrumentaliza¢do da Razdo de Estado com fins partidérios (isto €, particularistas)
configura-se como ilegitima face a legitimidade do Estado Constitucional de Direito.
Por isso, nos paises democratico-constitucionais modernos, busca-se “(...) submeter a
uma regulagdo precisa, tanto constitucional como ordindria, as situagdes em que o
Estado tem de enfrentar graves perigos para a seguranca interna e para a ordem
publica” (Pistone, 1994, p.1068), de modo que se possa limitar a0 maximo as
possibilidades de instrumentalizacdo da chamada doutrina da Razao de Estado.

Assim, a exce¢do das situagdes excepcionais fixadas pela propria
Constitui¢ao, todas as decisdes do Supremo Tribunal Federal que eventualmente
estejam em desacordo com a legitimidade fundada no Estado Democratico
Constitucional podem ser identificadas com formas de instrumentalizagdo ilegitima da
nocao de Razdo de Estado. Por outro lado, o reconhecimento das interferéncias da

racionalidade material na configuracdo do Direito justifica a suposicdo de que as
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decisdes judiciais podem recriar o sentido das normas juridicas, sobretudo quando se

leva em conta

“(...) que a questdo da constitucionalidade/inconstitucionalidade fica
sujeita a juizos politicos sobre a validade das leis, assim entendidas a
sua conveniéncia, oportunidade e razoabilidade, conceitos abertos e
indeterminados cuja densificagdo depende da pré-compreensdo e da
ideologia dos magistrados que exercem a jurisdi¢do constitucional”
(Coelho, 2000, p.15).

O referencial tedrico apresentado até aqui parte do pressuposto de que
¢ necessario desenvolver andlises historico-especificas para se chegar as configuragdes
particulares do Estado, do Direito e das formas de dominagdo em uma determinada
sociedade. Por isso, a investigagdo do significado especifico das decisdes do Supremo
Tribunal Federal para a efetivagdo ou ndo dos direitos inscritos na Constituicdo de
1988 buscara compreender o papel desempenhado pelo Tribunal a partir de sua
inser¢cao no desenvolvimento histérico da sociedade brasileira. No proximo capitulo,
apresentaremos alguns dos aspectos mais importantes da historia politica do STF, com

énfase nas questdes relacionadas ao tema e as hipoteses propostas por esta pesquisa.



PARTE 1II: SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL,
OBSTACULOS A EFETIVACAO DOS
DIREITOS CONSTITUCIONAIS E
DOMINACAO ILEGITMA
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2 - O SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL E OS DESAFIOS A
CONSOLIDACAO DA DEMOCRACIA NO BRASIL

2.1 — Judiciario, dominac¢ao e modernizacao conservadora

O papel desempenhado pelo Poder Judiciario ao longo da histéria
brasileira estd intimamente ligado as formas especificas que assumiram as lutas
sociais, os modos de dominacdo e a configuragdo do Estado no Pais. No Brasil, as
transformagdes sociais tém se caraterizado pela op¢do das classes dominantes por
reformas pelo alto, mediante conciliagdes e concessoes mutuas entre antigas € novas
classes dominantes e com a exclusao dos interesses e da participag@o politica autdbnoma
das classes dominadas. A chamada via prussiana (Werneck Vianna, 1976)
impulsionou um tipo especifico de modernizagio conservadora’. O Estado foi
convertido numa arena estratégica para a conciliagdo dos interesses das classes
possuidoras, o que terminou por colocéd-lo no centro de um protagonismo que “(...)
modernizou a economia e transformou em sentido capitalista a sociedade sem se fazer
acompanhar de uma correspondente modernizagdo politica, quer dizer, sem

democracia e sem institucionalidade politica consistente” (Nogueira, 1998, p. 279).

O sentido excludente e restritivo das transformagdes sociais no Brasil,
que tém deixado de beneficiar a sociedade como um todo em proveito de minorias

privilegiadas, resulta de uma opg¢do das classes dominantes por um tipo de

! Nogueira (1998, p. 276) destaca que “A perspectiva analitica baseada nesta idéia de ‘modernizagdo
conservadora’ combinada com ‘revolugdo passiva’ ecoa hoje nas mais variadas escolas do pensamento
social brasileiro”. Para uma retomada mais abrangente do modo como essa perspectiva analitica aparece
na obra de importantes autores brasileiros, ver Nogueira (1998).
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dominacdo centrada principalmente nos elementos coercitivos, em detrimento da
constru¢do da hegemonia. E o Estado brasileiro, historicamente capturado pelos
interesses privatistas dessas classes e suas elites, teve sua atuagdo congenitamente
estruturada pelo exercicio do poder de fato, em permanente tensdo com as tentativas
de construgdo de uma institucionalidade democratica ¢ resistente a efetivagdo de
direitos e garantias reconhecidos formalmente pelas Constituigdes que o Pais teve ao
longo de sua histéria. Como se vera a seguir, a historia do Poder Judiciario foi
profundamente condicionada por essas tendéncias.

Assim, tanto os magistrados do Império quanto os do Supremo Tribunal
Federal republicano deixaram muitas vezes de cumprir suas atribui¢des constitucionais
motivados por interesses de classe e por conveniéncias politicas — ora por adesao
espontanea, ora em decorréncia da coergdo caracteristica da violéncia politica que
marcou periodos significativos da historia brasileira. O autoritarismo deixou suas
marcas sobre o Supremo Tribunal Federal, nos momentos em que este foi composto
por magistrados que ndo correspondiam as expectativas dos poderes arbitrarios do
momento, através da cassacdo de ministros da Corte®. Por isso, o poder real exercido
pelo Supremo Tribunal Federal nem sempre correspondeu aos poderes formais
atribuidos a este Orgdo jurisdicional, o que contribuiu decisivamente para que
dispositivos da Constitui¢do permanecessem sem efetividade e para que inlimeras
normas fossem descumpridas, com relativa freqiiéncia e naturalidade, pelas classes

dominantes.

2.2 — O Judiciario no Império “das circunstancias”

As caracteristicas do Poder Judicidrio no periodo imperial estavam
intimamente ligadas as necessidades e vicissitudes do regime escravocrata e, quando
este entrou em colapso, ao desafio de manter mecanismos eficazes de controle social
durante a transi¢ao gradual para o trabalho livre.

Apos a independéncia, as pressoes da Inglaterra pelo fim do trafico e o

risco sempre presente dos levantes de escravos contribuiram para reforgar, entre as

2 O que também ocorreu com juizes de instincias inferiores.
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classes dominantes, a convic¢do da importancia da unidade politica em torno de um
governo imperial que fosse capaz de defender os seus interesses, que estavam
arraigados em condigdes sociais fortemente dependentes do sistema escravista. A
partir de 1837, com o Regresso conservador, a alianca formada por proprietarios
rurais, traficantes, comerciantes e funcionarios estruturou uma forma de organizagdo
politica que perduraria até a queda do Império e que foi capaz de prolongar o trafico —
proibido por lei desde 7 de novembro de 1831, em virtude das pressoes inglesas — e
a vigéncia do sistema escravista até as vésperas da Proclamag¢do da Republica
(Koerner, 1998).

Nesse contexto, a magistratura estava inserida num sistema de poder —
especialmente desde a lei que estabeleceu a reforma do Poder Judicial, em 3 de
dezembro de 1841 — que procurava integrar politicamente a autoridade imperial, os
representantes politicos e os chefes locais. Os magistrados desempenhavam, ao mesmo
tempo, fun¢des administrativas e judiciais® e atuavam no sentido de tentar realizar a
mediagdo entre os interesses do Governo Central e dos poderes locais, com vistas a
manutengao da estabilidade da sociedade escravocrata.

A magistratura era uma forma privilegiada de acesso das elites a
carreira politica e que, freqiientemente, era combinada com o exercicio de outros
cargos do Estado, inclusive legislativos*, nos quais a fidelidade do magistrado podia
ser testada. A nomeagdo dos juizes era feita pelo poder imperial, mas obedecia ao
sistema de compromissos com os poderes locais. Os mecanismos de ingresso,
promogao e remogao eram condicionados a fidelidade partidaria dos magistrados, o
que inviabilizava a possibilidade de a magistratura se constituir numa carreira
burocratica baseada em normas estatuidas.

A organizagdo e o funcionamento da Justica no Império atendia aos
interesses dominantes. Apesar da proibi¢ao legal ao trafico desde 1831, somente no
periodo 1842-51 entraram no Pais ilegalmente cerca de 400.000 escravos gracas a

“(...) colaboracdo regular e sempre presente das autoridades judicidrias encarregadas

3 Por outro lado, algumas fungdes judiciais eram exercidas por leigos e pela policia.

4 A atividade politico-partidaria ndo era vedada aos juizes. Koerner (1998, p. 46) observa que, no
periodo 1822-53, 41,71% dos ministros e 44,41% dos senadores eram magistrados; e, entre 1826 ¢ 1858,
a participag¢@o destes na Camara dos Deputados foi de 36%. Por outro lado, Teixeira (1997, p.49)
observa que, dos 124 ministros nomeados para o Supremo Tribunal de Justica até o final do Império,
31,4% foram presidentes de provincias e 42,7% exerceram mandato de deputado na Assembléia Geral
do Império.
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de reprimir o trafico” (Pinheiro, 1998, p.22). As praticas judiciais subordinavam-se as
“circunstancias” de uma sociedade centrada no poder da propriedade senhorial, a favor
da qual os magistrados concediam “(...) decisdes, ou omissdes (...) mesmo que
contrarias a principios gerais do direito, contrarias a lei, ou em que a lei ndo era
aplicada” (Koerner, 1998, p.59), em nome da estabilidade da ordem escravocrata.
Essa cooperagdo sistematica dos juizes com a violagdo da lei contava
com a complacéncia do Governo Imperial e com o amplo respaldo das classes
dominantes, que consideravam a escravidao essencial a manutengao da estabilidade
social e econdmica da Nagdo. A violacao ostensiva da lei chegou a ser recomendada
oficialmente pelo poder central, mesmo apds a extingdo oficial do trafico, com o
objetivo claro de preservar os interesses dos proprietarios e evitar conflitos com os

mesmos.

“A escravidao dos africanos ingressados no pais neste periodo [apds
1831] permanecia ilegal, mesmo depois da sua incorporacdo a
populagdo escrava. Em 1862, o governo britanico estimava que havia
cerca de meio milhdo de africanos ilegalmente escravizados, ou seja,
quase um ter¢o da populacdo escrava do Império. Pelas suas
conseqiiéncias, a aplicacdo da lei implicaria a virtual abolicdo da
escravidao no pais e, por isso, a sua nao-aplicagdo era expressamente
recomendada pelas autoridades centrais aos magistrados” (Koerner,
1998, p. 63).

Contudo a perspectiva de extingao efetiva do trafico tornava o fim da
escravidao uma questao de tempo. Em 1871, a Lei do Ventre Livre removeu a Ultima
fonte de reproducdo da escraviddo no Pais, embora tenha procurado assegurar a
transi¢do gradual para o trabalho livre, atendendo em parte as expectativas dos
proprietarios que mais dependiam do trabalho escravo — especialmente aqueles ligados
a producdo cafeeira. A mudan¢a mais significativa na organiza¢ao da Justica, no
Segundo Reinado, ocorreu com a Lei de Reforma Judiciaria de 20 de setembro de
1871. Essa lei foi aprovada justamente oito dias antes da Lei do Ventre Livre e estava
intimamente integrada a estratégia mais ampla de abolicdo gradual da escravidao.

Koerner (1998, p. 82) observa que

“Desta reforma resultou a separagdo entre a policia e a justica — sem o
controle desta sobre a agdo daquela — e a expansdo dos poderes dos
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juizes de paz na resolu¢do dos conflitos entre proprietarios e
trabalhadores. Alguns dos mecanismos de controle social sobre os
escravos foram convertidos em mecanismos nao-judiciais de controle
sobre os trabalhadores livres e libertos”.

A reforma judiciaria também ajudou a promover uma maior
estruturacdo da carreira da magistratura, bem como sua diferenciagao em relagdo a
outros cargos estatais’. A profissionalizacio da carreira e a distribui¢do das
competéncias na jurisdicdo civil e criminal atenderam as expectativas dos
proprietarios, que reivindicavam por duas formas diferenciadas de administracao da
Justiga. De um lado, os processos que envolviam demandas entre proprietarios
geralmente tinham a jurisdicdo — determinada pelo valor da causa — atribuida aos
magistrados profissionais, isto é, aos juizes de Direito. De outro, os conflitos entre
proprietarios e colonos ou trabalhadores — cujo valor da causa era de menor monta —
ficavam sob a jurisdi¢do dos juizes leigos (o juiz de paz ou o juiz municipal), mais
suscetiveis as pressoes e influéncias dos poderes locais.

A adequagdo dos mecanismos de controle social a transi¢ao gradual do
sistema escravista ao trabalho livre também foi reforgada pela atribuigdo, aos juizes de
paz, da competéncia para realizarem o processo € o julgamento das posturas
municipais — que, de mecanismo de controle sobre os escravos, foi progressivamente
ampliado e dirigido aos demais trabalhadores livres pobres. A manutengdo da
possibilidade de prisdes arbitrarias pela policia e a restricdo a concessao de habeas
corpus (HC) foram justificadas por sua elevada importancia no controle dos individuos
que podiam ameacar a ordem publica e, também, como meio utilizado pelos
proprietarios rurais para obrigar o cumprimento dos contratos de loca¢do de
servicos ou de parceria.

O processo de diferenciacdo gradual da carreira também estava
vinculado a atribuicdo aos magistrados do controle das eleigdes, adotado nas
reformas eleitorais de 1875 e 1881. Porém os estimulos a profissionalizagdo
(salariais, garantias para a aposentadoria, etc.) e o estabelecimento das

incompatibilidades eleitorais ndo foram suficientes para a constituicdo de uma

5 Além de ser parte de uma estratégia para fazer frente aos processos de mudanga social, essas alteragdes
no perfil da magistratura respondiam também as pressdes de juizes e bacharéis de Direito (Koerner,
1998).
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magistratura independente, pois, até o final do Império, foram mantidas “(...) a selegao,
nomeagao ¢ promocao de juizes pelo governo, além dos poderes de sua remogao,
suspensao e aposentadoria compulsoria” (Koerner, 1998, p. 128).

Nao obstante os aspectos anteriormente mencionados, a partir da Lei
do Ventre Livre (1871), as relagdes entre senhores e escravos passaram a ser objeto
da mediagdo judicial, o que, por sua vez, abriu caminho para a atuacdo dos
magistrados a favor da libertacdo dos escravos, especialmente na década em que se
consumou a aboli¢do da escravidao e o fim do Império. Em nome da independéncia
do Poder Judicial, alguns magistrados passaram a decretar a liberdade dos que
haviam sido escravizados ilegalmente, o que so6 foi possivel gracas as novas
condi¢des sociais, econdmicas e politicas desenvolvidas junto com a crise da
sociedade escravista. Ainda assim, o numero de escravos libertos pela via judicial foi
relativamente pequeno, e os conflitos entre magistrados e senhores de escravos
podiam ser resolvidos, conforme o grau de resisténcia que era oferecido a lei
imperial, pelo mecanismo das remogdes dos juizes. O maior apoio dos magistrados
ao nao cumprimento da lei, verificado nas regides cafeeiras, em favor dos interesses
escravistas, sugere a existéncia de “relacdes estratégicas entre o governo central e os
fazendeiros” (Koerner, 1998, p. 138), o que teria favorecido o deslocamento dos
magistrados ligados ao abolicionismo para as localidades com menor atividade

econOmica.

2.3 — A Proclamacao da Republica e a criacdo do Supremo Tribunal Federal

A criagdo do Supremo Tribunal Federal no Brasil, bem como a
organizacdo do Poder Judiciario federal, ocorreu no bojo das transformacgdes
provocadas pelo esgotamento da ordem politica imperial e dos desdobramentos
advindos da Proclamacio da Republica’, em 15 de novembro de 1889. As inovagdes

na organizacdo e no papel politico da Justica brasileira resultaram, ao menos em

6 Os aspectos mais gerais desse processo ndo serdo abordados aqui. Dentre a vasta literatura existente,
podem ser consultados os estudos de Edgar Carone, José Maria Bello e José Roberto do Amaral Lapa.
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parte, da disputa entre os principais grupos politicos pela definicdo das caracteristicas
fundamentais que deveriam estruturar a ordem politica republicana. Por outro lado,
importantes elementos de continuidade com o periodo anterior podem ser
identificados, ndo s6 pela manuten¢do dos antigos magistrados do Império nos seus
postos, mas especialmente pela “(...) incidéncia limitada da mediac¢do judicial nos
conflitos entre proprietarios e nao-proprietarios [e a] restrita eficacia das garantias
judiciais aos direitos civis, formalmente enunciados pela lei” (Koerner, 1998, p.
142).

Por iniciativa de Campos Sales, o Decreto n® 510, de 22 de junho de
1890, instituiu o Supremo Tribunal Federal. J& o Decreto n® 848, de 11 de outubro
de 1890, criou o Poder Judiciario federal e adotou a dualidade organizativa da
Justica (federal e estadual) — acompanhando a forma de estruturacdo mais geral do
regime republicano, baseada na idéia da dupla soberania. A Constitui¢do de 1891
manteve os aspectos essenciais da proposta implementada pelo Governo Provisorio
(Baleeiro, 1968; Vieira, 1994; Koerner, 1998), que, com aqueles decretos, procurou
antecipar-se as deliberagdes da Constituinte em torno da polémica existente entre as
concepgdes favoraveis a unidade ou a dualidade judicidria. A dualidade foi
implementada, mas a Carta de 1891 manteve a unidade, em nivel nacional, do
direito substancial.

O Supremo Tribunal Federal foi instalado em 28 de fevereiro de 1891,
com uma composicao de 15 ministros. Devido ao aproveitamento de magistrados
imperiais, 10 de seus integrantes eram oriundos do extinto Supremo Tribunal de
Justica.” Porém os acirrados conflitos politicos dos primeiros anos do regime
republicano parecem ter-se refletido na rapida renovagdo da composicao da Corte, que,
pouco mais de um ano apos a sua instalagdo, ja havia sofrido uma renovagao de quase
metade de seus integrantes (Baleeiro, 1968).

No entanto, apesar da permanéncia de ministros do antigo tribunal

imperial®, foram dadas a Suprema Corte republicana atribui¢des e competéncias

7 Baleeiro (1968, p. 19), vé neste aproveitamento o primeiro percalgo do Tribunal, “(...) porque os juizes
da Corte monarquica, ja muito idosos e de espirito conservador, como ¢ geralmente o dos magistrados
de carreira, foram chamados a misséo politica, extremamente complexa, e de todo diversa daquela a
que se acostumaram em longa e rotineira existéncia”.

8 Machado (1981) adota o entendimento de que o Supremo Tribunal Federal mudou de nome e adquiriu
novas atribui¢des na Republica, mas teria sido criado no inicio do Império, em 1828, com o nome de
Supremo Tribunal de Justiga.
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bastante distintas daquelas exercidas pelo Supremo Tribunal de Justica. A principal
inovacao foi a possibilidade de declarar a inconstitucionalidade das leis’ e a ilegalidade
dos atos praticados pelos membros dos demais poderes constituidos, conferindo ao
Supremo Tribunal Federal, dentre outros, os papéis de arbitro da Federagdo e de
defensor dos direitos e garantias individuais.

Todavia a turbuléncia politica dos primeiros anos da Republica
condicionou fortemente a realizacdo do papel constitucional do Supremo Tribunal
Federal. O ex-Ministro do STF, Aliomar Baleeiro (1968, p. 25), assinala que sob
ameagas de violéncia fisica, dissolu¢do do Tribunal e processos de responsabilidade
contra 0s ministros que se opusessem aos interesses do Executivo, o STF “Vacilou.
Errou. Tergiversou”. Além das ameagas de violéncia fisica e da desobediéncia aberta
as suas decisdes'®, o funcionamento do Supremo Tribunal Federal foi afetado pelos
impasses na nomeac¢ao de novos ministros.

Aproveitando-se de uma omissdo na Constituicdo de 1891, que
indicava apenas a necessidade de notavel saber e reputacdo para a nomeagao dos
ministros do STF (sem especificar que deveria se tratar de notavel saber juridico), o
Marechal Floriano indicou um médico (Barata Ribeiro) e dois generais (Antonio C. S.
Navarro e Inocéncio G. Queirds) para as vagas existentes no Supremo Tribunal. Os
trés tiveram suas indicacdes rejeitadas pelo Senado!!, embora Barata Ribeiro tenha
julgado durante varios meses no STF, até ocorrer o pronunciamento do Senado.
Floriano deixou de preencher sete vagas do Tribunal para inviabilizar o seu
funcionamento, além de protelar a posse do Presidente do STF e deixar de designar o
Procurador-Geral da Republica.

Em 1898, no contexto da agitacdo gerada pelos temores de restauragao
monarquica, o0 Governo Prudente de Morais fez o STF reviver os tempos de violéncia

politica da época de Floriano. Apesar dos condicionamentos a que o Tribunal foi

% A declaragio de inconstitucionalidade das leis por parte do Supremo era limitada ao julgamento do
caso concreto, e os seus efeitos ficavam restritos as partes envolvidas na agdo judicial. Nesse periodo,
ndo havia sido instituido ainda o controle concentrado e abstrato das leis, que permitiria declarar a
suspensao da propria vigéncia da lei.

10'No s6 pelo Governo Federal. No conflito do Contestado, o STF concedeu varias decisdes favoraveis
ao Estado de Santa Catarina — a primeira em 1904 —, mas elas ndo foram cumpridas pelo Parana. A
questdo somente foi resolvida em 1916 — portanto, apds o massacre do movimento que envolveu a
populacdo local —, através de um acordo, com concessdes de ambos os estados.

! Koerner (1998, p.182) observa que, embora parte da historiografia tenha ignorado o fato, outras duas
indicagdes de Floriano foram rejeitadas: as de Ewerton Quadros e Demdstenes da Silveira Lobo.
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submetido, nos 10 primeiros anos “dramaticos e ensangiientados” da Republica,
Baleeiro (1968, p.25) acredita que a Corte conseguiu assegurar algumas importantes
garantias juridicas e “(...) dentro de pouco tempo, o Supremo Tribunal imbuiu-se de
sua missao e aos poucos, tenazmente, constituiu-se realmente o guardido do templo
das liberdades ameagadas”.

Baleeiro diverge das criticas de Jodo Mangabeira'?, que havia afirmado,
dois anos antes do fim do Estado Novo, que a instituicdo que mais falhou, no periodo
republicano compreendido entre 1892 e 1937, foi justamente o Supremo Tribunal

Federal:

“O orgdo que a Constituicdo criara para sua guarda suprema, e
destinado a conter, a0 mesmo tempo, os excessos do Congresso € as
violéncias do governo, a deixava desamparada nos dias do risco ou de
terror, quando, exatamente, mais necessitada estava da lealdade, da
fidelidade, e da coragem dos seus defensores” (Mangabeira apud
Baleeiro, 1968, pp. 69-70)

No mesmo sentido de Baleeiro, Léda B. Rodrigues reconhece que o
STF deixou de cumprir o seu papel em alguns momentos, mas justifica que, mesmo
quando a ““(...) mais alta Corte nao tomou o melhor caminho, houve vozes vencidas
que afirmaram os corretos principios democraticos™!? (Rodrigues, 1991, pp.10-11). No
entanto, a autora sustenta — referindo-se particularmente a fase inicial da Primeira
Republica — que, apesar de algumas falhas, o Supremo Tribunal Federal desempenhou
com eficiéncia o seu papel constitucional na defesa das liberdades civis e do
federalismo. A autora procura justificar algumas omissdes importantes do STF,
quando este deixou de cumprir suas atribui¢des constitucionais. Por exemplo, nos
casos em que, sob as ameagas de retaliacdo do governo de Marechal Floriano, o
Tribunal deixou de conceder habeas corpus para proteger direitos individuais
violados, a autora aceita a alega¢do de que a Corte ndo tinha competéncia para julgar

uma “questio politica”!*,

12 Como se vera mais adiante, Mangabeira foi preso ilegalmente em 1935 e teve o habeas corpus negado
pelo STF. Baleeiro, na condi¢do de Ministro do Supremo identificado com o Golpe de 1964, via as
falhas da Corte identificadas fundamentalmente com o passado mais remoto.

13 Na citagdo, a autora refere-se a expulsdo ilegal do Pais do italiano Vicente Vacirca € a negativa da
maioria da Corte em conceder habeas corpus favoravel ao redator do jornal socialista Avanti.

4 Ver Rodrigues (1991, pp. 22-23).
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A andlise de Koerner (1994 e 1998) estabelece importantes rupturas
com a linearidade das interpretagdes supracitadas, ao ressaltar que a historia do STF ¢
marcada pela alternancia entre decisdes coerentes com as suas atribuigcdes
politico-constitucionais e outras em que a Suprema Corte deixou de cumpri-las.'® Essa
dindmica contraditéria pode ser compreendida a partir da distingdo entre poder formal
e poder real. O autor assinala que, de um lado, a Constituigado de 1891 adotou
formalmente o Presidencialismo de tipo norte-americano, que atribuia ao STF o papel
de arbitro da Federacdo e de defensor dos direitos e garantias individuais. Mas, por
outro lado, os embates travados na Constituinte em torno da defini¢do do papel do
Poder Judiciério subordinaram-se a configuragdo do pacto politico entre os estados na
nova ordem, e, deste ponto de vista, o problema central “(...) era a divisao do controle
sobre a magistratura entre a Unido e os Estados” (Koerner, 1998, p. 144). Por isso, a
polémica na Constituinte ndo se deu em relagdo as novas atribuicdes do Supremo
Tribunal Federal, mas principalmente sobre quem controlaria a nomeagdo dos seus
ministros. Mais especificamente, em relacao ao predominio dos estados maiores sobre
0s menores no sistema de nomeagao.

Koerner reafirma os argumentos de Victor Nunes Leal'®

a respeito do
papel cumprido pelo controle da Justica estadual e da policia pelas oligarquias dos
respectivos estados na formagdo do sistema de compromissos do coronelismo, ao
mesmo tempo em que se propde a contribuir para o preenchimento das lacunas
existentes na investigacao do Judiciario Federal. Assim, ao investigar a politica de
nomeacoes de juizes seccionais federais entre 1900 e 1911 e as decisdes de habeas
corpus do STF nos conflitos entre oligarquias estaduais no periodo 1908-11, o autor
oferece uma explicacdo mais coerente para as oscilagdes das decisdes da Corte nos
casos politicos, demonstrando que elas decorriam do modo particular de inser¢ao do
Poder Judiciario federal no sistema de compromissos firmado pela chamada “Politica
dos Governadores”.

Segundo Koerner, a Constitui¢do Federal determinava que o ndo
cumprimento de sentenca judicial ou de lei federal justificava a intervencdo federal

nos estados, o que permitia as faccdes em luta transformar o STF e os juizes federais

15 Esta caracteristica ndo se limita ao periodo mencionado, mas, como serd demonstrado mais adiante,
ela se manifesta em toda a historia do Tribunal.
16 Desenvolvidos especialmente na obra Coronelismo, Enxada e Voto.
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— aos quais eram atribuidos poderes para julgar conflitos e crimes politicos — em uma

arena na qual o Judiciario era encarado ndo como arbitro,

“(...) mas como alternativa estratégica nos seus conflitos politicos.
Com isso, as decisoes judiciais, em especial as do STF, ndo cumpriam
o papel de moderador das lutas politicas, que continuavam apods as
decisdes do tribunal. De forma correspondente, as lutas politicas
ingressaram no STF, tornando facciosas as proprias decisdes deste
tribunal. Os juizes seccionais eram, em geral, nomeados entre 0s
candidatos indicados pelas oligarquias dominantes nos estados e os
ministros do STF eram escolhidos dentre auxiliares do Presidente da
Republica ou entre os membros de facgdes aliadas a ele. No entanto,
havia descontinuidade nessa relacdo, pois, em virtude da vitaliciedade,
os juizes federais (ministros do STF e juizes seccionais) permaneciam
em seus cargos, mesmo que houvesse mudangas na politica federal ou
dos estados. Desse modo, as fac¢des oligdrquicas que se encontravam
na oposicio podiam obter decisdes favoraveis da justica federal”!’
(Koerner, 1998, pp. 179-80).

A andlise feita pelo autor de julgamentos de habeas corpus
envolvendo conflitos politicos entre as oligarquias estaduais, no periodo 1908-11,
demonstrou que as variagdes ocorridas nos votos dos ministros do STF — ora
concedendo, ora negando o pedido — estavam de acordo com os interesses dos chefes
politicos aos quais eles estavam vinculados. O elemento decisivo para a obtengao de
resultados favoraveis ao pleito ndo estava na adequagdo do requerimento aos
preceitos constitucionais ou aos principios juridicos e a jurisprudéncia dominante na
Corte — que podiam ser inclusive inconsistentes ou contraditérios. Dada a
instrumentalizagcdo do Judiciario federal pelas fac¢des politicas, os critérios para a
concessdo de habeas corpus eram relativamente arbitrarios'®, e o sucesso do pedido
dependia fundamentalmente da composi¢ao do STF e da relacdo politica — que,
algumas vezes, era também de parentesco — dos ministros com os chefes politicos e

seus aliados. Isso explica por que o STF decidia em certas circunstancias a favor e

17 “Porém, as forcas requisitadas pelos juizes federais somente seriam concedidas pelo presidente da
Republica se fosse para a fac¢do oligarquica apoiada por ele. Assim, do ponto de vista da eficacia da
acdo do Poder Judiciario federal nas questdes politicas, o presidente da Republica era o supremo arbitro,
pois a intervencao federal somente ocorreria em func¢do do seu proprio julgamento do caso.” (Koerner,
1998, p. 180).

¥ Em conseqiiéncia das fraudes, as provas apresentadas sempre eram passiveis de contestacao.
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em outras contra o Executivo, ora dando efetividade e ora negando as normas

constitucionais e a garantia das liberdades individuais.

2.4 — A Revolucao de 1930 e o Estado Novo

Em 1926, por iniciativa do Presidente Arthur Bernardes, o Congresso
alterou o art. 72, § 22, da Constitui¢do de 1891, limitando o habeas corpus aos casos
de constrangimento ilegal ao direito de locomogao e a liberdade fisica dos cidadaos.
Alegou-se, na ocasido, que seriam instituidos novos tipos de a¢des judiciais, dotadas
da rapidez necessaria para proteger os outros direitos ndo abrangidos pelo habeas
corpus. Todavia, somente na Constituicdo de 1934 seriam criadas algumas garantias,
como o mandado de seguranga, para a defesa de direito ameagado ou violado por ato
manifestamente inconstitucional ou ilegal de qualquer autoridade. Contudo, os “(...)
tribunais, sem excetuar o Supremo, receberam com grandes reservas o novo instituto
(...) deixando de aplica-lo em muitas situacoes juridicas que o comportariam (Castro
Nunes apud Baleeiro, 1968, p. 79).

O posicionamento supracitado explica-se, a0 menos em parte, pelos
condicionamentos politico-institucionais sofridos pelo STF naquele periodo
historico. A chamada “Revolu¢ao de 1930 buscou sua institucionalizacao através de
decreto-lei de 11.11.1930, que, dentre outras medidas, afirmava o carater
discricionario do exercicio do poder pelo Executivo até a reorganizagdo
constitucional do Pais e estabelecia a dissolu¢dao dos Legislativos federal, estaduais e
municipais € a nomeacao de interventores para os governos estaduais e municipais.
“As garantias constitucionais foram suspensas, ndao se podendo recorrer ao
Judiciario, principalmente em se tratando de atos e decretos do governo provisorio,
inclusive atos dos interventores” (Alves, 1993, pp.260-61) e foi criado o Tribunal
Especial para julgar crimes politicos ou outros delitos que contrariassem as diretivas
estabelecidas pelos decretos governamentais.

O Governo Provisorio também reduziu, através do Decreto n°

19.656/31, o nimero de ministros do Supremo Tribunal Federal de 15 para 11 e criou
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turmas de cinco ministros — que seriam acrescidas de mais dois nos julgamentos de
questdes constitucionais. Posteriormente, com o Decreto n° 19.711/31, o Governo
aprofundou as alteragdes na composicao da Corte, ao aposentar seis ministros por
divergéncias politicas'®, sob a alegagio da existéncia de “imperiosas razdes de ordem
publica” (Sadek, 1995a, p. 11). Essas intervengdes visaram estabelecer o controle
politico da composi¢ao do STF, afetando decisivamente o carater de suas decisoes.

Ap0s o término da Revolugao Constitucionalista de 1932, as oligarquias
retomaram o projeto inicial de reorganizagdo constitucional do Pais. No tocante ao
Poder Judicidrio brasileiro, a Constituicdo de 1934 promoveu modificagdes
importantes na sua estruturagao, tais como a cria¢ao da carreira da magistratura — com
acesso por concurso publico e maior autonomia dos tribunais na definicdo das
promocoes — e das Justicas Eleitoral ¢ Militar.

Por outro lado, ao eleger Getulio Vargas para a Presidéncia da
Republica, os constituintes de 1934 conferiram ao cargo amplos poderes®’, deixando
brechas importantes para a consolidacdo da preponderancia do Executivo sobre os
Poderes Legislativo e Judicidrio, que seria confirmada pelo golpe de 10 de novembro
de 1937. As bases do novo regime autoritario ja haviam sido langadas antes da
instituicdo do Estado Novo e foram habilmente potencializadas por Vargas e seus
aliados em proveito dos seus objetivos politicos.

A aprovagdo da Lei de Seguranga Nacional?!, em 4 de abril de 1935,
criou os mecanismos para o Governo desencadear uma violenta repressdo politica, cujo
principal objetivo era o de conter os avancos das lutas do conjunto da classe
trabalhadora e o crescimento do Partido Comunista Brasileiro (PCB). A Alianga
Nacional Libertadora foi fechada em 11 de julho de 1935. E a intensificacdo das
prisoes, torturas e mortes de presos politicos empurrou a maioria dos militantes de
esquerda para a clandestinidade. Por sua vez, os levantes articulados por civis e

militares ligados a Alianga Nacional Libertadora, em novembro de 1935, ofereceram

19 Os ministros aposentados foram Pires de Albuquerque, Edmundo Muniz Barreto, P. Mibielli,
Godofredo Cunha, Geminiano Franca e Pedro Santos.

20 Entre eles, a possibilidade de decretagdo de estado de sitio, de intervengio federal e de veto a projetos
aprovados no Congresso Nacional.

2! “Egsa lei engendrou uma série de crises politicas e militares, mas por razdes diferenciadas. O pais
passou a viver em estado de sitio permanente, jornais opositores foram fechados, jornalistas presos e
muitos parlamentares também foram encarcerados. As liberdades de locomocgdo, de reunido e de
pensamento desapareceram e as greves foram consideradas crimes” (Alves, 1993, p. 262).
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as justificativas para a decretacao do estado de sitio e para que o Governo intensificasse
a repressao sem levar em conta os limites estabelecidos ao arbitrio governamental
pelos direitos civis e pelas garantias judiciais.

Assim, a Alianca Nacional Libertadora impetrou Mandado de
Seguranca (MS) n°® 111 contra o fechamento da organizagao, invocando o direito de
liberdade de associacao assegurado pela Constituicdo. Mas a Corte Suprema indeferiu
o pedido, por unanimidade, no julgamento realizado em 21 de agosto de 1935,
fundamentando a decisdo nos argumentos apresentados pelo Governo, segundo os
quais a Alianga Nacional Libertadora realizava atividades subversivas e representava
uma ameaga a ordem politica e social do Pais.

Os ministros da Corte também ndo conheceram do pedido de Habeas
Corpus n° 26.155, em favor de Maria Prestes (Olga Benario), que, conforme o teor da
decisdo do STF, se encontrava presa “(...) afim de ser expulsa do territério nacional,
como perigosa a ordem publica e nociva aos interesses do pais”. No julgamento
realizado em 17 de junho de 1936, a Corte Suprema indeferiu “(...) ndo somente a
requisi¢do dos autos do respectivo processo administrativo, como também o
comparecimento da paciente e bem assim a pericia médica afim de constatar o seu
alegado estado de gravidez” (BRASIL. Corte Suprema. Habeas Corpus n° 26.155,
p.1). A Corte denegou também, em 20 de julho de 1936, o Habeas Corpus n° 26.178
impetrado em favor dos Deputados Federais Jodo Mangabeira, Abguar Bastos,
Domingos Vellasco e Octavio da Silveira e do Senador Abel Chermont, presos sem
que o Legislativo tivesse dado autorizagio para processa-los??.

Posteriormente, em conseqiiéncia das pressdes por penas mais severas
— do que a legislagdo entdo vigente permitia — contra os envolvidos na chamada
“Intentona Comunista”, foi aprovada a Lei n° 244, de 11 de setembro de 1936, que
criou o Tribunal de Seguranga Nacional (TSN). Tratava-se de um tribunal de excegao,
que estabelecia claras limitagdes ao direito de ampla defesa dos acusados e admitia a
possibilidade de recurso apenas ao Supremo Tribunal Militar.

A Constituicao outorgada de 1937 manteve o Tribunal de Seguranca

Nacional, que inicialmente teria duracao limitada ao estado de emergéncia decorrente

22 Bsta s6 ocorreu apds o Governo ter praticado as prisdes de maneira ilegal. Ainda assim, era uma
autorizagdo para processar e ndo para manter presos os acusados.
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da Intentona, funcionando como aparelho de defesa do Estado e com autonomia em
relacdo a jurisdicdo da Justica Militar. Foi excluida a possibilidade de recurso das
decisoes do TSN ao Supremo Tribunal Federal e retirada a competéncia de juizes e
tribunais para julgar atos praticados pelas autoridades publicas durante a vigéncia do
estado de emergéncia. O mandado de seguranga foi excluido da Carta de 1937 e deixou
de ser aplicavel as acdes do Presidente da Republica, ministros de Estado,
governadores ¢ interventores.

Por outro lado, embora o STF tivesse competéncia legal para julgar
habeas corpus de pessoas vitimas do arbitrio cometido pelas autoridades policiais e
judiciarias, os ministros da Corte alegaram que a Constitui¢ao ndo era explicita quanto
as leis de exce¢do submetidas ao Tribunal de Seguranga Nacional. Em conseqiiéncia,
o STF deixou de apreciar os habeas corpus em favor de acusados que tiveram direitos
e garantias politicas, assegurados por leis ordinérias, negados pela aplicacao de leis
de exce¢do nos processos € julgamentos do Tribunal de Seguranga Nacional (Alves,
1993). A autoridade do Supremo Tribunal foi desconsiderada pela ditadura do Estado
Novo a tal ponto, que Getllio Vargas chegou a anular um acérdao da Corte, através

do Decreto-Lei n° 1.564, de 05.09.1939 (Baleeiro, 1968).

2.5 — A redemocratizacio e a Constituicao de 1946

Com a deposi¢do de Getllio Vargas e diante da inexisténcia de um
substituto legal, a solugdo encontrada pelos militares golpistas foi a indicacdo do
Ministro-Presidente do Supremo Tribunal Federal, Jos¢ Linhares, para exercer
provisoriamente a Presidéncia da Republica. Empossado na madrugada do dia 30 de
outubro de 1945, José Linhares permaneceu no cargo até 31 de janeiro de 19462,

quando assumiu o novo Presidente eleito, o General Eurico Gaspar Dutra (Aquino et

2 No periodo em que exerceu a Presidéncia da Republica, José Linhares nomeou um ministério
identificado com os opositores do Presidente deposto e ligado a recém-criada Unido Democratica
Nacional (UDN); substituiu a maioria dos antigos interventores estaduais; extinguiu o Tribunal de
Seguranga Nacional; e, atendendo as pressdes norte-americanas e de setores empresariais nacionais,
revogou o Decreto-Lei n ° 7.666, que proibia o truste no Brasil — um dos motivos para a deposicao de
Vargas (Aquino et al., 2000, pp. 463-5).
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al., 2000, pp.463-5). Também foram convocadas elei¢cdes para a formacdo de uma
Assembléia Nacional Constituinte, e, em 2 de setembro de 1946, foi promulgada uma
nova Constitui¢ao, que reconhecia diversas garantias e direitos individuais e politicos
até entdo cerceados pelo Estado Novo.

Num contexto de redemocratizagdo do Pais, o Poder Judiciario teve
ampliada sua competéncia de controle dos outros poderes e de prote¢ao aos cidadaos,
especialmente em virtude da extingdo dos tribunais especiais. A Justi¢a do Trabalho
deixou de ser 6rgao administrativo para ser considerada constitucionalmente parte da
estrutura do Poder Judiciario, e a Justi¢a Eleitoral foi reinstituida. Também foi criado
o Tribunal Federal de Recursos como o6rgdo encarregado de julgar em segunda
instancia as causas envolvendo a Unido.

Mesmo num periodo com maior liberdade e democracia, o Supremo
Tribunal Federal deparou-se com impasses importantes. No dia 28 de maio de 1947,
0 Supremo Tribunal Federal julgou o Habeas Corpus n° 29.763, impetrado pelo
Partido Comunista Brasileiro. O PCB encaminhou o pedido porque a policia, por
ordem do Ministro da Justi¢a, ocupou e expulsou os membros do partido da sede
central e comités locais, depois que o Superior Tribunal Eleitoral cassou o registro do
partido. Os dirigentes do PCB reivindicavam o direito de entrar e sair nas sedes do
partido e assegurar a administracdo das questdes relativas ao seu funcionamento
enquanto sociedade civil em todo o Pais, uma vez que a decisdo do Superior Tribunal
Eleitoral se referia apenas as atividades politico-eleitorais, €, em decorréncia dos atos
praticados pelo Governo, os integrantes da organizacdo estavam impedidos de
resolver as questdes administrativas e patrimoniais determinadas pelos Estatutos do
PCB. No dia 28 de maio de 1947, o Supremo Tribunal Federal julgou o Habeas
Corpus n° 29.763, impetrado pelo Partido Comunista Brasileiro. O STF nao
conheceu do pedido por entender que “A pretensdo dos pacientes ndo pode ser
resolvida por habeas corpus, sendo por mandado de seguranca” (BRASIL. STF.
Habeas corpus n° 29.763, p. 1).

Ap6s o suicidio de Getllio Vargas, Café Filho assumiu a Presidéncia e
nomeou um ministério identificado com a Unido Democratica Nacional, partido que
estava no centro da conspiracdo para afastar o ex-presidente. Com a eleicdo de

Juscelino Kubitschek para a Presidéncia, sua posse estava ameagada pelo esquema
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conspiratorio da UDN, o que provocou a interven¢do do General Lott, para afastar o
Deputado Carlos Luz do exercicio da Presidéncia e também impedir o retorno de Café
Filho, apds este ter se recuperado dos problemas de saide que o afastaram
temporariamente do cargo. O Vice-Presidente do Senado Nereu Ramos foi empossado
na Presidéncia da Republica, e, a seu pedido, o Congresso aprovou o impedimento de
Café¢ Filho e declarou o estado de sitio, que seria prorrogado até a posse de Juscelino
Kubitschek.

Do ponto de vista juridico, todos esses atos estavam em desacordo com
as normas da Constitui¢cao e formalmente nulos. No final do ano de 1955, o Supremo
julgou o Mandado de Seguranca n° 3.557 e o Habeas Corpus n° 33.908, ambos
impetrados em favor de Café Filho, que se encontrava impedido de sair de sua
residéncia e reassumir o cargo de Presidente da Republica, em decorréncia de uma
intervengdo militar comandada pelo Ministro da Guerra, General Henrique Teixeira
Lott. No entanto, o STF assumiu os seus limites politicos ao reconhecer, na sessdo de
14.12.55, durante o julgamento do MS n° 3.557, que estava diante de um governo de
fato, “(...) cuja vontade ¢ o que conta e nada mais (Ministro Nelson Hungria apud
Teixeira, 1997, p.80). O Tribunal reconheceu a legalidade do estado de sitio e adiou
o julgamento do mandado de seguranca, para, posteriormente, declara-lo prejudicado

em virtude da posse de Kubitschek.

2.6 — O Golpe de 1964

Entre 31 de margo e 1° de abril de 1964, uma coalizdo de civis e
militares derrubou o governo de Jodo Goulart e abriu um novo ciclo de profundas
alteracdes politico-institucionais que afetaram também o Judicidrio. O golpe de
Estado foi precedido por uma politica sistematica de desestabilizagdo do Governo
Goulart, coordenada pela Escola Superior de Guerra (ESG) e desenvolvida
especialmente através das iniciativas de institui¢des civis como o Instituto Brasileiro
de Ac¢ao Democratica (IBAD) e o Instituto de Pesquisas e Estudos Sociais (IPES). As

atividades conspiratérias contaram com o financiamento das corporagdes
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multinacionais e do capital brasileiro associado-dependente, bem como com o apoio
do Governo norte-americano, especialmente através da CIA, na coordenacao do
golpe militar.

Nas origens da crise estavam, de um lado, as politicas do Governo
Goulart, acentuadamente nacionalistas e restritivas aos interesses do capital
internacional e, de outro, o rapido crescimento da organizacao ¢ da mobilizagao das
classes trabalhadoras em torno de reivindicagdes crescentemente inconciliaveis com
o padrdo de acumulacdo capitalista esperado pelos segmentos de classe que
promoveram a tomada do poder de Estado.?* Num contexto marcado pela dinimica
da “Guerra Fria” e pela influéncia da revolu¢do Cubana, a Doutrina de Segurancga
Nacional e a teoria do inimigo interno passaram a moldar a atuacdo do Estado
autoritario.

Apenas oito dias apds o golpe, seus promotores buscaram legitima-lo
e institucionaliza-lo através do Ato Institucional N° 1 (Al-1), de 9 de abril de 1964.
Porém, apesar das promessas de restabelecimento da legalidade e fortalecimento da
democracia, os golpistas passaram a utilizar permanentemente os atos institucionais
para violar a legitimidade da Constituigdo e das instituicdes democraticas: “(...) a
revolugdo ndo procura legitimar-se através do Congresso. Este € que recebe deste Ato
Institucional, resultante do exercicio do Poder Constituinte, inerente a todas as
revolugdes, a sua legitimacao (Ato Institucional N° 1 apud Alves, 1984, p. 53). Com
medidas dessa natureza, a nova coalizio dominante buscava legitimar o exercicio
arbitrario do poder, ao mesmo tempo em que procurava conferir uma aparente
legalidade a limitagdo ou suspensdo arbitraria de intmeros direitos politicos e
individuais, bem como ao desencadeamento da repressdo e da “operagdo limpeza”,
que visavam afastar os adversarios politicos de posi¢des estratégicas nas instancias de
poder estatal.

Apesar das restricdes impostas ao Poder Judiciario, que ndo podia
apreciar o mérito de determinados dispositivos do Al-1, as decisdes dos Inquéritos
Policiais-Militares (IPMs) — elemento central na estratégia repressiva — eram

passiveis de revisao judicial, o que permitiu a revogacdo, pelo Supremo Tribunal

24 Para uma caracterizagdo mais abrangente dos aspectos mencionados e das politicas implementadas,
ap6s o golpe, em beneficio dos interesses dos capitais internacional e nacional associados, ver Alves
(1984) e Dreifus (1987).
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Federal e pelos tribunais estaduais, de muitos julgamentos arbitrarios dos IPMs. A
consideravel independéncia mantida pelo Judiciario nesta fase inicial®, inclusive
com a concessao de habeas corpus aos Governadores Miguel Arraes, de Pernanbuco,

e Mauro Borges, de Goids, provocou

“(...) um confronto crescente entre a estrutura legal tradicional e a
estrutura paralela extralegal ou ‘revolucionaria’. Os coronéis dos [IPMs
passaram a protestar com indignagdo cada vez maior contra esta
autonomia judicial, forcando afinal o Executivo a ampliar as medidas
de controle sobre os juizes e o proprio judiciario” (Alves, 1984, p. 57).

As pressdes por novos controles intensificaram-se com as vitorias da
oposic¢do nas eleigdes de 1965, forgando o Presidente Castelo Branco a interromper a
liberalizacao politica que estava em curso. O Ato Institucional n° 2, de 27 de outubro
de 1965, estabeleceu inumeros controles sobre o Congresso Nacional e os mecanismos
de representagao politica. Também procurou limitar os poderes e estabelecer controles
sobre o Judiciario: (a) aumentou o nimero de ministros do STF de 11 para 16 e nomeou
ministros com maior vinculagdo politico-partidaria — principalmente juristas da antiga
UDN - e alinhamento aos objetivos do regime militar (Rosa, 1985, p. 24); (b) permitiu
anomeacao de juizes federais pelo Presidente da Republica; (c) transferiu do Supremo
Tribunal Federal para os Tribunais Militares e Superior Tribunal Militar a jurisdigao
sobre os processos politicos e acusagdes envolvendo civis em crimes contra a
seguranga nacional — inclusive governadores e secretarios de Estado, cujo foro especial
foi extinto®® —; (d) abriu caminho para novos expurgos e pressdes sobre a magistratura,
com a suspensdao das garantias constitucionais da vitaliciedade, estabilidade e
inamovibilidade dos juizes; (e) excluiu da apreciagdo judicial os atos e resolucdes
baseados no AI-2 (Alves, 1984, p. 92).

Essas restrigoes impostas ao Judiciario pelo Ato Institucional n° 2, bem
como grande parte da legislacdo de excecdo dos demais atos institucionais e

complementares, foram confirmadas posteriormente na Constituicdo de 1967 —

25 O Judiciario foi o poder que menos sofreu interferéncias diretas nesse periodo. Mesmo assim, 49
juizes foram atingidos pelos expurgos de 1964.

26 Essas alteragdes tinham enderego certo: facilitar a prisdo dos ex-Governadores Miguel Arraes e Mauro
Borges, que, anteriormente, haviam obtido habeas corpus no Supremo Tribunal Federal.
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aprovada apos uma série de medidas arbitrarias que enfraqueceram a oposi¢do e
asseguraram uma maioria alinhada com o Executivo no Congresso Nacional.

Apesar de ser predominantemente conservadora, a Carta de 1967
incluiu também importantes direitos politicos e individuais — tais como a imunidade
parlamentar, as garantias de habeas corpus e contra invasdo de domicilio, os direitos
de defesa e julgamento por juri e os de reunido, associacao e expressao —, deixando
brechas para um novo ciclo de liberalizagdo, que permitiu uma rapida articulacao e
mobilizacao de setores da oposi¢do. Assim, as manifestagdes de massa estudantis, o
despontar de greves operarias, a articulagcdo de liderangas politicas representativas —
inclusive dissidentes do Governo — em torno da Frente Ampla e, finalmente, o impasse
em torno da negativa do Congresso Nacional ao pedido dos ministros militares de
suspensao da imunidade parlamentar do Deputado Marcio Moreira Alves, para que
este fosse processado por ofensa a honra e a dignidade das Forgas Armadas, levou o
Governo a desencadear uma nova onda de repressao. Menos de 24 horas ap6s a votagdo
que negou o pedido de suspensdo da imunidade do Deputado Moreira Alves, o
Executivo decretou o Ato Institucional n® 5 (AI-5), que fechou o Congresso Nacional
por tempo indeterminado e suspendeu indefinidamente todas as garantias
constitucionais, sem fixar prazo para o fim da vigéncia da nova legislagdo de
excecdo?’.

Além de uma série de dispositivos que permitiam a cassacdo de
mandatos e cargos de agentes politicos e da burocracia civil e militar, o Governo
suspendeu a garantia do habeas corpus para os crimes politicos e transferiu seu
julgamento para os tribunais militares. Também proibiu a apreciacdo pelo Poder
Judicidrio dos recursos impetrados contra o AI-5 e, abrindo caminho para os
expurgos no Judicidrio, suspendeu as garantias de vitaliciedade, inamovibilidade e
estabilidade e estabeleceu que o Executivo poderia demitir ou remover juizes. Assim,
a “operagdo limpeza”, isto ¢, a remo¢dao dos quadros politicos nomeados por
governos anteriores ao golpe ou identificados com a oposi¢do, finalmente chegou a
mais alta Corte do Pais. Em janeiro de 1969, os Ministros Evandro Lins e Silva,
Victor Nunes Leal e Hermes Lima tiveram sua aposentadoria compulsoria decretada

pelo Governo. Outros trés ministros foram pressionados a pedir aposentadoria, o que

27 Apesar das pressdes da oposi¢do, o Ato Institucional n° 5 somente foi revogado em 1979.
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viabilizou a reducdo da composicao do Tribunal de 16 para 11 ministros, estabelecida
pelo Ato Institucional n°® 6.28

A Emenda Constitucional n°® 1, de 17.10.1969 — que tem sido
considerada por muitos juristas como uma nova Constitui¢do — excluiu da apreciagdo
judicial os atos praticados pelos golpistas de 1964, que tiveram como fundamento
legal os atos institucionais e atos complementares. Também estabeleceu algumas
mudangas politico-organizativas no Judiciario e alteragcdes de competéncia que
visavam descongestionar o funcionamento do Supremo Tribunal Federal.

Contudo as mudangas politicas mais significativas na estrutura e no
funcionamento do Judicidrio ocorreram em 1977, quando o Governo adotou um
conjunto de novas medidas discriciondrias que ficaram conhecidas como “Pacote de
Abril”. Utilizando como pretexto a rejei¢do a emenda constitucional que estabelecia
a reforma judiciaria®, o Presidente Ernesto Geisel fechou o Congresso Nacional e
promulgou, no dia 13 de abril de 1977, a Emenda Constitucional n° 7, com o texto
original rejeitado anteriormente, que estabelecia novas interferéncias sobre o Poder
Judiciario: (a) criou o Conselho Nacional da Magistratura — integrado por sete
ministros do STF — com fun¢des de controle e disciplinamento das atividades dos
tribunais e magistrados, e determinou a elaborag¢do da Lei Organica da Magistratura
para regulamentar a estrutura e funcionamento do Judicidrio; (b) instituiu a
possibilidade de o Supremo Tribunal Federal, a pedido do Procurador Geral da
Republica, avocar para si o julgamento imediato de qualquer processo em tramitacao
nas instancias inferiores — passando por cima, portanto, da competéncia originaria —
quando entendesse presente, segundo o texto da Emenda, o “imediato perigo de
grave lesdo a ordem, a saude, a seguranca ou as finangas publicas”. Essas
modificagdes seriam completadas com a aprovacao da Lei Organica da Magistratura

Nacional (LOMAN) — Lei Complementar n° 35, de 14 de margo de 1979 —, que,

28 “Pressdes. Pressdes notorias, em nome da necessidade de reduzir de 16 para 11 o nimero de membros
da Corte, levaram aos pedidos de aposentadoria formulados por Antdénio Gongalves de Oliveira,
Lafayette de Andrade e Adalicio Nogueira” (Rosa, 1985, p. 28).

2 A pressdes da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) e de segmentos da magistratura foram
decisivas para a rejeicao do texto original da Emenda. Alguns autores (Alves, 1984; Rosa, 1985)
sugerem que a crise em torno da reforma judiciaria foi induzida pelo governo visando obter uma
justificativa para fechar o Congresso e editar uma reforma eleitoral — no caso, a Emenda Constitucional
n° 8, promulgada pelo Presidente Geisel no dia 14 de abril — destinada a assegurar a vitéria do partido
governista nas elei¢des.
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embora nio tdo lesiva quanto o projeto original®’, ainda assim conservou dispositivos
de controle e “(...) at¢ mesmo de natureza ostensivamente repressiva, o que lhe valeu,
afinal, o epiteto de ‘Lei Penal da Magistratura’ > (Rosa, 1985, p. 50).

Durante o periodo autoritario, o Governo conseguiu manter o controle
sobre a propositura da representacdo de inconstitucionalidade e da avocatéria, que
somente poderiam ser impetradas por iniciativa do Procurador Geral da Republica,
que atuava como representante do Presidente da Republica, que podia demiti-lo
quando julgasse conveniente. E, a partir do momento em que o Governo autoritario
realizou a chamada “operacao limpeza” no Supremo Tribunal Federal, removendo os
quadros nomeados por governos anteriores ¢ substituindo-os por ministros
identificados com o regime de excecdo, a estratégia de controle sobre o Judicidrio
pode ser ampliada.

A mudanga de perspectiva do Governo autoritario ocorreu a medida que
o controle do STF foi se consolidando. Isso fica claro quando se observa que, em
1965, durante a discussdo da Emenda n° 16, o Governo rejeitou a proposta de
instituicdo da avocatéria — sugerida, na época, pelo Supremo. Mas, quando
consolidou uma composicdo do STF formada por ministros identificados com o
regime, o Governo conseguiu centralizar, a seu favor, a definicdo das decisdes na
esfera do controle abstrato e concentrado da “inconstitucionalidade de lei ou ato de

3!, Da mesma forma, tornou-se viavel

natureza normativa, federal ou estadua
atribuir ao Supremo as tarefas de controle das instancias inferiores, através do
Conselho Nacional da Magistratura e da avocatoria.

Sob a coordenacdo do Ministério da Justica — Orgdo estratégico na
implementa¢do das politicas de institucionalizagdo e legitimacdo juridica do poder

discricionario — foram nomeados para ocupar posi¢cdes-chave na estrutura judicidria

pessoas que participaram ativamente da articulagdo do Golpe de 1964. Por exemplo,

30 Elaborado sigilosamente pelas Presidéncia da Republica e Procuradoria Geral da Republica sem
qualquer discussdo com os magistrados e suas entidades representativas, da mesma forma como ja havia
ocorrido com a Emenda n° 7. No caso desta ultima, houve a colaboragdo do Ministro do STF José G. R.
Alckmin, indicado para representar o Tribunal na comissdo encarregada de elaborar a proposta (Rosa,
1985, p. 46).

31 A competéncia privativa do STF para decidir sobre lei em tese mediante representacdo de
inconstitucionalidade foi instituida pela Emenda n® 16, de 26 de novembro de 1965. Até entdo o sistema
de controle da constitucionalidade das leis e atos normativos era exclusivamente difuso-incidental.
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o empresario Oswaldo Trigueiro foi nomeado Procurador da Republica ¢ Antdnio
Neder — em cuja casa se reuniam oficiais das For¢as Armadas para coordenar as
atividades conspiratorias — assumiu como Ministro do STF e chegou a presidir o
Tribunal entre 1979 e 1981 (Dreifus, 1987, pp. 437-38 e 466; Rosa, 1985, p. 31). A
identificacdo politica e ideologica do Supremo Tribunal Federal com o regime de
excecdo pode ser sintetizada por posicionamentos como os do entdo Ministro
Aliomar Baleeiro, que considerava natural o fato de as “revolugdes” promoverem a

ruptura da ordem juridica e o afastamento de quadros politicos adversarios>.

Baleeiro referia-se a aposentadoria compulsoéria de seis ministros do STF pela
chamada “Revolugdo de 30” como “simples mudangas de homens e nao de processos
e funcdes” e considerava legitimo o Golpe de 1964, que, segundo o Ministro, trouxe

mudangas positivas para a sociedade:

“S6 os cegos ndo compreenderam, nem compreendem que, sem sangue
nem destruicdes materiais, rapido como um reldmpago, entretanto o
episodio de 31 de marco a 2 de abril, foi uma das revolucdes mais
profundas e radicalizadas de nossa Histéria, no sentido das
transformagdes politicas, juridicas, enfim, sociais que vem produzindo
e, provavelmente, ainda produzird” (Baleeiro, 1968, p. 133).

Assim, somente o0s ministros que se dispuseram a conferir
legitimidade aos atos do regime militar permaneceram no Supremo Tribunal Federal.
Da mesma forma, os ministro indicados apds o Golpe de 1964 eram nomeados por
estar de acordo com o ordenamento juridico-institucional autoritario, que colocou
suas diretivas acima do poder constituinte originario. Todavia, como se vera mais
adiante, esses mesmos ministros que legitimaram os atos institucionais violadores
dos direitos constitucionais — admitindo a impossibilidade de questiona-los
judicialmente e a validade do autoproclamado carater supraconstitucional dos

mesmos — foram mantidos na composi¢ao do STF aprovada pela Constituigao de 1988.

32 Ver, nesse sentido, o artigo O Supremo Tribunal Federal, na Revista Brasileira de Estudos
Politicos, n° 34, junho de 1972 (apud Rosa, 1985, pp. 27-28) — escrito pelo autor no periodo em que
este presidia a Corte, apos os expurgos no STF que se seguiram ao Ato Institucional n° 5.



3 — A CONSTITUICAO DE 1988 E A MODERNIZACAO CONSERVADORA:
RUPTURAS E CONTINUIDADES NO DESEMPENHO
POLITICO-INSTITUCIONAL DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

3.1 — A redemocratizacio do Pais e as novas atribuicoes do Supremo Tribunal

Federal a partir da Constituicio de 1988

Num contexto marcado pelo esgotamento dos efeitos do chamado
“milagre brasileiro” e pelo agravamento da crise econdmica mundial — acelerados
pelo choque do petrdleo de 1973 —, o modelo de desenvolvimento e gestao
econdmica do regime autoritdrio passou a expor claramente seus limites. Juntamente
com as demais contradi¢des sociais e politicas alimentadas pelo Governo desde o
Golpe de 1964, esses fatores criaram condi¢des mais favoraveis para que, a partir da
segunda metade da década de 70, os diversos agentes que se constituiram em
oposicao ao regime conseguissem assegurar o progressivo alargamento das lutas
democraticas.

A anistia aos exilados politicos, as greves que desafiaram a repressao
politica e o modelo econdmico do Governo, o fim do AI-5, as campanhas por
“eleigOes diretas ja” e pela convocacdo de uma Assembléia Nacional Constituinte
livte e soberana, dentre outros movimentos, abriram o caminho para a
redemocratizacdo do Pais. As forgas sociais e politicas que se opuseram a ditadura
militar conquistaram importantes avancos democraticos, apesar das derrotas que

resultaram em solugdes conciliatérias e “pelo alto”, tais como a elei¢do indireta para
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a Presidéncia da Republica — que propiciou o ambiente favoravel a formagdo da
coalizdo que sustentou o Governo da chamada “Nova Republica” — e a transformacgao
do Congresso Nacional em Assembléia Constituinte.

A nova Constituicdo Federal, promulgada em 5 de outubro de 1988, nao
foi imune as contradi¢cdes que permeiam a histéria da sociedade brasileira, que se
caracteriza por uma reiterada dialética de incorporacao do novo sem ruptura radical
com as for¢as dominantes do antigo regime. Dessa forma, o processo de transi¢ao
conservadora contribuiu decisivamente para atenuar o reformismo do texto
constitucional, bem como para adiar a solu¢ao de importantes impasses e contradigdes

da sociedade. Nogueira (1998, p. 159) observa que

“A dinamica conciliadora da transi¢do, sua falta de empuxo para
promover rupturas com o legado historico-estrutural e com diversos
subprodutos dos anos autoritarios, sera solenemente estampada na
Carta de 1988, que ndo se tornou a Constitui¢ao ideal de nenhum grupo
nacional”.

Embora significativa, a mobiliza¢do popular em torno do processo
constituinte ndo foi suficiente para estabelecer uma ruptura radical com o passado e,
por outro lado, nenhum grupo ou coalizdo acumulou forgas suficientes para impor
integralmente seus interesses. Assim, a Constitui¢do de 1988 pode ser definida como
compromissaria (Barroso, 1998), pois buscou contemplar formalmente o poder
relativo das diversas forcas em luta naquele momento, incorporando interesses
conflitantes ou mesmo antagénicos entre si, além de restabelecer as regras
elementares do jogo democratico.

Também pode ser considerada uma Constituicdo dirigente (Faria,
1993; Barroso, 1998), uma vez que estabeleceu normas programaticas com o objetivo
de condicionar a atuacdo dos Poderes de Estado na dire¢do da realizacao de
determinadas metas positivas (justi¢a social, combate a pobreza, etc.). Contudo estas
normas caracterizam-se geralmente pela vagueza, generalidade e indeterminacdo de
suas proposi¢des (Werneck Vianna, 1997; Faria, 1993), estabelecendo os fins sem
especificar os meios para implementa-los. Esse perfil reflete uma opgdo dos
constituintes para tentar superar os impasses proprios daquele momento historico e

obter um consenso circunstancial. Assim, o desfecho de determinados impasses da
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transicao ficou adiado para a revisdo constitucional prevista para cinco anos apos a
promulgacao da Constitui¢do e para a elaboragdo das leis complementares. Em relagdo

ao ultimo aspecto, Faria (1993, p. 92) assinala que, de maneira sutil, os constituintes

“(...) promulgaram a concomitancia formal de direitos e prerrogativas sob
a forma de normas de ‘eficacia contida’ imaginando, no entanto, valer-se
posteriormente das ‘batalhas regulamentares’ no ambito de um Congresso
com suas sessdes ordindrias para impedir a simultaneidade real desses
mesmos direitos e prerrogativas”.

Apesar de ndo contemplar integralmente as demandas das classes
dominadas — historicamente excluidas do processo decisorio e subordinadas ao
processo de modernizagdo conservadora —, estas conseguiram inscrever formalmente
no texto constitucional varios direitos politicos, econdmicos e sociais. Como observa
Castro (1993, p. 20), “(...) a estrutura das institui¢des definida na Constituicao de 1988
favorece as praticas redistributivistas, mais do que lhes impde restrigdes”. Os direitos
formalizados na Carta Politica representaram, segundo Oliveira (1999, p. 65), uma
importante conquista no ambito da politica — entendida “(...) como o processo
mediante o qual se pde em xeque a reparti¢do da riqueza apenas entre 0s que Sao
proprietarios [dando aqueles direitos] uma forma, talvez a mais acabada que as
condig¢des historicas permitiam”.

No entanto, a0 mesmo tempo em que se estabelecia um marco
importante no processo de redemocratiza¢do, a promulgacdo da Constitui¢do de 1988
abriu uma nova etapa de transi¢do, que, inacabada do ponto de vista
politico-institucional, deveria equacionar os desafios da consolidagdo do regime
democratico e da efetivacao dos direitos constitucionais. Para realizar tal fim, seria
necessario enfrentar “(...) um agregado de problemas histéricos e estruturais
associados a modernizagdo conservadora, a persisténcia do atraso econdmico e social,
ao autoritarismo” (Nogueira, 1998, p. 158). Impunha-se, assim, concomitante aos
desafios de uma sociedade atravessada pela crise econdmica, crescentemente
complexa e sobrecarregada, a um sé tempo, pelas transformacdes recentes e pelas
demandas nio resolvidas do passado, a tarefa de realizar a progressiva efetivacao dos

direitos e garantias legitimados pela Constituigao.
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As tarefas constitucionais conferidas ao STF no periodo
pOs-autoritario colocaram a instituigdo no centro das decisdes relacionadas as
garantias de uma governabilidade democratica que respeite as regras do jogo e,
também, a implementacao efetiva dos direitos formalmente inscritos na Constituigao.
Assim, a atuagdo do STF passou a estar decisivamente vinculada a duas dimensdes
tedricas importantes, destacadas pela literatura relacionada aos processos de

redemocratizagao do Pais. A primeira diz respeito a transicdo para a democracia,

“(...) fase na qual se realizam as elei¢des livres por meio de voto secreto
e do sufragio universal, em que se da posse aos candidatos eleitos, em
que se institucionaliza a competi¢ao partidaria, em que se redefinem os
parametros da ordem constitucional, em que se restabelece o principio
da responsabilidade do Executivo e em que se restituem autonomia,
independéncia e soberania ao Legislativo e o Judicidrio” (Faria, 1993, p.
20).

A segunda dimensdo refere-se a etapa de consolidagdo democrética,
“(...) entendida como o momento de formulac¢do, implementagdo e realizacdo das
condi¢des econOmicas, sociais, culturais, administrativas e politicas necessarias ao
funcionamento de um regime realmente aberto, pluralista e legitimo” (Faria, 1993, p.
20).

Todavia a Constituicdo Federal de 1988 (CF-88) modificou
profundamente as atribui¢des politico-institucionais do Supremo Tribunal Federal,
mas conservou a mesma composi¢do e forma de nomeagdo' oriundas do regime
autoritario. A reconstitucionalizagdo produziu significativos deslocamentos nas
instancias de legitimag¢dao do poder no Pais e colocou o Tribunal em uma posi¢ao
politica estratégica no novo ordenamento juridico e institucional, conferindo-lhe
autonomia e independéncia — ao menos formalmente — para coibir as
inconstitucionalidades de normas e atos dos demais poderes de Estado e para
assegurar a efetividade dos direitos constitucionais legitimados pela Carta Politica da
Republica. No entanto, as pretensdes de redemocratizacao profunda do Pais, mais
uma vez, tiveram seus impulsos detidos pelas concessdes feitas & velha ordem: a

protecdo ao novo ordenamento democratico ficou aos cuidados de um Tribunal

' Os ministros do STF continuaram sendo indicados pelo Presidente da Republica e nomeados apds
aprovagao pelo Senado Federal.
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composto pelos mesmos ministros que, até aquele momento, estiveram
comprometidos com os valores e interesses das classes dominantes que sustentaram o
regime autoritario.

O novo ordenamento constitucional estabeleceu uma nova interface
entre o sistema judicial e o sistema politico, atribuindo ao STF legitimidade para
interpretar, com elevado grau de discricionariedade, um conjunto de principios
constitucionais potencialmente contraditérios entre si e de normas juridicas
indeterminadas e polissémicas (Faria, 1996). A reconstitucionalizagdo do Pais
transformou o Supremo numa arena estratégica para os interesses individuais e
coletivos de grupos e classes sociais que, valendo-se dos direitos formalmente inscritos
nas normas legais, tentam manter ou colocar em xeque as desigualdades socio-
econdmicas e os mecanismos de concentracdo de renda e de poder vigentes.

Além da aprovacdo de outras modificagdes na estrutura do
Judiciario?, a Constitui¢io ampliou as competéncias do Supremo, os instrumentos
juridicos e o nimero de agentes legitimados a ingressar com agdes na Corte,

abarcando:

a) acdo direta de inconstitucionalidade - no regime autoritario esse tipo de agao
somente podia ser impetrada pelo Procurador-Geral da Republica, que atuava como
representante do Presidente da Republica. A nova Constituicdo manteve o sistema
hibrido® de controle da constitucionalidade, mas rompeu com o monopolio do
Procurador-Geral, ampliando a possibilidade de propositura de acdo direta de

inconstitucionalidade para uma pluralidade de agentes sociais.

“Art. 103. Podem propor a agdo de inconstitucionalidade:

I — o Presidente da Republica; Il — a Mesa do Senado Federal; III — a
Mesa da Camara dos Deputados; IV — a Mesa de Assembléia
Legislativa; V — o Governador de Estado; VI — o Procurador-Geral da
Republica; VII — o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do

2 Foi criado o Superior Tribunal de Justi¢a (STJ), com a finalidade de descongestionar o STF e assumir
algumas fung¢oes do extinto Tribunal Federal de Recursos; a jurisdi¢ao federal em segunda instancia foi
descentralizada com a cria¢@o de cinco Tribunais Regionais Federais.

3 O sistema brasileiro de controle da constitucionalidade das leis € considerado hibrido por combinar o
controle direto e abstrato (de competéncia exclusiva do STF, que pode declarar a inconstitucionalidade
em tese de uma lei) com o controle difuso e incidental (os juizes das instancias inferiores podem declarar
inconstitucional uma lei, mas os efeitos da decisdo abrangem apenas as partes envolvidas no julgamento
do caso concreto).
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Brasil; VIII — partido politico com representacdo no Congresso
Nacional; IX — confederagado sindical ou entidade de classe de ambito
nacional”;

b) agdo direta de inconstitucionalidade por omissdo - a efetividade de muitos
dispositivos constitucionais ficou na dependéncia da elaboracdo de leis
complementares. Com a finalidade de evitar o esvaziamento desses direitos por falta
de regulamentacao dos dispositivos constitucionais pelos 6rgaos responsaveis, o
paragrafo 2° do artigo 103 da Constitui¢do Federal ampliou o alcance da agdo direta

para os casos de inconstitucionalidade por omissao.

“Declarada a inconstitucionalidade por omissdao de medida para tornar
efetiva norma constitucional, serd dada ciéncia ao Poder competente
para a adocdo das providéncias necessarias e, em se tratando de 6rgao
administrativo, para fazé-lo em trinta dias”;

¢) mandado de injungdo - esse instituto foi inscrito nos direitos e garantias
fundamentais. Conforme o inciso LXXI do artigo 5°, o mandado de injungdo sera
concedido “(...) sempre que a falta de norma regulamentadora torne inviavel o
exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a
nacionalidade, a soberania e a cidadania”. Embora a finalidade seja idéntica a da acdo
direta de inconstitucionalidade por omissdo, os efeitos do mandado de injungao
restringem-se apenas as partes envolvidas no processo especifico. O art. 102, inc. I,

alinea “a” da Constituicao atribuiu ao STF competéncia para julgar

“(...) o mandado de injuncao, quando a elaboragdo da norma
regulamentadora for atribui¢do do Presidente da Republica, do
Congresso Nacional, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, das
Mesas de uma dessas Casas Legislativas, do Tribunal de Contas da
Unido, de um dos Tribunais Superiores, ou do proprio Supremo
Tribunal Federal”;

d) outros institutos voltados a protec¢ao de direitos, garantias e liberdades foram
submetidos a competéncia do STF, originariamente ou mediante recurso ordinario,
tais como o habeas corpus, o habeas data e o mandado de seguranga. Em relagdo a
este ultimo, a Constitui¢ao inovou, ao criar a possibilidade do mandado de seguranga

coletivo, a ser impetrado, de acordo com o art. 5, inc. LXX, por “(...) partido politico
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com representagdo no Congresso Nacional ou por organizagdo sindical, entidade de
classe ou associagao legalmente constituida e em funcionamento ha pelo menos um

ano, em defesa dos interesses de seus membros ou associados”.

3.2 — Ruptura e continuidade: limites e condicionamentos a redefinicao do papel

politico-institucional do Supremo Tribunal Federal

Como assinalado anteriormente, as inovagdes introduzidas pela
Constituicdo de 1988 nas atribui¢des politico-institucionais do Supremo Tribunal
Federal foram condicionadas por elementos de continuidade em relacao ao periodo
anterior. Ao mesmo tempo em que os constituintes aprovaram um conjunto de novos
instrumentos e de atribui¢cdes que conferiam ao Tribunal um perfil compativel com o
novo ordenamento democratico-constitucional, também mantiveram a mesma
estrutura e composi¢do anterior, formada por ministros nomeados pelo regime
autoritario.

Dessa forma, a guarda da Constitui¢do foi entregue aos mesmos
agentes que julgaram e reconheceram a legitimidade supraconstitucional dos atos
institucionais que ampararam o exercicio arbitrario e ilegitimo do poder pela
coalizdo civil-militar que promoveu o Golpe de 1964. Essa natureza composita da
reestruturacdo promovida no papel politico-intitucional do STF — que,
acompanhando a dindmica de modernizagdo conservadora do Pais, procurou
combinar o novo com os elementos da velha ordem — ajudou a configurar um foco de
tensdo permanente entre a racionalidade formal da nova Constituigdo e a
racionalidade material dos interesses e valores aos quais os ministros da Corte
estavam vinculados até a promulgagdo da nova Carta Politica.

Sampaio (1995b, p. 59), que foi o relator do capitulo do Poder
Judicidrio na Constituinte, assinala que foram feitas tentativas para transformar o
Supremo em um tribunal exclusivamente constitucional, com poder e capacidade de
acdo para exercer efetivamente o controle da constitucionalidade das leis e dos atos

dos demais poderes constituidos. Essa modificacdo no perfil do STF pressupunha
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“(...) um tribunal composto de maneira distinta. Seriam nove juizes de
diferentes origens, alguns originarios do préprio Judicidrio, para a gente
ter aquela experiéncia do homem que julgou 20/30 anos, que tenha
patente, que tenha a experiéncia da coisa feita no dia-a-dia do Judiciario
e que adquire aquela sensibilidade da coisa juridica; (...) E queriamos
também que viessem pessoas indicadas pelo Executivo, bacharéis em
Direito evidentemente. E queriamos que esses juizes ficassem la oito
anos ¢ depois disso nao fossem a lugar nenhum, fossem viver o
chamado ocium cum dignitatem. (...) Porque essa histéria de juiz do
Supremo virar ministro e voltar a ser juiz ndo da certo, ndo tem sentido”.

Conforme Sampaio (1995b, p. 60), ndo foi possivel aprovar a
reformulacdo integral do STF porque houve “(...) muita pressdo, porque isso daria o
peso e o contrapeso. Teriamos um 6rgao com tremendo poder e tremenda capacidade
de acdo, para exercer aquele controle” de constitucionalidade. O centro de
articulacdo das pressdes contra as mudangas na estrutura € na composi¢ao do
Supremo Tribunal Federal ndo se limitou as iniciativas dos integrantes do proprio
Tribunal. Estas s6 adquiriram densidade politica no processo constituinte gracas a
configuragdo da coalizao de forcas conservadoras, alinhadas aos principais interesses
das classes dominantes, que veio a ser conhecida como “centrdo”. Segundo Juarez

Jover?, entrevistado no decorrer da pesquisa,

“Os representantes do conservadorismo foram surpreendidos pelos
avancos conquistados pelas classes populares no processo constituinte.
Quando eles conseguiram se articular no ‘centrdo’, o perfil da
Constituicao de 1988 e o de muitos dos direitos que esta assegurou ja
estavam consolidados e ndo foi possivel reverté-los. Assim, a
manutengdo do STF e a conseqiiente ndo-ado¢do de uma verdadeira
Corte Constitucional (como ocorreu em todos os processos de
redemocratizacdo, como na Alemanha, Italia, Portugal e Espanha)
tornaram-se decisivas como instrumento para impedir a efetivagdo do
texto constitucional. Em primeiro lugar, pelo peso de uma
jurisprudéncia conservadora que chegou a, expressamente, acolher a
tese de que os atos institucionais do regime militar ndo poderiam ser
analisados pelo Poder Judiciario; em segundo, pela manutengdo da

4 Procurador da Assembléia Legislativa do RS, Doutorando em Filosofia Juridica, Moral e Politica pela
Universidade de Barcelona, Professor de Direito Constitucional e hermenéutica e logica juridica,
Consultor da Comissado de Estudos Constitucionais do Conselho Federal da OAB. Em 1996, participou
do grupo de trabalho da UnB que acompanhou o processo de reformas constitucionais (por emendas) e
atualmente desenvolve pesquisa a respeito da jurisprudéncia do STF.
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composi¢ao dos entdo integrantes do Tribunal, em sua ampla maioria
nomeados durante o regime militar.

“Além disto, a manutencdo da indicagdo exclusiva de seus integrantes
pelo Presidente da Republica com mera homologagdo pelo Senado
implica que os membros de um Tribunal de nitida atividade politica (o
controle de constitucionalidade, por exemplo, tem um sentido
contramajoritario, eis que vai declarar a nulidade de leis aprovadas pela
maioria dos parlamentares, mas atuando em defesa do poder
constituinte) vao proceder de uma unica fonte, produzindo uma visdo
monologica e tendente a um pensamento Unico, inviabilizando um
efetivo debate sobre temas de conteido necessariamente polémico.
Aliado a isto, a vitaliciedade dos ministros impede que (ao contrario do
que ocorre nos paises acima referidos através de mecanismos de
mandatos de 9 ou 11 anos), periodicamente, ocorra uma renovagao. Por
esses motivos, constata-se que, apesar de o0 processo de
redemocratizagdo haver produzido uma das mais avancadas
constituigdes do planeta, pouco mudou na jurisprudéncia do Supremo
Tribunal. E isto sequer ocorreu quando o numero de ministros
nomeados apdés a redemocratizagdo suplantou aquele dos ministros
nomeados pelo regime militar. Parece 6bvio que, para quem se encontra
no poder, o ideal ¢ manter o perfil existente durante o regime militar:
juizes comprometidos com o que hoje se denomina ‘governabilidade’ e
no passado chamou-se defesa do Estado”.

Faria também assinala os riscos de a transicdo democratica
converter-se numa continuidade disfarcada do regime politico anterior. Segundo o
autor, “No Brasil pds-autoritrio, essa continuidade se caracterizou pela presenc¢a, no
centro do poder, dos mesmos atores do antigo regime” (Faria, 1993, p. 21),
possibilitando que a acdo de coalizdes conservadoras levasse o Governo a decidir em
desacordo com as regras democraticas. Para que isso pudesse efetivar-se, era
necessaria a manutengdo da antiga composi¢ao do Tribunal pela Assembléia Nacional
Constituinte. Da mesma forma, as reformas politicas promovidas pelas coalizoes de
for¢as dominantes, através de emendas a Constituicdo de 1988, com a finalidade de
ampliar as competéncias e fortalecer o poder de decisdo do STF face as demais
instancias do Poder Judiciario, indicam que o bloco de for¢cas dominantes no poder
considera o Supremo Tribunal uma arena mais favordvel a realizacdo de seus
interesses.

O exemplo mais emblematico da politica supramencionada foi a criagdo

da Acao Declaratoria de Constitucionalidade (ADC) — um procedimento que, ao que
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consta, ndo possui similar em nenhum outro pais do mundo. Criada pela Emenda
Constitucional n° 3, de 17 de margo de 1993, essa acao permite que o Presidente da
Republica, a Mesa do Senado Federal e a Mesa da Camara dos Deputados possam
solicitar e obter junto ao Supremo Tribunal Federal a declaracdio da
constitucionalidade de normas julgadas inconstitucionais em outras instancias do
Poder Judiciario. A decisdao do STF adquire, entdo, eficacia e efeito vinculante contra
todos, estabelecendo que nenhum magistrado, ao apreciar as especificidades de caso
concreto, possa julgar inconstitucional a aplicacdo da norma reconhecida pela acao
declaratdria de constitucionalidade.

Comparato (1999) enfatiza que a criacdo dessa agdo representa a
inversdo do principio de defesa da cidadania, pois possibilita ao STF legitimar
antecipadamente os abusos governamentais. Benevides (1998), por sua vez, observa

que, com a ac¢do declaratdria de constitucionalidade,

“O Judiciario, por meio do STF (Supremo Tribunal Federal), despede-
se da toga (simbolo da imparcialidade dos juizes) e passa a agir como
socio do governo; assim, nosso maior tribunal, cuja principal razao de

4

ser ¢ zelar pelo respeito a Constituigdo, vira 6rgdo de consulta,
legitimando a ac¢do dos outros Poderes antes mesmo da instauracdo de
litigio judicial”.

A defini¢do de novos parametros para a legitimacdo do dominio
politico, a partir da Constituicdo de 1988, parece ter induzido as forgas politicas
dominantes a promover sucessivos deslocamentos de poder e a tentar converter o STF
em uma arena decisoria mais favoravel a implementacao de seus principais interesses
politicos e econdmicos. Por isso, as propostas de reforma do Poder Judiciério
formuladas pelos partidos das coalizdes majoritarias tém sido, predominantemente, no
sentido de fortalecer os poderes das ctipulas dos tribunais superiores, concentrar poder
de decisdo politicano STF e esvaziar a influéncia e a forga das decisdes dos juizes das
instancias inferiores — especialmente nas questdes estratégicas relacionadas a gestao
da economia e ao dominio politico.

Caldeira (1995) observa que sugestdes de reforma constitucional que
visam instituir a avocatoria € a sumula vinculante, dentre outras, tém sido

acompanhadas de propostas que permitem a instauragdo de mecanismos repressivos
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e de uma rigida disciplina contra os juizes que nao se subordinem ao entendimento da
cupula, com a finalidade explicita de intimidar, sobretudo aqueles magistrados ligados
a movimentos criticos como o chamado “Direito Alternativo”.

As propostas de centralizagdo de poderes na ctpula do Judiciério e,
especialmente, de subordinacdo do controle difuso exercido pelos juizes das instancias
inferiores a maior concentracdo do controle abstrato da constitucionalidade nas
decisoes do STF (como no caso da agao declaratoria de constitucionalidade) decorrem,
de um lado, dos maiores obsticulos que t€ém sido colocados pelos magistrados das
instancias mais proximas a base do Judiciario as inconstitucionalidades praticadas pelo
bloco de for¢as no poder. De outro lado, elas expressam a expectativa das coalizdes
politicas dominantes de encontrar um posicionamento mais favoravel aos seus
interesses no ambito do mais alto tribunal do Pais. Assim, a centralizacao de poderes
e competéncias na esfera de decisdo do STF corresponderia as expectativas de maior
funcionalidade, previsibilidade e eficacia nas decisdes judiciais, especialmente no
sentido de favorecer as reformas econdmicas e politicas implementadas no periodo
investigado.

O sentido dessas propostas de reforma do Poder Judicidrio também
coincide, em linhas gerais, com as diretrizes tracadas pelos organismos financeiros
internacionais para os paises em desenvolvimento, com vistas a reforma do Estado e a
adaptagdo desses paises ao modelo de globalizacdo da economia imposto pelos capitais
internacionais, sob hegemonia do capital financeiro. O Banco Mundial indica, no seu
Documento Técnico n° 319: O setor judiciario na América Latina e no Caribe:
elementos para reforma, que as recentes mudangas introduzidas nos paises a que se
refere o estudo produziram “(...) uma maior confianga no mercado e no setor privado,
com o Estado atuando como um importante facilitador e regulador das atividades de
desenvolvimento do setor privado” (Dakolias, 1996, p. 4).

Nao obstante, o Banco Mundial assinala que ainda existe, em muitos
paises da regido, “(...) uma necessidade de reformas para aprimorar a qualidade e
eficiéncia da Justiga, fomentando um ambiente propicio ao comércio, financiamentos
e investimentos” (Dakolias, 1996, p. 4). Com base na avaliacdo das experiéncias de
intervencao nos paises da regido, o organismo financeiro conclui pela necessidade de

se definirem “(...) os elementos para um programa global de reforma do Judiciério, o
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qual pode ser adaptado as situagdes especificas de cada pais” (Dakolias, 1996, p. 76).
O documento do Banco Mundial salienta que “(...) um poder judiciario eficaz e
funcional ¢ relevante ao desenvolvimento econdémico” (Dakolias, 1996, p.6) e que,
para isso, sdo necessarias mudangas que tornem a institui¢do capaz “(...) de assegurar
a resolucdo de conflitos de forma previsivel e eficaz, garantindo assim os direitos

individuais e de propriedade” (Dakolias, 1996, p.6).

3.3 — Modernizacao conservadora e neoliberalismo: os impasses a efetivacio da

Constituicao

O significado dos julgamentos realizados pelo Supremo Tribunal
Federal de acdes que reivindicavam a efetividade dos dispositivos previstos na
Constituicao de 1988 pode ser melhor compreendido quando se levam em conta, de
um lado, os condicionamentos de longa duracdo inerentes a modernizagdo
conservadora e, de outro, a influéncia mais recente da ideologia neoliberal e das
politicas a ela associadas. Isto porque as decisdes do STF, no periodo posterior a
promulgacdo da nova Carta Politica, foram configuradas em conjunturas historicas
crescentemente condicionadas pelas tentativas das classes dominantes de reestruturar
e impor novos padrdes de dominagdo politica, bem como de limitar a abrangéncia de
direitos e garantias constitucionais por meio de politicas, sob vdarios aspectos,
antagOnicas aos dispositivos inscritos na Constituicao de 1988.
Os estudos de Oliveira (1997 e 1999) demonstram, dentre outras

caracteristicas:

a) o forte processo de reacdo das classes dominantes contra as
tentativas de universalizar os direitos contidos na Constituicdo de 1988, que colocam
em xeque a desigual reparti¢ao da riqueza socialmente produzida, bem como a rejei¢ao
radical daquelas classes a quaisquer politicas publicas ou planos econdmicos que

visem auma real redistribuicdo de renda;
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b) que, sob o impulso da ideologia neoliberal, as burguesias (nacional e
internacional) deixaram de se preocupar com a universalizagdo da sua dominacao
através da classica combinagdo de coer¢io e consenso, isto é, com a hegemonia.® Ao
contrario, passaram a visar fundamentalmente a anulacdo do discurso, das
reivindicagdes e dos recursos organizativos e politicos criados pelas classes dominadas
nas lutas por democratizacao e por uma efetiva redistribui¢ao de renda;

¢) que a reacao conservadora das classes dominantes — implementada
em conjunturas e com caracteristicas distintas pelos Governos Collor e Cardoso —
aponta a permanente tentativa de desconstitui¢do de direitos e a regulagdo mercantil
do trabalho, a privatiza¢do do Estado e o desmantelamento da institucionalidade
erigida pela Carta Politica;

d) que, associados aos componentes autoritarios herdados pelas
sociedades latino-americanas, o crescente processo de fusdo entre economia e politica
(diluicdo das diferengas entre Estado e mercado, entre Governo e empresas) € o
comprometimento das elei¢des livres, pela interferéncia do poder economico, estao
erodindo os fundamentos democraticos dos recentes regimes implantados na América
Latina *“(...) por via das mesmas institui¢des que processam a democracia” (Oliveira,

1997, p. 210).

O periodo posterior a promulgacdo da Constituicdo de 1988 coincide
com a ascensao do neoliberalismo em nivel mundial (Anderson, 1998) e com o inicio
da implementagdo, no Brasil, das politicas inspiradas na ideologia neoliberal.
Difundida desde o final da década de 40 pelos fundadores da Sociedade de Mont
Pélerin, a crescente disseminagdo dessa ideologia, sobretudo a partir dos governos de
Margaret Thatcher ¢ de Ronald Reagan, passou a contribuir decisivamente para o
aprofundamento do carater autoritirio e excludente da dominagdo capitalista em
diferentes partes do mundo contemporaneo.

Embora o “nucleo duro” da ideologia neoliberal possa ser identificado

nas formulagdes de Friedrich Hayek e do grupo de Mont P¢lerin — que pregavam a

5 Oliveira (1997, p. 203) acentua que o carater excludente do processo em curso envolve “(...) a mesma
tematizagcdo de Gramsci a respeito da hegemonia”, na medida em que se trata de uma dominagdo nao
apenas no sentido da “(...) exclusdo do mercado e do emprego, mas no seu sentido mais radical: o de
que, agora, dominantes e dominados nao partilham o mesmo espago de significados, 0 mesmo campo
semantico”.
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desigualdade social e econdmica como fator positivo e necessario para o progresso da
sociedade, bem como a supremacia da liberdade de mercado sobre o regime
democratico —, as politicas de inspiragdo neoliberal tém sido implementadas de
maneira diferenciada em diversas partes do mundo®, segundo variantes geradas pela
adaptacao as especificidades histdricas de cada sociedade, pelas lutas de resisténcia e
pela propria capacidade das classes dominantes locais em defender ou nado certos
interesses nacionais face ao processo crescente e voraz de internacionalizagdo da
economia capitalista.

O carater diferenciado da implementacdo das politicas neoliberais
pode ser verificado, sobretudo, quando se analisam os investimentos estatais nos
paises do capitalismo central, que sdo, em média, o dobro daqueles praticados em
paises pobres, como os latino-americanos (Borén, 1999). Mesmo assim, estes
ultimos s3o permanentemente pressionados pelo Fundo Monetario Internacional
(FMI) e pelo Banco Mundial para que diminuam o tamanho do Estado e cumpram
rigorosamente as metas de ajuste fiscal e de pagamento do servigo da divida externa
estabelecidas por esses organismos financeiros.

Por outro lado, sem desconsiderar as conexdes existentes entre as
politicas tracadas para a América Latina e os marcos ideoldgico e doutrinario do
neoliberalismo, a sujei¢do a essas politicas parece ter a ver, mais imediatamente, com
as restricdes politico-econdmicas impostas aos paises latino-americanos. Como
assinala Boron (1998, p. 160), atualmente “(...) ndo existe nos nossos paises qualquer
ministro de Estado que possa tomar uma decisdo macroecondmica de relevancia sem
o consentimento de tecnocratas (nem sempre brilhantes) do Banco Mundial e do
FMI”. Segundo o autor, essa situacao decorre, dentre outros aspectos, do fato de que
“(...) a vulnerabilidade financeira dos paises da regido foi agravada pelo novo
endividamento, pela liberalizacao e pelos desequilibrios nas balancas comercial e de
pagamentos” (Boron, 1998, pp. 158-159), fazendo com que, para a América Latina, o

neoliberalismo signifique a aplicacdo da ortodoxia econdmica ditada pelos

¢ O que, segundo Anderson (1998, p. 165), “(...) tem levado a distingdo de uma defini¢do forte e mais
estreita do termo (como uma doutrina muito elaborada e desenvolvida por tedricos importantes na
Austria, Alemanha e Estados Unidos) e uma versdo mais fraca do termo (como uma nova politica
econdmica que responde as novas realidades dos mercados financeiros globais)”.
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organismos financeiros internacionais e das recomendacdes do chamado “Consenso
de Washington”.

Nessa perspectiva, os elementos centrais das politicas neoliberais para
a América Latina encontram-se vinculados a imposi¢do dos interesses do capital
financeiro internacional, resultante da permanente dependéncia de financiamento
externo que caracteriza a economia dos Estados latino-americanos, bem como de suas
debilidades face as manobras dos capitais especulativos e ao desproporcional poder
de interferéncia destes’ nas respectivas economias locais. Nesse mesmo sentido, outras
politicas da agenda neoliberal, tais como o ajuste fiscal (com cortes de investimentos
nas areas sociais), as privatizacdes do patrimdnio publico e a redu¢ao do tamanho do
Estado, obedecem prioritariamente as exigéncias dos organismos financeiros
internacionais, para que os paises da América Latina possam cumprir seus
compromissos de pagamento da divida externa.

As politicas tragadas pelos organismos que representam os interesses
do capital internacional caracterizam-se, dentre outros aspectos, por exigéncias que,
via de regra, resultam em: desregulamentagdo da economia, com redu¢do da
intervencdo estatal em favor da auto-regulagdo do mercado; desregulamentagao,
flexibilizacdo e cortes de direitos trabalhistas; reversdao dos mecanismos de protecao
social e particularizacdo dos direitos sociais; aumento das desigualdades sociais;
ataques as organizagdes sindicais e populares e desconstituicao das reivindicagdes que
ameacem colocar em xeque as bases de acumulagdo capitalista estabelecidas; reducao
salarial e aumento dos indices de desemprego.

As graves conseqiiéncias sociais e o potencial de instabilidade gerados
pela implementa¢do dessas politicas tém levado alguns autores a questionar os
limites de convivéncia, nos paises latino-americanos, entre elas e o regime
democratico (Sader, 1999; Boron; 1999; dentre outros). As preocupagdes a respeito
dos obstaculos a consolidagdo da democracia justificam-se sobretudo quando, indo
além das concepgdes minimalistas de democracia, se consideram as diferengas
significativas existentes entre “ondas democratizantes” anteriores — como no caso

europeu apo6s a Il Guerra Mundial, onde a democratizacdo politica veio acompanhada

7 Bor6n (1999, p. 39) chama atencdo de que “O fluxo de transagdes especulativas e financeiras que se
processa num s6 dia na cidade de Nova York equivale a sete vezes o PIB da Argentina, ou quase cinco
vezes o PIB do Brasil”.
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de um processo de alargamento da melhoria das condi¢des de vida para amplos setores
sociais, que foi viabilizado pelo boom do desenvolvimento econdmico e social
experimentado na época — e a experiéncia recente de redemocratizagdo da América
Latina, marcada por periodos de recessdo econdmica e pela ampliacao crescente das
desigualdades sociais, da miserabilidade das populagdes, da exclusdo social e da
degradacao das condigdes de vida (Boron, 1999).

No Brasil, a primeira tentativa de implementacdo generalizada da
agenda neoliberal ocorreu durante o governo do Presidente Fernando Collor de
Mello, mas fracassou em virtude da falta de uma base de apoio politico e social
estavel e da visibilidade que adquiriu o esquema de corrupgdo governamental que
resultou no processo de impeachment do Presidente da Republica. Assim, a
implantacdo das politicas neoliberais s6 ganhou densidade e amplitude com o
Governo Fernando Henrique Cardoso. Esse foi um periodo marcado por politicas
radicalmente contrastantes com os fundamentos da concepg¢do de Estado
Democratico de Direito e com muitos dispositivos da Carta de 1988. Assim, as
politicas de inspiragdo neoliberal, conjugadas a tradi¢do autoritaria e excludente das
formas de dominagdo predominantes no Pais, colocaram em xeque as normas
constitucionais que representavam algum obstaculo a imposicdo da vontade sem
limites da maioria no poder, a desregulamentacdo de direitos, & subordinacdo do
Estado aos interesses privados de determinados grupos e classes sociais e a
conversao do mercado no principal elemento regulador da sociedade.

Dessa forma, o periodo posterior a promulgacdo da Constituicdo de
1988 passou a condensar crescentemente uma tensdo insanavel entre a racionalidade
formal de determinadas normas juridicas fundamentais do Pais e a racionalidade
material inerente a um conjunto de interesses e valores associados ao ideario
neoliberal. Ou, dizendo de outra forma, uma contradicdo entre, de um lado, a
racionalidade material de determinadas demandas por efetivacdo de direitos dos
grupos e classes sociais historicamente dominados — que, dentre outros recursos
politicos mobilizados, procuraram respaldar suas lutas e reivindicagdes na
legitimidade conferida formalmente pela Lei Maior do Pais — e, de outro, a
racionalidade material daqueles interesses, idéias e valores que se opuseram a

efetivagdo da racionalidade formal de diversos dispositivos constitucionais.
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E, se inicialmente o conjunto de direitos e garantias assegurados
formalmente pela Constituigdo de 1988 ndo atendeu integralmente as expectativas dos
setores sociais dominados, a Carta Politica passou a se constituir em um instrumento
essencial para a preservacdo de alguns direitos bésicos da cidadania a partir do
momento em que se configurou a reagdo politica das classes dominantes e a ofensiva

neoliberal. Como bem observa Oliveira (1999, p. 77),

“(...) a Constituigdo, votada em 88, todos os dias ¢ desfeita por aqueles
que a votaram, sob os protestos do PT, que foi o tinico que ndo a votou,
alegando que aquilo ndo era Constituicdo. Nesse sentido, agora, o
proprio PT se da conta de que aquela Constituicdo ndo era a dos seus
sonhos, mas representava, sem duvida nenhuma, uma alavanca
poderosa, através da qual e a partir da qual pode-se langar um pouco
mais adiante a propria luta social”.

A reforma do Estado implementada pelas classes dominantes no bloco
do poder passou a inviabilizar a possibilidade de universalizagao de direitos e de
politicas sociais voltadas para a melhoria das condi¢des de vida das parcelas da
populagdo mais empobrecidas e marginalizadas pela modernizacdo capitalista
conservadora implementada no Brasil. Também passou a exigir a remog¢do dos
balizamentos constitucionais que pudessem representar obstdculo a implementacdo
das politicas de inspiracao neoliberal. Essa reforma ndo se limitou as emendas
constitucionais para modificar a administracdo publica e a previdéncia social, mas
abarcou sobretudo a desregulamentagdo de direitos, a venda indiscriminada e
subvalorizada do patrimdnio publico, a reestruturag¢do do sistema financeiro financiada
por recursos publicos, os cortes de recursos orgamentarios para investimentos sociais,
as tentativas de ajuste fiscal e o pagamento da divida externa.

A implementagdo dessas politicas tem suscitado intimeros
questionamentos, entre os juristas, a respeito da ilegitimidade da realizacdo, pelo poder
constituinte derivado, de reformas constitucionais tdo abrangentes que, ao alterarem
os proprios fundamentos da Constituigdo, sé poderiam ser realizadas pelo poder
constituinte origindrio. Mas o que mais chama aten¢do ¢ que, além das inumeras
iniciativas de emendas constitucionais, os dispositivos da Constituicdo de 1988
passaram a ser atacados por inimeras normas infraconstitucionais, especialmente por

medidas provisorias.
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As tentativas de imposicao das politicas neoliberais que, no periodo
analisado, se caracterizaram pelo exercicio do poder de fato e pela freqiliente
inobservancia das normas constitucionais, contribuiram para situar o Supremo
Tribunal Federal diante de uma encruzilhada historica: ou validar formas de
dominagdo ilegitimas e autoritarias, ou, no sentido oposto, exercer seu papel de
guarda da Constituicdo ¢ contribuir para dar efetividade aos dispositivos
constitucionais fixados pela Carta de 1988.

Num periodo historico fortemente marcado por politicas neoliberais
tendentes a supressdo de direitos e garantias, a legalidade e a efetividade de
determinadas normas juridicas adquirem uma importancia decisiva para as classes
dominadas. Por isso, o Supremo Tribunal Federal transformou-se numa arena de
disputas que passou a processar importantes conflitos de natureza politica, economica
e social. Com a nova Carta Politica, a configuracdo especifica das formas de
dominagdo no Brasil passou a ser submetida também, de modo significativo, as

mediagdes das decisdes judiciais da mais alta Corte do Pais.

3.4 — As diferentes interpretacoes sobre o significado das decisoes do Supremo

Tribunal Federal

Apesar do numero relativamente reduzido de pesquisas empiricas
produzidas pelas ciéncias sociais no Brasil a respeito do significado das decisoes e do
papel desempenhado pelo Supremo Tribunal Federal, a partir da Constituigao de 1988,
foram realizadas algumas importantes investigacdes a respeito do tema. Ainda que ndo
se possa falar em uma tradi¢ao de pesquisa e uma literatura consolidadas a respeito da
tematica focalizada, os estudos que apresentaremos a seguir contribuiram para a
problematizacdo de importantes dimensdes constitutivas do objeto investigado, bem
como para a consolidagdo de um expressivo volume de dados quantitativos e
qualitativos, essenciais para a realiza¢ao de um balango a respeito dos julgamentos do

STF no periodo abarcado por esta pesquisa.
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Diversos autores — Faria (1993), Vieira (1994), Castro (1997b), Oliveira
Junior (1997), Teixeira (1997), Arantes (1997), Barroso (1998), Comparatto (1998),
Werneck Vianna et al. (1999), — tém destacado decisdes em que o Supremo Tribunal
deixou de impedir o exercicio arbitrario do poder pelos demais 6rgdos estatais e a
violagdo de dispositivos do texto constitucional. Todavia as perspectivas analiticas e
as conclusdes a que cada autor chega se diferenciam bastante, tanto no que se refere
ao papel efetivamente desempenhado pelo STF, quanto no que diz respeito ao
significado das decisdes do Tribunal e ao dimensionamento das inconstitucionalidades
que se consolidaram.

Analisando um contexto marcado pelas contradi¢cdes da “transi¢ao
democréatica” e pela grave crise econdmica que assolava o Pais, nos primeiros anos de
vigéncia da Constituigdo de 1988, Faria (1993) aponta uma tensdo entre a
racionalidade dos economistas e a racionalidade dos juristas, traduzida no conflito
permanente estabelecido entre a légica da governabilidade, orientada para o combate
a inflacdo, e a logica da legitimidade, expressa pela garantia das regras do jogo
definidas pelo ordenamento juridico democratico. Contudo o autor refere-se as
inconstitucionalidades praticadas durante o Governo Collor como “(...) a erosao das
garantias democréaticas por parte de um governante ‘rousseauniano’ — erosao essa,
como ¢ sabido, rapidamente contida pelo Judiciario” (Faria, 1993, p. 166), uma
conclusdo bastante problematica, quando confrontada com diversas decisdes do STF
e com as violagdes a Constitui¢ao que se consolidaram no periodo.

Esse tipo de interpretacdo parece derivar da bipolarizacao artificial
estabelecida entre os tipos de racionalidade mencionados acima, através da
demarcacdo rigida de logicas distintas e aparentemente irredutiveis e da atribui¢ao aos
agentes de pontos de vista previamente fixados. Nessa mesma perspectiva, o autor
entende que o Judiciario atua baseado em ‘“(...) uma concepc¢do legal-racional de
legitimidade, que despreza as determinagdes genético-politicas de suas categorias”
(Faria, 1996, p. 29). Todavia, embora uma parcela da magistratura sofra uma
acentuada influéncia da chamada “concepg¢do normativista™ (racional-legal) a que o
autor se refere, existem fortes indicativos de que a racionalidade material que permeia
as decisoes do STF tem provocado um tensionamento constante com a racionalidade

formal da Constituigao.



85

Nesse sentido, Oliveira Junior (1997) assinala que o comportamento
politico do Supremo Tribunal Federal permitiu a implementagdo de agdes
governamentais que, em muitos casos, resultaram na redu¢ao do direito a logica da
economia. J& Arantes (1997) e Vieira (1994) constatam a existéncia de decisdes
judiciais em que os ministros do STF, ao deixarem de determinar a perda imediata da
eficicia de normas e atos inconstitucionais praticados pelo Poder Executivo,
apresentaram alegagdes cuja motivacao principal estava associada a imperativos de
“governabilidade”.

Além das inconstitucionalidades admitidas pelo STF em nome da
alegada manutengdo da estabilidade politica e da ordem econdmica e social, diversos
autores — Vieira (1994), Barroso (1998), Comparato (1999), entre outros — tém
chamado atencdo para o esvaziamento do contetido transformador de importantes
instrumentos, como o mandado de injun¢do, criados pela Carta de 1988 com a
finalidade de assegurar a efetivacdo de direitos constitucionais prejudicados pela
auséncia de regulamentagdo da Constitui¢ado.

As avaliagdes dos impactos das decisdes do Supremo sobre o processo
de redemocratizagdo do Pais e sobre as possibilidades de efetivacao da Constituicao
também levam em conta aspectos bastante diferenciados. Barroso (1998, p. 21)
assinala que, apesar de todos os limites e contradi¢des, do “(...) ponto de vista politico-
institucional, a Constitui¢ao de 1988 foi um retumbante sucesso”, sobretudo no que se
refere ao respeito aos direitos individuais e a absorcao institucional das crises politicas
(impeachment, por exemplo). Vieira também reconhece a importancia deste tltimo
aspecto, mas destaca que, “(...) de uma perspectiva substancial da democracia
constitucional”, o balango da atuagao do STF nao é muito favoravel a instituigao: “Na
esfera do Supremo Tribunal Federal a tdo longa transi¢ao brasileira parece nao ter se
concretizado” (Vieira, 1994, p. 147).

Em uma perspectiva ainda mais critica, Comparato faz um balango
extremamente negativo do desempenho do Tribunal. Segundo o autor, nos 10
primeiros anos de vigéncia da Constitui¢ao, “(...) o Supremo Tribunal Federal, cuja
fungdo precipua ¢ ‘a guarda da Constitui¢ao’ (art. 102), tem transigido com todos os
desvios, relevado todas as arbitrariedades, admitido todas as prevaricacdes”

(Comparato, 1999, p. 18). Na avaliagio do autor, no que se refere aos seus
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fundamentos democraticos, “A Constituicdo de 1988 ndo estd mais em vigor”
(Comparato, 1998, p. 3).

Alguns autores tém apontado alguns possiveis condicionantes dos
posicionamentos politicos do STF. Vieira (1994) e Barroso (1998) registram que a
manuten¢do da mesma estrutura e composicdo do STF, com a permanéncia dos
ministros nomeados pelo Estado autoritario, fez com que o STF reeditasse, nos
primeiros anos de vigéncia da Constitui¢ao de 1988, parte da jurisprudéncia anterior
a nova Constituicdo e demonstrasse grandes dificuldades para implementar
importantes inovagdes constitucionais. Comparato (1999) e Fabricio (1997)
assinalam que, mesmo com a composi¢do majoritaria alterada por nomeagdes dos
governos civis, a forma de recrutamento politico dos ministros — nomeados pelo
Presidente da Republica, com aprovacdo da maioria absoluta do Senado — vem
determinando uma significativa subordinagdo das decisdes do STF as necessidades
do Poder Executivo.

Barroso (1998, p. 14) — e, no mesmo sentido, Werneck Vianna et al.
(1997) — assinala que, afastando-se da tradi¢cdo norte-americana, o Senado Federal
brasileiro tem se limitado a “chancelar, acriticamente, o ungido do Presidente”.
Conforme Fabricio (1997, p. 21), ex-Presidente do Tribunal de Justi¢ca do Rio Grande
do Sul, a escolha dos ministros estaria condicionada, dentre outros aspectos, pela
tradi¢do politica autoritaria do ““(...) imperialismo presidencial e pelo apadrinhamento
politico, quando ndo a amizade pessoal ou o parentesco”. Nesse mesmo sentido,
Castro (1997b) assinala os condicionamentos culturais que tém afetado o
desempenho do papel institucional do STF, sobretudo aqueles vinculados ao
predominio de uma cultura que valoriza as relagdes pessoais e os interesses
particularistas, em detrimento dos critérios impessoais estabelecidos por leis de
carater mais universal. Coelho (1997), por sua vez, ressalta os critérios ideologicos
implicados no recrutamento politico dos ministros, o que tende a condicionar os
julgamentos da Corte aos interesses e valores dos grupos sociais aos quais o0s
ministros se sentem vinculados.

Sob outro enfoque, a atuacao do STF tem sido abordada a partir da
percepcao que diferentes agentes sociais t€ém a respeito dela: (a) pesquisa realizada

pelo Instituto de Estudos Econdmicos, Sociais e Politicos de Sdo Paulo (IDESP)
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(Sadek, 1995) revela que a atuagdo do STF foi considerada “6tima” ou “boa”, nos
quesitos “Compatibilizar a ordem juridica com o imperativo de combate a inflagdo” e
“Dar eficacia as novas garantias instituidas, como o mandado de injun¢ao, o mandado
de seguranga coletivo e o habeas data”, por somente 20,7% e 36,8%, respectivamente,
dos juizes entrevistados®; (b) pesquisa com representantes das organizagdes da
sociedade civil (Nascimento e Nunes, 1996) demonstra que 64% dos entrevistados
consideram a Justica Federal® parcial. As principais razdes apontadas para essa
parcialidade sdo: “pressdes de interesses politicos e econdmicos” (19,4%);
“elitismo/tratamentos diferenciados dos segmentos sociais” (18,1%); “submissdo ao
executivo/interesses da uniao” (11,1%).

Cabe ainda ressaltar que autores como Arantes (1997) e Werneck
Vianna et al. (1999), embora apontem falhas e omissdes importantes nas decisoes do
Supremo Tribunal, consideram a atuacdo do STF positiva para a consolidacdo do
ordenamento democratico. Arantes parte da hipotese de que a dindmica historica de
centralizagdo politica do Estado brasileiro impde a necessidade de concentragao do
controle da constitucionalidade das leis no STF, “(...) ndo porque este pode ser melhor
controlado pelo governo, mas porque a logica do sistema hibrido[!°] parece
incompativel com as agdes governamentais no combate a crise econdmica’ (Arantes,
1997, p. 205).

O autor considera que seguranca juridica e eficacia governamental
nem sempre sdo compativeis, sobretudo em situacdes de crise, e que, diante de
inevitaveis medidas inconstitucionais decorrentes dos imperativos de governo, (...)
caberd ao sistema de controle constitucional a tarefa de reduzir ao maximo a
inseguranga juridica decorrente da edicdo de normas de constitucionalidade

duvidosa” (Arantes, 1997, p. 204). Arantes parte de uma abordagem baseada em uma

8 Os percentuais sdo ainda mais expressivos quando se observa que, segundo os organizadores da
pesquisa (Sadek, 1995, p. 24), uma parcela dos magistrados demonstrou preocupacio com a opinido
que as instancias hierarquicas superiores poderiam ter a respeito do fato de eles responderem ao
questionario, bem como com a possibilidade de serem identificados pelas respostas fornecidas.

® A pesquisa foi realizada a pedido do Conselho da Justica Federal (6rgdo do Poder Judiciario). As
opinides referem—se a Justica Federal como um todo, mas constituem uma aproximagdo bastante
razoavel em relagdo as possiveis opinides a respeito do STF.

19O sistema brasileiro de controle da constitucionalidade das leis é considerado hibrido por combinar o
controle direto e abstrato (de competéncia exclusiva do STF, que pode declarar a inconstitucionalidade
em tese de uma lei) com o controle difuso e incidental (os juizes das instancias inferiores podem declarar
inconstitucional uma lei, mas com validade apenas para o caso concreto por eles apreciado).
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suposta neutralidade da dindmica de centralizagdo do Estado, deixando de
problematizar os conflitos de interesses € os processos de dominacao politica a ela
associados. Também confere uma suposta neutralidade aos imperativos de
governabilidade e a manutencdo da estabilidade politica, ignorando os conflitos de
interesses que envolvem as diferentes possibilidades de solugdo das situagdes de crise
econdmica e politica. Isto porque, para o autor, a legitimidade do exercicio do poder
politico parece derivar, em ultima instancia, do carater majoritario do governo, obtido
através da via eleitoral.

No estudo realizado por Werneck Vianna et al. (1999) sobre as agdes
diretas de inconstitucionalidade julgadas pelo Supremo, os autores indicam um
conjunto de limitacdes e omissdes da Corte quanto ao seu papel constitucional de
garantir a efetivagdo dos direitos constitucionais e de exercer o controle da
constitucionalidade das normas e atos dos demais poderes constituidos. Todavia a
interpretagao dos autores minimiza a dicotomia existente entre um conjunto expressivo

11

de evidéncias empiricas’’ que demonstram que o STF ndo vem cumprindo

satisfatoriamente seu papel constitucional e a hipdtese central sustentada pela

pesquisa, que afirma:

a) quanto ao papel de guarda da Constitui¢do na efetivacdo dos direitos

constitucionais,

“(...) a presente pesquisa sustenta que a iniciativa dos intérpretes da
Constitui¢dao, constante no recurso as Adins, estaria induzindo uma
atitude mais favoravel, por parte do STF no que se refere a assuncao de
novos papéis. O Tribunal comeca a migrar, silenciosamente, de uma
posicao de coadjuvante na producdo legislativa do poder soberano, de
acordo com os canones classicos do republicanismo jacobino, para uma
de ativo guardido da Carta Constitucional e dos direitos
fundamentais da pessoa humana (grifo nosso)” (Werneck Vianna et
al., 1999, p. 53);

' Por adotar uma abordagem desfocada da inser¢do especifica dos agentes nas relagdes sociais de
dominagdo, a investigacdo também ndo problematiza as significativas diferencas constatadas nas taxas
de sucesso dos autores das agdes de inconstitucionalidade julgadas pelo STF, bem como os respectivos
interesses vinculados ao tipo de acdo e aos agentes mais beneficiados pelas decisdes do Tribunal. No
Capitulo 5, ¢ realcada parte dos dados contidos nesta pesquisa, mas a partir de uma leitura orientada por
hipéteses e um modelo de anélise distinto dos autores citados.
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b) quanto a uma possivel atitude de cooperagdo da Corte com as
inconstitucionalidades vinculadas as politicas implementadas pelo bloco de forgas

dominantes no poder,

“Impde-se, como primeira observacao, consignar o fato de que o STF
tem-se mostrado prudente na administracdo do seu papel de estuario
da insatisfagcdo social relativamente a produgdo de normas. Como se
vera, essa prudéncia ndo se traduz em abstinéncia quanto ao controle
abstrato das normas, e, menos ainda, tem implicado a adocio de
uma atitude cooperativa para com a pauta de reformas das
instituicoes empreendida pelo Executivo a partir de 1989 e
intensificada apos 1995. Com base nos dados, pode-se, inclusive,
argumentar em sentido oposto, reconhecendo-se que a Suprema
Corte vem concretizando, progressivamente, a mutacio concebida
pelo constituinte de 1988 (grifos nossos)” (Werneck Vianna et al.,
1999, p. 115);

¢) quanto as limitagdes ao exercicio do poder de fato das maiorias

politicas, por meio da aplica¢do dos dispositivos constitucionais,

“A ordem positiva se encontra, pois, obrigada diante de principios e
valores inscritos na Constituicao, que, assim, ndo se reduzem a um mero
estatuto simbdlico, dado que vem limitando o império da vontade da
maioria. Contrariando, entdo, algumas opinides em voga, a
jurisprudéncia do STF vem concretizando procedimentos que
fazem da sociedade um ‘advogado’ da Constituicdo (grifo nosso)”
(Werneck Vianna et al., 1999, pp. 118-119).

A hipotese de Werneck Vianna et al. (1999) ¢ de dificil sustentagao
empirica, por minimizar as oscilagdes e ambigiiidades que permeiam as decisdes do
STF. Castro (1997b) captou com muita clareza a marcante ambivaléncia que tem
caracterizado o comportamento politico do Supremo Tribunal Federal, que ora
restringe a aplicacdo dos remeédios constitucionais ao seu alcance e se mostra
impermedvel as pressdes para que exerga amplamente seus poderes constitucionais,
ora toma decisdes que demonstram que o Tribunal € capaz de ampliar seu poder em

certas circunstancias. Ainda segundo o autor,

“Desta forma, através de decisdes e declaracdes, por vezes ambiguas,
ora retrocedendo, ora avancando, o Supremo Tribunal Federal, o
Poder Executivo e o Congresso tém desenvolvido um padrao de
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negociacao politica indireta, através do qual o papel institucional do
Judicidrio como um todo vem sendo definido no contexto do sistema
politico” (Tradugdo nossa) (Castro, 1997b, p. 247).

Nesse trabalho, o autor destaca principalmente os aspectos desse
comportamento ambiguo relacionados aos conflitos conjunturais com os demais
poderes, de acordo com a estratégia assumida pelo STF para barganhar a preservacao
da uma certa autonomia institucional face as ameacas de controle externo do
Judiciario. Porém, em outro estudo, Castro (1997a) analisa uma amostra com 1.240
ementas de decisdes do STF e verifica um padrdo de julgamento marcadamente
favoravel aos interesses privados nas questdes em que se discutiu o pagamento de
exagoes fiscais (tributos e contribui¢des), cujos recursos financeiros, caso fossem
arrecadados, poderiam vir a ser aplicados em politicas publicas. No entanto, segundo
o autor, nas demais matérias (politica de rendas, dentre outras), “(...) o STF
preponderantemente ndo tem desenvolvido jurisprudéncia em prote¢do a direitos

individuais e em contraposi¢do as politicas governamentais” (Castro, 1997a, p.154).

As observacgdes feitas até aqui demonstram a necessidade da realizagdo
de novos estudos que aprofundem a investigagdo sobre o comportamento politico
ambivalente do Tribunal, especialmente no que diz respeito as possiveis conexdes de
suas decisdes com a realizagdo dos interesses, valores e idéias do bloco de forcas
dominantes no poder e, também, com a consolidacio de formas de dominagdo
ilegitimas no Pais. Assim, nos proximos capitulos (4 e 5) analisar-se-a um conjunto de
decisdes do STF que condensaram, na esfera da jurisdigdo constitucional, os principais
conflitos em torno da redistribuicdo da renda e do poder no Brasil. A questdo que se
coloca é: a Suprema Corte brasileira tem contribuido predominantemente para a
efetivacao da Constituicdo ou para viabilizagdo de formas de dominagdo politica e
social autoritarias, ilegais e ilegitimas?

Da resposta a questdo acima derivam consideragdes, de um lado, a
respeito do grau de legitimidade democratica do ordenamento politico e institucional
realmente existente no Brasil e, de outro, sobre a legitimidade das decisdes do proprio

Supremo Tribunal Federal, quando confrontadas com as suas atribui¢des



91

constitucionais de guarda do Estado Democratico de Direito formalmente instituido
pela Lei Maior do Pais.

Assim, no Capitulo 4, serdo examinados os julgamentos da Corte
relacionados as omissdes inconstitucionais praticadas pelos poderes constituidos, por
falta de elaboracdo das normas que deveriam dar efetividade aos dispositivos da
Constituicao dependentes de regulamentagdo. Mais precisamente, serdo analisados os
resultados dos julgamentos de mandados de injuncdo e de acgdes diretas de
inconstitucionalidade por omissao.

No Capitulo 5, serdo apreciadas as acOes diretas de
inconstitucionalidade por agdo, isto ¢, contra atos e normas legais que violaram
explicitamente os dispositivos estruturantes da Carta Politica Republicana.

Nas Considera¢des Finais deste trabalho, sera realizado um balango dos
principais desdobramentos tedricos e empiricos relacionados a problematica de

pesquisa.



PARTE III: AS DECISOES DO SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL - (IN)EFETIVIDADE DA
CONSTITUICAO E DA CONCEPCAO DE
ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO



4 — AS DECISOES DO STF E A CONSTITUICAO DE 1988: OMISSOES
INCONSTITUCIONAIS E (IN)EFETIVIDADE DOS DISPOSITIVOS
CONSTITUCIONAIS NAO REGULAMENTADOS

A reconstrugdo histdrica dos principais processos sociais associados a
problemdtica de pesquisa foi importante para constituir um conjunto de
aproximacoes ¢ mediagdes que permitem desenvolver de modo adequado, neste
capitulo e no proximo, a discussao e a verificagdo das especificidades das hipoteses
gerais que orientam a investigacdo, a partir da andlise do comportamento politico do
Supremo Tribunal Federal no julgamento de trés tipos de a¢dao: o mandado de injungao,
a acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo e a acdo direta de
inconstitucionalidade por agdo. Neste capitulo, desenvolver-se-4 a analise dos
julgamentos dos mandados de injun¢do e das agdes diretas de inconstitucionalidade
por omissdo, deixando para o capitulo seguinte a abordagem das acdes de
inconstitucionalidade por agao.

Com o objetivo de evitar que a omissao inconstitucional dos poderes
constituidos na regulamentacdo dos dispositivos constitucionais inviabilizasse a
efetividade de diversos direitos, liberdades e prerrogativas, a Constituicdo Federal de
1988 estabeleceu dois instrumentos fundamentais: o mandado de injungdo e a acdo
direta de inconstitucionalidade por omissdo. Dessa forma, o Supremo Tribunal Federal
foi convertido numa arena estratégica para as demandas por efetividade de diversos
artigos da Constitui¢do, pois, como assinala Faria (1995, p.68), se “(...) um o6rgdo
jurisdicional pode, em ultima instancia, interpretar uma carta, sua prerrogativa ¢,

portanto, constitutiva de direitos”.
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No entanto, a analise dos mandados de injung¢do e das agdes diretas de
inconstitucionalidade por omissao julgados pela Corte demonstra um resultado
paradoxal: mesmo reconhecendo a existéncia formal dos direitos, as decisdes do
Tribunal ndo tém assegurado sua efetividade no plano das relagdes sociais concretas.
Apesar da aparente irracionalidade desse processo, a interpretagdo dos dados que serdo
apresentados a seguir demonstra a interferéncia de condicionamentos especificos
inerentes a uma racionalidade material (valores, interesses economicos ¢ politicos,
etc.) que acaba por se sobrepor, em diversos momentos, a racionalidade formal da
Constituicao, que deveria orientar as decisdes da Corte. Em outros termos, a tensdo
permanente entre essas duas formas de racionalidade traduz-se nas contradi¢des e
ambigiiidades verificadas entre as atribui¢cdes constitucionais (poder formal) e o
padrao de julgamento efetivamente adotado pela Corte (poder real), que consolidou
uma jurisprudéncia omissa e até mesmo oposta a realizacdo das finalidades
constitucionais do mandado de injun¢do e da acdo direta de inconstitucionalidade por
omissao.

No caso, o deslocamento das decisdoes do STF do ambito da
racionalidade formal para o da racionalidade material significa, ao mesmo tempo, o
descumprimento das atribuicdes constitucionais proprias do Tribunal e a
ndo-implementacao de diversos direitos formalmente instituidos pela Carta Politica.
E, uma vez que se trata da imposicdo de interesses particularistas as custas da
implementa¢do efetiva da nova ordem juridico-institucional, baseada numa
concepcdo de Estado Democratico de Direito, torna-se apropriada a apreciacdo a
respeito da articulacdo especifica das decisdes da Corte Constitucional brasileira com

formas de dominagado ilegitimas.

4.1 — Mandado de injuncio: jurisprudéncia restritiva e esvaziamento da eficacia

do instituto

O mandado de injungdo foi inserido no novo ordenamento

institucional brasileiro com a finalidade de ser um poderoso instrumento juridico e
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politico, fundamental para a implementacdo dos direitos e garantias constitucionais
que tenham o seu exercicio obstado por falta de regulamentacdo, decorrente das
omissdes inconstitucionais dos organismos e instancias estatais responsaveis pela
edicdo da norma viabilizadora dos direitos formalmente assegurados pela
Constituicao.

De acordo com o entendimento predominante entre os principais
juristas brasileiros, no julgamento de mandado de injun¢do o juiz deveria criar “(...)
para o caso concreto do autor da demanda uma norma especial” (Barbi apud Velloso,

1989, p. 24) capaz de garantir o exercicio imediato do direito reclamado:

“(...) essa solucao esta de acordo com a fungao tradicional da sentenca,
que ¢ resolver o caso concreto levado ao Poder Judicidrio, mas
limitando a eficacia apenas a esse caso, sem pretender usurpar fungdes
proprias de outros poderes” (Barbi apud Velloso, 1989, p.24).

O entendimento juridico supracitado, ao circunscrever os efeitos do
mandado de injun¢do ao caso concreto, assegura que o Poder Judiciario ndo venha a
assumir fungdes legislativas (principal critica a corrente juridica que preconizava que
os efeitos da decisdo deveriam ser estendidos a todos os casos idénticos). Por outro
lado, contribui para impedir que, por exemplo, a omissdo legislativa intencional
decorrente da associacdo de interesses de uma maioria eventual no Congresso
Nacional possa inviabilizar a efetividade de importantes direitos constitucionais.

Embora a Carta Politica tenha explicitado de maneira cristalina a
finalidade do novo dispositivo — assegurar a efetividade dos direitos constitucionais
sempre que a falta de norma regulamentadora torne inviavel o exercicio imediato
destes —, o Supremo Tribunal Federal formulou uma interpretacao juridica que
redefiniu a natureza e o alcance do mandado de injuncdo. Paradoxalmente, o
entendimento adotado pela Corte responsavel pela guarda da Constituigdo resultou
na descaracterizagdo e no esvaziamento do mandado de injuncdo, enquanto
instrumento capaz de assegurar aos direitos, liberdades e prerrogativas formalmente
vigentes na esfera normativa a sua plena eficidcia no plano das relagdes sociais
concretas. O STF, ao apreciar a questdo de ordem levantada no julgamento do
Mandado de Injuncdo — Questdo de Ordem (MIQO) n°® 107, contrariou a orientagao

doutrinaria que atribuia ao instituto uma natureza constitutiva de direitos, com a
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fixagdo das condi¢des necessarias ao imediato exercicio dos mesmos, e firmou o
entendimento de que o mandado de injuncdo tem um cardter mandamental e, por

natureza, ¢ agdo que se presta apenas

“(...) a obter do Poder Judiciario a declaragdo de inconstitucionalidade
dessa omissdao se estiver caracterizada a mora em regulamentar por
parte do Poder, 6rgao, entidade ou autoridade de que ela dependa, com
a finalidade de que se lhe dé€ ciéncia dessa declaragdo, para que adote
as providéncias necessarias, a semelhanga do que ocorre com a agao
direta de inconstitucionalidade por omissdo (artigo 103, § 2°, da Carta
Magna), e de que se determine, se se tratar de direito constitucional
oponivel contra o Estado, a suspensdao dos processos judiciais ou
administrativos de que possa advir para o impetrante dano que ndo
ocorreria se ndo houvesse a omissao inconstitucional” (BRASIL. STF.
Mandado de Injun¢ao — Questdo de Ordem n°® 107, p. 1).

Esse entendimento, contrario a finalidade essencial do referido
dispositivo constitucional e em franca oposi¢do ao entendimento dominante entre os
mais renomados juristas do Pais, ndo foi adotado sem constrangimentos. As
justificativas que permearam os votos dos ministros ddo conta de que os mesmos
tinham consciéncia das ambigiiidades inerentes aquela substantiva redefini¢do da
natureza, do alcance e dos efeitos produzidos pelo mandado de injungdao. O Ministro
Sepulveda Pertence, ao acolher as justificativas que fundamentaram o voto do relator

do MIQO n° 107, fez a seguinte ressalva:

“(...) antevejo que outras modalidades de acautelamento de direito
possam vir a ser construidas, e sequer elimino, de antemao, que possam
vir a ser utilizadas até contra sujeitos privados, porque, a0 menos para
esse fim cautelar, nio sera, talvez, desarrasoado invocar e dar
efeito util a enfatica declaracio de que os direitos e garantias
constitucionais tém eficacia imediata (grifo nosso)” (BRASIL. STF.
Mandado de Injungdo — Questao de Ordem n° 107, p. 76).

O ministro Paulo Brossard enfatizou que

“O tempo se encarregara de mostrar aspectos novos, de mostrar que as
construgdes agora recém-esbocadas apresentam tal ou qual lacuna, tal
ou qual deficiéncia. E provavel que isso venha a acontecer, porque as
construgdes juridicas ndo podem ser perfeitas e acabadas de uma vez
so0. Elas vao sendo complementadas, corrigidas, editadas a luz das
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necessidades sociais, a luz dos fatos concretos” (BRASIL. STF.
Mandado de Injun¢do — Questao de Ordem n° 107, p.80).

O Ministro Célio Borja também assinalou que o tempo provavelmente
fizesse “(...) com que as necessidades da vida venham buscar no Tribunal as solugdes
adequadas, e o Tribunal certamente ndo as recusard” (BRASIL. STF. Mandado de
Injuncao — Questao de Ordem n°® 107, p. 81). E o Ministro Sidney Sanches indicou que
a eventual persisténcia do descumprimento das decisdes do STF nos mandados de
injuncao poderia “(...) acarretar conseqiiéncias explicita ou implicitamente previstas
no sistema constitucional, que serdo objeto de especifica e oportuna consideragao,
quando for o caso” (BRASIL. STF. Mandado de Injung¢do — Questao de Ordem n° 107,
p. 85).

Essas ressalvas certamente traduzem a dificuldade dos ministros em
oferecer uma resposta convincente aos incontornaveis questionamentos quanto ao
previsivel esvaziamento dos efeitos praticos do instituto e a equiparacdo dos seus
efeitos aos da acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo.! Por outro lado, a
fundamentagdo do voto do relator do processo demonstra que os ministros tinham
consciéncia das opgdes em jogo, bem como de suas possiveis conseqiiéncias. O relator
do MIQO n° 107, Ministro Moreira Alves, fez referéncia explicita, no seu voto, as
criticas das correntes juridicas que denunciavam a inviabilizagdo da finalidade
constitucional do mandado de injuncdo, caso fosse atribuido um carater meramente

mandamental ao instituto. O fundamento dessas criticas

“(...) € o de que o mandado de injuncdo se destina, segundo o art. 5°,
LXXI, da Carta Magna, a viabilizar o exercicio dos direitos, garantias
e prerrogativas ali referidos, quando a falta de norma regulamentadora
torne inviavel o exercicio deles, finalidade essa que nao ¢ alcancavel
pela indole que a primeira orientagdo atribui ao mandado de injungao
[carater mandamental], uma vez que continuardo inviabilizados os
direitos, as garantias e as prerrogativas desta a¢do, se o Poder a que
compete regulamentar o seu exercicio persistir inerte, apesar do
mandamento judicial, dado que, em nosso sistema juridico, ndo hé a
possibilidade de impor-lhe san¢do por essa inércia” (BRASIL. STF.
Mandado de Injuncdo — Questdo de Ordem n°® 107, p. 36).

' O Ministro Septilveda Pertence, que, como todos os demais, votou a favor do carater mandamental no
julgamento do MIQO n° 107, ja deixava transparecer as ambigiiidades da decisdo: “Preocupou-me,
também, o paralelismo de efeitos principais entre ag¢ao direta de inconstitucionalidade por omissao e o
mandado de injun¢do. (BRASIL. STF. Mandado de Injun¢do — Questdo de Ordem n° 107, p. 76).
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Apesar dos questionamentos, os referidos argumentos foram
descartados e a concep¢do que atribuia carater mandamental ao instituto foi
considerada a mais adequada pela unanimidade dos ministros do STF. Todavia a
inefetividade do instituto ndo tardou a se confirmar e, com o ingresso dos Ministros
Carlos Velloso ¢ Marco Aurélio de Mello, a jurisprudéncia da Corte passou a ser
questionada internamente. Nesse sentido, no julgamento do Mandado de Injuncao n°

283, o Ministro Carlos Velloso assinalou:

“Sei que esta Eg. Corte tem entendido que com o mandado de
injuncdo obtém-se o mesmo que se obtém através da acdo direta de
inconstitucionalidade. Vale dizer, procedente a acdo do mandado de
injuncao, simplesmente da-se ciéncia ao 6rgdo incumbido de elaborar
a norma regulamentadora de que esta ele omisso. Divirjo, data vénia,
desse entendimento, entendimento que esvazia, por completo, a
nova garantia constitucional (grifo nosso)” (BRASIL. STF.
Mandado de injuncao n°® 283, p.34).

Os dois ministros supracitadados passaram a questionar frontalmente o
entendimento majoritario do Tribunal, firmado no julgamento do MIQO n° 107.
Fazendo eco a interpretacdo defendida por grande parte dos principais juristas
brasileiros, assumiram a defesa da tese de que o STF devia, no julgamento de cada
caso concreto, fixar as condigdes para o exercicio imediato dos direitos cuja
efetividade fosse impedida pela auséncia de norma regulamentadora. Mas, apesar dos
questionamentos internos e externos, ndo houve avangos significativos capazes de
corrigir os efeitos nefastos produzidos pela jurisprudéncia da Corte. Ao contrario, as
expectativas de wuma possivel reformulacdo substantiva no entendimento
jurisprudencial do Supremo ndo se confirmaram, e, em alguns casos exemplares, as
decisdes do Tribunal resultaram no aprofundamento das contradigdes entre a
jurisprudéncia do STF e a finalidade estabelecida pela Constituicdo para o mandado

de injungdo.?

2 Como mostraremos mais adiante, inclusive com o uso instrumental do mandado para proibir o
exercicio de direitos aos quais o instituto deveria assegurar efetividade imediata.
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4.2 — Os julgamentos dos mandados de injuncio e a inefetividade dos dispositivos

constitucionais nao regulamentados

Apresenta-se a seguir um balango global do resultado produzido pelo
STF nos julgamentos dos mandados de injungdo no periodo compreendido entre
outubro de 1988 e margo do ano 2000. Nesse interim, ingressaram na mais alta Corte
do Judicidrio brasileiro 627 (seiscentos e vinte e sete) mandados de injuncdo
reclamando junto ao Supremo Tribunal uma decisdo judicial que, conforme o inciso
LXXI do artigo 5° da Constituicdo, viabilizasse “(...) o exercicio dos direitos e
liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e
a cidadania” (BRASIL. Constitui¢ao (1988), 2000) ndo implementados em virtude da

falta de norma regulamentadora.

Grifico 1
Resultado dos julgamentos dos mandados de injun¢io impetrados no STF, no

Brasil — out./88 — mar./00

O 7%

DOlindeferidos B Parcialmente deferidos
OPrejudicados OSem informagéo ou inexistentes

B Aguardando julgamento

FONTE DOS DADOS BRUTOS: BRASIL. STF. Dados obtidos dos acdrddos publicados e das
informagdes da movimentag@o processual (Disponivel em: <http://www.stf.gov.br>).
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De acordo com o levantamento estatistico realizado a partir da analise
dos relatorios de movimentagao processual e das ementas dos acordaos publicados, do
total mencionado, 413 foram indeferidos (66%), 72 foram parcialmente deferidos
(11%), 41 foram julgados prejudicados (7%), 80 aguardavam julgamento (13%), e em
relacdo a outros 21 mandados ndo ha informacgdes disponiveis (3%) na base de dados
do STF.

Para 21 mandados de injuncdo, ndo ha informacgdes suficientes. O
sistema de acompanhamento processual do STF informa que os referidos processos
sdo inexistentes. No entanto, alguns outros processos que continham a indicac¢ao
“inexistente” puderam ser localizados no campo de informagdes que disponibiliza o
inteiro teor dos acérddos: todos haviam sido indeferidos. O mais provavel ¢ que todos
aqueles classificados como inexistentes tenham sido indeferidos por despacho do
relator e ndo aparecam na base de dados apenas por falta de registro no sistema de
acompanhamento processual. Outros 41 mandados foram julgados prejudicados,
principalmente porque a norma regulamentadora reclamada ja havia sido editada ou
pelo fato de o STF entender que a regra constitucional em questdo era auto-aplicavel
€ ndo necessitava de norma regulamentadora.

Além dos 80 processos que aguardam o julgamento definitivo do
mérito, o Supremo Tribunal Federal indeferiu 413 e deferiu parcialmente apenas 72
mandados de injun¢do. Pelas razdes que detalharemos a seguir, nenhum dos mandados
de injuncao que ingressaram no STF obteve o deferimento integral do pedido, qual
seja, o da fixagdo, para o caso concreto, das condi¢des necessarias para o imediato
exercicio do direito pleiteado na acdo judicial.

A existéncia de um certo nimero de mandados de injun¢do
parcialmente deferidos — ainda que pequeno, se comparado com o total de pedidos
indeferidos — pode sugerir, a primeira vista, que o STF tenha atendido ao menos a uma
parcela das demandas sociais por efetividade dos respectivos direitos constitucionais.
No entanto, como se mostrara a seguir, uma analise qualitativa aprofundada das

decisoes proferidas pelo Tribunal desfaz completamente essa primeira impressao.
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Dispositivos constitucionais que foram objeto dos mandados de injuncio

parcialmente deferidos pelo STF — out./88 — mar./00

Direito Reclamado de Acordo com a Constituicao

Numero de
Decisoes Idénticas

“Art. 192, § 3° - As taxas de juros reais, nelas incluidas comissdes e
quaisquer outras remuneragdes direta ou indiretamente referidas a
concessao de crédito, ndo poderdo ser superiores a doze por cento ao ano;
a cobranga acima deste limite sera conceituada como crime de usura,
punido, em todas as suas modalidades, nos termos que a lei determinar.”

54

“Art. 8% § 3° do ADCT - Aos cidadios que foram impedidos de exercer,
na vida civil, atividade profissional especifica, em decorréncia das
Portarias Reservadas do Ministério da Aeronautica n°® S-50-GMS5, de 19 de
junho de 1964, e n° S-285-GMS5 sera concedida reparacdo de natureza
econdmica, na forma que dispuser lei de iniciativa do Congresso Nacional
e a entrar em vigor no prazo de doze meses a contar da promulgagdo da
Constitui¢ao.”

“Art. 7°, XXI - Sédo direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além de
outros que visem a melhoria de sua condigdo social: (...) XXI - aviso prévio
proporcional ao tempo de servico, sendo no minimo de trinta dias, nos
termos da lei.”

“Art. 37, VII — o direito de greve sera exercido nos termos e nos limites
definidos em lei complementar.”

“Art. 45, 1°: - O nimero total de Deputados, bem como a representacao
por Estado e pelo Distrito Federal, sera estabelecido por lei complementar,
proporcionalmente a populagio, procedendo-se aos ajustes necessarios, no
ano anterior as elei¢des, para que nenhuma das unidades da Federagdo
tenha menos de oito Deputados ou mais de setenta Deputados.”

“Art. 195, § 7° - Séo isentas de contribui¢@o para a seguridade social as
entidades beneficentes de assisténcia social que atendam as exigéncias
estabelecidas em lei. (Prazo de 1 ano para promulgagdo da lei estipulado
pelo art. 59 do ADCT).”

“Art. 203, V — a garantia de um salario minimo de beneficio mensal a
pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso que comprovem ndo possuir
meios de prover a propria manutengdo ou de té-la provida por sua familia,
conforme dispuser a lei.”

Nao foi publicado acérddo: informagdes insuficientes

TOTAL

72

FONTE DOS DADOS BRUTOS: BRASIL. Constituigcao (1988), 2000; BRASIL. STF. Dados obtidos

dos acorddos publicados (Disponivel em: <http://www.stf.gov.br>).
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Os resultados obtidos nos 72 pedidos parcialmente deferidos pela
Corte foram praticamente nulos do ponto de vista social e, na quase totalidade dos
casos, contraditérios em relagdo a finalidade juridica do mandado de injungdao. Em
alguns casos, as decisdes contrariaram a préopria jurisprudéncia restrita, firmada pelo
STF, relativa a natureza e ao alcance do instituto. Apesar de a Corte reconhecer que a
falta de norma regulamentadora impedia o exercicio dos direitos constitucionais,
aquelas decisdes ndo cumpriram com a finalidade de dar efetividade aos direitos
reclamados.

Nas trés decisdes referentes ao art. 7°, XXI (aviso prévio
proporcional), o STF apenas declarou a existéncia da mora legislativa e notificou o
Congresso Nacional para que suprisse a norma regulamentadora, o0 mesmo ocorrendo
com a Unica decisdo relacionada a falta de legislacdo referente ao inciso V do artigo
203 (beneficio de um saldrio minimo mensal para portadores de deficiéncia e idosos
carentes) da Constituicdo Federal.

O Supremo Tribunal Federal julgou da mesma forma o Mandado de
Injuncdo n°® 219, no qual os deputados de Sdo Paulo pleiteavam a imediata aplicagdo
do art. 45, § 1° (ver Quadro 3). A demanda encaminhada ao Supremo envolvia o
problema da sub-representagdo dos eleitores de Sdo Paulo. A regulamentagdo do
dispositivo constitucional supracitado aumentaria o nimero de deputados do Estado
de Sao Paulo na Camara Federal de 60 para 70, amenizando a sub-representagdo dos
cidadaos deste estado, que, no entanto, ainda assim, permaneceriam numa condi¢do de
inferioridade em relagdo aos eleitores de outros estados menos populosos da
Federacao.

Todavia, ao decidir pela simples notificagdo ao Congresso Nacional,
advertindo-o da sua mora legislativa, o STF nada mais fez do que conferir a tarefa de
suprir a omissdo inconstitucional aos proprios responsaveis — no caso, a maioria
parlamentar — pela manutencdo daquela distor¢do na reparticdo do poder politico.
Como assinala Vieira (1994, p. 133), com essa decisdo, o STF autorizou a
manutencio da situagio de inconstitucionalidade?®, deixando “(...) de cumprir aquela

fungdo elementar dos tribunais constitucionais, de ndo permitir as distor¢cdes nos

3 Somente em 30.12.93, o Congresso Nacional aprovou a Lei Complementar n° 78, que disciplinou a
fixagdo do numero de deputados, nos termos do art. 45, § 1°, da Constituicao Federal.
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proprios procedimentos democraticos de tomada de decisdo politica”. Ainda segundo

0 autor,

“De um perspectiva comparada agiu de forma diversa da Suprema
Corte americana que, ao apreciar o caso Reynods vs. Sims “(...)
decidiu que a cada cidadao deveria corresponder um voto,
determinando que os Estados reorganizassem, sob essa premissa, seus
distritos eleitorais, delegando aos juizes federais a competéncia para
fiscalizar essa reorganizagdo. O Supremo Tribunal Federal preferiu
deixar que os direitos de cidadania dos eleitores no Estado de Sao
Paulo, naturais de diversas regides do Brasil, continuassem
inferiorizados face aos demais eleitores nacionais” (Vieira, 1994, p.
133).

Por outro lado, apenas uma decisdo do STF, de reduzida abrangéncia
social, foi capaz de cumprir, depois de um certo prazo, a finalidade atribuida pela
Constituicdo ao mandado de injungdo. Foi no julgamento do MI n° 232, no qual o
Centro de Cultura Professor Luiz Freire requereu a isen¢do de contribui¢do para a
seguridade social, concedida as entidades beneficentes de assisténcia social pelo art.
195, § 7°, da Carta Magna. Como ndo foram cumpridos os prazos estipulados pelo
art. 59 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias (ADCT) para a
apresentagdo e a apreciagio dos projetos de lei* que deveriam regulamentar a referida

isen¢do, o STF deferiu parcialmente o pedido do mandado de injungdo para declarar

“(...) o estado de mora em que se encontra o Congresso Nacional, a
fim de que, no prazo de seis meses, adote ele as providéncias
legislativas que se impdem ao cumprimento da obrigagdo de legislar
decorrente do artigo 195, § 7°, da Constituicdo, sob pena de, vencido
esse prazo sem que essa obrigacdo se cumpra, passar o requerente a
gozar da imunidade requerida” (BRASIL. STF. Mandado de Injungao
n°® 232, p. 18).

Essa decisdo, ao assegurar efetividade ao direito, ainda que futura,
com a fixacdo de prazo, representou um indicativo de evolugao na jurisprudéncia do

STF. Vieira (1994) viu na decisdo supracitada, com razdo, um passo importante para

4 Conforme o art. 59 do ADCT, os projetos citados deveriam ser apresentados ao Congresso no prazo
maximo de seis meses da promulgagdo da Constituicdo, que teria mais seis meses para aprecia-los.
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o resgate do mandado de injungdo como instrumento capaz de viabilizar

concretamente o exercicio dos direitos constitucionais.

“Embora com resisténcias dentro do proprio Supremo Tribunal
Federal, o entendimento do Tribunal em relacdo aos efeitos do
mandado de injungdo tem avancado em direcdo ao que pretendem os
Ministros Marco Aurélio e Carlos Velloso e boa parte dos
doutrinadores” (Vieira, 1994, p. 128).

De fato, com o ingresso dos Ministros Marco Aurélio e Carlos Velloso,
os questionamentos a jurisprudéncia da Corte passaram a ter repercussdo no debate
interno do STF. Porém a decisdo tomada no julgamento do MI n°® 232, que parecia
apontar a configuracdo de uma tendéncia evolutiva e positiva da jurisprudéncia do
STF, ndo passou de uma decisdo isolada. Ja no julgamento do MI n°® 283 — a primeira
das nove decisdes parcialmente favordveis relacionadas ao art. 8°, § 3°, do ADCT
(indenizagdo aos que foram impedidos de exercer atividade profissional especifica em
conseqiiéncia das Portarias Reservadas do Ministério da Aerondutica) —, a decisdo da
Corte veio configurada por uma contradi¢io congénita.” O pedido foi deferido
parcialmente, “(...) com o estabelecimento de prazo para a purgagdo da mora” — o que
parece confirmar o progresso no entendimento do STF — e, também, “(...) caso subsista
a lacuna, facultando o titular do direito obstado a obter, em juizo, contra a Unido,
sentenca liquida de indenizag¢do por perdas e danos” (BRASIL. STF. Mandado de
Injuncdo n° 283, p. 1).

O Ministro Marco Aurélio explicitou, em voto vencido, a situagdo
paradoxal criada pela decisao majoritaria, ao transferir para o juizo de primeiro grau a
competéncia para assegurar o direito que o impetrante “(...) pode e deve lograr no
proprio mandado de injun¢do” (BRASIL. STF. Mandado de Injuncao n® 283, p. 28)

julgado pelo Supremo.

“Agora, vejam a situacdo sui generis: o Tribunal dizendo-se
competente para apreciar o mandado de injun¢cdo — e ninguém tem
davida quanto a isso — reconhece que, passados dois anos, até hoje nao
foi editada a lei de que cogita o dispositivo constitucional. Em um
passo subseqiiente, ao invés de atuar de forma concreta e fixar os

5 Vieira (1994) também considera o entendimento expresso nessa decisdo um sinal de progresso na
jurisprudéncia da Corte.
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parametros da reparacdo que serdo futuramente disciplinados por lei,
transfere essa fixa¢ao ao juizo [de 1° grau]” (BRASIL. STF. Mandado
de Injun¢do n° 283, p. 25).

A fixagdo de prazo pelo STF, a partir do qual o direito passaria a ter
efetividade imediata caso ndo fosse aprovada a respectiva lei regulamentadora,
poderia ter dado efetividade a direitos de amplo alcance social, como, por exemplo, ao
limite constitucional de 12% ao ano para a taxa de juros reais, previsto no art. 192, §
3°, da Constituicdo. Mas o Tribunal recuou e nio fixou prazo nas 54 decisdes
parcialmente favoraveis proferidas pelo STF referentes a fixacdo do limite maximo da
taxa de juros reais, o que demonstra que as incoeréncias da jurisprudéncia da Corte® se
aprofundaram com o tempo.

O STF acolheu todos os pedidos apenas para comunicar “(...) ao Poder
Legislativo a mora em que se encontra, a fim de que adote as providéncias necessarias
para suprir a omissao” (BRASIL. STF. Mandado de Injuncdo n°® 323, p. 37). No
entanto, nas 54 decisdes idénticas referidas, o Tribunal deixou de fixar prazo para a
aplicacdo imediata do limite fixado para a taxa de juros reais, caso a omissdo
inconstitucional ndo fosse suprida em tempo razoavel. Face a possibilidade iminente
de dar efetividade a um dispositivo constitucional que colocava em xeque o
predominio dos interesses do capital financeiro na gestdo da economia, os ministros

do STF adotaram o entendimento jurisprudencial de que ndo se deve fixar prazo

“(...) sempre que o exercicio do direito material outorgado pela
Constituicao, ndo obstante inviabilizado pela inércia do Poder Publico,
tiver como sujeito passivo entidades ou pessoas estranhas ao aparelho
de Estado (as instituicdes financeira, no caso) (grifos nossos)”
(BRASIL. STF. Mandado de Injuncao n° 335, p. 36).

Tal entendimento representa um evidente artificio, uma construgdo

juridica formulada sem qualquer justificagdo no texto da nova Carta Constitucional,

¢ O STF ja havia julgado anteriormente a A¢do Direta de Inconstitucionalidade n® 4 (que sera analisada
no préoximo capitulo) contra a aplicac¢ao de taxas de juros superiores ao limite constitucional. O Tribunal
decidiu, apesar das evidéncias em contrario, que o referido dispositivo ndo era auto-aplicavel e dependia
de lei complementar. O relator, ministro Sidney Sanches, justificou que “(...) na falta de norma
regulamentadora, na omissdo do legislador” aquele direito poderia ser assegurado no Judiciario por
duas vias distintas: “Repontam, nesta esfera, o mandado de injung¢o e a acdo de inconstucionalidade
por omissao” (BRASIL. STF. A¢ao direta de inconstitucionalidade, n° 4, p.129).
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que insinua claramente um comportamento politico do Supremo Tribunal no sentido
de colaborar com a omissao inconstitucional dos demais agentes do sistema politico,
principalmente quando se trata da ndo-implementacdo de direitos que poderiam
colocar em xeque dimensdes fundamentais da distribuicao da renda e do poder politico
no Pais. Especialmente nessas questdes estratégicas, as decisdes do STF tém revelado
todo o potencial conflitivo entre as exigéncias da racionalidade formal inerente aos
mandamentos da Constituicdo e a imposi¢ao da racionalidade material dos interesses
e valores aos quais os ministros da mais alta Corte do Pais se sentem ligados,
consciente ou inconscientemente.

Assim, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal passou a
condensar, ao longo do tempo, um somatdrio de paradoxos e impasses insanaveis.
Passados quase cinco anos sem que o referido dispositivo constitucional (art. 192, §
3°) tivesse sido efetivado, o Ministro Septlveda Pertence, no julgamento realizado em
08.04.94, declarou que “(...) superado o prazo razoavel para a edi¢ao do ato legislativo
necessario a efetividade da Lei Fundamental” torna-se evidente a
“inconstitucionalidade da persistente omissao de legislar” (BRASIL. STF. Mandado
de Injun¢do n° 361, p. 46) do Congresso Nacional.

Por sua vez, o Ministro Celso de Mello, no julgamento realizado

em 01.08.94, foi mais enfatico ao caracterizar a gravidade da situacao:

“As Constituigdes consubstanciam ordens normativas, cuja eficacia,
autoridade e valor ndo podem ser afetados ou inibidos pela voluntaria
inacdo das instituigdes estatais. Nao se pode tolerar que os 6rgaos do
Poder Publico, descumprindo, por inércia e omissdo, o dever de
emanag¢dao normativa que lhes foi imposto, infrinjam, com esse
comportamento negativo, a propria autoridade da Constituigdo e
afetem, em conseqiiéncia, o contetdo eficacial dos preceitos que
compdem a estrutura normativa da Lei Maior (grifos nossos)”
(BRASIL. STF. Mandado de Injuncao n°® 372, p. 102).

O Ministro Celso de Mello destaca ainda que “(...) a inatividade
consciente na aplicacdo da Constituicdo” inviabiliza o exercicio de direitos, “numa
tipica e perversa relacdo de causa e feito” (BRASIL. STF. Mandado de Injun¢ao n°

431, p. 141) que corroi os fundamentos essenciais da Carta Politica.
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“O desprestigio da Constituicdo — por inércia de 6rgdos meramente
constituidos — representa um dos mais tormentosos aspectos do
processo de desvalorizagdo funcional da Lei Fundamental da
Republica, ao mesmo tempo em que, estimulando gravemente a erosao
da consciéncia constitucional, evidencia o inaceitdvel desprezo dos
direitos basicos e das liberdades publicas pelos poderes de Estado”
(BRASIL STF. Mandado de Injungdo n°® 496, p. 70).

No entanto, o protesto dos ministros tem sido apenas retorico, nao se
traduzindo em atitudes concretas e efetivas que pudessem ajudar a reverter o quadro
de degradagdo dos direitos e liberdades constitucionais. Mesmo reconhecendo a
consciente ¢ voluntaria inacdo e¢ a persistente omissdo de legislar dos poderes
estatais, os dois ministros citados acima continuaram votando de acordo com o
entendimento majoritario da Corte, ratificando invariavelmente o carater meramente
mandamental atribuido ao mandado de injung¢do. O paradoxo reside justamente neste
ponto: o ndo-cumprimento da Constitui¢do tem se dado, em grande medida, com a
colaboragdo do Tribunal, que ndo realiza integralmente suas competéncias
constitucionais € recusa-se a revisar sua jurisprudéncia para poder cumprir as
finalidades do mandado de injungdo. Pois tanto aquelas competéncias quanto estas
finalidades colocam a exigéncia de decisdes que ndo se limitem apenas ao
reconhecimento da vigéncia formal da Lei Maior, mas sejam, sobretudo,
constitutivas de direitos no ambito das relagdes sociais concretas. E ndo se trata aqui
de criar direito novo, mas apenas de fazer valer o que ja existe, aquilo que a

Constitui¢ao determina.

4.3 — Desvirtuamento das finalidades do mandado de injuncio e

instrumentalizacio politica do instituto

Se, por um lado, a Corte Suprema nao demonstrou determinagao
suficiente para firmar uma jurisprudéncia capaz de realizar a finalidade
constitucional do mandado de injungdo e de assegurar a efetividade dos direitos

prejudicados pela omissdao inconstitucional dos poderes constituidos, por outro, em
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determinadas conjunturas, ela foi bastante arrojada para assumir posicionamentos
contrarios a implementagao de alguns direitos assegurados pela Constituigao.

No ano de 1994, varias categorias de trabalhadores do servigo publico
federal promoveram uma greve nacional que pretendia colocar em xeque a politica
salarial do Governo, um dos pilares fundamentais do “Plano Real”. Além disso, o
movimento dos servidores — da mesma forma que outras categorias importantes
vinculadas & Central Unica dos Trabalhadores, como os petroleiros — representava
uma politica de oposi¢do aos projetos governamentais de privatizagdo do Estado, de
supressao de direitos sociais e de redu¢do dos investimentos em politicas e servigos
publicos. Assim, seguindo a tendéncia predominante nas estratégias de
implementa¢ao do neoliberalismo em nivel internacional, a derrota do movimento
sindical (Anderson, 1998) passou a ser uma necessidade incontornavel para a
concretizac¢ao dos objetivos politicos das for¢as dominantes no Governo.

Diante da persisténcia prolongada da greve, o Supremo Tribunal
Federal, a pedido do Governo Federal, colocou em julgamento o Mandado de
Injuncao n° 20 — impetrado, em 20.10.88, pela Confederacdo dos Servidores Publicos
do Brasil, entidade sem tradicdo de mobilizagdo politico-reivindicativa e que sequer
estava envolvida na organizagdo do movimento paredista em curso —, justamente no
momento que ndo havia qualquer interesse dos servidores na discussdo da
regulamentagdo do direito de greve’, sobretudo, porque a jurisprudéncia da Corte
indicava claramente que o eventual julgamento do mandado de injuncdo ndo teria
utilidade alguma para assegurar o exercicio imediato do direito de greve, que ja estava
sendo exercido, de fato, sem a intervencdo do STF.

Nesse contexto, o Supremo Tribunal Federal produziu, com o
julgamento do MI n° 20, a sua decisdo mais paradoxal: deferiu o requerimento
impetrado pela entidade sindical para declarar a ilegalidade do movimento grevista
enquanto persistisse a falta de norma regulamentadora, ao invés de fazer cumprir a
finalidade do instituto e assegurar o exercicio do direito de greve. Ou seja, o STF
acolheu o mandado de injungdo, cuja finalidade constitucional ¢ assegurar o

exercicio imediato e pleno de um direito, para, através da instrumentalizacdo e da

7 Os registros da movimentacdo processual do STF indicam que o referido processo foi incluido na
Pautan® 12 em 15.04.94 (em meio a greve), e o julgamento foi programando para 12.05.94. O processo
encontrava-se parado ha quatro anos: a tltima movimenta¢do havia ocorrido em 29.05.90.
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perversdo completa do instituto, produzir justamente o efeito contrario: a
inviabilizacao do exercicio do direito. Por um lado, a decisao limitou-se a notificar o
Congresso Nacional para que tomasse as providéncias necessarias a edi¢ao de lei
complementar e, por outro lado, ofereceu, na sua fundamentagdo, a contraditoria
declaracdo da ilegalidade da greve.® Era o que o Governo Federal necessitava para
desencadear a repressdo aos grevistas, que, por sua vez, resultaria no rapido
esvaziamento do movimento.’

O relator, Ministro Celso de Mello, justificou o acolhimento do pedido
na existéncia de uma situacdo de “lacuna técnica” que, “(...) precisamente por
inviabilizar o exercicio do direito greve, justifica a utilizacdo do mandado de
injuncao” (BRASIL. STF. Mandado de Injun¢do, n® 20, p. 1). Mas concluiu no
sentido oposto a finalidade constitucional intrinseca ao mandado de injuncdo e a
propria justificativa utilizada para coloca-lo em julgamento, qual seja, a de viabilizar
o exercicio do direito de greve, afirmando, ao contrario, a “(...) impossibilidade de
seu exercicio antes da edicdo de lei complementar” (BRASIL. STF. Mandado de
Injuncao, n°® 20, p. 1).

A incoeréncia logica entre a finalidade e o resultado pratico da decisdo
do STF foi sintetizada, de maneira paradigmatica, na explicacdo apresentada pelo
Ministro Sidney Sanches para a questao: “O direito de greve existe, mas ndo pode ser
exercido” (STF..., 1994). Essa declaracdo reproduz de forma cristalina a orientagdo
politica dominante na jurisprudéncia do STF, que, para atender a determinados
interesses, sacrifica os objetivos fundamentais da Constituicdo e os principios mais
elementares da logica formal, ao ponto de declarar que o direito existe formalmente,
mas ndo existe de fato. As decisdes da Corte t€ém reconhecido formalmente a

existéncia de inimeros direitos, mas, simultaneamente, negado a efetividade — e,

8 O Tribunal Superior do Trabalho ja havia colaborado anteriormente na repressio a greve dos
petroleiros, cujo tratamento “exemplar” estava bem presente na memoria dos trabalhadores brasileiros.
® Ap6s a decisio do STF, algumas categorias decidiram voltar imediatamente ao trabalho (Policia
Federal, fiscais da Receita Federal), e, em pouco tempo, todos os segmentos do funcionalismo foram
forgados a encerrar o movimento. Os jornais da época repercutiram esses fatos, bem como sua relagdo
com a decisdo do Tribunal: “STF julga greve ilegal; PF volta a trabalhar” (STF..., 1994); “O ministro
Romildo Canhim (Administragdo Federal) disse ontem que os servidores publicos que ndo retornarem
ao servico a partir de segunda podem ser demitidos. ‘A decisdo do STF declarando ilegal a greve do
funcionalismo pode possibilitar a demissdo por abandono da fun¢do ou transgressdo a lei’, disse
Canhim” (SERVIDORES..., 1994).
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portanto, a existéncia — desses mesmos direitos no plano das relagdes sociais
concretas.

Do ponto de vista sociologico, ndo ha nada de irracional nessas
decisdes. Isto ¢é, as contradigdes logico-formais de alguns argumentos e justificativas
utilizados na fundamentacao de determinadas decisdes dos ministros do Supremo sao
a expressao de uma racionalidade material que perpassa as relagdes sociais
concretas. No caso da utilizagao do mandado de injun¢do, numa conjuntura especifica,
com a finalidade de inviabilizar o exercicio do direito de greve, trata-se de um
julgamento da Corte que sacrificou, de forma contundente, a racionalidade formal da
Constituicdo em favor da racionalidade material de valores e interesses contrarios
aqueles inscritos no texto constitucional.

As contradi¢des da decisdo do STF acentuam-se ainda mais quando se
tem em conta que o direito de greve estava assegurado pelo art. 9° da Constitui¢do
Federal, que delega aos trabalhadores a competéncia para “(...) decidir sobre a
oportunidade de exercé-lo e sobre os interesses que devam por meio dele defender”

Como bem observa Coelho (1994, p. 26),

“Tendo o direito de greve a natureza de direito fundamental e
estabelecido o paragrafo 1°, do artigo 5°, da Constituicao que ‘as normas
definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém aplicagdo
imediata’, ¢ inafastavel a conclusdo de que o exercicio desse direito nao
pode ficar suspenso, a espera da prometida regulamentacdo”.

O papel desempenhado pelo STF em relacio a greve pode ser
dimensionado ainda pela forma como o relator do processo repercutiu a decisdo na
imprensa, como na seguinte declara¢do, reproduzida pela Folha de Sao Paulo em
20.05.94: “O relator do recurso foi o ministro Celso de Mello. De acordo com o
ministro, o governo passara a ter uma base juridica mais sélida para punir os
servidores em greve (...)” (STF..., 1994). O direcionamento preciso das declaracdes
dos ministros do STF, associado aos aspectos ja mencionados, reforcam a percepgao
de que houve, no caso, uma tomada de posi¢cdo consciente da maioria dos ministros

do STF, com o intuito de colaborar com a repressao ao movimento grevista planejada
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pelo Executivo Federal. Segundo o entrevistado Démerson Dias'’, dirigente sindical
da Federagcdao Nacional dos Sindicatos de Trabalhadores do Judiciario Federal e

Ministério Publico da Unido (Fenajufe), que acompanhou a coordenagao da greve,

“A inteng¢do do STF ao julgar o mandado jamais foi a de assegurar o
direito de greve, mas, ao contrario, foi a de negar um direito claramente
assegurado na Constitui¢do. Foi uma acao arbitraria e autoritaria do
Supremo, pois nao existe poder para anular o direito. A decisdo do
Supremo acabou por ter como unico efeito a pressio do Executivo
contra a greve do funcionalismo. O STF fez jogo de cena, e usou a
Constituicao para isso. Mais uma vez, ficou clara a op¢ao do Supremo
por um dos lados da disputa politica em que se enquadram as greves.
Ele s6 decide de acordo com aquilo que interessa aos que detém o poder
economico e politico. Quando interessa as elites o direito ¢ auto-
aplicavel ou ignorado. Mas quando chega nos direitos sociais, ai
depende de regulamentacao”.

De fato, ndo se pode considerar neutra a op¢do feita pela Corte de
colocar em pauta, justamente durante o desenvolvimento de uma greve nacional dos
servidores, um processo que estava parado ha quatro anos. Tampouco a decisdao
politica que subverteu completamente a finalidade constitucional do mandado de
injungdo e as declaragdes publicas dos ministros da Corte, claramente direcionadas
para que o Governo pudesse utiliza-las na repressao e na desarticulagdo do movimento
grevista. Mas isso ainda nao ¢ tudo.

O STF apreciou ainda um outro pedido relacionado ao direito de
greve. No julgamento do MI n° 438, impetrado pelo Sindicato dos Trabalhadores em
Educacdo de Goias, o Tribunal também deferiu parcialmente o pedido, reconheceu a
existéncia de mora na edigdo da lei complementar € comunicou ao Congresso
Nacional a necessidade de supri-la. Contudo declarou que nao cabia mandado de
injun¢do para, conforme solicitava o sindicato, “(...) impugnar o ato judicial que haja
declarado a ilegalidade de greve no servigo publico, nem por essa via ser reconhecida
a legitimidade da greve” (BRASIL. STF. Mandado de Injun¢ao, n°® 438, p. 191).
Nesse caso, como também no do MI n°® 20, verifica-se uma contradicdo com a

propria jurisprudéncia do STF, pois, no julgamento que definiu o carater e a

19 Démerson Dias tem 35 anos, € funcionario publico (Tribunal Regional Eleitoral-SP), ex-dirigente da
Fenajufe e do Sindicato dos Trabalhadores do Judiciario Federal de Sao Paulo (Sintrajud-SP). Atuou na
Coordenag¢do Nacional de Entidades Sindicais de Servidores Federais e na Coordenadoria de
Trabalhadores Judiciarios do Cone-Sul.
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abrangéncia do mandado de injung¢do, ficou firmado também o entendimento de que,

além de dar ciéncia ao 6rgdo em mora,

“(...) se determine, se se tratar de direito constitucional oponivel contra
o Estado, a suspensao dos processos judiciais ou administrativos de que
possa advir para o impetrante dano que nao ocorreria se ndo houvesse
a omissao inconstitucional” (BRASIL. STF. Mandado de Injungdo -
Questao de Ordem n°® 107, p. 1).

Apesar de a Constituicdo disponibilizar aos ministros do STF as
atribui¢des e os instrumentos capazes de conferir eficacia a direitos e liberdades, as
decisdes da Corte nos julgamentos de mandados de injungdo consolidaram-se no
sentido oposto. No caso do julgamento do MI n° 20, o Tribunal foi ainda mais longe,
cassando um direito que estava sendo exercido, de fato e de direito. E, como
mostrado acima, até mesmo na jurisprudéncia mais restrita e conservadora da Corte,
havia defini¢des — omitidas na fundamentagdo dos Mandados de Injunc¢do n® 20 e n°
438 — que impediriam a instrumentalizacdo da decisdo para os fins de repressao a
greve. Mas, em vez de assumir tal postura, a maioria dos ministros optou por ceder
as pressdes do Governo, aceitando a incumbéncia de produzir uma pega juridica e
um discurso politico — amplamente difundido pela midia — que conspiraram
radicalmente contra a finalidade constitucional do mandado de injuncdo e até
mesmo contra os precedentes jurisprudenciais restritos que a Corte havia consolidado

sobre o tema.

4.4 — Inefetividade das decisdes do STF e desinteresse pelo mandado de injunc¢io

O balango completo de todos os mandados de injun¢do julgados pelo
Supremo Tribunal Federal no periodo compreendido pelo levantamento empirico
apresentado na secdo anterior (entre 05.10.88 e 11.04.2000, data em que foi
distribuido o de n°® 627), demonstrou que os resultados obtidos com essas decisdes
judiciais ndo corresponderam as finalidades constitucionais do instituto e, por
extensdo, da propria Corte. Na medida em que a jurisprudéncia do STF contribuiu

decisivamente para esvaziar a eficacia do instituto, colaborando, assim, com as
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omissdes inconstitucionais que deixaram sem efetividade varios dispositivos
constitucionais, o proprio interesse dos agentes sociais pelo mandado de injuncao
decaiu significativamente: o nimero de agdes impetradas caiu de 93 no ano de 1990
para 21 em 1999 — o que equivale a uma queda de 73% (BRASIL. STF. Banco
Nacional de Dados do Poder Judiciario, 2000).

Esse declinio torna-se ainda mais expressivo quando comparado com o
crescimento significativo das demandas judiciais verificado ap6s a promulgacao da
Constituicao de 1988. Conforme Carvalho (1999, p. 2), o nimero de processos novos
que ingressam no Judiciario brasileiro a cada ano saltou de aproximadamente 350 mil
em 1988 para 8 milhdes ¢ 500 mil em 1998.!"" Esses dados representam um

crescimento de 2.420,57% da demanda por jurisdicao no pais, em apenas dez anos.

Tabela 1
Evoluciao dos mandados de injun¢io impetrados no STF em comparacio com o

crescimento das acdes judiciais apos a Constituicio de 1988, no Brasil — 1990-99

TOTAL DE MANDADOS DE TOTAL DE

PROCESSOS INJUNCAO PROCESSOS
ANOS DISTRIBUIDOS  DISTRIBUIDOS  DISTRIBUIDOS
NO STF NO STF NA JUSTICA
FEDERAL DE 1°
GRAU
1990 16.226 93 266.585
1991 17.567 91 724.129
1992 26.325 32 554.382
1993 23.525 33 535.438
1994 25.868 28 528.172
1995 25.385 49 641.450
1996 23.883 22 680.776
1997 34.289 22 901.489
1998 50.273 27 838.643
1999 54.473 21 -
A% 1990-99 235,49 - 77,42 214,58

FONTE DOS DADOS BRUTOS: BRASIL. STF. Banco Nacional de Dados do Poder Judiciario, 2000.

! Pelo que pudemos apurar, os dados de 1998 correspondem apenas aos processos entrados nas Justicas
Comum e Federal de 1° Grau, que, somados, representam 8.568.104 processos (BRASIL. STF. Banco
Nacional de Dados do Poder Judiciario, 2000). Quanto aos dados de 1988, nao foi possivel identificar
a fonte.
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A Tabela 2 e o Grafico 3 demonstram o descompasso existente entre o
declinio expressivo das demandas através de mandados de injungdo e o crescimento
vertiginoso das ac¢des judiciais em diversos niveis do Judiciario, inclusive no proprio

Supremo Tribunal.

Grifico 2
Evolu¢iao, em termos percentuais, dos mandados de injuncio impetrados no

STF em comparacio com o crescimento das acdes judiciais apés a Constituicio

de 1988, no Brasil — 1990 e 1999
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FONTE DOS DADOS BRUTOS: BRASIL. STF. Banco Nacional de Dados do Poder Judiciario, 2000;
Carvalho, 1999, p. 2.

NOTA: Os dados referentes ao item “Judiciario” sdo de 1988 e 1998, conforme informacdes obtidas de
Carvalho (1999, p. 2).
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Assim, além dos aspectos mencionados nas se¢des anteriores, a analise
da dindmica associada aos mandados de injung¢do impetrados no Supremo Tribunal
Federal revela a consolidagdo de uma tendéncia contraditéria no ambito do chamado
processo de judicializacdo da politica’’ apontado pelos estudos de Castro (1997a),
Teixeira (1997) e Werneck Vianna et al. (1999), na medida em que um dos principais
indicadores da ocorréncia desse fenoOmeno tem sido justamente o crescimento
expressivo das demandas judiciais em todos os niveis do Poder Judiciério brasileiro.
Os dados do nosso estudo ajudam a demonstrar que o referido processo de
judicializagdo da politica ndo ¢ uniforme, da mesma forma que ndo é necessariamente
progressivo e linear.

No caso dos mandados de injunc¢do impetrados no STF, verifica-se a
tendéncia inversa a chamada judicializacao da politica, com o decréscimo progressivo
e constante das demandas judiciais, exatamente numa arena que deveria ser estratégica
para a garantia da efetividade de importantes direitos e liberdades constitucionais. Isso
demonstra que a investigagdo dos conflitos politicos expressos no &mbito do Supremo
Tribunal Federal deve apoiar-se num enfoque tedrico que seja capaz de dar conta da
dindmica contraditoria e multifacetada que envolve as decisdes do Tribunal, bem como
as conexoes especificas destas com as estratégias e os interesses dos agentes sociais

que interagem com a Corte.

4.5 — As acdes diretas de inconstitucionalidade por omissio e a recusa do Supremo

Tribunal Federal em julga-las

Como ja assinalado anteriormente, quando a jurisprudéncia do STF
conferiu a0 mandado de injun¢do uma natureza mandamental acabou atribuindo ao

instituto efeitos idénticos aos da agdo direta de inconstitucionalidade por omissao,

12 Conforme Castro (1997a), o termo tem sido usado na literatura recente — por autores como Vallinder
e Tate, dentre outros — para designar a expansdo do poder dos magistrados e, sobretudo, dos tribunais
constitucionais no sistema politico democratico, passando a decidir sobre questdes até entdo submetidas
ao dominio exclusivo dos Poderes Executivo e Legislativo. As demandas pela manifestagdo do
Judiciario a respeito de questdes politicas implicaria também a expansdo dos parametros das decisdes
judiciais para os procedimentos dos demais poderes do sistema politico.
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que se limita apenas a dar ciéncia ao poder competente para que este tome as
providéncias necessarias a supressao da mora legislativa. Todavia a agdo de
inconstitucionalidade por omissao possui um significado politico mais amplo, na
medida em que abarca o ambito do controle abstrato da constitucionalidade e visa
uma decisdo que provoque a supressdo da omissdo inconstitucional'® para todos os
casos, o que confere maior gravidade ao nao-cumprimento da decisdao da Suprema
Corte brasileira.

Porém, da mesma forma que o mandado de injuncdo, os resultados dos
julgamentos do STF nas agdes de inconstitucionalidade por omissdo t€ém sido
inexpressivos. O levantamento realizado por Werneck Vianna et al. (1999, p. 141)
demonstrou que, das 38 Adins por omissdo que ingressaram no Supremo, no periodo
de 1988 a 1998, apenas uma, de pouca relevancia', foi julgada procedente no
mérito!® — o que equivale a apenas 2,6% das a¢des impetradas.

Até 30.06.2000, o banco de dados do STF registrava 53 agdes diretas
de inconstitucionalidade por omissdo protocoladas. Nao obstante, a Suprema Corte
vem mantendo um posicionamento de ndo declarar a inconstitucionalidade por
omissao, sobretudo quando se trata de questdes de grande relevancia econdmica, social
e politica. A contradicdo entre as responsabilidades constitucionais € o papel
efetivamente desempenhado pelo Tribunal pode ser visualizada através da anélise dos
julgamentos do Tribunal de algumas das a¢des que questionaram a fixacao do valor do

salario minimo em valor inferior aos parametros fixados pela Constituicao:

13 O Ministro Velloso explica a diferenga: “(...) é que a acdo direta de inconstitucionalidade tem por
escopo a defesa da ordem juridica; j& o mandado de injuncdo tem por finalidade proteger direito
subjetivo constitucional, direito individual ou prerrogativa inerente a nacionalidade, a soberania e a
cidadania. A ordem juridica, objeto da agdo direta, tem carater abstrato; a defesa de direito individual,
entretanto, faz-se em concreto. E se o constituinte simplesmente estabeleceu, no art. 103, § 2°, que,
declarada a inconstitucionalidade por omissdo, seria apenas dada ciéncia ao 6rgdo competente, assim
procedeu porque criou ele, na mesma carta, o instituto do mandado de injungdo, que, em concreto,
preencheria o vazio que resulta da decisdo despida de sangdo, que € a decisdo proferida na agao direta
(CF, art. 103, § 2°). O que a contece ¢ que o mandado de injungdo completa e complementa a agdo
direta de inconstitucionalidade por omissdo” (BRASIL. STF. Mandado de Injungdo n° 283, p. 35).

14 Referente ao art. 23 do ADCT, que estabeleceu o aproveitamento dos antigos detentores dos cargos
de censor federal em fungdes compativeis no Departamento de Policia Federal.

15 No julgamento da Adin n° 267, o STF firmou jurisprudéncia de que nio é possivel a concessdo de
liminar em agdo de inconstiucionalidade por omissao.
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a) a Ac¢ldo Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo n® 477,
impetrada pelo Partido Democratico Trabalhista (PDT) foi julgada prejudicada por
decisdo monocratica'® do Ministro Carlos Velloso;

b) No julgamento da Ac¢ao Direta de Inconstitucionalidade por Omissao
n°® 1.458, apresentada pela Confederagdo Nacional dos Trabalhadores em Satde,!” os
ministros do Supremo Tribunal acolheram a ag¢do por unanimidade, baseados no
entendimento de que “A insuficiéncia do valor correspondente ao salario minimo,
definido em importancia que se revele incapaz de atender sua familia, configura um
claro descumprimento, ainda que parcial, da Constituicdo da Republica” (BRASIL.
STF. Acao Direta de Inconstitucionalidade n°® 1.458, p. 129). Os ministros
qualificaram a omissao do Estado como um “(...) comportamento revestido da maior
gravidade politico-juridica” e que deve ser repelido e censurado pelo Poder Judiciério
por se configurar, “perigosamente, como um dos processos informais de mudanca da
Constituicao” (BRASIL. STF. A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n°® 1.458, p. 129).
Contudo, seguindo a jurisprudéncia firmada no julgamento da Adin n°® 267, o STF
declarou incabivel a concessao de medida liminar. Por outro lado, ndo julgou o mérito
da Adin n° 1.458, mesmo tendo explicitado fundamenta¢ado suficiente para efetuar o
julgamento e proclamar a inconstitucionalidade por omissdo. O julgamento do pedido
de liminar foi em 23.05.96. Passados mais de quatro anos, o mérito da a¢do ainda ndo
havia sido julgado. Em 05.12.2000, o banco de dados do STF registrava a informagao
de que a ultima movimentacdo do processo havia sido em 04.12.96: “Vista ao
Procurador-Geral da Reptblica”.

c) Apods o julgamento da Adin n° 1.458, ingressaram no Supremo
Tribunal Federal outras trés agdes de inconstitucionalidade por omissdao que
abarcavam a questdo do reajuste do saldrio minimo. A Adin n°® 1.830 (distribuida em
19.05.98) e a Adin n° 1.996 (distribuida em 03.05.99) também nao obtiveram liminar
e, at¢ 05.12.2000, permaneciam aguardando o julgamento do mérito. Ja a Adin n°

2.162 — que, além do saldrio minimo, questionava também os reajustes dos

16 Quando a agdo ¢ julgada por apenas um ministro.

17 WerneckVianna et al. (1999, p. 141), postulando entendimento diverso do aqui exposto, acredita que,
no julgamento dessa acdo, foi obtido um “(...) pronunciamento da Corte Suprema, promissor para o
futuro das ag¢des por omissao”.
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beneficios da Previdéncia Social — foi distribuida em 03.05.99 e teve o mérito julgado

em 04.05.2000. O Tribunal, por unanimidade, julgou a a¢do prejudicada.'®

4.6 — Conseqiiéncias juridicas, politicas e sociais das decisées do STF referentes

as omissoes inconstitucionais na vigéncia da Constituicao de 1988

Como se pode ver, o Tribunal vem omitindo-se de julgar o mérito ou
de decidir favoravelmente as ac¢des de inconstitucionalidade por omissdo que
envolveram questdes socialmente relevantes, como o reajuste do saldrio minimo,
dentre outras'®. A Corte Magna do Pais parece oscilar entre a preocupagio de evitar
que suas deliberagdes caiam em descrédito — face a grande probabilidade de
persisténcia da omissdo legislativa, reforcada pela auséncia de sangdes aplicaveis a
esses casos?’ — e o temor de que suas decisdes possam criar atritos com os demais
poderes constituidos ou afetar a estabilidade da ordem politica do Pais. Isto porque,
ainda que a acdo direta por omissdao nao ofereca a possibilidade de aplicar san¢des ao
poder legiferante omisso, a simples declaracdo da omissao inconstitucional por parte
da Corte Constitucional do Pais poderia conferir maior legitimidade as demandas
sociais redistributivas e fortalecer as reivindicacdes por efetividade de direitos
capazes de colocar em xeque as politicas implementadas pelo bloco de forgas no
poder.

O certo ¢ que, desde cedo, os ministros tiveram uma consciéncia nitida
a respeito dos impasses vividos pela Corte, tensionada entre as exigéncias da
racionalidade formal, inerente ao novo ordenamento juridico-institucional criado

pela Constituicdo, e da racionalidade material, orientada pelos valores e interesses

18 No periodo entre maio de 1996 e maio de 2000, o valor do salario minimo foi fixado por sucessivas
reedi¢des de medidas provisorias.

19 Organizagdo da seguridade social e dos planos de custeio e de beneficio (Adin n° 480 e Adin n° 607);
beneficio mensal de um salario minimo a idosos e portadores de deficiéncia (Adin n® 877); revisdo da
remuneragao e irredutibilidade dos salarios e dos beneficios dos servidores publicos (Adin n° 1.466);
privatizag@o, organizagdo ¢ regulagdo dos servigos de telecomunicagdes (Adin n° 1.484); tarifas
cobradas pelo sistema financeiro (Adin n® 1.495); revisdo geral anual da remuneragdo dos servidores
(Adinn® 2.061);

20 Numa democracia amadurecida o nio-cumprimento de decisio de uma Corte Constitucional
dificilmente seria admitido, independentemente da previsao de qualquer tipo de sangao.
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que comandam as agdes dos demais poderes constituidos e das forgas politicas e
sociais dominantes. O didlogo reproduzido abaixo, entre os Ministros Carlos Velloso
e Marco Aurélio de Mello, durante o julgamento do Mandado de Injungdo n°® 219, da
uma idéia dos questionamentos que estavam colocados, especialmente no tocante ao

papel politico a ser desempenhado pelo Tribunal:

“O Sr. Ministro CARLOS VELOSO: — O constituinte confiou tanto no
Poder Judiciario, que instituiu esta medida judicial [mandado de
injuncdo], justamente porque a experiéncia demonstrou — infelizmente
temos que reconhecer a realidade — que muitos e muitos direitos
constitucionais dos cidaddos, dos individuos, foram fraudados,
frustrados em razao da inércia legislativa, e € isso que a Constitui¢ao
nao quer.

“O Sr. Ministro MARCO AURELIO: — Nio quer também um
impasse!

“O Sr. Ministro CARLOS VELOSO: — Esse argumento do Sr. Ministro
MARCO AURELIO me parece, realmente, muito interessante. E se
houver um impasse? Se o Congresso ndo legislar? Imaginem V. Exas.
0 que isso representa em desfavor da harmonia dos Poderes” (BRASIL.
STF. Mandado de Injuncao n° 219, p. 122)

O entdo Presidente do STF, Ministro Néri da Silveira, ao tentar
justificar as possibilidades de eficacia da jurisprudéncia referente ao mandado de
injun¢do, diante do risco de descumprimento das decisdes do Tribunal, declarou:
“(...) e se 0 Congresso ndo quiser [elaborar a lei complementar]? A resposta ¢é: ndo se
pode jamais supor que o Congresso ndo atenda a uma decisdo da Corte
Constitucional” (BRASIL. STF. Mandado de Injungao n°® 219, p. 116). Pelas razdes
mencionadas anteriormente, o significado do ndo-cumprimento de uma decisdao da
Suprema Corte no julgamento de uma a¢do de inconstitucionalidade por omissdo
adquire maior gravidade ainda. Por isso, a inefetividade da maior parte dos
dispositivos constitucionais, que foram objeto das decisdes do Supremo Tribunal nos
julgamentos dos mandados de injungdo e das ag¢des diretas de inconstitucionalidade
por omissao, resulta numa situacgao politico-juridica ilegitima.

Como se viu anteriormente, o Congresso ndo cumpriu inumeras
decisoes do STF em julgamentos de mandados de injuncao. No entanto, apesar das
responsabilidades inerentes a Corte Constitucional da Republica, faltou ao Supremo

Tribunal uma clara e decidida vontade politica para dar efetividade ao instituto e
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tentar coibir as omissdes inconstitucionais dos poderes constituidos. Nota-se uma
postura idéntica nas agdes diretas de inconstitucionalidade por omissao, em relacao
as quais o Tribunal decidiu ndo ser cabivel a concessdo de liminar e, por outro lado,
ndo tem julgado o mérito das acdes mais importantes. Em vista disso, a
jurisprudéncia do 6rgdo encarregado de ser o guarda da Constitui¢cdo nao tem sido
capaz de cumprir a finalidade constitucional do mandado de injuncao e das ag¢des de
inconstitucionalidade por omissdo, permitindo que a omissdao dos governos e das
maiorias  parlamentares tornassem sem efetividade importantes direitos
constitucionais.

Além dos direitos que foram mencionados até aqui, diversos outros
que dependiam de lei especifica ou de lei complementar deixaram de ser
implementados ou foram regulamentados em desacordo com os dispositivos da
chamada “Constituicdo Cidada”. Para demonstrar o significado ¢ a abrangéncia das
omissodes inconstitucionais, procedeu-se a um levantamento dos dispositivos da Carta
Magna que se referem a elaboracdo de leis complementares de ambito federal
(Anexo 1). Confrontando com as leis complementares aprovadas no periodo
posterior a promulgacdo da Constitui¢ao de 1988 (Anexo 2), verifica-se que apenas
uma parte daqueles dispositivos foram objeto de regulamentagdo (Anexo 3),
enquanto outra parte expressiva de direitos constitucionais teve sua efetivagdo
plena obstada pelas omissdes inconstitucionais das forcas dominantes no Congresso
Nacional e no Poder Executivo federal (Anexo 4). Ressalte-se que esse levantamento
ndo abarca a totalidade dos direitos afetados pela omissao legiferante dos poderes
constituidos, uma vez que outros direitos dependiam apenas de leis especificas para
serem efetivados.

A omissao inconstitucional decorrente da falta de lei complementar
atingiu, dentre outros (ver Anexos 1 e 4), os dispositivos constitucionais referentes
aos seguintes itens: relagdo de emprego protegida contra despedida arbitraria (art. 7°,
I); direito de greve dos servidores publicos (art. 37, VII); aposentadorias especiais
para atividades que prejudiquem a satde ou a integridade fisica (art. 40); normas
gerais para a instituicdo de regime de previdéncia complementar; perda do cargo de
servidor publico estavel mediante avaliacdo de desempenho (art. 41); Estatuto da

Magistratura (art. 93); organizagdo e competéncia dos Tribunais, dos juizes de
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Direito e das Juntas Eleitorais (art. 121); Estatuto de cada Ministério Publico (art. 128);
empréstimos compulsorios (art. 148); imposto sobre grandes fortunas (art. 153);
dividas publicas externa e interna e fiscalizagao das institui¢des financeiras (art. 163);
plano plurianual, lei de diretrizes or¢gamentarias, lei or¢amentaria anual e normas de
gestdo financeira e patrimonial das administracdes direta e indireta (art. 165 e
seguintes); estruturacao e funcionamento do sistema financeiro nacional, incluindo a
defini¢ao das condi¢des para a participagdo do capital estrangeiro nas institui¢cdes
financeiras, a determinacao de que as taxas de juros reais ndo poderdo ser superiores a
12% ao ano e a defini¢do das punigdes (crime de usura) para a cobranca acima deste
limite (art. 192); regulacao do regime de previdéncia privada (art. 202).

Esse quadro confirma as palavras do Ministro Carlos Velloso,
mencionadas anteriormente, de que “(...) muitos e muitos direitos constitucionais dos
cidaddos, dos individuos, foram fraudados em razdo da inércia legislativa (BRASIL.
STF. Mandado de Injungdo n° 219, p. 122), com a colabora¢ao da jurisprudéncia e das
proprias omissdes do Supremo Tribunal Federal, acrescente-se. As omissdes
inconstitucionais contra os dispositivos da Carta Politica resultaram na falta de
efetividade de diversos direitos e também permitiram a recepcao de grande parte da
legislacdo anterior a promulgagdao da Constituigao de 1988. No proximo capitulo
ver-se-& como o Tribunal contribuiu, nos julgamentos das agdes diretas de
inconstitucionalidade por acdo, para que a produgao legislativa pos 1988 —combinada
com a antiga legislacdo recepcionada — se efetivasse, em larga medida, no sentido

contrario aos dispositivos da Lei Maxima do Pais.



5 - AS DECISOES DO STF: ACOES DIRETAS DE
INCONSTITUCIONALIDADE E EROSAO DOS FUNDAMENTOS
DEMOCRATICOS DA CONSTITUICAO

Neste capitulo, serdo analisados os julgamentos do Supremo Tribunal
Federal referentes as acdes diretas de inconstitucionalidade por agdo. Dando
seguimento a abordagem desenvolvida no capitulo anterior, pretende-se verificar as
hipéteses de trabalho nas situagdes especificas em que o Tribunal decidiu sobre
conflitos de interesse de amplo alcance social, econdmico e politico. Como j4 se disse,
a discussdo das hipdteses e das principais questdes problematizadas no decorrer da
pesquisa estdo focalizadas na andlise qualitativa e quantitativa das decisdes do STF
nos tipos de acao selecionados. Esta analise, por sua vez, teve seus contornos definidos
pelas diversas mediacdes realizadas através do processo de reconstrugdo socio-
historica desenvolvido ao longo dos Capitulos 2 e 3.

Para os fins desta pesquisa, a selecdo dos documentos esta voltada para
a delimitacao de duas arenas estratégicas: (a) conflitos em torno da redistribuicao da
riqueza (b) disputas que envolvem a possibilidade de alteragdo no controle politico
direto ou a limitagdo da atuacdo dos aparelhos de Estado. Nessa perspectiva, o
tratamento estatistico de determinadas tendéncias presentes na produgdo
jurisprudencial do Supremo Tribunal Federal relativa as acdes diretas de
inconstitucionalidade pode contribuir para demonstrar a amplitude e a densidade
econdmica, politica, social e juridica dos casos exemplares que serdo submetidos a

uma analise qualitativa.
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Assim, as normas legais de ambito federal sdo as que condensam o
nucleo estratégico das disputas em torno das possibilidades de conservacao ou
transformagdo do dominio politico e dos mecanismos de concentracdo ou
redistribuicdo da riqueza socialmente produzida no Pais. As inconstitucionalidades
praticadas pelo bloco de forgas no poder no periodo posterior & promulgacio da
Constitui¢do de 1988! estiveram relacionadas principalmente as normas federais
referentes aos seguintes assuntos: edigdes e reedigdes ilegitimas de medidas
provisorias, regulacdo do sistema financeiro, planos de estabilizacdo econdmica,

reducdo de direitos sociais, perdas salariais, redefini¢do do papel do Estado e

privatizagdes, dentre outros.

5.1 — As decisoes do STF e os interesses predominantes no julgamento das acoes

diretas de inconstitucionalidade

O primeiro aspecto que chama aten¢dao no perfil dos julgamentos da
Suprema Corte brasileira ¢ o fato de que o Tribunal tem concedido decisdes
favoraveis as acdes diretas de inconstitucionalidade que questionam leis estaduais
numa propor¢do significativamente maior do que vem concedendo decisdes
favoraveis as agdes que questionam a constitucionalidade de normas federais.
Tomando como referéncia o balanco dos julgamentos do STF referente ao periodo
compreendido entre 5 de outubro de 1988 e 27 de maio de 1998, realizado pela
Subchefia para Assuntos Juridicos da Casa Civil da Presidéncia da Republica
(Mendes, 1999, p.3), constata-se que a Corte suspendeu cautelarmente a eficacia de
99 normas federais e de 602 leis estaduais. No mesmo periodo, a Suprema Corte
brasileira declarou, no julgamento do mérito das Adins, a inconstitucionalidade em
carater definitivo de 174 diplomas de ambito estadual e de 27 normas federais (ver

Griafico 3).

! Fortemente marcado pela predominéncia da ideologia neoliberal em niveis nacional e internacional.
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Grafico 3
Total de normas que tiveram suspensa sua eficacia por decisao STF, conforme

o ambito do diploma legal contestado (federal ou estadual), no Brasil —

—05.10.88 a 27.05.98
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FONTE DOS DADOS BRUTOS: Subchefia de Assuntos Juridicos da Presidéncia da Republica,
citados por Mendes (1999) em Teoria da Legislacdo e Controle da Constitucionalidade: algumas
notas.

Confrontando os dados supracitados, com o niimero total de Adins
impetradas no STF num periodo bastante aproximado, verifica-se que o percentual
de acdes deferidas contra normas federais ¢ proporcionalmente menor que o
percentual de acolhimento da Corte contra normas estaduais. Conforme
levantamento realizado por Werneck Vianna et al. (1999, p.60), correspondente ao
intersticio entre 05.10.88 e 31.12.98, foram impetradas 716 ag¢des contra normas
federais e 1.214 contra normas estaduais, o que corresponde, respectivamente, a
37,1% e 62,9% do total das 1.930 Adins impetradas no STF nesse mesmo periodo
(ver Grafico 4).
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Grafico 4
Total de acdes diretas de inconstitucionalidade, de acordo com o ambito do

diploma legal contestado (federal ou estadual) no STF, no Brasil —

—05.10.88 a 1998
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FONTE DOS DADOS BRUTOS: Werneck Vianna ef al. A Judicializagao da Politica e das Relagdes
Sociais no Brasil. Rio de Janeiro: Revan, 1999.

A andlise das estatisticas apresentadas por Mendes (1999) revela que,
do total de normas suspensas pelo STF no julgamento de Adins entre 05.10.88 e
27.05.98, apenas 14,12% das concessoes de liminar e 13,43% das acdes deferidas no
julgamento do mérito eram referentes a normas federais. Todavia o levantamento de
Werneck Vianna et al. (1999) demonstra que a participagdo das acgdes contra leis
federais foi de 37,1% do total das Adins impetradas no Tribunal. Assim, embora esse
estudo mostre que as agdes contra normas estaduais representaram 62,9% do total, elas
obtiveram, de acordo com os dados apresentados por Mendes (1999), 85,88% das
liminares concedidas e 86,57% das decisdes favoraveis no julgamento do mérito (ver

Grafico 5).
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Grafico 5
Taxa de sucesso das acdes diretas de inconstitucionalidade contra normas

federais e estaduais (liminares e mérito) no STF, no Brasil — 05.10.88 a 1998
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FONTE DOS DADOS BRUTOS: Subchefia de Assuntos Juridicos da Presidéncia da Republica, citados
por Mendes (1999) em Teoria da Legislacdo e Controle da Constitucionalidade: algumas notas.
Werneck Vianna et al. A Judicializacio da Politica e das Relagdes Sociais no Brasil. Rio de Janeiro:
Revan, 1999.

Como se vé, a participagdo das normas federais no total das Adins
que obtiveram éxito (14,12% e 13,43%) € proporcionalmente bastante inferior ao
percentual de participagdao das mesmas na totalidade das agdes impetradas (37,1%). A
relagdo entre cada Adin impetrada contra norma federal e as agdes que ingressaram
contra normas estaduais ¢ de 1 para 1,69. No entanto, no tocante a taxa de éxito, a
relacdo ¢ de, respectivamente, 6,06 (nas liminares) e 6,44 (no mérito) decisdes
favoraveis contra normas estaduais para cada norma federal declarada

inconstitucional. Esse fato demonstra, de modo inequivoco, que a tendéncia
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predominante na jurisprudéncia do Supremo Tribunal tem sido no sentido de acolher
menos as agdes diretas de inconstitucionalidade justamente naquele ambito onde foram
decididos os conflitos de interesse socialmente mais relevantes e, também, colocados
em jogo direitos, principios e valores fundamentais para a efetivacdo da concepgao de
Estado Democratico de Direito consagrada formalmente pela Carta Politica
republicana.

O percentual de decisdes judiciais favoraveis concedidas pelo Supremo
Tribunal Federal também tem variado expressivamente de acordo com os agentes que
impetraram as agOes diretas de inconstitucionalidade e com os interesses que eles
colocam em xeque através das respectivas demandas judiciais. A Tabela 2, elaborada
a partir dos dados apresentados por Werneck Vianna et al. (1999, pp.115-137)?%, ajuda
a visualizar dimensdes significativas da jurisprudéncia do STF e do carater seletivo de
seus julgamentos.

No julgamento das Adins, os autores com os maiores percentuais de
acOes impetradas contra normas estaduais foram também aqueles mais beneficiados
por decisdes favoraveis da Corte, tanto na apreciacdo de liminares quanto do mérito:
Associacdo dos Magistrados Brasileiros (71,8% nas liminares e 28,2% no mérito);
Procuradoria-Geral da Republica (61,7% nas liminares e 22,9% no mérito); e
governadores estaduais (60,1% nas liminares e 13,7% no mérito).

A seletividade na concessdo de decisdes favoraveis, pelo STF,
apresenta algumas peculiaridades em relacdo aos interesses em jogo. A primeira delas
diz respeito ao objeto preferencial das acOes de inconstitucionalidade impetradas
contra normas estaduais: 79,9% do total dessas agdes questionaram a
constitucionalidade de normas referentes a administragdo publica (Werneck Vianna et
al., 1999, p.67). Nesse mesmo sentido, aproximadamente 70% das Adins propostas

pelos governadores referentes ao tema administragdo publica® apresentaram o

2 As informagdes obtidas da mencionada pesquisa terdo aqui um tratamento analitico e interpretativo
distinto daquele adotado pelos respectivos autores. Como se sabe, os fatos ndo falam por si mesmos.
Por isso, com uma atitude de redobrada vigilancia epistemologica, realizou-se um trabalho de
desagregacao e reagrupamento de alguns dados que, orientados por outra perspectiva tedrica, apontam
para énfase maior em determinadas dimensdes do social pouco exploradas naquele trabalho. Assim,
partindo de dados empiricos idénticos aos utilizados pelos autores, mas, a0 mesmo tempo, incorporando
novas informagdes quantitativas e qualitativas, chegou-se a algumas conclusdes bastante distintas e até
mesmo opostas as da referida pesquisa.

3 Com base em uma amostra aleatoria de 20% do total das referidas ac¢des.
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questionamento de direitos e vantagens obtidas pelo funcionalismo publico (Werneck

Vianna et al., 1999, p.78). Os dados mencionados indicam a existéncia, no julgamento

das acoes diretas de inconstitucionalidade, de um forte alinhamento entre as decisdes

do Supremo Tribunal Federal e as politicas de cortes de gastos e de ajuste fiscal

impostas aos estados e a Unido pela agenda neoliberal, tracada por organismos

internacionais como o Fundo Monetario Internacional e o Banco Mundial.

Tabela 2:

Taxa de sucesso dos agentes, conforme o Ambito da norma contestada (federal

ou estadual) — liminares e mérito — no STF, no Brasil — 1988-98

ADINs ADINs ADINs TAXA DE TAXA DE
DISCRIMI- Total de Contra Contra
~ SUCESSO SUCESSO
NACAO Impetradas Norma Norma
Federal Estadual NAS NO
LIMINARES MERITO
(%) (%)
Procuradoria
“Geral da 457 95 362 61,7 22,9
Republica..... ’ ’
Percentual 100,0 20,7 9.3
Governadores. 507 48 459 60,1 13,7
Percentual 100,0 9.4 90,6
AMB.............. 39 5 34 71,8 28.2
Percentual 100,0 12,8 87,2
OAB............... 63 27 36 39,7 7,9
Percentual 100,0 42,8 57,2
Partidos de
Esquerda........
250 201 49 13.6 2.8
Percentual 100,0 73,7 26,3
Partidos de
Centro............ 68 37 31
16,2 4.4
Percentual 100,0 54,4 45,6

(continua)
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ADINs ADINs ADINs TAXA DE TAXA DE
DISCRIMI- Total de Contra Contra
~ SUCESSO SUCESSO
NACAO Impetradas Norma Norma
Federal Estadual NAS NO
LIMINARES MERITO
(%) (%)
Partidos de
Direita...........
20 11 9 5.0 5.0
Percentual 100,0 55,0 45,0
Organizagoes
empresariais...
177 115 62 18,9 2.8
Percentual 100,0 65,0 35,0
Organizagoes
de
trabalhadores.. 296 157 139 8,5 7,7
Percentual 100,0 53,0 47,0
Legislativos
estaduais........
24 10 14 12,5 42
Percentual 100,0 41,7 58,3
Nao valido..... 18 7 11 0 0
Outros............ 11 3 8 0 0
TOTAL 1930

FONTE DE DADOS BRUTOS: Werneck Vianna et al. A Judicializacao da Politica e das Rela¢oes
Sociais no Brasil. Rio de Janeiro: Revan, 1999, p.60 (Tabela 3) e p. 120 (Tabelas 26 e 27).

Uma segunda peculiaridade, no que se refere aos interesses

predominantemente veiculados pelos agentes com maior indice de sucesso nas Adins

julgadas pelo STF, esta associada as relagdes e aos vinculos da Procuradoria da

Republica e da Associagdo dos Magistrados Brasileiros, respectivamente, com 0s

interesses do Poder Executivo e da estrutura do Poder Judiciario. No caso da AMB, os

interesses representados sdo predominantemente relacionados a corporagdo judiciaria

e a racionalizacao das estruturas internas do Poder Judiciario. J4 as a¢des da

Procuradoria-Geral da Republica revelam uma situa¢do paradoxal. Num periodo

marcado, em nivel federal, por freqilientes ataques e violagdes a Constituicdo, a



130

Procuradoria da Republica, de um total de 457 Adins encaminhadas ao STF, impetrou
apenas 16 acdes contra o Executivo Federal e 66 contra o Legislativo federal (Werneck
Vianna et al., 1999, p.60), o que representa, respectivamente, 3,6% e 14,5% do total.

No tocante ao desempenho politico-institucional da Procuradoria Geral
da Republica e a sua relativa inoperancia no questionamento as inconstitucionalidades
praticadas pela Presidéncia da Republica, chamam atencdo as constantes denuncias
apresentadas por procuradores da Republica, segundo as quais o Procurador-Geral,
Geraldo Brindeiro, deixou de dar seguimento a agdes contrarias aos interesses do
Governo, bem como a processos criminais contra grandes empresarios, liderangas
politicas e o crime organizado®. Desde 0 momento em que Brindeiro assumiu o cargo,
o numero de Adins impetradas anualmente passou a apresentar uma tendéncia de
queda, reforcando uma avaliagdo bastante difundida pelos procuradores, segundo a
qual o Procurador-Geral “(...) ¢ mais conhecido como o engavetador geral da
Republica” (Rodrigues, 1999). A proximidade entre o Procurador-Geral e o Executivo
Federal fez com que os procuradores da Republica passassem a defender, de forma
incisiva, “(...) a necessidade de revisdo do critério de escolha do Procurador-Geral da
Republica, estabelecendo-se um contrapeso ao poder discricionario hoje detido pelo
Presidente da Republica” (Encontro..., 1999), através da elaboracao de lista triplice
pelos membros do Ministério Publico Federal.

Numa situagdo intermedidria, no que se refere a taxa de sucesso das
acoes diretas no STF, aparece a Ordem dos Advogados do Brasil (éxito de 39,7% nas
liminares e 7,9% no mérito). Essa posi¢do acompanha a tendéncia dominante nos
julgamentos do STF, que tem se caracterizado pela concessdo de um nimero maior
de decisdes favoraveis as acoes de inconstitucionalidade contra normas estaduais
e/ou contra aquelas referentes a administragdao ptublica. A OAB promoveu 63 Adins,
sendo 36 contra estatutos legais de origem estadual (57,2%) e 27 contra normas
federais (42,8%). Das 63 ag¢des, 45 (72,6%) tiveram como objeto a administragdo

publica, e apenas 4 (6,5%) questionaram a politica econdmica de ambito federal.

# Segundo a Folha de Sio Paulo, “Sob os auspicios de Brindeiro ndo prosperaram os inquéritos sobre
a compra de votos para a emenda da reeleicdo. A CPI do Narcotrafico aprovou sua convocacdo para
explicar a demora em levar a Justi¢a casos de notdrias autoridades acusadas de envolvimento com o
narcotrafico (RENOVACAO..., 1999).
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Entre as 45 referentes a administracdo publica, 30 (66,66%) foram contra normas
estaduais e 15 (33,33%) contra normas federais.

Ja entre os autores com menor taxa de sucesso, despontam os partidos
politicos (249 contra normas federais e 89 contra normas estaduais) e as organizagdes
representativas de trabalhadores (157 contra normas federais e 139 contra normas
estaduais) e de empresarios (115 contra normas federais e 62 contra normas estaduais).
Esses agentes apresentaram um percentual elevado de agdes que questionam normas
federais. Das 250 Adins impetradas pelos partidos de esquerda®, 201 acdes (80,2% do
total) foram contra diplomas de origem federal. Juntos, os partidos de esquerda e as
associagoes de trabalhadores e de empresarios apresentaram 263 (80,4% do total) das
327 Adins impetradas no STF contra o Executivo Federal (Werneck Vianna ef al.,
1999, p. 60). Contudo, como serda demonstrado a seguir, a jurisprudéncia do STF
também apresenta certas particularidades e distingdes seletivas em relagdo as agoes
desses agentes.

Embora a Constituicdo Federal tenha legitimado todos os agentes
elencados no art. 103 para atuar, sem qualquer restri¢do, na defesa da Constitui¢ao, a
jurisprudéncia do STF estabeleceu o entendimento de que as entidades de classe so
podem propor acao direta de inconstitucionalidade quando houver estrita relagdao de
pertinéncia entre o objeto da agdo e a natureza da representacdo de seus interesses
especificos. Dessa forma, o Tribunal consolidou uma perspectiva limitadora do direito
dessas entidades de propor Adins dotadas de interesse publico mais geral, refor¢ando,
assim, o perfil corporativista das demandas das referidas organizagdes. Como bem
assinalam Werneck Vianna et al. (1999, p. 105), esse entendimento do STF confirma
“(...) um velho trago de nossas raizes autoritarias, que sempre recusou ao interesse o
acesso a dimensao da razao, monopdlio do estado e da classe politica”.

Por outro lado, entidades como a CUT, a Confederacao Geral dos
Trabalhadores (CGT) e a Associacdo Nacional dos Docentes do Ensino Superior
(ANDES) sofreram limitacdo ainda mais abrangente, pois sequer tiveram

reconhecida a legitimidade para propor agdo direta de inconstitucionalidade, sob a

5 Segundo a classificagdo adotada por Werneck Vianna et al. (1999, pp. 97-99) considera-se, como
partidos de esquerda, PT, PDT, PSB, PPS, PCdoB, PV, PCB, PSTU; como partidos de centro, PMDB,
PSDB, PL, PTB, PST, PDC, PSD, PTR, PMN, PNA, PMB, PCP e PSC; e como partidos de direita,
PFL, PPB, PPR, PRONA ¢ PLP.
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alegagdo de que sua estruturagdo ndo preenchia os requisitos previstos na
Consolidagcdo das Leis Trabalhistas (CLT). Por conta desse carater restritivo, a
jurisprudéncia da Corte simplesmente deixou de conhecer 142 (48%) das 296 Adins
impetradas pelas associagdes de trabalhadores,® ora por ilegitimidade ativa, ora por
falta de pertinéncia tematica. Apesar das restricdes fixadas pelo Supremo’, parte das
demandas especificas das entidades de classe continuaram a apresentar conexdes
importantes com questdes relativas a apropriagcdo da riqueza e ao exercicio do poder
no Pais (salarios, cobranca de impostos e taxas, cortes de direitos através de edigao e
reedigdo ilegitima de medidas provisodrias).

Além dos dados ja citados na Tabela 2, constata-se também, no
julgamento das agdes de inconstitucionalidade contra normas federais, diferencas
importantes entre as decisdes do STF que favoreceram as entidades empresarias e as
que beneficiaram as organizagdes de trabalhadores. Apesar do elevado grau de
identificacdo verificado entre os interesses mais gerais das grandes empresas ¢ as
politicas econdmicas adotadas pelos ultimos governos, ainda assim as Adins dos
empresarios obtiveram maior sucesso: respectivamente, 18 liminares (15,7%) e cinco
decisdes no mérito (4,3%), de um total de 115 agdes impetradas. Ja as entidades de
trabalhadores conseguiram apenas uma decisdo favoravel no mérito (0,64% de
sucesso) de um total de 157 Adins contra normas federais encaminhadas ao Supremo
Tribunal 3

Na medida em que a jurisprudéncia do STF limitou a abrangéncia das
agoes de inconstitucionalidade das associagdes de classe ao ambito dos interesses
particulares inerentes a identidade associativa da respectiva entidade e excluiu da

arena de disputa das Adins agentes coletivos importantes como as centrais sindicais

® Na analise dos dados, Werneck Vianna et al. (1999, p.106) indicam 43% de ndo conhecimento nas
Adins das associagdes de trabalhadores e da Associa¢do dos Magistrados Brasileiros. O agrupamento
dos dados ¢ problematico, pois os desagregando chega-se a 48% de nao conhecimento nas agdes das
entidades de trabalhadores, enquanto, nas agdes impetradas pela AMB, o indice de ndo-conhecimento
¢ de apenas 5,1% (duas das 39).

7 Para um levantamento mais abrangente das limitagdes estabelecidas pelo STF, ver Sanches (1997).

8 Werneck Vianna et al. (1999, p. 133-34) agruparam indistintamente os dados sobre o julgamento das
Adins das associagdes de trabalhadores e da Associagdo dos Magistrados Brasileiros. Ao contrario das
decisdes de mérito, ndo foi possivel obter informagdes suficientes para desagregar os dados referentes
as liminares. E possivel apenas estimar o limite méximo de sucesso que as entidades de trabalhadores
podem ter alcancado nas liminares contra normas federais: nove (6,5%) de um total de 139 pedidos. O
sucesso da AMB no mérito das agdes contra normas federais foi de 40% (dois em um total de cinco
pedidos).
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(CUT e CGT), o centro da disputa pela redistribuicao da riqueza e do poder, no plano
juridico, passou a condensar-se nas agdes dos partidos politicos. No entanto, a posi¢ao
relativa de cada partido politico no sistema de poder condiciona de modo diferenciado
o grau de importancia e o significado que devem ser atribuidos aos resultados obtidos
pelas Adins promovidas pelos mesmos.

Nesse sentido, as 250 Adins impetradas pelos partidos de esquerda
apresentam-se como um recurso das forgas politicas minoritarias contra as tentativas
de imposi¢ao da vontade ilimitada do bloco de forgas no poder. No caso dos partidos
de direita, o pequeno numero de ag¢des impetradas (20) no periodo investigado
explica-se pela presenca constante dos mesmos na composi¢do das coalizdes
majoritarias: como parte integrante do Governo, ndo teriam, via de regra, motivos para
contestar as inconstitucionalidades cometidas pelo Executivo ou pelo seu bloco de
sustentacdo parlamentar. Os partidos de centro, por sua vez, encontram-se numa
posicdo intermediaria (68 acdes impetradas), em conseqiiéncia de suas oscilagdes
conjunturais quanto a maior ou menor participacao nas coalizdoes de governo.

As Adins impetradas pelos partidos de esquerda, em conseqiiéncia das
orientagdes ideoldgicas e programaticas, bem como da base social e dos interesses que
buscam representar, distinguem-se claramente das agdes dos demais partidos. As agoes
de inconstitucionalidade dos partidos de esquerda condensaram grande parte dos
conflitos de interesses mais importantes do periodo, transformando o Supremo
Tribunal Federal numa arena de disputa estratégica para a efetivagdo de determinadas
possibilidades de redistribui¢do da riqueza socialmente produzida e de controle do
poder politico. No seu conjunto, os partidos de esquerda propuseram 250 Adins, sendo
201 (80,2%) contra normas federais e apenas 49 (19,8%) contra leis estaduais.
Contudo, apesar do sistematico desrespeito a Constituicdo Federal no periodo
analisado, especialmente por parte do Executivo e do Legislativo Federais, a taxa de
sucesso dos partidos de esquerda nessas acdes tem sido baixa: 13,6% nas liminares e

2,8% no mérito’.

° Das sete Adins dos partidos de esquerda deferidas no mérito, trés (42,9%) referiam—se a leis estaduais
e quatro (57,1%) questionavam normas federais.
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Grafico 6
Taxa de sucesso nas acoOes diretas de inconstitucionalidade, por agente

(liminares e mérito) no STF, no Brasil — 05.10.88 a 1998
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FONTE DOS DADOS BRUTOS: Werneck Vianna et al. A Judicializag¢do da Politica e das Relacdes
Sociais no Brasil. Rio de Janeiro: Revan, 1999.

NOTA: os dados langados em Partidos de Esquerda 1 referem-se ao total de Adins impetradas e em
Partidos de Esquerda 2 apenas as 54 Adins relacionadas a gestdo da economia.
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Como se v€, os agentes que mais questionaram os interesses
estratégicos do bloco de forcas dominante no poder, implementados, em grande
medida, por meio de normas federais inconstitucionais, ficaram situados entre os que
menos obtiveram decisOes favoraveis da Corte. Dessa forma, evidencia-se um dos
aspectos centrais da dindmica estruturante da jurisprudéncia do Tribunal
Constitucional brasileiro: quanto mais as Adins aproximam-se das questdes
fundamentais que envolvem os interesses e os projetos politicos das classes
dominantes, menor ¢é o numero de decisdes favoraveis as acgoes de
inconstitucionalidade. Assim, no que se refere a politica econdmica'®, os partidos de
esquerda ingressaram com 54 Adins!' e obtiveram apenas trés liminares favoraveis,
no todo ou em parte. No mérito, nenhum pedido foi acolhido (Werneck Vianna et al.,
pp. 129-130).

A andlise quantitativa das Adins julgadas pelo STF demonstra que o
Tribunal tem decidido de maneira seletiva. No periodo investigado, os interesses
favorecidos pela Corte foram predominantemente aqueles vinculados a
implementag¢ao das politicas de carater neoliberal. Assim, de um lado, constata-se um
elevado indice de decisoes favoraveis as Adins contra normas estaduais que visavam
a viabilizagdao do ajuste fiscal pelos governos estaduais — especialmente através de
cortes de direitos e vantagens dos servidores publicos — e a racionalizagdo da
administracao das diversas esferas do Estado brasileiro. E, de outro lado, verifica-se
um reduzido nimero de decisdes favoraveis as acoes de inconstitucionalidade contra
as politicas implementadas pelo bloco de for¢cas dominantes no poder, em nivel federal,
principalmente no julgamento daquelas ac¢des que condensaram as maiores
possibilidades de apropriagdo e redistribuicdo da riqueza social (politica salarial,
planos de estabilizacdo econdmica, privatizagdes, implementacdo de direitos sociais)
e de controle do poder politico (uso arbitrario de medidas provisorias, emenda da

reelei¢do, dentre outras).

19 Planos de estabilizagdo, politica salarial, privatizacdes, estruturacdo do sistema financeiro, etc.
1 Os partidos de centro impetraram trés agdes de inconstitucionalidade relacionadas a politica
econdmica, e os de direita, apenas uma.
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5.2 — As decisoes do STF: integracio das analises quantitativa e qualitativa

As conexdes existentes entre as decisdes do Supremo Tribunal Federal
e determinados interesses dos grupos e classes dominantes na sociedade brasileira,
apresentadas acima na forma de uma radiografia estatistica, também sao realgadas pela
observagao privilegiada de determinados agentes sociais, 0 que permite visualizar as
decisoes do Tribunal a partir da dinamica e das mediagdes concretas que permeiam as
relagcdes sociais. Um dos agentes entrevistados'? caracteriza o posicionamento

assumido pela Corte em julgamentos estratégicos da seguinte forma:

“De certa maneira, alguns temas tém sido tratados como tabus pelo
Supremo. Por exemplo, as privatizacdes e, enfim, todas as questdes
mais intrincadas dos modelos econémico e politico implantadas, vamos
dizer assim, desde o governo Sarney, aceleradas no governo Collor ¢
talvez exacerbadas no governo Fernando Henrique Cardoso. Em
relacdo a essas questdes a posi¢do do Supremo tem sido muito
conservadora. Conservadora no sentido de que, com a preocupagdo de
ndo criar algum constrangimento com o Poder Legislativo ou com o
Poder Executivo, o Tribunal as vezes perde a nogdo de que € o cidadao
que esta sendo atingido, de que ali esta se violando direitos”.

O entrevistado assinala que “(...) a cipula do Poder Judicidrio sofre
injungdes politicas desde a forma de investidura dos seus membros até a dependéncia
do Poder Executivo para a liberacdo dos recursos necessarios ao funcionamento dos
orgaos da Justica no Pais”, pois a autonomia e a independéncia financeiras sao mais
formais que reais. Isso contribui para que o STF ora apresente avancos significativos,
ora “(...) faca retrocessos também significativos. A sensacdo que da ¢ que Ele ndo
progride, mas pendula em funcdo exatamente do tipo de interesse”.

Quanto as conexdes entre as decisdes do Supremo Tribunal mais
relevantes do ponto de vista econdmico, politico e social e os interesses em jogo nos

respectivos julgamentos, o Procurador da Republica afirma o seguinte:

12 Derocy Giacomo Cirillo da Silva, tem 51 anos, é Procurador da Republica, ingressou no Ministério
Publico Federal na primeira turma de procuradores que assumiu apos a promulgacdo da Constituicao
de 1988, foi advogado do Banco Central e do INCRA, ¢ formado em Direito e Economia pela
Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS).
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“Eu acredito que os poderes de Estado sdo a cara da sociedade, no
sentido de pressdes e de posigdes hegemonicas. Nenhum dos poderes
de Estado perde a percep¢do de que o pais possui ainda situagdes de
hegemonia e de submissdo. E s6 olhar os casos historicos que aparecem
no site do Supremo na internet para ver que efetivamente o STF,
algumas vezes, esteve a servigo das idé€ias politicas das elites entdo em
vigor. Com certeza, eu ndo tenho duvida disso. A propria decisdo do
Supremo sobre o bloqueio dos cruzados novos se deu — isso foi uma
coisa fantastica — por perda de objeto, porque tinham sido devolvidos
os recursos. Isto autoriza tal conclusio”.

Apesar da relevancia das observagdes feitas até aqui, uma compreensao
mais abrangente do significado dos julgamentos do Supremo Tribunal Federal requer
a andalise qualitativa de casos exemplares relacionados as arenas decisorias
estratégicas definidas por esta pesquisa, quais sejam, as Adins que condensaram as
maiores possibilidades de apropriacao e redistribui¢ao da riqueza social e de controle
do dominio politico na sociedade brasileira. Como se verd a seguir, 0s casos
selecionados sdo exemplares também pela relevancia da argumentacdo juridica que
eles contém. Todavia a pesquisa procura desenvolver uma interpretacdo menos
centrada nos aspectos doutrinarios e jurisprudenciais e mais identificada com uma
perspectiva sociologica voltada para o dimensionamento do significado social,
econdmico e politico de determinadas decisdes do STF.

A descricdo de Werneck Vianna et al. (1999) apresenta dados
quantitativos importantissimos. Nesta investigacdo, alguns desses dados foram
reprocessados a partir de uma perspectiva tedrica e interpretativa distinta, o que
permitiu indicar a predomindncia de algumas tendéncias opostas aquelas sugeridas
pelos referidos autores (ver Capitulo 3, pp. 88-89), especialmente no que se refere ao
papel efetivamente cumprido pelo STF e ao entrelagamento especifico existente entre
as decisdes do STF e as formas de dominagao constitutivas das relagdes sociais no
Brasil. Essa ruptura tedrico-metodologica, operacionalizada através da desagregacao
e do reagrupamento dos dados sob uma perspectiva interpretativa distinta, contribui
para realgar a importancia da integracao da analise dos resultados quantitativos com a
andlise qualitativa de um conjunto de casos exemplares representativos das
contradigdes existentes na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.

Para tal fim, selecionamos, a partir das arenas decisoérias de maior

interesse para a investigacao das hipoteses indicadas por esta pesquisa, 0s casos
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exemplares de inconstitucionalidade: (a) no uso abusivo de medidas provisorias; (b)
na implementacao de planos econdmicos e de politicas salariais; (c) na regulagao do
sistema financeiro; (d) nas privatizacdes de empresas estatais; () na concorréncia

desigual pelo poder gerada pela emenda da reeleicao.

5.3 — Inconstitucionalidades na edicao e reedicio de medidas provisdrias

Nao obstante o carater excepcional da medida provisoria e os critérios
estabelecidos pela Constituicdo para o uso dessa prerrogativa presidencial, os governos
constituidos apds a promulgacdo da Magna Carta passaram a utilizd-la de modo
abusivo, extrapolando os limites constitucionais. Numa escalada sem precedentes, as
medidas provisorias foram utilizadas amplamente, sem a observancia dos critérios de
relevancia e urgéncia e, o que ¢ ainda mais significativo, valendo-se do artificio da
reedi¢do para revalidar as medidas que, segundo a norma constitucional, deveriam
perder a eficacia desde a edi¢do se nao fossem convertidas em lei pelo Congresso
Nacional no prazo de 30 dias. O texto constitucional conferiu um carater excepcional

e bastante limitado ao uso de medidas provisorias:

“Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o presidente da Republica

podera adotar medidas provisorias, com forca de lei, devendo submeté-
las de imediato ao Congresso Nacional, que, estando em recesso, sera
convocado extraordinariamente para se reunir no prazo de cinco dias.
Paréagrafo tinico: As medidas provisdrias perderdo a eficacia, desde a
edi¢do, se ndo forem convertidas em lei no prazo de trinta dias, a partir
de sua publicagdao, devendo o Congresso Nacional disciplinar as
relacdes juridicas delas decorrentes” (BRASIL. Constituicao (1988),
2000).

A crescente hipertrofia do Poder Executivo, mediante o uso ilegitimo
das medidas provisorias, coloca em relevo a tensdo existente na sociedade brasileira
entre a tradi¢do autoritaria do Estado brasileiro e a tentativa de implementar uma
efetiva democracia constitucional no Pais. Como se verd a seguir, a utilizacdo de

medidas provisorias, além dos limites permitidos pela Constitui¢do, tem contribuido
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para a consolidagdo de um processo politico-institucional ilegitimo, marcado pela
ruptura com o principio constitucional da separacao de poderes, decorrente da invasao
e da absorcao da competéncia primaria do Legislativo na produgdo das normas, bem
como do esvaziamento do parlamento enquanto expressdo da soberania popular e
esfera de discussao publica das deliberagdes politicas fundamentais.

Todavia € preciso estabelecer uma clara distincdo entre a definigdo
juridico-doutrinaria do problema e a forma como ele se expressa no plano das relagdes
de poder concretas. A definicdo juridica tende a caracterizar o uso abusivo de medidas
provisorias como a “(...) superposi¢do da vontade unipessoal do Presidente da
Republica” (BRASIL. STF. Recurso Extraordinario n® 239.286, p. 3) as atribuigdes
constitucionais do Congresso Nacional. Tal interpretacdo, expressa pelas palavras do
Ministro Celso de Mello, ignora o fato de que esse procedimento politico s6 tem sido
possivel gracas a cooperacdo sistematica das coalizdes majoritarias'® formadas no
ambito do Legislativo Federal: as medidas provisorias sdo utilizadas pelo bloco de
forgas dominantes no poder para impor mais facilmente suas politicas, sem ter que
enfrentar as resisténcias e o desgaste proprios dos enfrentamentos na arena
parlamentar, sempre mais sensivel as pressoes populares.

Assim, na medida em que a edicdo e a reedicdo arbitraria de medidas
provisorias sintetizam uma politica de colaboracdo entre o Governo e a maioria
parlamentar que lhe d4 sustentagdo'?, o exercicio do poder de fato da maioria —
mesmo que ilegitimo face aos parametros constitucionais — passou a ser a tradugao
das limitagdes impostas a pluralidade da representacdo parlamentar, a participagao
politica das minorias e, em ultima instncia, a participacdo da sociedade civil no
controle das decisdes politicas que deveriam ser debatidas publicamente no
Congresso Nacional.

A sistematica violagdo da Carta Politica do Pais pela uso abusivo de

medidas provisoérias refor¢ou a posicdo do Supremo Tribunal Federal como arena

13 Abranches (1988) demonstra que, sobretudo a partir da década de 50, o presidencialismo brasileiro
tem se caracterizado pela formagao de coalizdes que buscam assegurar a maioria parlamentar necessaria
a estabilidade dos governos. A excecdo do governo do Presidente Collor, os demais governos eleitos
apos o inicio da redemocratizacdo do Pais t€ém mantido essa mesma caracteristica.

14 Octavio Amorim e Paulo Tafner (apud Werneck Vianna et al., 1999, p. 50) assinalam que os partidos,
ao formarem coalizdes de governo, “(...) estabelecem mecanismos ndo institucionais de supervisao e
controle sobre a agdo do Executivo, entre os quais o acesso e participagcdo na formulagdo de politicas de
governo.
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estratégica de disputa dos principais conflitos de interesse que permeiam a sociedade
brasileira, colocando, assim, no centro da problematica relacionada a efetividade dos
direitos constitucionais, a discussao a respeito do papel realmente cumprido pelo
Tribunal e de sua adequagdo ou ndo ao papel formal de guarda da Constituigdo,
responsavel por assegurar a efetividade dos direitos nela inscritos e repelir as
inconstitucionalidades cometidas pelos poderes constituidos.

No que se refere as tentativas de se coibir a edicdo e a reedi¢ao
abusivas de medidas provisorias, as decisdes do STF ndo apresentam um balanco
favoravel a afirmacdo do Estado Democratico de Direito idealizado pela chamada
“Constituicdo Cidada”. O aspecto positivo fica por conta do julgamento da Adin n°
293, no qual a Corte deliberou pela inconstitucionalidade da reedicdo de medida
provisoria, quando expressamente rejeitada pelo Congresso Nacional!®>. A
fundamentagdo dessa decisdo parecia indicar que o STF consideraria inconstitucional
qualquer forma de reedi¢do de medidas provisérias. O relator, Ministro Celso de

Mello, assinalou que

“Nesse procedimento, as medidas provisorias, ou sdo aprovadas e,
neste caso, convertem-se em leis (as denominadas leis de conversao)
ou, entdo, deixam de ser convertidas em leis, quer por decurso do
prazo constitucional de 30 dias (hipdtese de decadéncia), quer por
expressa deliberacdo parlamentar (hipdtese de rejeicdo)” (BRASIL.
STF. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n°® 293, p. 27).

No mesmo sentido, expressaram-se os Ministros Célio Borja, Néri da
Silveira e Octavio Galloti. Segundo este ultimo, “(...) a perda da eficacia de uma

medida provisoria, desde a sua edi¢do, € causa necessaria e inseparavel da sua

150 julgamento da Adin n° 293, realizado em 06.06.90, entrou para a historia do STF como um marco
importante para a afirmagdo da supremacia da Constitui¢do frente ao abuso de poder praticado pela
Presidéncia da Republica. Por unanimidade dos votos, os ministros do STF suspenderam a eficécia e a
aplicabilidade da MP n° 190, por esta ser a reedi¢ao — ainda que com algumas alteragdes — de medida
provisoria idéntica (MP n° 185), rejeitada pelo Congresso Nacional. O voto do Ministro Celso de Mello,
definido por juristas e magistrados como antolégico, salientou que o respeito incondicional as normas
constitucionais constitui requisito essencial ao exercicio legitimo do poder. “Ao contrario, o poder
absoluto exercido pelo Estado inviabiliza a pratica efetiva das liberdades e o exercicio dos direitos e
garantias individuais ou coletivos. Por isso mesmo, a sujei¢do do poder estatal a regras juridicas
claramente definidas e formalmente pré-estabelecidas no instrumento constitucional revela-se
conseqiiéncia necessaria da técnica de racionaliza¢ao do poder, a qual visa, em ultima analise, por meio
de sistemas institucionalizados de controle, a impedir, no processo governamental, o abuso de poder”
(BRASIL. STF. Agao Direta de Inconstitucionalidade n°®293, p. 43).
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ndo-conversao em lei no prazo de 30 dias — estd no art. 62, pardgrafo Gnico da
Constituicao” (BRASIL. STF. A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n® 293, p.71).

Todavia, apesar da fundamentagao explicitada na Adin n°® 293, a decisao
majoritaria do STF no julgamento da Adin n° 295 foi no sentido de considerar valida
a reedi¢do de medida provisoria e a convalidagdo dos efeitos das medidas anteriores
com o mesmo teor, quando ndo apreciadas pelo Legislativo no prazo de 30 dias.
Mesmo o texto constitucional estabelecendo claramente que as medidas provisoérias
perderdo a eficacia desde a edic¢do, se ndo convertidas em lei no prazo definido pelo
artigo 62, o Tribunal autorizou a anomalia inconstitucional da revalidagao por decurso
de prazo. A Corte estabeleceu ainda que, exceto em casos excepcionais, a defini¢do da
relevancia e urgéncia fica exclusivamente ao arbitrio do juizo politico do Presidente
da Republica.

Como se v€, ha uma dissociagdo logica entre a fundamentacao expressa
nos votos da Adin n°® 293 — especialmente no que se refere a observancia estrita do
prazo de 30 dias previsto pelo art. 62 para a perda imediata da eficacia de medida
provisoria ndo apreciada e a conseqiiente impossibilidade de convalidagdo de seus
efeitos por reedigdo — e a decisdo na Adin n° 295, que legitimou a reedi¢ao ilimitada
de medidas provisorias e a convalidagdo dos efeitos das anteriores nao apreciadas pelo
Congresso. Essa dissociagdo ja havia sido explicitada pelo Ministro Aldir Passarinho
no transcurso da votagdo da Adin n° 293. Num primeiro momento, no mesmo sentido

dos ministros supracitados, ele reiterou que

“A Medida Provisoria, assim, se configura em um ato de natureza
especial e, de uso excepcional, pela necessidade de pressupostos que a
devem justificar; possui forca de lei até a sua conversdo em lei, posto
que, entdo, a sua forga passa a decorrer da natureza desta, ou até a sua
rejeicdo, quer, ai, pela sua ndo-conversao em lei no prazo de trinta dias,
ou pela expressa manifestagao formal do Congresso Nacional em tal
sentido” (BRASIL. STF. Agao Direta de Inconstitucionalidade n°® 293,
p.75).

No entanto, logo em seguida, o Ministro propds — sem qualquer
justificativa que pudesse, ainda que precariamente, estar amparada em preceitos

constitucionais ou mesmo na logica formal — um desdobramento tedrico paradoxal:
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“QOs efeitos decorrentes da ndo-conversdo em lei, conforme tenha isso
ocorrido pelo simples decurso de prazo, ou por manifestacdo expressa
do Congresso Nacional, ndo sdo porém iguais, segundo entendo (...) No
caso, nao tendo sido a Medida convertida em lei, em face, apenas, do
decurso de prazo de trinta dias, por ndo ter, durante ele, havido
manifestacdo do Congresso Nacional, ndo se ha de considerar como
tendo havido, mesmo implicitamente, rejeicdo” (BRASIL. STF. Acao
Direta de Inconstitucionalidade n°® 293, p.75).

O radical antagonismo existente entre o entendimento majoritario
firmado no julgamento da Adin n® 295 e o que determina o artigo 62 da Carta Magna
da Republica, deixa em aberto questdes que a jurisprudéncia do STF aparentemente
ndo se propde a resolver: como podem ser os efeitos opostos ao que determina
expressamente o dispositivo constitucional? Quais as normas constitucionais ou os
principios juridicos e doutrindrios que justificam esse tipo de interpretagdo? Enfim,
quais as mediagdes racionais realizadas para se chegar a resultado tdo paradoxal?

A falta de justificativas no plano da racionalidade formal sugere que
as mesmas devam ser buscadas no ambito da racionalidade material, ou seja, nas
conexdes existentes entre os posicionamentos assumidos pela maioria dos ministros
no julgamento da acdo e determinados valores e interesses sociais ndo legitimados
juridicamente pela Constituicdo.

O relator da Adin n°® 295, Ministro Paulo Brossard (voto vencido,
juntamente com os Ministros Carlos Velloso e Celso de Mello), esclareceu que a
reedicao de medidas provisdrias nao apreciadas pelo Congresso em 30 dias conspira
“contra a letra expressa da Constituicio” (BRASIL. STF. Ac@o Direta de
Inconstitucionalidade, n° 295, p. 238) e, por isso, representa “(...) a subversao dos
seus pressupostos, fazendo do provisorio o permanente” (BRASIL. STF. Acao Direta
de Inconstitucionalidade, n°® 295, p. 235). Amparado em rica argumentacdo
doutrinaria, o relator enfatizou que o expediente da reedicdo representa a
assimilacdo, pelo Executivo, da competéncia privativa do Congresso Nacional para
disciplinar as relagdes juridicas decorrentes da ndo-conversdao de medida provisoria
em lei. No juizo do Ministro Brossard, tal procedimento ¢ um traco caracteristico de
regimes autoritarios, “(...) de singular gravidade pelo que representa de subversao ao

sistema da Constitui¢do, que ¢ de ontem, e ja esta assim profanada” (BRASIL. STF.
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Acgao Direta de Inconstitucionalidade, n°® 295, p. 238). Brossard também alertou para
as diferencas existentes entre o principios democraticos do novo ordenamento
constitucional e a pratica autoritaria adotada durante a ditadura militar, baseada na

aprovagao de lei por decurso de prazo:

“No regime anterior ocorria o contrario em relagdo ao Decreto-Lei. Nao
aprovado este em 60 dias, ou nao rejeitado nesse prazo, o Decreto-Lei
era tido como aprovado. O tempo corria a favor do Poder Executivo. E
€ notorio, tornou-se corrente a maioria ndo votar o Decreto-Lei, nem
mesmo dar nimero para que a sessdo pudesse realizar-se e proceder-se
a votacdo. Agora € o inverso. Nao aprovada a medida provisoria em 30
dias, ela perde a eficacia, desde sua edi¢do, tal como se tivesse sido
rejeitada formalmente. Em conseqiiéncia, a maioria, exatamente por ser
maioria, ¢ que tem de comparecer, dar nuimero e votar a medida para
que ela possa converter-se em lei, sob pena da san¢ao constitucional ser
inevitdvel e inexoravel” (BRASIL. STF. Acdo Direta de
Inconstitucionalidade, n°® 295, p. 237).

Apesar dos consistentes argumentos apresentados pelo relator, em parte
realgados pela propria argumentagio da corrente majoritaria, '® o Pleno do STF decidiu
pela validade dos efeitos de medidas provisorias sucessivamente reeditadas,
permitindo a adogao de procedimento idéntico ao da anacronica aprovacao por decurso
de prazo e antagbnico aos preceitos estabelecidos pela Constituicdo de 1988. Dessa
forma, a Corte Magna deixou aberto o caminho para o exercicio ilimitado e ilegitimo
do poder pelo Executivo, respaldado pelas coalizoes majoritarias formadas no dmbito
do Poder Legislativo. As virtualidades autoritarias do uso arbitrario de medidas
provisorias, ja claramente delineadas pelo governo do Presidente Collor de Mello, na
época do julgamento da Adin n°® 295, viriam a se confirmar nos governos seguintes,
em escala crescentemente ampliada (ver Tabelas 3 e 4), com a conseqiiente
desestruturacdo do ordenamento juridico-institucional definido pela Constituicao de

1988.

16O Ministro Célio Borja assinalou que “A regra de ouro da vida parlamentar é que o dever de dar
quorum ¢ da maioria; a maioria ¢ que integra o quorum” (BRASIL. STF. Ac¢@o Direta de
Inconstitucionalidade n° 295, p. 252). O Ministro Septilveda Pertence reconheceu que “(...) se a salvagdo
da Patria fosse impedida por liminar do Supremo, o Congresso acharia forma de, em 24 horas, votar a
medida provisoéria” (BRASIL. STF. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n°® 295, p.245). E o Ministro
Moreira Alves enfatizou que “Quando ha vontade politica da maioria essa votagao pode verificar-se em
prazo minimo” (BRASIL. STF. Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade n°® 295, p.245).
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Tabela 3
Edicao e reedicio de medidas provisorias, por governo, no Brasil — 05.10.88

a 30.06.00

GOVERNOS
DISCRIMI- José Fernando  Itamar Fernando Cardoso TOTAL
NACAO Sarney Collor Franco o 50
Originarias...... 125 87 141 160 57 570
Reeditadas
Do mesmo (1). 22 73 364 1.750 1.458 3.667
De anterior (2). — - — 699 117 816
TOTAL.......... 147 160 505 2.609 1.632 5.053
Convertidas..... 109 66 118 82 41 416
Revogadas....... 2 5 5 11 4 27
Sem eficacia.... 5 5 15 3 1 29
Rejeitadas........ 9 11 — 1 — 21
Tramitando...... — — 3 40 35 78

FONTE: BRASIL. Presidéncia da Republica. Brasilia, DF, 2000. (Atualizado em 30.6.2000).

(1) Reedi¢des de medidas editadas no Governo. (2) Reedi¢des de medidas editadas em Governos
anteriores

A edicdo e a reedicao abusivas de medidas provisérias permitiram ao
bloco de forcas no poder implementar suas politicas de forma unilateral, sem discussao
com a sociedade civil e com as forgas politicas minoritarias no parlamento. A
estratégia das coalizOes majoritarias consistiu em impor o teor das medidas provisoérias
como fato consumado e, a0 mesmo tempo, evitar a0 maximo a apreciagdo das mesmas
no Congresso Nacional, enquanto houvesse riscos de derrota nas votagdes ou desgaste
politico perante a opinido publica.

A utilizagdo ilegitima de tais procedimentos chegou a tal ponto que

praticamente todas as questdes econOmicas, politicas e sociais relevantes foram
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implementadas por meio de medidas “provisorias”, reeditadas indefinidamente.
Dentre inimeros exemplos idénticos, podemos citar a definicdo do valor do salario
minimo (a Lei 9.971, de 18.05.2000, fixou o valor do salario minimo desde 1996, ao
convalidar os efeitos de diversas medidas provisorias, dentre elas a MP n° 1945,
reeditada 50 vezes) e a regulamentacdo do Plano Real (73 reedi¢des, durante seis

anos).

Tabela 4

Edicdo e reedicdo de medidas provisorias e de leis ordinarias, por governo,

no Brasil — 05.10.88 a 30.06.00

GOVERNOS MEDIDAS PROVISORIAS LEIS ORDINARIAS
EDITADAS E EDITADAS
REEDITADAS

José Sarney

(05.10.88-15.03.90).........c.......... 147 (1)328
Collor de Mello
(15.03.90-01.10.92)........c......... 160 (2) 463

Itamar Franco

(01.10.92-31.12.94).......cccoc...... 505 (3) 503

Fernando Cardoso

1° Governo

(1°.01.95-31.12.98)....cc0cevenenee 2.609 (4) 804
2 ° Governo

(1°.01.99-30.06.00).................... 1.632 (5) 197
TOTAL 5.053 2.295

FONTE: BRASIL. Presidéncia da Republica. Brasilia, DF, 2000. (Atualizado em 30.6.2000).

(1) Da 7.676/88 a 8.004/90. (2) Da 8.005/90 a 8.468/92. (3) Da 8.469/92 a 8.972/94. (4) Da 8.973/95 a
9.777/98. (5) Da 9.778/98 4 9.975/00.
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No periodo correspondente, respectivamente, aos cinco anos do
primeiro mandato e¢ aos 18 meses do segundo mandato do Presidente Fernando
Henrique Cardoso, foram editadas ou reeditadas 4.241 medidas provisorias!’ (dados
atualizados até 30.06.2000). No mesmo intersticio de tempo, o Congresso Nacional
editou apenas 1.001 leis ordinarias. Porém, a iniciativa da maior parte das leis
ordinarias aprovadas pelo Legislativo durante os trés mandatos presidenciais
imediatamente posteriores a promulgacao da Constituicado de 1988 também foi do

Poder Executivo, como mostra a Tabela 5.

Tabela 5
Leis ordinarias aprovadas no Congresso Nacional, de acordo com a origem do

projeto, no Brasil — 15.03.90 a 31.12.98

LEIS ORDINARIAS

GOVERNOS ORIGINADAS NO ORIGINADAS EM TOTAL
EXECUTIVO OUTRAS INSTANCIAS
Collor de Mello............ 324 140 464
Itamar Franco............... 292 212 504
Fernando Cardoso........ 773 196 969

Fonte: Dados obtidos de: BRASIL. Presidéncia da Republica. Normas editadas por ano, 1999.

Apds uma década de uso abusivo das medidas provisorias, 0 Ministro
Celso de Mello destacou “o componente autoritirio de que se acham
inquestionavelmente impregnados esses atos executivos com forga de lei” (BRASIL.
STF. Recurso Extraordinario n° 239.286, p. 4). Para o magistrado, trata-se de uma
praxis descaracterizadora da natureza mesma do regime de governo consagrado na
Constituicao da Republica, na medida que se consolidou “(...) o progressivo controle

hegemonico do aparelho de Estado, decorrente da superposi¢do da vontade

17 Apenas para se ter um termo de comparacdo, nos seis anos de mandato do ultimo Presidente indicado
pelo regime militar, General Jodo Figueiredo (1979-85), foram editados 593 decretos-lei (BRASIL.
Presidéncia da Republica, 1999).
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unipessoal do Presidente da Republica, em fung¢do do exercicio imoderado da
competéncia extraordinaria que lhe conferiu o art. 62 da Constituicdo” (BRASIL. STF.

Recurso Extraordinério n® 239.286, p. 3).

5.4 — Inconstitucionalidades nos planos de estabilizacdo economica e na politica

salarial

Os planos de estabilizagdo econdmica — Planos Collor I e II e Plano
Real - implementados apds a vigéncia da Constituicdo de 1988, sob o pretexto de
equacionar os graves problemas econdmicos do Pais, adotaram intimeras medidas
flagrantemente inconstitucionais. Somente no lancamento do Plano Collor I, podem
ser elencadas 17 medidas provisorias'®, cujo teor apresentava inconstitucionalidades
relevantes (Arantes, 1997 e Vieira, 1994, dentre outros), de amplo alcance social.
Além do Programa Nacional de Desestatizagio (MP n° 155)!°, podem ser citados,
resumidamente, os seguintes itens estratégicos regulamentados por estas medidas:

a) o expurgo da inflagdo referente ao periodo de 15.02.90 a 15.03.90,
adotado pela nova politica salarial (MP n° 154), que representou expressiva perda de
renda para amplos segmentos da sociedade brasileira’. Ndo obstante, a jurisprudéncia
do STF nao reconheceu as perdas salariais dos trabalhadores;

b) o bloqueio dos ativos financeiros privados pelo Banco Central (MP
n°® 168), que impds arbitrariamente um empréstimo compulsorio e que, como tal, so
poderia ser criado mediante aprovagdo de lei complementar. Apesar da evidente
inconstitucionalidade do bloqueio dos cruzados, o STF ndo concedeu nenhuma liminar
requerida com a finalidade de suspender a eficacia da MP n° 168. O mérito da questao
so foi apreciado pelo Supremo Tribunal depois que os prejuizos das
inconstitucionalidades praticadas ja haviam se consumado e ndo podiam mais ser

reparados;

18 Medidas Provisorias n° 148, 149, 150, 151, 152, 153, 154, 155, 156, 157, 159, 160, 167, 168, 169,
170 e 173.

19 Este item serd retomado mais adiante, na andlise do caso das privatizagdes.

20 O expurgo da inflagdo do Plano Collor I representou para os trabalhadores uma perda salarial de

84,32%, relativa ao Indice de Pregos ao Consumidor no periodo de 16 de fevereiro a 15 de margo de
1990.
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¢) a proibi¢do da concessao de liminares — em mandados de seguranca,
acoes ordinarias e cautelares — contra as medidas provisorias fundamentais do referido
plano econdémico (MPs n°® 151, 154, 158, 160, 161, 162, 164, 165, 167, 168),
estabelecida pela Medida Provisoria n° 1732!. Além de afrontar o principio
constitucional fundamental da harmonia e independéncia entre os Poderes (art. 2°), a
MP n° 173 suprimiu um direito inscrito nas garantias fundamentais da chamada
“Constituicao Cidada”, que, no seu famoso art. 5° inciso XXXV estabelece, de
maneira categdrica, que “(...) a lei ndo excluird da apreciagdo do Poder Judiciério lesdo
ou ameaga a direito”. Em que pese a flagrante inconstitucionalidade da MP n°® 173, o
Tribunal, no julgamento da Adin n°® 223, impetrada pelo PDT, indeferiu o pedido de

suspensdo cautelar da vigéncia do diploma impugnado.

Tomando como ponto de partida a decisdo do Supremo no julgamento
da Adin n°® 223, ¢ possivel tracar, de forma exemplar, a trajetéria de oscilagdes e
contradigdes que tém marcado a jurisprudéncia do Tribunal. Nesse caso, o STF
indeferiu o pedido de liminar para suspender a eficacia da MP n° 173 (que proibia a
concessao de liminares contra as inconstitucionalidades do plano econdmico) e
remeteu ao controle difuso “(...) o exame judicial em cada caso concreto da
constitucionalidade, incluida a razoabilidade, da aplicagdo da norma proibitiva da
liminar”. (BRASIL. STF. A¢ao Direta de Inconstitucionalidade, n® 223, p. 1). Apesar
de ndo atender integralmente as expectativas do Governo, a omissdo de julgar da
Corte assegurou o tempo e a margem de manobra necessdrias para que a politica
econdmica continuasse sendo implementada.??

Os Ministros Paulo Brossard e Celso de Mello, votos vencidos no
julgamento, apontaram as conseqiiéncias nefastas da MP n°® 173 (concebida como uma
escudo juridico para manter as inconstitucionalidades das demais medidas do plano)
sobre os direitos fundamentais da cidadania e sobre o ordenamento juridico

democratico. Brossard destacou que a proibicdo da concessdo de liminares em

2l Esta MP foi reeditada seis vezes — Medidas Provisorias n° 181, 182, 186, 192, 197 e 198 —, até ser
transformada na Lei n°® 8.076/90.

22 Vieira (1994) observa que, embora a decisdo da Corte ndo fosse a ideal para os objetivos do Governo,
ainda assim era “(...) bastante interessante, pois que de um ponto de vista absolutamente racional, o
numero de cidaddos indignados que buscaria o judicidrio para afastar a incidéncia das medidas
arbitrarias do governo, sempre seria menor do que a totalidade dos cidadaos atingidos por uma decisdao
do Supremo Tribunal Federal”.
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mandado de seguranca retirava do cidaddo a protecdo judicial rapida e eficaz contra a
consumacdo de ameaga a direitos constitucionais fundamentais, bem como a
possibilidade de evitar a irreparabilidade dos danos causados.?> O Ministro declarou
que, sem a concessdo de liminar, a finalidade intrinseca do mandado de seguranca

ficava completamente deformada, pois que utilidade teria

“(...) para proteger direitos individuais, todos os direitos, desde que
liquidos e certos, ndo amparados pelo habeas corpus? A sentenga
transitada em julgado, e nada, valerdo, praticamente, o mesmo.
Suprema irrisdo! Uma clausula constitucional, de que se orgulha o
sistema juridico nacional, reduzida a solene inocuidade” (BRASIL.
STF. Agao Direta de Inconstitucionalidade, n® 223, p.23).

O Ministro Brossard enfatizou que, para conceber os desvios propostos
na MP n° 173, era “(...) preciso recorrer ao subsolo do Estado Novo” (BRASIL. STF.
Ac¢ao Direta de Inconstitucionalidade, n® 223, p.23) ou, ainda, ao periodo em que “(...)
o Executivo, de maneira absoluta e terminante, afastou, majestaticamente, a
sindicabilidade dos seus proprios atos por parte do Poder Judicidrio, Al-2, art. 19, Al-
5, art. 11” (BRASIL. STF. Acdo Direta de Inconstitucionalidade, n® 223, p. 24). E
concluiu o raciocinio, advertindo que tais “(...) expedientes, compreensiveis aqueles
tempos de ditadura pura e simples, ndo me parecem compativeis com o regime
constitucional” (BRASIL. STF. A¢ao Direta de Inconstitucionalidade, n°® 223, p. 24).

Como mencionado anteriormente, a proibicdo da concessdo de
liminares era parte importante da estratégia juridica de sustentacdo das
inconstitucionalidades do plano econdmico. E sob esse prisma que se pode capturar a

racionalidade material que orientou a maioria dos magistrados do STF, como ilustra o

voto do Ministro Aldir Passarinho:

“No caso, observo, as Medidas Provisorias abrangidas pela de n°® 173,
se integram em um Plano global, pelo qual o Governo da Republica
procura reequilibrar a economia do pais, e ndo resta davida de que a
concessdo da liminar agora pleiteada podera trazer graves danos as
providéncias adotadas pelo governo e consignadas nas Medidas ora
entregues a apreciacdo do Congresso Nacional, pois bem sabemos do

20 mandado de seguranga foi inscrito entre os direitos fundamentais do cidaddo com a finalidade de
assegurar a prote¢ao dos demais direitos fundamentais face ao arbitrio da autoridade estatal. Por tutelar
direito liquido e certo, seu ritmo deve ser sumarissimo.
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que liminares poderdo significar para os bons resultados do Plano”
(BRASIL. STF. Agao Direta de Inconstitucionalidade, n® 223, p.75).

O Ministro Sidney Sanches explicitou de forma ainda mais aguda as
motivagdes que permearam a decisdo da Corte, sugerindo um dilema quase

apocaliptico entre cumprir a Constitui¢ao ou “salvar” a nacao:

“E aqui fico entre dois perigos. O perigo de eventual lesdo a direitos
individuais e o perigo de perecimento da propria Nacdo, diante da
devastagdo economica e da decadéncia social que a vinham afligindo.
Pode um Juiz da Suprema Corte preocupar-se com aspectos politicos
levados em consideracdo na elaboracdo das leis, incluidas as medidas
provisoérias?

“Penso que pode e deve.

“A preocupacdo politica do Juiz, quando alimentada e exteriorizada
com idealismo, sem partidarismos, sem facciosismos, s6 pode valorizar
a sua meditagdo de contetido meramente técnico-juridico.

“Diante desse quadro, pergunto a mim mesmo: qual o mal maior?
Permitir expressamente as medidas liminares que porao por terra um
plano politico-econdmico, que, se tem as imperfeicdes proprias da
elabora¢do humana, ndo deixa de ter o nobre propdsito de tentar um
retorno a estabilidade econdmica e social e um recomeco de
desenvolvimento?

“Ou tolerar, temporariamente, que essas medidas ndo sejam
permitidas, ao menos enquanto se descobrem os efeitos do plano, se
vier a ser aprovado pelo Congresso Nacional?

“Vejo-me diante desse dilema. E confesso que, como juiz, como
militante do Direito, como entusiasta da Justica, sempre sinto imenso
amargor quando de alguma forma se limita a atuacdo do Poder
Judiciario.

“Mas sera que esse cerceamento temporario nao se justifica, a0 menos
em homenagem ao interesse maior da nacdo, que ndo vive s6 do
Judiciario?” (BRASIL. STF. Acao Direta de Inconstitucionalidade, n°
223, pp. 62-63).

Na ocasido, o Ministro afirmou ndo ser “(...) improvavel que eu proprio
me arrependa, um dia, de estar votando como voto agora (...) (BRASIL. STF. Acdo
Direta de Inconstitucionalidade, n® 223, p. 65). E, na tentativa de justificar-se, sugeriu
que a responsabilidade de julgar a inconstitucionalidade da MP n°® 173 podia ser
transferida inclusive para o Congresso Nacional — inconcebivel do ponto de vista
juridico-institucional —, que, segundo o Ministro, tem “(...) o poder de acolher, ou ndo,

a medida agora impugnada, de rejeita-la, até por inconstitucionalidade, se assim lhe

parecer” (BRASIL. STF. A¢ao Direta de Inconstitucionalidade, n°® 223, p.64).
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A énfase dada por alguns ministros as razdes de Governo — numa
tipica postura de instrumentalizagdo da doutrina da razdo de Estado com fins
partidarios, conforme defini¢do de Pistone (1994) — , veio seguida da manifestagao
do Presidente do STF, Ministro Néri da Silveira, que expressou sua preocupagdo em

desmentir

“(...) repetidas noticias na imprensa do Pais, algumas atribuidas a
integrantes do Governo, segundo as quais os Ministros da Corte foram
previamente consultados sobre as medidas provisérias que compdem o
denominado plano econémico da nova Administragdo Federal — dentre
elas, algumas submetidas a apreciacdo do Supremo Tribunal Federal”
(BRASIL. STF. Agao Direta de Inconstitucionalidade, n® 223, p.85).

Os julgamentos de casos idénticos, posteriormente ao da Adin n°® 223,
confirmariam, de maneira exemplar, as incoeréncias e oscilacdes da jurisprudéncia do
Tribunal. Trés anos e oito meses apds o julgamento da Adin n° 223, o STF julgou a
Adin n° 975 e deferiu parcialmente o pedido de medida liminar, apresentado pelo
Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, contra a limitagao da concessao

de liminares estabelecida pela MP n° 375. O Supremo determinou, com base na

fundamentag¢do explicitada a seguir, a suspensao

“(...) dos efeitos e da eficicia da Medida Provisoria n® 375, que, a
pretexto de regular a concessdo de medidas cautelares inominadas
(CPC, art. 798) e de liminares em mandado de seguranca (Lei 1.533/51,
art. 7°, I) e em agdes civis publicas (Lei 7.347/85, art. 12), acaba por
vedar a concessio de tais medidas, além de obstruir o servico da
Justica, criando obstaculos a obtencio da prestacio jurisdicional e
atentando contra a separacdo dos poderes, porque sujeita o
Judiciario ao Poder Executivo” (BRASIL. STF. Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n°® 975, p. 237).

Fica evidente a contradi¢cdo da Corte, pois o conteido da MP n° 375
era mais brando que o da MP n° 173 e, ao contrario desta ultima, que proibia a
concessao de liminares em questdes de amplo alcance social e em situagdes de
flagrante inconstitucionalidade, apenas dificultava a obtencdo de liminares. O

Ministro Paulo Brossard frisou, de maneira contundente, as diferengas quanto a

abrangéncia e a relevancia de uma e outra:
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“A MP 375, ora em exame, ndo tem as dimensdes desmarcadas das
medidas de 1990, confirmadas pela Lei 8.076, e que contaram com a
complacéncia desta Corte. E mais modesta, bem mais modesta, mas
ainda assim, contém dispositivos que atrofiam, embora
temporariamente, o direito constitucional do mandado de seguranga e
de outras providéncias protetoras dos direitos publicos subjetivos”
(BRASIL. STF. Acao Direta de Inconstitucionalidade n°® 975, pp. 261-
262)

O relator da Adin n° 975, Ministro Carlos Velloso, sustentou a
existéncia de inconstitucionalidade nas limitagdes impostas pela MP n° 375, pois,
segundo ele, uma vez presentes “(...) os pressupostos da medida liminar[**], nio

concedida esta, ¢ mandado de segurancga indcuo, ¢ mandado de seguranga que nao

existe” (BRASIL. STF. Acao Direta de Inconstitucionalidade n°® 975, p. 248).

“Ademais, Senhor Presidente, convém nao esquecer que a Constituigao,
ao cuidar do principio da inafastabilidade do conhecimento do Poder
Judiciario de qualquer lesdo a direito, estabelece, também, que a ameaca
a direito ndo pode ser subtraida do conhecimento do Judiciério (CF, art.
5°, XXXV). Ora, de regra, somente através da medida liminar € que
seria possivel coibir ameaca a direito” (BRASIL. STF. Acao Direta de
Inconstitucionalidade n°® 975, p.249).

J& os Ministros Sidney Sanches e Septlveda Pertence foram discretos e
concisos na mudanga de posi¢cdo, mas ndo deixaram de assinalar, respectivamente, a
“evidente  inconstitucionalidade” (BRASIL. STF. Ag¢do Direta de
Inconstitucionalidade n° 975, p. 288) do art. 4° da MP n° 375 e de classifica-lo como
“gritantemente  inconstitucional”  (BRASIL. STF. A¢do Direta de
Inconstitucionalidade n°® 975, p. 287).

Mas as contradigdes do Supremo Tribunal em relacdo ao tema nao se
esgotaram nos julgamentos supracitados. Em 11 de fevereiro de 1998, o STF julgou a
Acdo Declaratéria de Constitucionalidade? n° 4, por meio da qual o Presidente da
Republica, a Mesa do Senado Federal e a Mesa da Céamara dos Deputados

solicitavam que a Suprema Corte brasileira declarasse ser constitucional o art. 1° da

24 No caso, o fumus boni juris (fumaca do bom direito) e o periculum in mora (perigo da demora).
Assim, a concessao de liminares depende da demonstragao, na peticao inicial, da plausibilidade juridica
das inconstitucionalidades ou ilegalidades alegadas, bem como dos riscos de lesdo irreparavel ao direito
do requerente.

25 Sobre a Ag¢do Declaratoéria de Constitucionalidade, ver Capitulo 3, pp. 74-75.
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Lei n®9.494, de 10 de setembro de 1997, que proibia a concessdo de tutela antecipada
contra a Fazenda Publica. A Corte declarou a constitucionalidade do referido
dispositivo legal com base numa argumentagdo paradoxal. De um lado, concedeu
liminar para assegurar, temporariamente, até a decisdo de mérito, todos os efeitos
inerentes a Acdo Declaratéria de Constitucionalidade n°® 4, mesmo “sem expressa
previsdo constitucional de medida cautelar na A.D.C.%¢, pois o poder de acautelar é
imanente ao de julgar (grifo nosso)” (BRASIL. STF. Ac¢do Declaratoria de
Constitucionalidade n° 4, p. 2). Por outro, declarou ser constitucional a proibi¢do de
concessao de medida cautelar — isto €, de algo imanente ao poder de julgar — contra a

Fazenda Publica.

A definigdo final da Corte, por votagdo majoritaria, foi de acolher o
pedido de liminar para declarar a constitucionalidade do art 1° da Lei n® 9.494/97 e
suspender, com efeito vinculante, até o julgamento do mérito da acdo, a “(...) prolacao
de qualquer decisdo sobre pedido de tutela antecipada, contra a Fazenda Publica”
(BRASIL. STF. Agao Declaratoria de Constitucionalidade n° 4, p.3), bem como dos
“efeitos futuros dessas decisOes antecipatorias de tutela ja proferidas” (BRASIL. STF.
Ac¢do Declaratoria de Constitucionalidade n° 4, p.3). Dessa forma, o STF decidiu
previamente que nenhum juiz poderia considerar aquela lei inconstitucional, mesmo
que, no julgamento de um caso concreto, a inconstitucionalidade pudesse ser alegada
face a outros principios constitucionais como, por exemplo, o da irredutibilidade
salarial.?’
Ponderando a respeito das incongruéncias contidas na decisdo
majoritaria, o Ministro Sepulveda Pertence declarou, num tom de confissdo de culpa:

“Acho muito grave essa constru¢do a que estamos chegando — e com a minha

participagdo ativa — de praticamente suspender processos sempre que essas leis sejam

26 O Ministro Marco Aurélio, voto vencido no julgamento, apontou a incompatibilidade entre a
concessao de liminar e o efeito vinculante da acdo declaratoria de constitucionalidade, ao demonstrar
que o § 2° do artigo 102 da Constitui¢ao Federal estabelece expressamente “(...) que os citados eficacia
e efeito [vinculante] dizem respeito, unicamente, ‘as decisoes definitivas de mérito’ e, até aqui, ndo me
consta que as decisdes liminares o sejam. (BRASIL. STF. A¢ao declaratoria de constitucionalidade, n°
4, p.44).

27 Segundo o Ministro Marco Aurélio, “(...) nossa ordem juridica constitucional ndo contempla o
controle jurisdicional prévio de constitucionalidade, muito menos mediante exame que sequer ganha
contornos definitivos, como ¢ verificado via liminar. Em ultima analise, em malabarismo impar,
destoante da ciéncia do Direito, pretende-se, no controle concentrado decorrente da agdo declaratoria
de constitucionalidade, de tutela antecipada que aniquile, que fulmine, embora precariamente, todas as
tutelas antecipadas que versem sobre vencimentos de servidores. O passo ¢ demasiadamente largo e
ndo o dou...” (BRASIL. STF. A¢ao Declaratoria de Constitucionalidade, n° 4, pp.42-43).
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de aplicacdo tipicamente judicial” (BRASIL. STF. Ac¢ao Declaratoria de
Constitucionalidade n° 4, p. 99).

5.5 — Inconstitucionalidades na regula¢io do sistema financeiro nacional

No dia seguinte a promulgacdo da Constituicdo, o Presidente da
Republica José Sarney aprovou o Parecer SR-70 da Consultoria Geral da Republica,
que foi publicado no Diario Oficial de 07.10.1988. Com a aprovacao oficial do Chefe
do Executivo, o referido parecer adquiriu carater normativo, obrigando todos os
orgdos e agentes da Administracdo Publica Federal, especialmente aqueles
responsaveis pela gestdo do sistema financeiro nacional, a aplica-lo integralmente. O
parecer aprovado determinou que o § 3° do art. 192 da Carta Constitucional, que

28 n3o era

estabelece o limite maximo de 12% ao ano para a taxa de juros reais,
auto-aplicavel e dependia de lei complementar para entrar em vigor. O Governo
criou a tese de que o Sistema Financeiro Nacional foi concebido como um conjunto
organico e, em conseqiiéncia, o referido paragrafo ndo poderia ser aplicado
isoladamente, sob pena de causar graves riscos a economia do Pais.

O PDT ingressou no STF com a Adin n° 4, com a finalidade de
impugnar o Parecer SR-70 e assegurar a imediata aplicacdo da regra fixada pela
Constitui¢io?®. Na peticdo inicial, o PDT sustentou, baseado em extensa
argumentacao juridica, que o referido dispositivo constitucional era auto-aplicavel e
ndo dependia de lei complementar. O PDT também transcreveu os debates realizados

durante a Assembléia Nacional Constituinte, para demonstrar que os deputados

aprovaram uma norma auto-aplicavel. A peticdo inicial reproduziu as notas

28 «“Art. 192 — O sistema financeiro nacional, estruturado de forma a promover o desenvolvimento
equilibrado do Pais e a servir aos interesses da coletividade, serd regulado em lei complementar, que
dispor4, inclusive, sobre: (...) § 3° - As taxas de juros reais, nelas incluidas comissdes e quaisquer outras
remuneragoes direta ou indiretamente referidas a concessdo de crédito, ndo poderdo ser superiores a
doze por cento ao ano; a cobranga acima deste limite sera conceituada como crime de usura, punido,
em todas as suas modalidades, nos termos que a lei determinar” (BRASIL. Constitui¢ao (1988), 2000).
2 Na petigdo inicial, o PDT assinalou que a propositura da agdo decorria dos compromissos do programa
partidario com a defesa da redistribuicdo da riqueza nacional e de politicas de combate a inflagdo, cujo
onus ndo recaia sobre as classes populares e trabalhadoras, mas, sim, sobre os lucros exorbitantes do
grande capital, a especulagdo financeira e o pagamento de juros extorsivos.
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taquigraficas do debate em torno da questdo de ordem apresentada, no momento das

votagoes das emendas:

“(...) o Deputado Vivaldo Barbosa sustentou em plenério a sua auto-
aplicabilidade, verbis: ‘Sr. Presidente, estd cristalino, no § 3°, que as
taxas de juros reais nao poderdo ser superiores a 12% ao ano. Qualquer
cobrancga superior a 12% sera contra o texto constitucional; (...) o § 3°
tem redagdo cristalina, limpida e autobnoma dos incisos ¢ do caput do
artigo’.

“Elucidando ainda mais o debate para a votagao do plenario, o eminente
Relator, Deputado Bernardo Cabral, aduziu: ‘A remissdo ‘nos termos
da lei’ ¢ feita quanto ao crime de usura. O que se estabelece no texto
permanente ¢ que as taxas de juros reais ndo poderdo ser superiores a
12% ao ano. Isto ¢ auto-aplicavel, evidentemente’” (BRASIL. STF.
Acdo Direta de Inconstitucionalidade, n°® 4, p. 10).

A agdo proposta pelo PDT sustentou que a auto-aplicabilidade “(...) é
da esséncia das normas constitucionais de indole proibitiva” (BRASIL. STF. Agao
Direta de Inconstitucionalidade, n° 4, p. 11) e que qualquer norma juridica que
apresente incompatibilidade com a Constitui¢do, como no caso do Parecer SR-70, ¢
logicamente revogada por inconstitucionalidade. O autor da acdo enfatizou que a
“normatividade absoluta, global e isenta de lacunas” (BRASIL. STF. Acao Direta de
Inconstitucionalidade, n® 4, p. 11) do § 3° do art. 192 garantia sua auto-
aplicabilidade. Também denunciou as manobras do Governo para inviabilizar a
aplicacdo da limitacdo constitucional da taxa de juros reais e favorecer os interesses

do capital financeiro.

“O escandalo ¢ o terrorismo da taxa de juros reais no Brasil, que
permitiram ao setor financeiro se apropriar de 25% da renda nacional,
a partir de um patamar de 7% no inicio da década de 1970. Isto
desvela a intengdo ndo s6 de adiar a aplicacdo do dispositivo
limitativo dos juros, como de sepultd-lo definitivamente, por té-la
como ineficaz, tomando o termo na acepcao de nao produzir efeitos no
plano econdmico-social” (BRASIL. STF. Ac¢do Direta de
Inconstitucionalidade, n° 4, p.14).

O parecer da Procuradoria Geral da Reptblica reiterou a
auto-aplicabilidade e a eficacia imediata do § 3° do art. 192 da Constituicdo. No

entendimento da Procuradoria, a tese do Governo — segundo a qual o referido
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dispositivo constitucional ndo era auto-aplicavel por estar inserido num sistema
organico de normas que dependiam de lei complementar — era “(...) engenhosa e
compreensivel a preocupacao de afastar a eficacia da norma limitadora de juros.
(BRASIL. STF. Acao Direta de Inconstitucionalidade, n® 4, p.42). Nao obstante, a
maioria dos ministros do STF decidiu favoravelmente a tese governamental da

“organicidade”:

“S6 o tratamento global do Sistema Financeiro Nacional, na futura lei
complementar (...) € que permitird a incidéncia da referida norma sobre
juros reais (...) Em conseqliéncia, ndo sdo inconstitucionais os atos
normativos em questdo” (BRASIL. STF. Acdo Direta de
Inconstitucionalidade, n° 4, p. 2).

O voto do relator, Ministro Sidney Sanches, que sintetizou o
entendimento majoritario, diz acolher, no substancial, os pareceres da Consultoria
Geral da Republica, da Advocacia Geral da Unido, do Banco Central e de alguns
juristas. Além da tese da ‘“organicidade”, o Ministro reproduziu os seguintes
argumentos:

a) as previsoes de efeitos catastroficos a economia nacional e a defesa
da inconveniéncia de se aplicar a norma constitucional limitadora da taxa de juros
reais, contidas no parecer enviado pelo Banco Central: “A instabilidade inerente ao
mercado financeiro do Brasil e as flutuagdes conjunturais da economia sdo
incompativeis com a fixacdo de limites ou planos para pregos de mercado” (BRASIL.
STF. Acao Direta de Inconstitucionalidade, n°® 4, p. 66);

b) as alegagdes de que a fixacdo de um teto para os juros reais contraria
as leis de mercado e violenta os principios constitucionais da livre iniciativa e da livre
concorréncia: “Ora, isto equivale a um manifesto cerceio da atividade empresarial com
manifesta ofensa ao principio da liberdade no campo econémico” (Celso Bastos apud
BRASIL. STF. A¢ao direta de inconstitucionalidade, n® 4, p. 113);

¢) a polémica conceitual em torno da defini¢do de juros reais como
obstaculo a auto-aplicabilidade da norma;

d) a interpretacdo de que o dispositivo nao ¢ auto-aplicavel, por se

enquadrar no conceito de “norma de eficacia limitada”.
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O Ministro Paulo Brossard, voto vencido, assinalou que o § 3° do art.
192 “(...) disse tudo que era necessario para a sua cabal e imediata aplicacao,
independente de lei ordinaria ou complementar” (BRASIL. STF. Acao Direta de
Inconstitucionalidade, n°® 4, p. 193) e que ndo ha quem nio saiba o que seja juro real,

pois

“(...) o legislador nao definiu o que € juro real e nenhuma institui¢ao
financeira deixou de cobrar juros por ignorar a sua defini¢ao legal. O
legislador serviu-se do conceito de juro, como se serviu do conceito de
arvore, CC 556, 558, de parede, CC 580, 583, (...) de morte, de
nascimento, de lucro, de tempo, sem defini-los” (BRASIL. STF. A¢ao
Direta de Inconstitucionalidade, n° 4, p. 199).

Também rechacou as alegacdes contrarias a auto-aplicabilidade, pois,
segundo Brossard, todos os problemas atribuidos a aplicagao imediata da limitagao da

taxa de juros

“(...) aplicar-se-iam a lei complementar a ser feita, a menos que se
pretenda que ela seja infiel & norma constitucional, ou que ela ndo seja
feita, fique para as calendas gregas e desse modo se prolongue
indefinidamente a situagdo atual, que deriva da Resolugao 389, de 1976,
do Banco Central. E o caso de perguntar-se, a Constitui¢do prevalece
sobre a resolucdo, ou a resolucdo ha de prevalecer sobre a
Constituicao?” (BRASIL. STF. Ac¢ao Direta de Inconstitucionalidade,
n° 4, p. 204).
O magistrado refutou a tese, assumida pelo relator, de que o dispositivo
ndo ¢ auto-aplicavel por ser uma “norma de eficicia limitada”, lembrando que a
Constituicao invalida e revoga necessariamente todas as normas preexistentes que sao
incompativeis com o texto constitucional. Citando o mesmo jurista que o relator
utilizou para fundamentar as alegacdes da decisdo majoritaria, o Ministro Paulo
Brossard realgou que, no que se refere as normas incompativeis com o art. 192, “Nesse
ponto, as normas programaticas se revelam com eficacia tdo plena como qualquer
outra. E a lei anterior com ela incompativel deve ser considerada revogada por

inconstitucionalidade” (José Afonso da Silva apud BRASIL. STF. Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n°® 4, p. 218).
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No entanto, a decisdo majoritaria do Pleno do STF validou o Parecer
SR-70, permitindo, de um lado, a recepcdo’’ da legislacio anterior a promulgagio da
Constituicao, inclusive de normas contrarias a algumas de suas disposi¢des expressas
(no caso, ao limite maximo da taxa de juros), e, de outro, firmou a tese de que qualquer
nova regulamentacdo que implicasse reestruturacdo do “todo orgéanico” do Sistema
Financeiro Nacional s6 poderia ser realizada mediante aprovacao de lei complementar.

Todavia a Suprema Corte brasileira ndo manteria coeréncia com a
decisdo supramencionada. Os julgamentos das Adins n° 1.376 e n® 1.398 sdo dois casos
exemplares da contraditéria produgdo jurisprudencial do Tribunal. Ambas
questionaram as significativas reestruturagdes feitas no Sistema Financeiro Nacional
através de resolucdes e de sucessivas reedi¢gdes de medidas provisorias. Como ja
assinalado, o entendimento firmado pelo STF no julgamento da Adin n° 4 estabelecia
que qualquer reestruturacdo sé seria admissivel através de lei complementar. A Adin
n® 1.376 questionou a Medida Provisoéria n°® 1.179/95, que criou o Programa de
Estimulo a Reestruturacdo e ao Fortalecimento do Sistema Financeiro Nacional
(Proer)*!, e a Adin n° 1.398 tentou impedir as inconstitucionalidades das Resolucdes
n°® 2.197/95 e n°® 2.211/95, do Conselho Monetario Nacional, que adotavam medidas
destinadas a dar suporte a implantacio do Proer. Mas o Tribunal ndo obstou a
inconstitucionalidade de tais procedimentos.

A aplicagdo da jurisprudéncia firmada na Adin n° 4 resultaria na
declaracdo de inconstitucionalidade das medidas supracitadas, por falta de lei
complementar. No entanto, o STF, ao julgar a Adin n° 1.376, indeferiu, por maioria, o
pedido de liminar e ndo conheceu, por unanimidade, a parte da acdo direta que
questionava as inconstitucionalidades da MP n°® 1.179/95 e as inovagdes no seu

conteudo introduzidas pelas reedi¢des posteriores (MP n°® 1.214/95 e seguintes).

30 Processo pelo qual todas as normas preexistentes a uma nova Constituigio aprovada e ndo
incompativeis com ela sdo recepcionadas pelo novo ordenamento juridico e continuam sendo
consideradas validas.

3 MP n° 1.179, de 03.11.95, e suas 38 reedigdes, sendo a ultima a MP n° 1.604-38, quando foi
transformada na Lei n® 9.711/98, de 23.10.98. O carater global da reestruturagao ¢ indicado pelo art 1°
da MP n° 1.179/95: “O Programa de Estimulo a Reestruturacdo ¢ ao Fortalecimento do Sistema
Financeiro Nacional, instituido pelo Conselho Monetario Nacional com vistas a assegurar liquidez e
solvéncia ao referido Sistema e a resguardar os interesses de depositantes e investidores, sera
implementado por meio de reorganiza¢cdes administrativas, operacionais e societdrias, previamente
autorizadas pelo Banco Central do Brasil” (BRASIL. Medida Proviséria n® 1.179, 1997).
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Por outro lado, no julgamento do pedido de liminar formulado na Adin
n° 1.398, a decisdo monocratica do Presidente em exercicio do STF, Ministro Celso de
Mello, evidenciou as oscilagdes e incoeréncias da jurisprudéncia da Corte. Essa acao
questionava as inconstitucionalidades das Resolucdes n® 2.197, de 31 de agosto de
1995, e n°® 2.211, de 16 de novembro de 1995, do Conselho Monetario Nacional,
especialmente porque a regulamentagao do Sistema Financeiro Nacional, nos termos
propostos pelas referidas normas, s poderia ser feita mediante aprovacao de lei

complementar®?. O magistrado reconheceu que

“(...) o ato em causa foi editado pelo Conselho Monetario Nacional com
a evidente finalidade de suprir a exigéncia constitucional de lei
complementar. Na realidade, essa resolu¢do transformou-se em
verdadeiro sucedaneo, constitucionalmente ndo autorizado, da lei
complementar exigida pelo art. 192, VI, da Carta Politica” (BRASIL.
STF. Agao Direta de Inconstitucionalidade n° 1.398, p. 230).

O Ministro ressaltou a nulidade, em tese, do valor juridico e da
eficacia dos atos inconstitucionais e, por outro lado, enfatizou a ‘“evidente
transgressao ao principio nuclear de separagdo de poderes” (BRASIL. STF. Agado
Direta de Inconstitucionalidade n°® 1.398, p. 231) cometida pelo Conselho Monetério
Nacional, ao usurpar ilegitimamente a competéncia institucional do Congresso
Nacional “(...) na disciplinagdo do tema, que, por efeito de expressa reserva
constitucional, s6 pode derivar de fonte parlamentar” (BRASIL. STF. A¢ao Direta de
Inconstitucionalidade n°® 1.398, p. 230). No entanto, o ministro Celso de Mello
indeferiu o pedido de liminar, argumentando que uma decisdo no sentido contrério
poderia “(...) gerar tumulto, desordem e inseguranga na comunidade dos correntistas e
dos poupadores” (BRASIL. STF. Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade n° 1.398,
p.232) e, ainda, que “(...) seria mais prudente requisitar prévias informacdes ao
Conselho Monetario Nacional, a fim de que, com elas” (BRASIL. STF. Acdo Direta
de Inconstitucionalidade n°® 1.398, p.232), o Plenario do STF pudesse decidir a questao

com s€guranca.

320 art. 6° da Resolugdo n°® 2.197 menciona explicitamente que as inovagdes introduzidas funcionardo
“(...) enquanto nao regulamentado, pelo Congresso Nacional, o art. 192 da Constitui¢do Federal”
(BRASIL. Conselho Monetario Nacional. Resolugdo n® 2.197, 1995).
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O Proer foi implementado sem a aprovag¢do de lei complementar.
Portanto, de modo inconstitucional, segundo a propria jurisprudéncia do STF. Essa
reestruturacao global do Sistema Financeiro Nacional envolveu bilhdes de reais em
operagdes de socorro a bancos privados, sobre as quais ainda pairam inimeros
questionamentos quanto aos procedimentos manifestamente ilegais e contrarios ao

interesse publico adotados pelos 6rgios governamentais>>.

5.6 — Inconstitucionalidades nas privatizacoes das empresas estatais

A primeira tentativa de se implementar uma politica de privatizacdo do
patrimonio publico através de medida provisdria ocorreu no final do governo do
Presidente José Sarney, com a MP n° 26, de 16.01.89, que ndo foi convertida em lei
nem reeditada. J4 no Governo Collor, o Programa Nacional de Desestatizagao foi
criado pela MP n° 155, de 16.03.90, logo convertida na Lei n® 8.031/90.

Ap0s o afastamento do Presidente Fernando Collor de Mello, a Lei n°
8.031/90 teve seu texto alterado pela MP n°® 327, de 25.06.93. Essa medida provisoria
teve seu texto reeditado 52 vezes (a ultima reedi¢do foi com a MP n°® 1.481-52, de
11.08.97) até ser convertidana Lei n®9.491/97. Desde a edigdo da MP n° 327, a politica
de privatizagdo passou a ser regulamentada quase exclusivamente por meio de medidas
provisorias®*. Apenas dois meses depois de aprovada a Lei n® 9.491/97, esta foi
alterada pela MP n° 1.594, reeditada sete vezes até a MP n° 1.613-7, de 30.04.98, e
convertida na Lei n® 9.635/98. Ja a Medida Provisoria n° 1.800, editada em 28.01.99,
foi responsavel pela revogagdo da Lei n°® 8.031/90 e pela alteracdo da Lei n® 9.491/97.
A MP n° 1.800 passou a ser sucessivamente reeditada, embora tenha sido renumerada
para MP n°® 1.850-11 e MP n° 1.942-12, de 09.12.99, em virtude das inovagoes

introduzidas no texto original.

33 Quase trés anos apos o julgamento da Adin n® 1.398, era de dominio publico o impacto causado pelo
Proer: “Para sanear apenas seis bancos, o BC [Banco Central] consumiu R$ 37,7 bilhdes, o equivalente
a 26 anos da contribuigdo previdenciaria que o governo quer impor aos aposentados do setor publico”
(NOVA..., 1998). Antes disso, Procuradores da Republica ja investigavam a “(...) ilegalidade no uso do
dinheiro publico para tapar rombos de bancos privados. Eles querem a demissao de dois ministros ¢ a
puni¢do de todos os diretores do Banco Central” (A CONTA...., 1998).

34 Da edigdo da MP n° 327 até o final de 1999, a politica de privatiza¢des ficou apenas 10 meses em
vigor sem a regulamentag@o por meio de medidas provisorias.
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Viarias Adins foram impetradas no STF contra procedimentos adotados
na implementagdo das privatiza¢des de empresas estatais®. As agdes que questionaram
as violagdes a Constituicdo implementadas no processo de privatizagao da Usiminas
constituem um caso exemplar da postura assumida pelo Tribunal. Examinadas em
conjunto, elas revelam importantes contradi¢des da Corte em relacdo ao seu papel de
guarda da Constitui¢ao, como sera visto a seguir.

O PSB impetrou a Adin n° 485, indicando que o Decreto n°® 99.463/90
— que deveria apenas regulamentar a Lei n® 8.031/90, a qual fixou os pardmetros legais
do Programa Nacional de Desestatizacdo — implicava inconstitucionalidade e nao
apenas em ilegalidade, uma vez que suas disposigdes, ao permitirem a privatizagdo de
empresas estatais sem aprovacdo de lei especifica pelo Congresso Nacional,
delegavam ao Executivo atribui¢des indelegaveis e violavam as determinacdes da
Constituicao expressas nos incisos XIX e XX do art. 37 (exigéncia de lei especifica,
caso a caso)* e do § 1° do art. 68 (impossibilidade de delegacdo de competéncia do
Congresso para o Presidente da Republica)?’.

No julgamento da Adin n°® 485, o Supremo Tribunal decidiu pela
extingdo do processo sem exame do mérito, alegando que a inconstitucionalidade
deveria ser apontada em relagao a “(...) Lei 8.031/90, que autoriza a privatizacao das
empresas da Unido e as alienacdes e transformagdes impugnadas e, so reflexamente,
ao decreto que lhe viabiliza a execucdo” (BRASIL. STF. Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n°® 485, p. 57). Da mesma forma, no julgamento das Adins n°
589 e n° 590 — impetradas, respectivamente, pelo PDT e pelo PT, com a finalidade de

questionar a inclusdo, no Decreto n° 99.463/90, de formas de pagamento ndo

35 Além das Adins referentes a Usiminas, vdrias a¢des contra privatizagdes podem ser citadas: dentre
outras, as Adins n°® 432, 1.066, 1.403, 1.435, 1.484, 1.491, 1.564, 1.597, 1.649, 1.724, 1.811, 1.840,
1.863 e 2.005.

36 “Art. 37. A administragdo publica direta, indireta ou fundacional, de qualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e, também, ao seguinte: XIX - somente por lei especifica
poderdo ser criadas empresa publica, sociedade de economia mista, autarquia ou fundagio publica; XX
- depende de autorizagdo legislativa, em cada caso, a criag@o de subsidiarias das entidades mencionadas
no inciso anterior, assim como a participagdo de qualquer delas em empresa privada (...)” (BRASIL.
Constitui¢ao (1988), 2000).

37 «Art. 68. As leis delegadas serdo elaboradas pelo Presidente da Republica, que devera solicitar a
delegagdo ao Congresso Nacional. § 1° - Nao serdo objeto de delegacdo os atos de competéncia
exclusiva do Congresso Nacional, os de competéncia privativa da Camara dos Deputados ou do Senado
Federal, a matéria reservada a lei complementar, nem a legisla¢do sobre (...)” (BRASIL. Constituigao
(1988), 2000).



162

previstas na Lei n® 8.031/90 e que, ademais, haviam sido rejeitadas expressamente pelo
Congresso Nacional —, o Tribunal ndo entrou no julgamento do mérito das acdes,

alegando que

“Se o ato regulamentar vai além do conteudo da lei, pratica ilegalidade.
Neste caso, ndo ha falar em inconstitucionalidade. Somente na hipdtese
de nao existir lei que preceda o ato regulamentar, ¢ que poderia este ser
acoimado de inconstitucional, assim sujeito ao controle de
constitucionalidade”  (BRASIL  STF.  Ag¢fo  Direta de
Inconstitucionalidade, n® 589, p. 139).

Assim, mesmo admitindo que o Decreto n° 99.463/90 pudesse estar
violando dispositivos da Constitui¢ao, ainda que “s6 reflexamente”, o STF reafirmou
a demarcacdo formalista e artificial entre ilegalidade e inconstitucionalidade, que
contribuiu para restringir significativamente o alcance das agdes diretas de
inconstitucionalidade contra normas infralegais inconstitucionais. Nao obstante, o
entendimento supracitado criou a expectativa de que o Tribunal poderia vir a declarar
a inconstitucionalidade dos dispositivos questionados da Lei n® 8.031/90.

O PSB impetrou entdo a Adin n° 562, apontando as
inconstitucionalidades contidas na Lei n° 8.031/90°%, mas o STF ndo concedeu a
liminar requerida pelo autor. Na fundamentacdo da decisdo, o relator, Ministro Ilmar
Galvao, assinalou que o risco de danos irreparaveis ou de dificil reparacdo estava
presente tanto na concessdo da medida cautelar requerida quanto na sua denegagado. O
relator argumentou que o requisito da plausibilidade juridica do pedido ficava
subordinado a alegada ambivaléncia, gerada pela presenga do requisito do periculum
in mora (perigo da demora) em ambas as alternativas, passando a ser exigido um grau

de certeza que tendia a ser incompativel com uma decis@o de indole provisoria.

“Em tais circunstancias, o exame do pedido ha de concentrar-se sobre
o tema da aparéncia do bom direito, parecendo claro que, para uma
conclusdo, conquanto de carater provisorio, ja ndo bastara a existéncia
de mera fumaca[*’], exigindo-se, de logo, uma irrefreavel tendéncia a
admissdo da inconstitucionalidade, para que se possa deferir a

38 A Mesa da Assembléia Legislativa do Estado de Minas Gerais fez o mesmo através da Adin n°® 586,
que foi considerada prejudicada por tratar de questdes ja apreciadas na Adin n°® 562.

30 termo se refere ao fumus boni juris, isto &, a fumaca do bom direito, expressdo utilizada para
designar a plausibilidade juridica da agdo — um dos requisitos para a concessdo de liminar.
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liminar” (BRASIL STF. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 562,
p. 281).

O Ministro Ilmar Galvao descartou a maior parte dos argumentos do
autor da acdo, mas reconheceu que, em face do disposto no art 37 da Constituigdo,
incisos XIX e XX (ver nota 35), a criacdo de empresas e entidades publicas que
explorem atividade economica, bem como de subsididrias, s6 poderia ser feita
mediante aprovacao de lei especifica. No entanto, o Ministro alegou que, a partir do
momento que ja ndo se justifica mais o controle estatal destas empresas, “(...) a
privatizagdo e a extingdo afloram como alternativas inevitaveis, nada impedindo que,
uma ou outra, possa ser posta em pratica segundo regras de carater geral” (BRASIL
STF. Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade n® 562, p.284). O relator do processo

assinalou ainda que,

“Definida, pelo legislador constituinte, a op¢ao pelo regime capitalista
de producao, (...) nada mais natural do que a iniciativa do legislador
ordinario, no sentido de instituir um programa de privatizagdo para as
centenas de empresas dedicadas a atividades ndo excepcionadas, como
fez, editando a lei n° 8.031/90, de molde a obviar os inconvenientes de
providéncias casuisticas, de efeito retardativo” (BRASIL STF. A¢do
Direta de Inconstitucionalidade n°® 562, p. 285).

O Ministro Sepulveda Pertence refutou os argumentos apresentados

pelo relator, assinalando que

“(...) a inconstitucionalidade me parece chapada no art. 7°, na medida
em que se viola flagrantemente a exigéncia especifica e enfatica, de
licitagdo publica para a ‘concessdo ou permissdo’ do servigo publico,
posta no art. 175.

Mas, afora esses pontos duvidosos, que se podem especificar na lei, o
que me parece fundamental ¢ a impugnacgdo bdésica e abrangente, que
se poe a esta ampla delegacdo ao Executivo, sem forma sequer de
delegagao legislativa, para decidir interesses de tdo grande monta,
expressamente confiados ao Parlamento” (BRASIL STF. A¢ao Direta
de Inconstitucionalidade n°® 562, p. 288).

“O eminente Relator viu, no caso, o que temos chamado risco
bilateral. Contudo, na hipotese de que se venha a declarar
inconstitucional esta delegagdo indiscriminada da privatizacdo de
variadas empresas publicas, vejo que os riscos sdo de tal dimensao que
ndo creio possivel coteja-los com aqueles, de mera conveniéncia
administrativa, aventados pelo Relator, para o caso de
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constitucionalidade”  (BRASIL ~ STF.  Ag¢3o  Direta de
Inconstitucionalidade n°® 562, p. 289).

Os contornos da motivagcdo que informou o voto majoritario dos
ministros do STF que decidiram pela ndo-concessdo da liminar podem ser melhor

visualizados na manifestagdo do Presidente do Tribunal, Ministro Sydney Sanches:

“A jurisprudéncia da Casa ¢ no sentido de que, para o deferimento de
medida cautelar, faz-se necessario o preenchimento de dois requisitos:
o da plausibilidade juridica da agdo, que decorre da relevancia de seus
fundamentos; e o do perigo da demora do processo.

“Vejo presente, no caso, apenas o primeiro requisito. Realmente os
fundamentos da a¢do sio relevantes, como demonstrou o voto do
eminente Ministro Sepulveda Pertence.

“No caso, porém, o ‘periculum in mora’ ndo me parece caracterizado.
Alids, ha perigo da demora tanto no deferimento quanto no
indeferimento da medida cautelar. Se se deferir a cautelar, estara
impedida uma privatizagdo eventualmente possivel, de acordo com a
Constituicdo. Esse ¢ o mal maior, segundo me parece. Impedir a
privatizagdo, genericamente, parece-me um risco maior; ao passo que,
se houver privatizacdo que a Constituicdo proiba e isso vier a ser
declarado, afinal, ela ndo serd irreparavel; sempre se podera retornar ao
‘status quo’. Ente os riscos de prejuizo que vejo em confronto, opto por
aqueles que reputo menores” (BRASIL STF. Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n°® 562, p. 295).

Apesar das omissdes do STF, as instancias inferiores do Judicidrio
reconheceram as ilegalidades e inconstitucionalidades contidas nos procedimentos de
privatizagdo da Usiminas, o que acabou contribuindo para o adiamento do leilao da
empresa de 24.09.91 para 24.10.91. Nesse interim, o governo do Presidente Collor de
Mello editou a Medida Provisoria n° 299, de 12.10.91, com o objetivo de afastar os
entraves juridicos a privatizagdo da Usiminas. O teor da MP n° 299 visava estabelecer
a chamada “interpretacao auténtica” da Lei n® 8031/90 e firmar o entendimento de que
os novos meios de pagamento estipulados pelo Governo no edital de privatizacdo nao
extrapolavam os limites fixados pela referida lei. A pretensa interpretacao tinha como
objetivo validar, com efeito retroativo, as inovagdes do edital que ndo constavam na
Lei n® 8.031/90, tinica maneira de tentar evitar a declaracao de ilegalidade do leilao de
privatizacao da Usiminas.

Diante da manobra do Governo para viabilizar a realizac¢do do leildo, o

PDT impetrou a Adin n° 605, argumentando que a MP n°® 299 burlava os principios
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da irretroatividade das leis e da separagdo dos poderes, por caber ao Judiciario a
interpretagdo das leis e, ainda, por se tratar de reedi¢dao de dispositivo expressamente
rejeitado pelo Congresso Nacional, quando da conversdao da MP n° 155 na Lei n°
8.031/90.

O relator do processo, Ministro Celso de Mello, considerou
juridicamente possivel a edicao de atos normativos que visem estabelecer o sentido
interpretativo das leis editadas pelos 6rgaos de Estado, mesmo reconhecendo que “(...)
ndo constitui funcdo institucional do Poder Legislativo a prerrogativa de interpretar as
leis e que esta ¢ uma atividade andmala e virtualmente estranha a tipicidade das
atribuigdes politico-juridicas dos 6rgaos incumbidos de legislar” (BRASIL STF. Ac¢ao
Direta de Inconstitucionalidade n® 605, p. 258). Mas, segundo o relator, essa atividade
atipica insere-se, “(...) ainda que em situacdo de absoluta excepcionalidade, na
competéncia institucional dos 6rgdos investidos da fun¢ao legislativa” (BRASIL STF.
Acao Direta de Inconstitucionalidade n°® 605, p. 261). Por outro lado, o Ministro Celso
de Mello declarou ndo questionar “(...) a afirmagdo de que, em principio, as leis
devem sempre dispor para o futuro” (BRASIL STF. Agdo Direta de
Inconstitucionalidade n°® 605, p. 272) mas sugeriu, sem fazer meng¢do a nenhum
dispositivo expresso da Constituicdo, que “(...) o legislador constituinte admitiu, por
implicitude, ainda que em carater excepcional, a projecdo retroeficaz das leis”
(BRASIL STF. A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n° 605, p. 270).

Contudo o relator acolheu o argumento de inconstitucionalidade dos

dispositivos da medida provisoria questionada:

“E precisamente a possibilidade de que a Medida Provisoria 299/91
caracterize uma reedi¢do materialmente ampliativa de norma inscrita
em anterior medida provisoria — rejeitada, nesse ponto, por expressa
deliberacdo parlamentar —, que configura a existéncia, no caso, do
pressuposto da relevancia juridica da tese deduzida pelo Autor”
(BRASIL STF. A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n°® 605, p. 281).

Porém o relator indeferiu o pedido de liminar, justificando a decisao de
maneira bastante contraditéria. De um lado, declarou que a suspensdo da norma
impugnada poderia produzir ‘“efeitos juridicos extremamente graves e sérios”
(BRASIL STF. Acao Direta de Inconstitucionalidade n° 605, p. 282), o que tornava

“(...) indispensavel a comprovacao do ‘periculum in mora’, quando ndo da
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ponderacdo da conveniéncia politico-juridica da medida imposta (...)” (BRASIL
STF. Acao Direta de Inconstitucionalidade n°® 605, p. 282). De outro lado, justificou o
indeferimento da liminar com a alegacdo de que ndo havia risco de prejuizo ou de
dano irreparavel em decorréncia do retardamento da decisdo do Tribunal, mesmo
diante da iminéncia da realizagdo do leildo, marcado para o dia seguinte ao
indeferimento do pedido de liminar. Neste ponto, o Ministro Celso de Mello alegou
que, mesmo com a eventual declaracao de inconstitucionalidade da MP n° 299 pelo
STF, o decreto, as resolugdes e o proprio edital que regulamentavam o leildo
permaneceriam em vigor, pois a suspensao desses atos normativos hierarquicamente
inferiores envolviam mero juizo de legalidade, inapreciavel em sede de controle
concentrado da constitucionalidade, conforme o entendimento expresso no
julgamento da Adin n°® 562. O que, segundo o Ministro, acarretaria na “(...) absoluta
inocuidade do provimento cautelar ora postulado, eis que, venha ele a ser deferido, ou
ndo, ndo impossibilitard a realizagdo do leildo das agdes da USIMINAS S.A., ja
designado para o dia 24/10 do corrente” (BRASIL STF. Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n°® 605, p. 284).

Como se vé, no julgamento das Adins n® 485 e n° 562, o Tribunal
remeteu a possibilidade de declaracdo da inconstitucionalidade do Decreto n® 99.463
para a impugna¢ao da “Lei 8.031/90, que autoriza a privatizagdo das empresas da
Unido e as alienagdes e transformacdes impugnadas e, so6 reflexamente, ao decreto
que lhe viabiliza a execugdo (grifo nosso)” (BRASIL STF. Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n® 485, p. 57). Porém, no julgamento da Adin n°® 605, que deveria
declarar a inconstitucionalidade da MP n° 299, que modificava a Lei n° 8.031/90, o
relator simplesmente inverteu o raciocinio, alegando que a concessdo da liminar seria
inatil, uma vez que nio teria reflexos sobre as ilegalidades dos demais atos
normativos infralegais. Todos os ministros do STF acompanharam o argumento do
relator, ainda que alguns deles, como no caso do Ministro Sepulveda Pertence,
considerassem ““(...) de altissima plausibilidade, as impugnagdes opostas a legalidade
de tais atos infralegais” (BRASIL STF. Acao Direta de Inconstitucionalidade n° 605,
p. 305), bem como as imputagdes de inconstitucionalidade aos dispositivos da MP n°

299.
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Obviamente, o relator do processo ndo esclareceu como uma medida
“absolutamente indcua” pode vir a produzir “efeitos juridicos extremamente graves e
sérios” (BRASIL STF. Acao Direta de Inconstitucionalidade n°® 605, p. 282). Por outro
lado, uma vez demonstrada a plausibilidade dos fundamentos juridicos da acao, a
liminar suspendendo a eficacia dos dispositivos inconstitucionais da MP n°® 299
deveria ser concedida. Fica evidente que a alegacdo assumida pelos ministros foi
apenas o pretexto encontrado para nao conceder a liminar, pois a decisdo do STF
certamente acarretaria, ainda que indiretamente, a suspensao do leildo de privatizagao
da Usiminas.

Mesmo que o STF se omitisse de declarar, reflexamente, a
inconstitucionalidade dos demais atos infralegais, a declaragdo de
inconstitucionalidade da MP n° 299 abalaria totalmente a credibilidade do processo de
privatizagdo da empresa, legitimaria plenamente as decisdes das instancias inferiores
do Judiciario que viessem a suspender o leildo, com base nas ilegalidades e
inconstitucionalidades supracitadas, e, a0 mesmo tempo, inviabilizaria a possibilidade
de os Tribunais Superiores cassarem tais decisoes.

As decisoes do STF nas agoes diretas de inconstitucionalidade
referentes a privatizacdo da Usiminas sdo exemplares do modo como o Tribunal tem
se posicionado face as ilegalidades e inconstitucionalidades praticadas no processo de
privatizagdo de inimeras empresas estatais. O Tribunal permitiu a consumagao de
diversas inconstitucionalidades, neutralizando, assim, as acdes que visavam conferir
maior controle social e transparéncia ao processo de privatizagdo das empresas
estatais.

Conforme Biondi (1999), os prejuizos ao interesse publico
causados pelas operacdes de privatizagdo foram superiores as vantagens obtidas com
os R$ 85,2 bilhdes arrecadados até o final de 1988, em virtude: (a) da utilizagdo de
“moedas podres” (titulos desvalorizados); (b) dos investimentos realizados antes de
cada privatizagdo e que ndo foram incluidos no calculo do pre¢o de venda; (c) dos
compromissos assumidos pelo Governo com o pagamento de indenizagdes
trabalhistas, aposentadorias, etc.; (d) das dividas assumidas pelo Governo, (e) das
perdas na arrecadacdo do Imposto de Renda decorrentes das deducdes concedidas; (f)

das vendas a prazo e dos empréstimos concedidos a juros subsidiados, (g) do
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dinheiro em caixa deixado aos compradores; (h) dos lucros das antigas estatais que o
governo deixou de arrecadar.*’ Na avaliacdo do autor, os Unicos beneficiados foram os
grandes grupos econOmicos, enquanto o Governo Federal arcou com os prejuizos e

sequer conseguiu reduzir o montante da divida publica.

5.7 — Inconstitucionalidades decorrentes da emenda da reeleicdo e da aplicaciao

desigual dos principios constitucionais

A discussdo da Emenda Constitucional n° 16, que introduziu no texto
da Constituicdo a permissao legal para a reeleicdo do Presidente da Republica, dos
governadores e prefeitos, provocou muitos questionamentos acerca do uso da
maquina publica e da ilegitimidade dos métodos utilizados para obter a aprovacdo da
referida emenda no Congresso Nacional. Vieram a publico inimeras denuncias de
que diversos votos favoraveis a emenda da reelei¢do foram obtidos em troca da
liberacdo de verbas e, também, mediante o pagamento de propina a alguns
parlamentares.

As evidéncias de que a aprovacdo da emenda da reeleicdo so estava
sendo viabilizada gracas a utilizagdo de meios ilegais e a pratica da corrupcao fez
com que alguns partidos de esquerda (PT, PDT, PSB) demandassem a intervengao do
Poder Judiciario. Essas organizagdes politico-partidarias ingressaram com mandados
de seguranca no STF*' para suspender a tramitacio da emenda da reelei¢do até a
apuracdo final dos fatos relacionados a compra de votos de deputados (conversas
gravadas, amplamente divulgadas pela midia, nas quais os Deputados acreanos
Ronivon Santiago e Jodo Maia declararam ter recebido dinheiro para votar a favor da
emenda) e para tentar garantir a formacdo de uma Comissdo Parlamentar de
Inquérito (CPI). Os partidos de oposi¢ao (PT, PC do B, PDT e PSB) também

impetraram agdo direta de inconstitucionalidade (Adin n° 1.635) contra o artigo do

40 Para uma analise mais aprofundada destes e de outros aspectos ver Biondi (1999; 2000).

41O Partido Progressista Brasileiro (PPB), classificado como partido de direita, também ingressou com
mandado de seguranga para impedir que a emenda fosse incluida na pauta da convocagdoextraordinaria
do Congresso, por ndo cumprir com o0s requisitos constitucionais de urgéncia e interesse publico
relevante, uma vez que a mesma atendia apenas a interesses particularistas. O Ministro Sepulveda
Pertence indeferiu o pedido.
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Regimento Interno da Camara dos Deputados que obstaculizava a criagdo imediata da
CPI da emenda da reelei¢ao. Mas o STF indeferiu o pedido de medida cautelar.

O processo de discussao e de decisdo politica que culminou na
aprovacdo da Emenda Constitucional n° 16 foi permeado ndo sé pela ilegalidade e
ilegitimidade dos meios supracitados, mas também pela inconstitucionalidade dos
procedimentos parlamentares adotados. O jurista Fabio Konder Comparato (1999, pp.

19-20) caracterizou, sem eufemismos, a gravidade do problema juridico-politico.

“O que importa considerar, aqui, para caracterizar a aberragdo da
mudanga, ndo ¢ a confessada venalidade de alguns parlamentares na
votagdo da emenda, atendendo aos ‘apelos civicos’ de um falecido
Ministro de Estado, que era o fac fotum do Governo. O que cabe
ressaltar € a escandalosa inconstitucionalidade formal dessa reforma da
Constitui¢ao.

“Segundo o disposto em seu art. 60, § 2°, ‘a proposta [de emenda] sera
discutida e votada em cada Casa do Congresso Nacional, em dois
turnos’. E escusado assinalar que ¢ a mesma proposta que deve ser
submetida a dois turnos de votagdo, na Camara ¢ no Senado. Ora, a
proposta original daquela que seria a 16 emenda a Constitui¢ao foi
alterada no segundo turno de vota¢do na Camara. Em seguida, essa
redacdo alterada, submetida a apreciagdo do Senado, foi modificada
pela segunda vez, sendo imediatamente promulgada”.

O Partido Liberal e os partidos de esquerda (PT, PC do B e PDT)
impetraram a ADIN n°® 1805 para obter apenas a declaracdo da inconstitucionalidade
das normas que permitiam aos candidatos a reelei¢ao aos Executivos Federal, Estadual
e Municipal participarem do pleito eleitoral sem a necessidade de afastamento do
cargo®’. Nessa acdo, os proponentes sustentavam que a Constituicio exigia dos
candidatos a reeleicao o afastamento do cargo até seis meses antes da realizagdo do
pleito eleitoral. Segundo os autores da ag¢do, a permanéncia no cargo estabelecia
condi¢des privilegiadas aos detentores do mandato executivo e criava um desequilibrio
na disputa, favoravel aos candidatos a reelei¢do. Eles argumentavam, baseados em
diversos artigos da Constituicdo e em precedentes do proprio STF, que os atos

normativos impugnados feriam

42 Ao que parece, esses partidos ndo pediram a declaracdo de inconstitucionalidade da propria Emenda
n® 16, em virtude da jurisprudéncia do STF sé admitir a apreciagdo de Adin contra emenda
constitucional quando fique demonstrado expressamente a violagdo as chamadas cldusulas pétreas da
Constituicao.



“(...) de morte os principios constitucionais atinentes a isonomia,
legitimidade e normalidade no processo eleitoral, a moralidade na
administracio publica, ao pluripartidarismo e ao devido processo
legal em sentido material, tendo em vista a violacido do principio
constitucional da proporcionalidade e da razoabilidade por parte da
Emenda Constitucional em face do desequilibrio suscitado na
organicidade da Carta Magna” (PDT, PT, PC do B e PL, 1998, p. 38).
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Celso Antonio Bandeira de Mello, dentre outros juristas, também

ressaltou que, ndo ocorrendo o desligamento de Fernando Henrique Cardoso do cargo,

ele estaria desfrutando de “(...) evidente posi¢ao privilegiada em relagdo aos outros

candidatos, o que ofenderia a igualdade de disputa e, pois, a propria lisura da vontade

eleitoral (Bandeira de Mello, 1998). Essa situagdo estaria colocando em xeque o

principio “(...) da supremacia do interesse publico sobre o interesse privado, pois

tratava-se de escolher entre restringir o direito politico de todos os cidadaos ou o direito

de um unico cidaddo — o daquele que esteja ocupando a Presidéncia” (Bandeira de

Mello, 1998). E,

“Finalmente, existe uma razao definitiva obstando o entendimento de
que o presidente pode disputar reelei¢cdo sem renunciar seis meses antes.
Se fosse adotada essa interpretagdo, a emenda da reeleicao seria nula;
logo, ndo poderia ser aplicada. E que, por forga da propria Constituicio,
ndo podem ser introduzidas emendas que contrariem determinados
principios que ela menciona e considera basicos. Sdo as chamadas
‘clausulas pétreas’. Entre elas estdo os ‘direitos e garantias individuais’.
Ocorre que o primeiro desses direitos ¢ justamente o da igualdade.
Logo, nenhuma emenda, sob pena de ser nula, pode ofender o principio
da igualdade e, portanto, o direito dos cidaddos disputarem cargos
publicos em igualdade de condi¢des” (Bandeira de Mello, 1998).

Apesar dos argumentos supracitados, os ministros do Supremo, no

julgamento realizado em 26 de margo de 1998, conheceram parcialmente da a¢do, mas

indeferiram o pedido de medida cautelar, por entenderem que a tese sustentada pelos

autores

“(...) ndo possuia a relevancia juridica necessaria para justificar a
concessao de medida liminar, uma vez que nao restou comprovada a
ofensa direta a nenhuma das clusulas pétreas pelo mencionado § 5°, do
art. 14, da CF, porquanto ndo se declara a inconstitucionalidade de ato
normativo por violacdo ao sistema da CF, mas apenas a dispositivo
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expresso desta” (BRASIL. STF. Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade
n° 1.805, 1998).

Essa decisao permitiu que o Presidente Fernando Henrique Cardoso
concorresse a reeleicdo sem renunciar ao cargo e, ainda, fosse reeleito e empossado
sem que o julgamento do mérito da agdo tivesse ocorrido.** Mas a fundamentacio da
decisdo majoritaria que indeferiu o pedido de liminar revela uma dimensao importante
das contradi¢cdes que permeiam as decisdes do Tribunal. No julgamento da Adin n°
1805, os ministros consideraram a violagdo ao principio da igualdade um motivo
insuficiente para obstar o exercicio do poder de mando autoritirio e evitar a
consumagdo de significativas desigualdades nas possibilidades de acesso ao poder.
Porém, em outros julgamentos, como no caso da apreciacdo da Adin n° 4, o Tribunal
recorreu ao principio da liberdade econdmica para fundamentar uma decisao que
impediu a efetividade imediata do dispositivo expresso da Constitui¢do (art. 192, § 3°)
que determinava o limite maximo de 12 % ao ano para a taxa de juros.

No julgamento da Adin n° 4, o Tribunal assumiu integralmente a tese
de que os dispositivos referentes ao sistema financeiro formavam um conjunto
organico e articulado, alegagdo usada para justificar que um dispositivo expresso da
Constituicdo — e, ademais, auto-aplicavel — ficasse sem efetividade ad infinitum.
Naquela ocasido, o relator da Adin n° 4, Ministro Sidney Sanches, sintetizou da
seguinte forma o entendimento majoritario: “E a norma em questdo, como colocada
no artigo, no capitulo e no proprio sistema constitucional global, ndo enseja sua
eficacia imediata” (BRASIL. STF. Acao Direta de Inconstitucionalidade n° 4, p. 138).
Todavia, quando os autores da Adin n° 1.805 apresentaram, na peti¢do inicial, a tese
de inconstitucionalidade das candidaturas a reeleicdo sem afastamento do cargo,
sugerindo uma analise da questdo baseada na idéia de que a Constituicdo devia ser
interpretada como “um todo organico e articulado” (PDT, PT, PC do B e PL, 1998, p.
16), a maioria dos ministros do STF refutou o argumento, afirmando que “(...) ndo se
declara a inconstitucionalidade de ato normativo por violacao ao sistema da CF, mas
apenas a dispositivo expresso desta” (BRASIL. STF. Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n°® 1.805, 1998).

43 Até o momento da finalizagdo desta pesquisa, esse julgamento ndo havia sido realizado.
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As contradigdes verificadas entre essas decisdes realcam, dentre outros
aspectos, a racionalidade material predominante na interpretagdo dos principios
estruturantes da Constituicdo de 1988. Ficou evidenciado que principios
constitucionais como o da igualdade tiveram seu alcance minimizado,* quando o
poder do bloco dominante foi colocado em xeque, enquanto outros principios —
interpretados sob a oOtica restrita da ideologia liberal — foram valorizados
desproporcionalmente, como no caso do julgamento da Adin n° 4, em que a suposta
ofensa ao principio da liberdade no campo econdmico (cerceio a livre iniciativa e a
livre concorréncia empresariais) foi invocado para fundamentar a decisdo do STF que
tornou sem eficadcia um dispositivo expresso da Constituicdo, ao desconsiderar sua

auto-aplicabilidade imediata.

A combinacdo de técnicas de andlise quantitativa e qualitativa,
realizada neste capitulo e no anterior, permitiu visualizar as conexdes entre 0s casos
exemplares analisados e as tendéncias predominantes nas decisdes estratégicas do
Tribunal. Foi possivel, dessa forma, demonstrar que as decisdes exemplares analisadas
sdo a expressao de um conjunto mais amplo, no ambito do qual o STF tem decidido
de maneira idéntica. Assim, ficaram evidenciados, de um lado, os vinculos existentes
entre a racionalidade material constitutiva das referidas decisdes e os interesses
dominantes privilegiados pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, cuja
amplitude foi realgada pelos dados apresentados na analise quantitativa. De outro lado,
a visualizagdo do amplo alcance das decisdes estratégicas do Tribunal permitiu
esbocar um dimensionamento bastante aproximado das conseqiiéncias sociais,
econdmicas e politicas geradas pela falta de efetividade de diversos dispositivos
constitucionais, decorrentes das inconstitucionalidades por agdo ou omissdo dos
poderes constituidos.

Nas consideragdes finais, aprofundaremos a discussdo das questdes

suscitadas até aqui.

* Werneck Vianna et al (1999, p. 123) ja havia observado que todas as Adins que visavam alterar os
critérios de representacdo parlamentar desigual — desproporcional ao eleitorado dos respectivos estados
— foram rejeitadas, porque, segundo o autor, a jurisprudéncia do STF revelou uma tendéncia a preservar
a engenharia politica estabelecida.



CONSIDERACOES FINAIS

Esta investigagdo partiu de um conjunto de hipoteses segundo as quais
as decisdes do Supremo Tribunal Federal ndo tém obstruido diversas
inconstitucionalidades praticadas pelo bloco de forgas dominantes no poder e, em
conseqiiéncia, o Tribunal tem deixado de cumprir seu papel juridico-politico de
guardido da efetividade dos direitos e garantias inscritos na Constitui¢ao de 1988. As
referidas hipdteses sugerem que o STF tem contribuido para a validagao juridica de
varias politicas estatais que transgrediram ou bloquearam a efetivacdo de direitos e
garantias constitucionais que favorecem os interesses das classes dominadas.

No decorrer desta pesquisa, procurou-se verificar as hipdteses de
trabalho partindo da reconstrugdo dos principais condicionamentos que afetaram a
configuracdo do papel politico desempenhado pelo Supremo Tribunal Federal no
transcurso de diferentes periodos historicos da sociedade brasileira. A analise socio-
historica viabilizou a constru¢do de importantes aproximagdes e mediagdes analiticas
a respeito do objeto de estudo, a partir das quais se criaram as condi¢des adequadas
para se verificarem as hipodteses através da investigacdo do posicionamento politico
assumido pelo Tribunal no nivel do julgamento dos mandados de injungao e das acdes
diretas de inconstitucionalidade por acdo ou por omissao.

Por outro lado, ndo se buscou apenas disponibilizar dados que
pudessem confirmar as hipoteses formuladas, mas, sobretudo, levar em conta a
riqueza ¢ a complexidade das questdes que emergem do tensionamento dialético
entre teoria e realidade empirica. Assim, procurou-se submeter aquelas hipdteses

iniciais a confrontacdo com a realidade empirica e as objecdes da razdo teorica,
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colocando no horizonte da investigagdo a necessidade permanente de compreender os
paradoxos e as descontinuidades que a realidade social apresenta, bem como de
retificar, diferenciar e precisar as primeiras definigdes a respeito do objeto investigado.
Por isso, as consideracdes finais deste estudo remetem a uma reflexdo aprofundada a
respeito dos desdobramentos e do alcance especifico das hipoteses de trabalho que
orientaram esta pesquisa.

Com o objetivo de facilitar a sistematizagdo dos resultados,
organizamos a exposi¢do em quatro se¢des: 1 - Contrastes entre poder formal e poder
real: decisdes do STF e (in)efetividade dos dispositivos constitucionais; 2 - Tensoes
entre racionalidade formal e racionalidade material: conexdes entre as decisdes do
Tribunal e os interesses, idéias e valores do bloco de for¢as dominantes no poder; 3
- Supremo Tribunal Federal: legitimidade constitucional ou poder de fato?; 4 -

Desafios e perspectivas nas investigagdes sobre o tema.

1 — Contrastes entre poder formal e poder real: decisoes do STF e (in)efetividade

dos dispositivos constitucionais

Nos Capitulos 4 e 5 desenvolvemos a analise qualitativa e quantitativa
de um conjunto de decisdes judiciais estratégicas do Supremo Tribunal Federal
referentes ao periodo posterior a promulgacdo da Constituicdo de 1988. As
consideragdes a seguir sintetizam os principais aspectos abordados pela investigagao
nos capitulos mencionados acima.

* No capitulo 4, a primeira consideracao que se impoe diz respeito ao
papel politico e institucional realmente desempenhado pelo Supremo Tribunal Federal,
que contrastou, em muitos aspectos, com o papel formalmente estatuido de guarda da
Constituicdo. O Tribunal tomou diversas decisdes que ndo cumpriram com sua
finalidade de impedir a implementacio de normas e atos flagrantemente
inconstitucionais, da mesma forma que deixaram de assegurar a efetividade de
importantes dispositivos constitucionais afetados pela omissao legiferante dos demais

poderes constituidos.
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* A investigacdo apresentou um importante dimensionamento dos
direitos e garantias constitucionais que foram violados sem que o STF tivesse exercido
de maneira satisfatoria o seu papel constitucional. No Capitulo 4, demonstrou-se que
foi o préprio Tribunal, com sua jurisprudéncia, que esvaziou completamente a eficacia
do mandado de injuncdo e se omitiu sistematicamente de julgar o mérito das acdes
diretas de inconstitucionalidade por omissdo. Tal posicionamento representou a
anulacdo integral da finalidade constitucional desses importantes instrumentos de
defesa da Carta Politica e o descumprimento da prépria atribuicdo de guarda da

Constituicao conferida ao Supremo Tribunal Federal.

* No tocante a jurisprudéncia referente ao mandado de injungao, ficou
evidenciado também o carater instrumental de algumas decisdes estratégicas do STF.
No julgamento do MI n° 20, o Tribunal subverteu a finalidade do mandado de injuncao
ao utilizar o instituto, criado para garantir a efetividade dos direitos constitucionais,
para produzir uma declaracdo de inconstitucionalidade do direito de greve dos
servidores publicos — resultado antagonico a finalidade do mandado de injungao. Neste
caso, ficou evidenciada a atitude de colabora¢do do Tribunal na repressdo ao
movimento grevista, que tentava colocar em xeque as perdas salariais impostas pelo
Plano Real, as politicas de supressdo de direitos trabalhistas e previdenciarios e de
privatizagdo do Estado promovidas pelo Governo Federal. Para realizar tal objetivo, a
decisdo ignorou a propria jurisprudéncia do Tribunal, que indicava a impossibilidade

de punigdes para o caso.

* Nao se consolidou a mudanca de entendimento do STF que poderia
dar algum efeito util ao mandado de injuncdo, com a fixagdo das condigdes para o
exercicio do direito, em cada caso concreto, se vencido o prazo estipulado pelo
Tribunal para a supressdo da omissdo inconstitucional. Apos algumas decisdes
isoladas nesse sentido, o Tribunal recuou diante da possibilidade de tal procedimento
vir a assegurar a auto-aplicabilidade da regra constitucional que estabelece o limite
maximo de 12% ao ano para a taxa de juros reais. Sem qualquer fundamentagao no

texto da Constituicdo, o STF decidiu que a fixagdo de prazo ndo se aplicava contra
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agentes privados (no caso, o sistema financeiro). Esta decisdo levou em conta os

poderosos interesses do capital financeiro que estavam em jogo.

* O balancgo global dos julgamentos do STF de mandados de injungao e
de agoes diretas por omissao revelam que os resultados das decisdes do Tribunal foram
praticamente nulos no cumprimento de sua finalidade de assegurar a efetividade dos
dispositivos da Constitui¢do face as omissdes inconstitucionais cometidas pelos
demais poderes constituidos. Os dados quantitativos e qualitativos analisados
demonstraram que as expectativas de um avango progressivo na jurisprudéncia do STF
— até certo ponto timidas, na analise de Vieira (1994) a respeito da possibilidade de
modificacdao do entendimento dominante na Corte referente ao mandado de injungao;
ou, bem mais otimistas, nas observagdes de Werneck Vianna et al. (1999) em relagao
a algumas posic¢des assumidas pela Corte no julgamento das Adins por omissao — ndo

se confirmaram até o momento.

* No Capitulo 5, a investigacdo mostrou que os julgamentos das agdes
diretas de inconstitucionalidade por acdo apresentaram, de maneira ainda mais
abrangente, resultados fortemente contraditérios com o papel de guarda da
Constituicao conferido ao Tribunal. Foram inimeras as violagdes a Carta Politica
registradas no periodo analisado, cuja extensdo colocou em xeque os proprios
fundamentos da concepg¢do de Estado Democratico de Direito explicitada pela
Constitui¢ao brasileira. A integracdo das analises qualitativa e quantitativa demonstrou
que os casos exemplares analisados eram representativos de tendéncias gerais da

jurisprudéncia do STF.

* As decisdes do Supremo Tribunal que permitiram a edi¢cdo e/ou
reedicao arbitraria e indiscriminada de medidas provisdrias, com a convalidagao dos
efeitos das medidas anteriores, revelou a predisposi¢do do Tribunal no sentido de
contribuir para remover as dificuldades e obstaculos a imposi¢ao das politicas do
bloco de forcas no poder, mesmo que as custas da violagdo de um dispositivo
expresso da Constitui¢ao. O precedente aberto pela decisao do STF no julgamento da
Adin n°® 295 acabou por institucionalizar a flagrante inconstitucionalidade da

revalidacdo dos efeitos de medidas provisorias reeditadas, permitindo a consolidago
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de uma hipertrofia ilegitima do poder do Executivo e das coalizdes majoritarias que
lhe dao sustentagao no Congresso Nacional. A decisao do Tribunal permitiu que um
instrumento de carater provisorio e excepcional fosse transformado em procedimento
rotineiro e ordinario, consolidando uma dinamica politico-institucional antagdnica aos
limites estabelecidos pelo art. 62 da Carta Politica. Com isso, praticamente todas as
questdes fundamentais da vida nacional passaram a ser normatizadas ordinariamente

por meio de medidas provisorias.

* Os planos de estabilizagdo econdmica (Planos Collor e Real) foram
implementados por meio de medidas provisorias, sucessivamente reeditadas. O caso
exemplar do julgamento das medidas do Plano Collor ¢ paradigméatico para
demonstrar o grau de condescendéncia do STF com as medidas inconstitucionais
praticadas pelo Governo. O Tribunal ndo sé permitiu que se consumasse o confisco
dos ativos financeiros (violagdo contundente as cldusulas pétreas da Constituigao)
promovido pela MP n° 168, bem como diversas outras medidas inconstitucionais.
Além disso, também admitiu a proibicdo, estabelecida pela MP n°® 173, de concessao
de liminares contra as medidas inconstitucionais que sustentavam a implementagao
do plano de estabilizacdo. Assim, o STF promoveu, ao mesmo tempo, a
auto-mutilagdo do Poder Judiciario e a negagdo do direito fundamental dos cidadaos
de recorrer as instancias do Judicidrio para preservar seus direitos constitucionais. As
oscilacbes do Tribunal em decisdes subseqiientes, ora declarando a
inconstitucionalidade, ora validando a proibi¢do de concessdao de liminares contra a

Fazenda Publica, realcam as incoeréncias da jurisprudéncia do Supremo.

* O Supremo Tribunal Federal também permitiu que uma simples
resolucdo administrativa revogasse um dispositivo constitucional auto-aplicavel, no
caso, o § 3° do art. 192 da Constitui¢do, que estabelece a limitacdo da taxa de juros
reais em 12% ao ano. Para tal fim, a Corte assimilou a tese governamental de que o
referido dispositivo nao poderia ser aplicado sem que houvesse a regulamentacao do
Sistema Financeiro como um todo, que s6 poderia ser feita através de lei
complementar. No entanto, em decisdes posteriores, o Tribunal permitiu uma radical
reestruturacao do Sistema Financeiro Nacional por meio de medidas provisorias,

decretos e resolucdes. A implantacdo do Proer promoveu a mobilizagdo de vultosos
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recursos publicos em beneficio do capital financeiro e fez com que o STF ignorasse
sua propria jurisprudéncia, que havia estabelecido que reestruturacdes de tal natureza

s0 poderiam ocorrer mediante elaboragdo de lei complementar.

* A analise do conjunto de Adins interpostas contra o processo de
privatizagcdo da Usiminas demonstrou que a Corte assumiu uma atitude deliberada de
ndo declarar a inconstitucionalidade das normas impugnadas, com o intuito de
assegurar a implementacdo da politica estipulada pelo Governo. Apesar das
ilegalidades e inconstitucionalidades contidas nos atos normativos que
operacionalizaram a transferéncia da empresa para o controle do capital privado, os
ministros do Supremo Tribunal Federal utilizaram diversos artificios processuais e
argumentativos para viabilizar a realizacdo do leildo das acdes da Usiminas. Apds o
afastamento do Presidente Fernando Collor de Mello, desde a edicao da MP n° 327
(reeditada 52 vezes), em 25.06.93, até¢ o final de 1999, o Programa Nacional de
Desestatizacdo ficou apenas 10 meses sem a regulamentagdo por meio de medidas
provisorias. Contudo, apesar das inimeras Adins impetradas no STF, as privatizagoes
de empresas estatais ocorreram sem que o Tribunal tivesse reconhecido a

quase-totalidade das inconstitucionalidades apontadas pelos autores das agdes.

* As ilegalidades e inconstitucionalidades relacionadas a aprovacdo e a
implementa¢do da Emenda Constitucional n® 16 — que viabilizou as candidaturas a
reeleicao dos chefes do Poder Executivo em niveis federal, estadual e municipal, sem
a necessidade de afastamento do cargo — também ndo foram contrastadas pelas
decisdoes do STF. Comparando os argumentos assumidos pelos ministros no
julgamento da Adin n° 1.805 (que apontava a inconstitucionalidade da reelei¢cao sem
afastamento do cargo) com a fundamentagdo da decisdo proferida na Adin n° 4
(sobre a aplicagdo do limite da taxa de juros), constata-se que o Tribunal tem
valorizado de forma diferenciada os principios constitucionais da igualdade e da
liberdade, assumindo um interpretacao nitidamente favoravel a a concepcao liberal

deste ultimo.
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2 — Tensoes entre racionalidade formal e racionalidade material: conexoes entre
as decisoes do Tribunal e os interesses, idéias e valores do bloco de forcas

dominantes no poder

Ao deixar de cumprir adequadamente o papel constitucional de guarda
da Constitui¢do, o STF contribuiu para que as principais definigdes estratégicas do
bloco de forgas no poder — especialmente aquelas relacionadas as possibilidades de
redistribuicdo da riqueza e de acesso e controle do poder politico — fossem
implementadas em flagrante contradicdo com os dispositivos da Constituicdo. Essa
situagdo coloca em relevo a racionalidade material que tem permeado as decisoes da
Corte.

A investigacdo trouxe a luz dados quantitativos que demonstram uma
forte seletividade nas decisdes do STF. De um lado, o Tribunal concedeu
proporcionalmente mais decisdes favordveis aos agentes que propuseram Adins cuja
finalidade coincidia com as diretrizes politicas dominantes, centradas nas
proposi¢des de ajuste de carater neoliberal (cortes de direitos e vantagens do
funcionalismo publico, redug¢do dos gastos publicos e do tamanho do Estado,
equilibrio fiscal, etc.). De outro, indeferiu a grande maioria das acdes interpostas
pelos agentes que visavam obstar as inconstitucionalidades praticadas pelo bloco de
forcas dominantes, sobretudo aquelas Adins que tentaram impedir a violacdo da
Constituicao pela imposi¢do do poder de fato das coalizdes majoritarias em favor
dos interesses do capital financeiro e dos grandes grupos econdmicos nacionais e
internacionais, interessados na privatizagdo das empresas estatais € na
implementagdo de politicas macroecondmicas voltadas para a ampliacdo da
acumulagdo do capital.

A andlise qualitativa de diversos casos exemplares também mostrou
que as justificativas que serviram de base para a fundamentagdo das decisdes
estratégicas do Supremo Tribunal Federal apresentam, por um lado, uma
racionalidade justificadora dos principais interesses, valores e idéias veiculados pelo
bloco de forcas dominantes; por outro lado, a forte interferéncia dessa

racionalidade material nas decisoes do Tribunal colocou, em diversos momentos, a
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jurisprudéncia da Corte numa posicdo fortemente contrastante com a racionalidade
formal da Constituicao.

As afirmagdes feitas até aqui, fundamentadas exaustivamente pelos
dados quantitativos e qualitativos apresentados no decorrer deste trabalho, ajudam a
tornar compreensivel o significado real do poder exercido pelo STF na sociedade
brasileira. A compreensdo da racionalidade material que tem presidido as decisdes
mais importantes do Tribunal ajuda a entender por que o STF ndo tem cumprido
satisfatoriamente sua principal fun¢do politico-institucional, qual seja, a de assegurar
a efetividade da Constitui¢do frente ao exercicio ilegitimo do poder e ao carater
arbitrario da constelacdo de interesses a ele subjacente.

Explicitados os principais argumentos deste estudo, ¢ possivel
aprofundar a anélise das contradi¢des que permearam as principais decisdes do STF.
O Ministro Carlos Velloso, do STF, expressou de maneira paradigmatica a postura de
alinhamento dos ministros do Supremo as politicas de ajuste neoliberal,
implementadas, em grande medida, através de procedimentos e medidas
inconstitucionais. Em artigo que discute os limites de reforma da Constituicdo, este
ministro sustentou a tese de que uma Constituicdo ¢ a expressao da idéia de direito
subjacente ao movimento que a inspirou, podendo ser ou “(...) uma idéia de direito
liberal, por exemplo, ou uma idéia de direito socialista” (Velloso, 1997, p. 165).

O Ministro defende o entendimento de que a Constituigdo brasileira foi
inspirada pelo idedrio liberal, o que transformaria apenas os direitos fundamentais de
1* geragdo, que constituem heranga liberal (direitos civis e politicos, isto €, direitos
individuais exercidos individual ou coletivamente), em clausulas pétreas. Os
chamados direitos fundamentais de 2* geracdo (direitos sociais, econdmicos e
culturais, como, por exemplo, o direito ao bem-estar social, ao trabalho, a saude e a
educagdo) fariam parte da heranga socialista e, pelo que se depreende da argumentacao
do Ministro Velloso, poderiam ser modificados a qualquer tempo pelo poder
constituinte derivado.

Mas, além de defender a reducao do nucleo central da Constitui¢ao a
concep¢do minimalista do liberalismo, o Ministro sugere que, além das emendas
constitucionais, a jurisdi¢do constitucional também pode exercer um papel ativo no

ajuste da constituicdo formal (constitui¢do juridica) a constitui¢do substancial
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(constituicdo real do Estado, que, segundo Velloso, se assenta na realidade cultural,
econdmica, social e politica). E, advogando a tese de que a constitui¢cao formal deve
ser ajustada a constituicdo substancial, para que a primeira nao se torne uma “(...)
constitui¢do nominal, quando, pior ainda, ndo passar de uma constituicdo semantica,
ou a simples ‘folha de papel’ de que falou Ferdinand Lassalle” (Velloso, 1997, p. 164),

sugere que

“Esse ajuste da constitui¢do formal a constitui¢do substancial se faz de
dois modos: ou através da construgdo jurisprudencial, em que é mestra
a Suprema Corte Norte-Americana, ou mediante emendas
constitucionais, o que ¢ proprio dos povos latinos, muito ligados ao
positivismo juridico.

“Certo € que, se o ajuste nao for feito, a tempo e modo, corre-se o risco
de a constituicdo formal se transformar em constitui¢do nominal, que
resta descumprida e muita vez rasgada por setores da sociedade. Por
isso, € necessdria a construgcdo jurisprudencial da constituicdo,
efetivada pela corte maior do Judiciario, ou pela Corte constitucional,
ou que a reforma se efetive mediante emendas constitucionais, que sao
votadas pelo Parlamento investido de poder constituinte derivado ou de
segundo grau” (Velloso, 1997, p. 164).

A confrontacdo das afirmagdes supracitadas com os resultados
produzidos pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal realcam a importancia
da jurisdicdo constitucional. E que, dado o grau de dificuldade enfrentado pelo bloco
de forcas dominantes para realizar integralmente os ajustes por meio de reformas
constitucionais, boa parte das politicas inspiradas na ideologia neoliberal foram
implantadas através de procedimentos impregnados de inconstitucionalidades,
reforgando a condicao de arena estratégica do Tribunal na resolugdo juridico-politica
dos conflitos de interesses mais importantes do periodo.

De fato, a construcdo jurisprudencial do STF desempenhou um papel
fundamental no ajuste da constitui¢do formal a constitui¢do substancial. Todavia as
conexoes entre a racionalidade material que permeou as decisdes estratégicas do
Tribunal e os interesses, valores e idéias difundidos pelas classes dominantes
fortalece a convic¢dao de que a definicdo de constitui¢do substancial assumida pela
maioria dos ministros do Supremo estd muito proxima da nocdo de fatores reais de
poder, de Ferdinand La Salle. A partir dessa perspectiva, ¢ possivel compreender a

importancia decisiva que a interpretacao constitucional do Tribunal teve no ajuste da
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Constituicao juridica as diversas inconstitucionalidades praticadas pelo bloco de forgas
dominantes no poder.

Assim, em um contexto no qual a implementagao das politicas de ajuste
neoliberal colocou em xeque a normatividade e a eficicia da racionalidade formal da
Constituicdo, a jurisprudéncia do STF permitiu a inobservancia destas ultimas, em
diversos casos estratégicos, para favorecer o livre jogo de interesses econdmicos €
politicos dominantes que, dessa forma, puderam impor-se socialmente, sem se
submeter a regulagdo legal estabelecida pela sociedade e aos procedimentos
democraticos reconhecidos como legitimos. Nesse sentido, o papel efetivamente
desempenhado pelo Tribunal tem ficado aquém das proprias promessas do liberalismo
politico classico. Como bem observou Benevides (1998), referindo-se aos “interesses
privados ou inconfessaveis” em nome dos quais se descumprem as regras democratico-

constitucionais, no Brasil

“(...) o ‘judicial control’, criado pelos norte-americanos para manter
Executivo e Legislativo nos limites rigidos da Constitui¢do, torna-se
instrumento de alteracdo constitucional [a autora estd se referindo a
criacdo da acdo declaratoria de constitucionalidade] para servir a
interesses de uma peculiar associacdo de poderes, que pode identificar
uma oligarquia, uma empresa ou um clube, jamais uma democracia.
Ora, um governo que concentra abusivamente poderes ofende tanto a
democracia quanto aos principios liberais. O fundamento moral do
liberalismo, que sempre decorou a retorica de nossas elites, ¢ a defesa
das liberdades individuais contra o abuso do poder. Por outro lado,
aqueles que mais se identificam com o liberalismo politico exaltam o
primeiro mandamento da democracia: o respeito as regras do jogo. O
que implica o primado da norma juridica, acima da vontade dos
homens, sobretudo dos que estdo no poder”.

A Constituigdo de 1988 reservou ao STF um papel de central no sistema
de freios e contrapesos criado para evitar a imposicao arbitraria e ilegitima do poder,
mesmo quando resultante da vontade de maiorias politicas constituidas. E a
legitimidade democratica ficou circunscrita, entre outros aspectos, ao funcionamento
dos poderes estatais de acordo com as regras constitucionais e a aplicacdo efetiva dos
dispositivos da Carta Politica. Por isso, a violagdo de diversos direitos e garantias
inscritos no texto constitucional coloca em xeque o desempenho politico--institucional

do STF enquanto guarda do ordenamento democratico-constitucional.
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3 — Supremo Tribunal Federal: legitimidade constitucional ou poder de fato?

O exercicio do poder politico por meio de medidas antagonicas as
regras estatuidas pela Constituigdo coloca no foco da discussdo a relagdo entre as
decisdes do STF, a efetividade dos dispositivos constitucionais e a legitimidade das
formas de dominacdo implementadas. Na acepcdo de Weber, a dominacdo que se
desvincula da observancia das normas legais para expressar situagcdes de poder
condicionadas por “constelacdes de interesses” arbitrarios pode ser definida como
dominacio ilegitima, derivada apenas da imposicdo do poder de fato de quem
manda.

As inconstitucionalidades que se consolidaram como fato consumado
por agdo ou omissdo dos poderes constituidos ¢ a conseqiiente falta de efetividade
diversos dispositivos constitucionais colocam em evidéncia o predominio, na
sociedade brasileira, de relagdoes sociais de dominacao baseadas no exercicio de
poderes ilegitimos. Nessas circunstancias, qual o significado especifico do papel
desempenhado pelo Supremo Tribunal Federal, que, com suas decisdes, permitiu a
institucionalizagdo de formas de dominagdo arbitrarias e ilegitimas, baseadas na
subordinacdo dos interesses publicos definidos pela Constituicdo aos interesses
privados de grupos e classes com maior poder economico e politico?

O papel desempenhado pelo Supremo Tribunal Federal no sistema
politico e no conjunto das relagdes sociais fundamentais que permeiam a
configuragdo do Estado brasileiro ajuda a esclarecer a questdo. O contraste com o
papel formal atribuido ao Tribunal revela, por um lado, que as decisdes mais
importantes do STF possuem uma racionalidade material estreitamente
subordinada ao favorecimento dos interesses, valores e idéias do bloco de forgas
dominante, responsaveis pela violacdo ostensiva da Carta Politica. Por outro lado, o
descumprimento do papel de guarda da Constitui¢do para viabilizar a realizagdo dos
interesses dominantes coloca o Supremo na posi¢do estratégica de parte integrante do
sistema de dominagao ilegitima praticada pelos poderes constituidos. Ou seja, o STF

nao tem sido apenas um colaborador passivo na validacao do exercicio ilegitimo do
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poder, pois a implementagdo de politicas inconstitucionais s6 pode viabilizar-se
plenamente através da participagao ativa dos Ministros do Tribunal na definicdo das
concepgoes e praticas que moldam o perfil especifico da jurisdicdo constitucional
brasileira.

O poder real do STF esta relacionado, de um lado, a condicionamentos
histéricos de longo prazo, que, dentre outros aspectos, apresentam-se associados as
formas de dominagao tipicas da modernizagao conservadora da sociedade brasileira.
E, de outro lado, esse perfil de atuagdo resulta dos embates travados entre os principais
grupos e classes sociais desde a Assembléia Constituinte, no sentido de definir a
configurag¢do do Tribunal, tanto no que se refere a sua composig¢ao politica e ideoldgica
e as suas atribuigdes e competéncias, quanto no que diz respeito ao desempenho
cotidiano das mesmas.

A historia politico-institucional do STF mostra que as classes
dominantes tém demonstrado especial interesse na configuracdo do papel politico
desempenhado pelo Tribunal. Em momentos distintos da historia brasileira, as classes
e fragdes de classe dominantes lutaram para moldar o STF (como, de resto, as demais
instancias do Judiciario) aos seus interesses particularistas, valendo-se ndao s6 da
cooptagao politica e ideologica, mas também, em certas circunstancias, de ameacas de
violéncia fisica aos integrantes do Tribunal. Além disso, as alteragcdes provocadas na
composicdo do STF, através de meios arbitrarios e autoritarios, mediante a cassagdo
de ministros e o aumento do nimero de vagas que constituiam o Tribunal, ou, ainda,
através da diminui¢do ou fortalecimento dos poderes da Corte conforme as
conveniéncias dos detentores do poder politico, ressaltam a importancia atribuida ao
orgdo no sistema de dominagao politica.

Apesar da forte tradicdo autoritaria e excludente que permeia as
relagdes sociais de dominagdo no Pais, nota-se uma preocupacao relativamente
constante das classes dominantes no sentido de manter uma certa aparéncia de
legalidade no exercicio do poder politico. Por isso, mesmo nos regimes autoritarios,
tém sido comuns as tentativas de institucionalizagdo da legalidade instaurada por
meios arbitrarios e os esforgos para evitar que o Governo ilegitimo tenha seus atos

contestados pelo Poder Judiciario, o que poderia comprometer as pretensdes de
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legitimag@o do poder, ao expor suas contradigdes com o ordenamento constitucional
legitimamente instituido.

Com a redemocratizagdo do Pais e a promulgacao da Constituicdo de
1988, foram alterados significativamente os marcos da legitimagcdo da dominacao
politica e reconhecidos formalmente varios direitos politicos, econdmicos e sociais,
que, se efetivamente implementados, permitiriam as classes dominadas aprofundar
suas demandas por redistribuicdo da riqueza e acesso ao poder politico. Para
contrabalancar esses avangos, as classes dominantes trataram de assegurar, ainda
durante o processo constituinte, mecanismos que pudessem neutralizar a efetivagdo de
parte das conquistas das classes dominadas formalizadas na Carta Politica.

Com o esgotamento do regime autoritario, alteraram-se profundamente
os parametros de legitimacdo da dominagdo politica, o que levou as classes dominantes
a intervirem no sentido de produzir deslocamentos de poder que pudessem favorecer
o controle de determinadas arenas estratégicas, dentre as quais o Supremo Tribunal
Federal. Assim, além das possibilidades de revisdo constitucional, as classes
dominantes buscaram garantir o maior controle possivel sobre a jurisdi¢do
constitucional, mantendo a mesma composi¢cdo ¢ forma de estruturacio do STF
originarias do regime militar.

No que se refere a manuten¢do dos ministros nomeados pelo regime
autoritario, assumindo apenas ad argumentandum (para utilizar um recurso retorico
bastante comum entre os ministros do STF) a tese do Ministro Velloso de que uma
Constituicao deve ser a expressao da idéia de direito subjacente ao movimento que a
inspirou, certamente o mais adequado teria sido a substitui¢do dos agentes que
conferiram reconhecimento juridico a ditadura militar por uma nova composi¢ao do
Tribunal que estivesse em sintonia com as idéias e valores democraticos que
inspiraram a configuragdo do novo ordenamento constitucional do Pais. Mas, como ja
foi assinalado, o processo de redemocratiza¢do nao alterou a forma de estruturagdo do
Supremo Tribunal Federal.

A forma como o STF tem exercido efetivamente a jurisdigdo
constitucional permitiu a consolidagio de significativas brechas de ilegalidade' no

interior do ordenamento legal vigente. Na verdade, em decorréncia da extensdo e da

' Em relagdo a esse aspecto, ver as observacdes de Poulantzas no Capitulo 1 (nota 5, p. 24).
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profundidade  das  inconstitucionalidades = permitidas, o  ordenamento
juridico-institucional foi amplamente reconfigurado por procedimentos ilegais e
ilegitimos.

Ao longo dos ultimos anos a jurisprudéncia do STF ajudou a configurar
uma esfera de normatividade supraconstitucional intangivel a propria racionalidade
formal da Constituicdo juridica, permitindo a consolidagdo de inuimeras
inconstitucionalidades. No julgamento da Adin n® 605 (Usiminas), por exemplo, o
ministro Celso de Mello assinalou que “A norma juridica — todos o sabemos — nada
mais €, na expressdo do seu sentido e conteudo, do que a sua propria interpretagdo”
(BRASIL. STF. Ac¢ao Direta de Inconstitucionalidade n® 605, p. 259). Nesta
dissertacdo verificou-se que no periodo investigado a interpretagdo constitucional do
STF encarregou-se de justificar a existéncia de um ntcleo central de
inconstitucionalidade no funcionamento juridico-institucional do Pais, em torno do
qual as formalidades da Constituicdo juridica foram adaptadas da forma mais
conveniente possivel.

Outrossim, como mencionado anteriormente, o fator determinante das
decisdoes estratégicas do Tribunal ndo tem sido a racionalidade formal da
Constituicao juridica, mas, sim, uma racionalidade material que subordinou as regras
constitucionais a chamada constituicdo substancial (eufemismo com o qual alguns
ministros nomeiam os interesses das forgas social e politicamente dominantes). Nesse
sentido, as contradi¢des entre as atribuigcdes constitucionais conferidas ao STF e o
papel que efetivamente a Corte vem exercendo no periodo atual permitem tragar um
paralelo, ainda que limitado, com a postura predominante do STF durante o regime
autoritario precedente. Os pontos de identificacdo ndo se restringem ao fato do
Tribunal ter mantido acriticamente grande parte da jurisprudéncia anterior a
Constituicao de 1988. O papel assumido pelo Supremo Tribunal Federal, de modo
completamente estranho as suas atribui¢des constitucionais, ao conferir validade
juridica as inconstitucionalidades que reconfiguraram profundamente o ordenamento
institucional delineado pela Carta de 88, coloca no foco da discussao o significado do
posicionamento do Tribunal diante da imposi¢ao ilegitima do “poder de fato” tanto no

periodo atual quanto no regime autoritario anterior.
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Num sentido bastante especifico, os efeitos das recentes decisdes do
Tribunal nao diferem muito daqueles produzidos pela atuagdo do STF durante a
ditadura militar, quando a Corte acatou integralmente os atos institucionais impostos
através de procedimentos arbitrdrios e ilegitimos e reconheceu a natureza
supraconstitucional daquelas normas. A diferenga fundamental ¢ que durante o
regime autoritario a imposi¢ao do poder de fato das forcas dominantes era a regra e o
STF havia sido moldado para cumprir suas diretrizes, enquanto que no periodo
posterior a Constituicdo de 1988 o papel predominantemente exercido pelo Tribunal
passou a estar em desacordo com as diretrizes democraticas tragadas pela Carta
Politica.

Além de ter contrariado dispositivos expressos € principios
fundamentais da concepg¢ao de Estado Democratico de Direito formalizada pela
Constituicdo de 1988, a jurisprudéncia do STF apresentou fortes antagonismos
internos a sua propria justificagdo légica. Por exemplo, no julgamento do MI n° 20, a
decisdo final produziu o resultado oposto a finalidade constitucional do instituto
(declarou a ilegalidade de uma greve em curso, quando deveria assegurar as
condi¢des necessdrias ao exercicio do direito) e foi coroada pela declaragdao do
Ministro Sidney Sanches de que “O direito de greve existe, mas ndo pode ser
exercido” (STF..., 1994). Ou, ainda, na decisdo do Ministro Celso de Mello, que, apds
reconhecer as flagrantes inconstitucionalidades cometidas na implantacdo do Proer e
declarar que “(...) o valor juridico do ato inconstitucional é nenhum. E ele desprovido
de qualquer eficicia no plano do direito” (BRASIL. STF. Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n® 1.398, p. 231), ndo concedeu a liminar para suspender a
eficacia das normas reconhecidamente inconstitucionais.

Em resumo, o STF chegou ao ponto de declarar que o direito existia
quando, de fato, proibia o seu exercicio e, por outro lado, de afirmar formalmente a
nulidade de normas inconstitucionais e, a0 mesmo tempo, permitir a manutencao da
vigéncia e eficidcia das mesmas. Mas, como ja referido, essas incoeréncias logicas
sdo resultantes da imposi¢ao de uma determinada racionalidade material sobre os
preceitos formais da Constitui¢do. Os resultados das decisdes mais importantes, no
periodo investigado, confirmaram que a tendéncia predominante do Supremo

Tribunal Federal tem sido a de, quando necessdrio, se afastar da legitimidade



188

conferida pelas normas constitucionais para participar da implementacao de formas de
dominagdo politica centradas na imposicdo ilegitima do poder de fato ¢ no
correspondente favorecimento as constelagdes de interesses arbitrarios a ele
subjacente.

Assim, ¢ possivel afirmar que a pesquisa conseguiu apresentar uma
fundamentagdo empirica consistente da hipdtese central que orientou este estudo,
segundo a qual as decisdées do Supremo Tribunal Federal no periodo posterior a
promulgacio da Constituicio de 1988 ndo tém obstruido diversas
inconstitucionalidades praticadas pelo bloco de for¢cas dominantes no poder,
deixando de assegurar a efetividade de direitos e garantias constitucionais das
classes dominadas, que, em maior ou menor extensao, poderiam colocar em xeque
importantes fundamentos dos mecanismos de distribuicio da riqueza e de
dominio politico predominantes no Pais.

Da mesma forma, ficou demonstrada a pertinéncia das subipoteses que
apontam, de um lado, que o real papel politico desempenhado pelo STF contrasta
com suas atribui¢des formais de instituicio responsavel pela garantia de
efetivacdo dos direitos constitucionais e do ordenamento juridico do Estado
democratico e, de outro, que 0 Supremo Tribunal Federal se constitui numa arena
estratégica no ambito da legitimacio juridica das politicas estatais, na qual as
classes dominantes encontram condi¢cdoes mais favoraveis para respaldar
judicialmente varias transgressoes e bloqueios contra a efetivacio de direitos e

garantias das classes dominadas formalmente inscritos na Constituicio de 1988.

4 — Desafios e perspectivas nas investigacoes sobre o tema

Esta pesquisa se prop0s a investigar um conjunto decisdes do Supremo
Tribunal Federal de importancia estratégica para a efetivagdo de direitos politicos,
econOmicos e sociais formalizados pela Constitui¢ao de 1988 e que, se efetivamente
implementados, poderiam viabilizar as classes dominadas maior acesso a

redistribuicdo da riqueza e ao controle do poder politico. No centro de interesse da
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investigacdo, estavam as possiveis conexoes entre o resultado das decisdes do STF e a
consolidagdo de formas de dominagdo ilegitimas, impostas pelo bloco de forgas
dominantes no poder através de procedimentos ilegais e inconstitucionais.

Ao assumir essa perspectiva, este estudo pretendeu contribuir para a
proposi¢cao de um enfoque capaz de dar conta da andlise e da interpretagao do
significado das decisdes do Supremo Tribunal no ambito das relagdes sociais de
dominagdo que permeiam a organiza¢do da sociedade civil e do Estado no Brasil. O
desenvolvimento da investigacdo conduziu a rupturas importantes com algumas das
hipdteses sustentadas pelos seguintes autores:

a) Arantes (1997), que desvincula o papel desempenhado pelo STF dos
conflitos de interesses € dos processos de dominagao politica, para associa-lo a uma
dinamica histérica supostamente neutra de centralizagao do Estado;

b) Faria (1993), que indica o predominio de uma concepgao
normativista entre os magistrados brasileiros, identificada com a racionalidade
formal das normas legais. O autor afirma que, nos primeiros anos de vigéncia da
Constituicdo, o Judicidrio foi capaz de conter rapidamente a erosdo das garantias
democratico-contitucionais, ignorando, assim, as especificidades da racionalidade
material que tem condicionado de modo diferenciado os resultados das decisoes do
STF;

c) Werneck Vianna et al. (1999), que sustenta a tese de que o STF vem
cumprindo o seu papel constitucional e, progressivamente, concretizando os objetivos

estabelecidos pela Constitui¢ao de 1988.

Assim, no decorrer deste estudo, o modelo de andlise e as hipdteses de
trabalho propostos permitiram consolidar um conjunto expressivo de dados
qualitativos e quantitativos capazes de fundamentar os seguintes eixos

analitico-interpretativos:

a) o real poder politico exercido pelo Supremo Tribunal Federal
apresenta fortes contrastes com as atribuigdes e competéncias expressamente
formalizadas nos dispositivos constitucionais. E os resultados das decisdes do STF nado

tém contribuido para obstruir as principais inconstitucionalidades praticadas pelo
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bloco de forcas dominantes no poder, tampouco para assegurar a efetividade de

importantes direitos e garantias inscritos no texto da Constituigao;

b) as decisdes do Tribunal apresentam fortes conexdes com o0s
interesses, idéias e valores do bloco de for¢as dominantes no poder. Essas conexdes se
manifestam, na fundamentacdo de muitas decisdes estratégicas do STF, através do
predominio de uma racionalidade material essencialmente antagénica a
racionalidade formal da Constituicio. A forca dessa racionalidade material na
configura¢do das decisdes do Tribunal tem implicado, com certa regularidade, o
favorecimento da implementacdo de varias transgressdes e bloqueios contra a
efetivacdo de direitos e garantias das classes dominadas formalmente inscritos na
Constituicdo de 1988 — especialmente daqueles que poderiam criar condi¢cdes mais
favoraveis para a redistribuicdo da riqueza e o controle do poder politico

predominantes no Pais;

c) as contradi¢des expressas entre o papel efetivamente desempenhado
pelo Supremo Tribunal Federal e as suas atribuigdes e competéncias constitucionais e,
no mesmo sentido, a subordinac¢do de grande parte de suas decisoes estratégicas a uma
racionalidade material incompativel com os dispositivos da Constitui¢do colocam em
xeque a propria legitimidade politico-institucional do Tribunal. Ao desvincular essas
decisoes da observancia as normas e aos principios que lhe conferem legitimidade
constitucional e, assim, viabilizar a implementacdo das inconstitucionalidades
praticadas pelo bloco de forcas dominantes no poder, o STF tem participado
ativamente de um tipo de dominagao ilegitima, baseada na imposi¢ao do poder de

fato e expressao de constelacdes de interesses arbitrarios.

Por outro lado, como assinalado anteriormente, a configuracdo de um
orgdo estatal traduz a condensacdo material de uma relagcdo de forcas nas condicdes
histérico-especificas nas quais esta inserido. Assim, embora, no periodo histérico
analisado, o STF tenha se posicionado numa perspectiva estreitamente associada a
dominacdo ilegitima e autoritdria exercida pelo Executivo Federal e por sua base de

sustentacdo parlamentar majoritaria no Legislativo, isso ndo significa que a atuagao
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do Tribunal seja apenas resultante de uma imposi¢ao unilateral da vontade das classes
dominantes.

O referencial teorico desta investigagdao sugere uma clara ruptura com
a idéia de reproducdo mecanica das relagcdes de dominagdo no ambito estatal. Todavia,
no periodo historico investigado, as linhas de forca que tém configurado as decisdes
mais importantes do STF ainda apresentam uma forte imposi¢do dos interesses do
bloco de forgas dominantes no poder, o que ndo impede que o desenvolvimento
histérico das lutas sociais possa produzir, no futuro, deslocamentos de poder que
favoregam a alteragdo da configura¢do e da dindmica do Tribunal.

Na esteira das observagdes anteriores, ¢ importante enfatizar
novamente que a presente pesquisa ndo desconhece a existéncia de decisdes do
Supremo que estdo em conformidade com a racionalidade formal da Constituicdo e
que contribuem para assegurar direitos das classes dominadas. O que a investigagdo
procurou analisar foi um conjunto significativo de decisdes estratégicas para as
possibilidades de efetivacdo de dispositivos da Constituicdo que poderiam favorecer
as demandas das classes dominadas por maior redistribui¢do da riqueza e controle do
poder politico no Pais. E, justamente nessas decisdes, o STF demonstrou uma forte
identificacdo com o exercicio ilegitimo do poder requerido pelo bloco de forgas
dominantes para viabilizar a implementagdo dos seus interesses particularistas.

Autores como Werneck Vianna et al. (1999) tém sustentado que
algumas decisdes importantes do STF sdo casos exemplares de que o Tribunal vem
cumprindo seu papel constitucional de guardido da Constitui¢do e consolidando uma
tendéncia progressiva de dar efetividade aos dispositivos nela contidos. Todavia trata-
se de uma hipotese excessivamente linear e que ndo possui densidade empirica
suficiente para contrastar com as abrangentes evidéncias em sentido contrario.

Werneck Vianna et al. (1999) mencionam o julgamento de duas Adins
— Adin n°® 939 (IPMF) e Adin n° 1.946 (licenga-maternidade) —, nos quais o STF foi
capaz de declarar a inconstitucionalidade de dispositivos de emendas constitucionais
aprovadas pelo Congresso Nacional por maioria qualificada. No entanto, esses casos
exemplares, que os autores apontam como uma demonstracdo inequivoca da
capacidade do Tribunal de impor a vontade da Constituicdo contra a vontade

ilimitada da maioria, trazem consigo a confirmagdo de um contundente paradoxo: se
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o Supremo foi capaz de cancelar dispositivos amparados pela for¢a de uma emenda
constitucional, por que, entdo, foi incapaz de barrar diversas inconstitucionalidades
bem mais evidentes, a maior parte delas praticadas por meio do precario instrumento
das medidas provisorias, freqlientemente utilizadas de modo arbitrario e
inconstitucional?

O que os dados quantitativos e qualitativos apresentados pela presente
pesquisa ajudaram a demonstrar ¢ que as inconstitucionalidades implementadas no
periodo investigado, com a colaboragdo das decisdes do Supremo Tribunal Federal
(ora pelo conteudo de suas deliberagdes, ora pela omissdo ou demora em julgar
questdes relevantes), adquiriram abrangéncia e significacdo politica, econdomica e
social incomparavelmente superiores aos casos exemplares citados por Werneck
Vianna et al. (1999), nos quais, de fato, o Tribunal impo6s limites a vontade das
forcas politicas majoritarias. Como j& assinalado, esses casos ndo representam a
tendéncia predominante nos julgamentos estratégicos do STF, mas, ao contrario,
podem ser encarados como oscilagdes pontuais dentro de um universo mais amplo de
decisoes.

Castro (1997b) ja havia observado a ambivaléncia do comportamento
politico do STF e de suas decisdes judiciais, que ora cumprem seu papel
constitucional e asseguram efetividade a determinados dispositivos da Constituicao,
ora permitem a consumacdo de flagrantes inconstitucionalidades que violam os
fundamentos democraticos da Carta Politica. No entanto, a analise do autor —
exemplar, naquilo que se propde — esta focalizada fundamentalmente nos aspectos do
comportamento politico do Supremo Tribunal Federal relacionados aos conflitos
conjunturais com os demais poderes e as estratégias assumidas pelo Tribunal para
assegurar determinadas posi¢des de poder no ordenamento politico-institucional do
Pais.

Todavia, na medida que o Direito e a democracia representativa
incorporam interesses materiais das classes dominadas, outros fatores, além dos
supracitados, podem interferir nas decisdes do Supremo Tribunal. Enquanto
expressao de uma condensagdo das relagdes materiais de for¢a, o STF nao ¢é
totalmente imune, em determinadas circunstancias, as pressdes sociais por efetivagdo

dos direitos inscritos na Constitui¢do. Assim, numa perspectiva complementar ao
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presente estudo, fica em aberto a possibilidade de novas investigagdes, para se avaliar
o significado relativo dessas pressdes sociais, em determinadas conjunturas
especificas, para a concessdo de algumas decisdes que contrariem, ainda que
parcialmente, aos objetivos imediatos do bloco de for¢as dominantes no poder.

Outra questdo importante que requer aprofundamento através de novas
investigacdes empiricas diz respeito ao carater da composi¢do, da forma de nomeagao
dos ministros e da estruturagdo das atribuigdes e competéncias do Supremo Tribunal
Federal. Os resultados a que esta pesquisa chegou — considerando, dentre outros
aspectos, a historia do STF, a tradi¢do politica do Pais e a racionalidade material
predominante nas decisdes estratégicas do Tribunal — sugerem que as nomeagoes sao
fortemente condicionadas por linhas de for¢a que visam moldar o posicionamento
politico e ideologico dos ministros. Assim, estes tenderiam a assumir uma concepgao
instrumental do exercicio do poder e subordinada prioritariamente aos interesses dos
grupos e classes sociais aos quais estdo ligados organicamente. Embora algumas
abordagens j4 mencionem pontualmente a significagdo dos aspectos citados, ainda sdo
necessarios estudos que propiciem uma demonstragdo empirica mais sistemadtica e
abrangente das conexdes existentes entre os principais condicionamentos que
permeiam a estruturagdo e a composi¢cdo do STF e o perfil dominante nas decisoes

estratégicas do Tribunal.

Com estas consideragdes acredita-se ter conseguido demonstrar que os
objetivos iniciais da pesquisa foram alcangados. Todavia diversos aspectos
relacionados a temadtica ainda requerem novas investigagdes. Nao sé no que se refere
a problematica focalizada por este estudo, mas também a outras dimensdes das
relagdes sociais que interferem na atuagao politica e institucional do Supremo Tribunal
Federal. Assim, com este trabalho, espera—se ter contribuido para o progresso dos
conhecimentos tedricos e empiricos a respeito do tema e, também, para que os limites
deste estudo sirvam de estimulo a novas investigacdes, face as enormes lacunas

existentes nesta area do saber sociologico.
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ANEXO 1: DISPOSITIVOS CONSTITUCIONAIS QUE SE REFEREM A
ELABORACAO DE LEIS COMPLEMENTARES DE AMBITO

FEDERAL
Legenda:
Asterisco (*): Houve modificacdo
Texto em preto: Redacio original (sem modificacio)
Texto em azul: Redacao dos dispositivos alterados
Texto em verde: Redacio dos dispositivos revogados
Texto em vermelho: Redacio dos dispositivos incluidos

Art. 7.° Sdo direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além de outros que visem a melhoria de sua
condi¢do social:

I — relagdo de emprego protegida contra despedida arbitraria ou sem justa causa, nos termos de lei
complementar, que prevera indenizagdo compensatoria, dentre outros direitos;

Art. 14. A soberania popular serd exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com
valor igual para todos, e, nos termos da lei, mediante:

I — plebiscito;

II — referendo;

[T — iniciativa popular.

(*) Redacdo dada pela Emenda Constitucional de Revisio n° 4, de 07/06/94:
"§ 9° Lei complementar estabelecera outros casos de inelegibilidade e os prazos de sua cessagdo, a fim
de proteger a probidade administrativa, a moralidade para exercicio de mandato considerada vida
pregressa do candidato, e a normalidade e legitimidade das elei¢cdes contra a influéncia do poder
econdmico ou o abuso do exercicio de funcdo, cargo ou emprego na administragdo direta ou indireta."

Art. 18. A organizagdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autdbnomos, nos termos desta
Constituicao.

()

§ 2.° Os Territorios Federais integram a Unido, e sua criacdo, transformacao em Estado ou reintegracao
ao Estado de origem serdo reguladas em lei complementar.

§ 3.° Os Estados podem incorporar-se entre si, subdividir-se ou desmembrar-se para se anexarem a
outros, ou formarem novos Estados ou Territorios Federais, mediante aprovacdo da populagdo
diretamente interessada, através de plebiscito, e do Congresso Nacional, por lei complementar.

lebiseito 3 lacdesdi ) fas.
*) Redacio dada pela Emenda Constitucional n° 15, de 13/09/96:
"§ 4° A criacdo, a incorporagdo, a fusdo e o desmembramento de Municipios, far-se-do por lei
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estadual, dentro do periodo determinado por lei complementar federal, e dependerdo de consulta
prévia, mediante plebiscito, as populagdes dos Municipios envolvidos, apos divulgacdo dos Estudos de
Viabilidade Municipal, apresentados e publicados na forma da lei."

Art. 21. Compete a Unido:

()

IV — permitir, nos casos previstos em lei complementar, que forcas estrangeiras transitem pelo
territorio nacional ou nele permanegam temporariamente;

Art. 22. Compete privativamente & Unido legislar sobre:

I — direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral, agrario, maritimo, aeronautico, espacial e do
trabalho; II — desapropriacao; III — requisi¢des civis e militares, em caso de iminente perigo e em tempo
de guerra; IV — aguas, energia, informatica, telecomunicagoes e radiodifusdo; V — servigo postal; VI —
sistema monetario ¢ de medidas, titulos e garantias dos metais; VII — politica de crédito, cambio, seguros
e transferéncia de valores; VIII — comércio exterior e interestadual; IX — diretrizes da politica nacional
de transportes; X — regime dos portos, navegagdo lacustre, fluvial, maritima, aérea e aeroespacial; XI —
transito e transporte; XII — jazidas, minas, outros recursos minerais ¢ metalurgia; XIII — nacionalidade,
cidadania e naturalizagdo; XIV — popula¢des indigenas; XV — emigragdo e imigragdo, entrada,
extradigdo e expulsdo de estrangeiros; XVI — organizagdo do sistema nacional de emprego ¢ condi¢des
para o exercicio de profissdes; XVII — organizacdo judicidria, do Ministério Publico e da Defensoria
Publica do Distrito Federal e dos Territorios, bem como organizacdo administrativa destes; XVIII —
sistema estatistico, sistema cartografico e de geologia nacionais; XIX — sistemas de poupanca, captacao
e garantia da poupanca popular; XX — sistemas de consorcios e sorteios; XXI — normas gerais de
organizagdo, efetivos, material bélico, garantias, convocagdo e mobilizacdo das policias militares e
corpos de bombeiros militares; XXII — competéncia da policia federal e das policias rodovidria e
ferroviaria federais; XXIII — seguridade social; XXIV — diretrizes e bases da educacdo nacional; XXV
— registros publicos; XX VI — atividades nucleares de qualquer natureza;

 XXVII - normas-gerais-de-Heitacio-c-contratacio—em-todas-as-modali

(*) Redaciao dada pela Emenda Constitucional n’ 19, de 04/06/98:
"XXVII — normas gerais de licitacdo e contratagdo, em todas as modalidades, para as administragdes
publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, obedecido
o disposto no art. 37, XXI, e para as empresas publicas e sociedades de economia mista, nos termos do
art. 173, § 1°, IIL;"

XXVIII — defesa territorial, defesa aeroespacial, defesa maritima, defesa civil e mobilizagdo nacional;
XXIX — propaganda comercial.

Paragrafo inico. Lei complementar podera autorizar os Estados a legislar sobre questdes especificas
das matérias relacionadas neste artigo.

Art. 23.E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:

I — zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das institui¢des democraticas e conservar o patrimonio
publico; II — cuidar da satide e assisténcia publica, da prote¢do e garantia das pessoas portadoras de
deficiéncia; I1I — proteger os documentos, as obras e outros bens de valor histdrico, artistico e cultural,
0s monumentos, as paisagens naturais notaveis e os sitios arqueologicos; IV — impedir a evasdo, a
destrui¢do e a descaracterizag@o de obras de arte e de outros bens de valor histdrico, artistico ou cultural;
V — proporcionar os meios de acesso a cultura, a educagdo e a ciéncia; VI — proteger o meio ambiente e
combater a poluicdo em qualquer de suas formas; VII — preservar as florestas, a fauna e a flora; VIII —
fomentar a produgo agropecudria e organizar o abastecimento alimentar; IX — promover programas de
construcao de moradias e a melhoria das condi¢des habitacionais e de saneamento basico; X — combater
as causas da pobreza e os fatores de marginalizacdo, promovendo a integragdo social dos setores
desfavorecidos; XI — registrar, acompanhar e fiscalizar as concessdes de direitos de pesquisa e
exploragdo de recursos hidricos e minerais em seus territorios; XII — estabelecer e implantar politica de
educag@o para a seguranga do transito.
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Paragrafo unico. Lei complementar fixard normas para a cooperacao entre a Unido e os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em
ambito nacional.

(*) Redacao dada pela Emenda Constitucional n’ 19, de 04/06/98:
"Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:"

()

(*) VII - o-diret greve
(*) Redaciao dada

pela  Emenda Constitucional n° 19, de  04/06/98:

"VII - o direito de greve sera exercido nos termos e nos limites definidos em lei especifica;"

. undacdio piblica:
(*) Redacio dada pela  Emenda Constitucional n° 19, de  04/06/98:
"XIX — somente por lei especifica podera ser criada autarquia e autorizada a instituicdo de empresa
publica, de sociedade de economia mista e de fundagdo, cabendo a lei complementar, neste Gltimo
caso, definir as areas de sua atuacdo;"

(*) Art. 40. O-servidorserd-aposentade:
(..)

(*) Redacdo dada ao artigo pela Emenda Constitucional n° 20, de 15/12/98:
"Art. 40. Aos servidores titulares de cargos efetivos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, incluidas suas autarquias e fundagdes, ¢ assegurado regime de previdéncia de carater
contributivo, observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial ¢ o disposto neste
artigo.

()

§ 4° E vedada a adogdo de requisitos e critérios diferenciados para a concessao de aposentadoria aos
abrangidos pelo regime de que trata este artigo, ressalvados os casos de atividades exercidas
exclusivamente sob condigdes especiais que prejudiquem a satde ou a integridade fisica, definidos em
lei complementar.

()

§ 15. Observado o disposto no art. 202, lei complementar dispord sobre as normas gerais para a
institui¢@o de regime de previdéncia complementar pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios,
para atender aos seus respectivos servidores titulares de cargo efetivo.
(¥) Art. 41. Sio-estaveis apés-dei ivo-exereici ervi
(*) Redacio dada  pela Emenda Constitucional n° 19, de 04/06/98:
"Art. 41. Sdo estaveis apds trés anos de efetivo exercicio os servidores nomeados para cargo de
provimento efetivo em virtude de concurso publico."

{*)§1°— ervidorpublico-estavel-sd-perderdo

*) Redacao dada pela Emenda Constitucionl n’ 19, de 04/06/98:
"§ 1° O servidor publico estavel so perdera o cargo:
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()
IIT — mediante procedimento de avaliagdo periddica de desempenho, na forma de lei complementar,
assegurada ampla defesa."

Art. 43. Para efeitos administrativos, a Unido podera articular sua acdo em um mesmo complexo
geoecondmico e social, visando a seu desenvolvimento e a redugdo das desigualdades regionais.

§ 1.° Lei complementar dispora sobre:

I — as condi¢des para integragdo de regides em desenvolvimento;

IT — a composicdo dos organismos regionais que executardo, na forma da lei, os planos regionais,
integrantes dos planos nacionais de desenvolvimento econdmico e social, aprovados juntamente com
estes.

()

§ 2.° Os incentivos regionais compreenderdo, além de outros, na forma da lei: I — igualdade de tarifas,
fretes, seguros e outros itens de custos e¢ pregos de responsabilidade do poder publico; I — juros
favorecidos para financiamento de atividades prioritarias; III — isengdes, redugdes ou diferimento
temporario de tributos federais devidos por pessoas fisicas ou juridicas; IV — prioridade para o
aproveitamento econdmico e social dos rios ¢ das massas de agua represadas ou represaveis nas regioes
de baixa renda, sujeitas a secas periodicas.

§ 3.° Nas areas a que se refere o § 2.°, IV, a Unido incentivara a recuperagdo de terras aridas e cooperara
com os pequenos e médios proprietarios rurais para o estabelecimento, em suas glebas, de fontes de
agua e de pequena irrigagdo.

Art. 45. A Céamara dos Deputados compde-se de representantes do povo, eleitos, pelo sistema
proporcional, em cada Estado, em cada Territorio e no Distrito Federal.

§ 1.° O nimero total de Deputados, bem como a representagdo por Estado e pelo Distrito Federal, sera
estabelecido por lei complementar, proporcionalmente a populagdo, procedendo-se aos ajustes
necessarios, no ano anterior as eleigdes, para que nenhuma daquelas unidades da Federacdo tenha menos

de oito ou mais de setenta Deputados.
Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

IT — autorizar o Presidente da Republica a declarar guerra, a celebrar a paz, a permitir que forgas
estrangeiras transitem pelo territério nacional ou nele permanegam temporariamente, ressalvados os
casos previstos em lei complementar;

Art. 59. O processo legislativo compreende a elaboragdo de: I — emendas a Constitui¢do; II — leis
complementares; III — leis ordinarias; IV — leis delegadas; V — medidas provisorias; VI — decretos
legislativos; VII — resolugdes.

Parédgrafo unico. Lei complementar dispora sobre a elaboragao, redagao, alteragdo e consolidacdo das
leis.

Art. 79. Substituira o Presidente, no caso de impedimento, ¢ suceder-lhe-a, no de vaga, o Vice-
Presidente.

Paragrafo unico. O Vice-Presidente da Republica, além de outras atribuigdes que lhe forem conferidas
por lei complementar, auxiliara o Presidente, sempre que por ele convocado para missdes especiais.

Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:
XXI — conferir condecoragdes e distingdes honorificas; XXII — permitir, nos casos previstos em lei
complementar, que forcas estrangeiras transitem pelo territério nacional ou nele permanegam

temporariamente;

Art. 93. Lei complementar, de iniciativa do Supremo Tribunal Federal, dispora sobre o Estatuto da
Magistratura, observados os seguintes principios:
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I —ingresso na carreira, cujo cargo inicial serd o de juiz substituto, através de concurso publico de provas
e titulos, com a participacdo da Ordem dos Advogados do Brasil em todas as suas fases, obedecendo-
se, nas nomeagdes, a ordem de classificacao; Il — promocao de entrancia para entrancia, alternadamente,
por antiguidade ¢ merecimento, atendidas as seguintes normas: a) ¢ obrigatdria a promog¢ao do juiz que
figure por trés vezes consecutivas ou cinco alternadas em lista de merecimento; b) a promogdo por
merecimento pressupde dois anos de exercicio na respectiva entrancia e integrar o juiz a primeira quinta
parte da lista de antiguidade desta, salvo se ndo houver com tais requisitos quem aceite o lugar vago; c)
afericdo do merecimento pelos critérios da presteza e seguranca no exercicio da jurisdigdo e pela
freqiiéncia e aproveitamento em cursos reconhecidos de aperfeicoamento; d) na apuragdo da
antiguidade, o tribunal somente poderd recusar o juiz mais antigo pelo voto de dois ter¢os de seus
membros, conforme procedimento proprio, repetindo-se a votacdo até fixar- se a indicacdo; III — o
acesso aos tribunais de segundo grau far-se-a por antiguidade e merecimento, alternadamente, apurados
na ultima entrancia ou, onde houver, no Tribunal de Algada, quando se tratar de promogdo para o
Tribunal de Justica, de acordo com o inciso II e a classe de origem; IV — previsdo de cursos oficiais de
preparagdo e aperfelgoamento de maglstrados como requ1s1tos para 1ngresso e promocao na carreira; (*)

2

(*) Redacao dada pela Emenda Constitucional n’° 19, de 04/06/98:
"V - o subsidio dos Ministros dos Tribunais Superiores correspondera a noventa e cinco por cento do
subsidio mensal fixado para os Ministros do Supremo Tribunal Federal e os subsidios dos demais
magistrados serdo fixados em lei e escalonados, em nivel federal e estadual, conforme as respectivas
categorias da estrutura judiciaria nacional, ndo podendo a diferenga entre uma e outra ser superior a dez
por cento ou inferior a cinco por cento, nem exceder a noventa e cinco por cento do subsidio mensal
dos Ministros dos Tribunais Superiores, obedecido, em qualquer caso, o disposto nos arts. 37, XI, e 39,
§ 40;"

acultatiy 0 : ; atura;
* ) Redacio dada  pela Emenda Constitucional n° 20, de 15/12/98:
"VI - a aposentadoria dos magistrados e a pensdo de seus dependentes observardo o disposto no art.
40;"

VII — o juiz titular residird na respectiva comarca; VIII — o ato de remocdo, disponibilidade e
aposentadoria do magistrado, por interesse publico, fundar-se-4 em decisdo por voto de dois ter¢os do
respectivo tribunal, assegurada ampla defesa; [X — todos os julgamentos dos 6rgaos do Poder Judiciario
serdo publicos, e fundamentadas todas as decisdes, sob pena de nulidade, podendo a lei, se o interesse
publico o exigir, limitar a presenca, em determinados atos, as proprias partes e a seus advogados, ou
somente a estes; X — as decisoes administrativas dos tribunais serdo motivadas, sendo as disciplinares
tomadas pelo voto da maioria absoluta de seus membros; XI — nos tribunais com niimero superior a
vinte e cinco julgadores, podera ser constituido 6rgéo especial, com o minimo de onze e 0 maximo de
vinte e cinco membros, para o exercicio das atribuigdes administrativas e jurisdicionais da competéncia
do tribunal pleno.

Art. 121. Lei complementar dispora sobre a organiza¢ao e competéncia dos Tribunais, dos juizes de
direito e das Juntas Eleitorais.

Art. 128. O Ministério Publico abrange: I — o Ministério Piblico da Unido, que compreende: a) o
Ministério Publico Federal; b) o Ministério Publico do Trabalho; ¢) o Ministério Publico Militar; d) o
Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios; I — os Ministérios Publicos dos Estados.

()

§ 5.° Leis complementares da Unido e dos Estados, cuja iniciativa é facultada aos respectivos
Procuradores-Gerais, estabelecerdo a organizagdo, as atribuicdes e o estatuto de cada Ministério
Publico, observadas, relativamente a seus membros:

I — as seguintes garantias: a) vitaliciedade, ap6s dois anos de exercicio, ndo podendo perder o cargo
sendo por sentenca judicial transitada em julgado; b) inamovibilidade, salvo por motivo de interesse
publico, mediante decisdo do 6rgdo colegiado competente do Ministério Publico, por voto de dois ter¢os

de seus membros assegurada ampla defesa; (* ) ) ﬁ%duﬁb&d&é&é%#%ﬂ&nﬂ%ﬂ%es—ebsewaée—qtme
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*) Redacio dada pela Emenda Constitucional n’ 19, de 04/06/98:
"¢) irredutibilidade de subsidio, fixado na forma do art. 39, § 4°, e ressalvado o disposto nos arts. 37, X
e XI, 150, II, 153, II1, 153, § 2°, I;"

II —as seguintes vedagdes: a) receber, a qualquer titulo e sob qualquer pretexto, honorarios, percentagens
ou custas processuais; b) exercer a advocacia; ¢) participar de sociedade comercial, na forma da lei; d)
exercer, ainda que em disponibilidade, qualquer outra fun¢do publica, salvo uma de magistério; e)
exercer atividade politico-partidaria, salvo excec¢des previstas na lei.

Art. 129. Sdo fungoes institucionais do Ministério Publico:

VI — expedir notificacdes nos procedimentos administrativos de sua competéncia, requisitando
informagdes e documentos para instrui-los, na forma da lei complementar respectiva;

VII — exercer o controle externo da atividade policial, na forma da lei complementar mencionada no
artigo anterior;

Art. 131. A Advocacia-Geral da Unido ¢ a institui¢do que, diretamente ou através de 6rgdo vinculado,
representa a Unido, judicial e extrajudicialmente, cabendo-lhe, nos termos da lei complementar que
dispuser sobre sua organizagdo e funcionamento, as atividades de consultoria e assessoramento juridico
do Poder Executivo.

Art. 134. A Defensoria Publica ¢ instituicao essencial a fun¢do jurisdicional do Estado, incumbindo-
lhe a orientacdo juridica e a defesa, em todos os graus, dos necessitados, na forma do art. 5.°, LXXIV.

Paragrafo tnico Lei complementar organizara a Defensoria Publica da Unido e do Distrito Federal e
dos Territorios e prescrevera normas gerais para sua organizacio nos Estados, em cargos de carreira,
providos, na classe inicial, mediante concurso publico de provas e titulos, assegurada a seus
integrantes a garantia da inamovibilidade e vedado o exercicio da advocacia fora das atribuigdes
institucionais.

Art. 142. As Forgas Armadas, constituidas pela Marinha, pelo Exército e pela Aeronautica, sdo
instituigdes nacionais permanentes e regulares, organizadas com base na hierarquia e na disciplina, sob
a autoridade suprema do Presidente da Republica, e destinam-se a defesa da Patria, a garantia dos
poderes constitucionais e, por iniciativa de qualquer destes, da lei e da ordem.

§ 1.° Lei complementar estabelecera as normas gerais a serem adotadas na organizagdo, no preparo e
no emprego das Forcas Armadas.

Art. 148. A Unido, mediante lei complementar, podera instituir empréstimos compulsérios:

I — para atender a despesas extraordinarias, decorrentes de calamidade ptblica, de guerra externa ou sua
iminéncia;

IT — no caso de investimento publico de carater urgente e de relevante interesse nacional, observado o
disposto no art. 150, III, b.

Paragrafo tinico. A aplicagdo dos recursos provenientes de empréstimo compulsorio sera vinculada a
despesa que fundamentou sua institui¢éo.

Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre:

VII — grandes fortunas, nos termos de lei complementar.

Art. 154. A Unido podera instituir:

I — mediante lei complementar, impostos ndo previstos no artigo anterior, desde que sejam ndo
cumulativos e ndo tenham fato gerador ou base de célculo proprios dos discriminados nesta

Constituicao;

(*) Art. 155. Compete-aosEstados-e-aoDistrito Federal-instituir:
I - impeostos-sobre:
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(*) Redacao dada pela Emenda Constitucional n’° 3, de 17/03/93:
"Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:

I - transmissao causa mortis e doagdo, de quaisquer bens ou direitos;

IT - operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacdes de servigos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicacdo, ainda que as operagdes e as prestagdes se iniciem no
exterior;

III - propriedade de veiculos automotores."

(*) § 1° O-impesto-previsto-no-incisoLa

(*) Redacio dada pela Emenda Constitucional n° 3, de 17/03/93:
"§ 1° O imposto previsto no inciso I:"

IIT - tera competéncia para sua institui¢do regulada por lei complementar:

a) se o doador tiver domicilio ou residéncia no exterior; b) se o de cujus possuia bens, era residente ou
domiciliado ou teve o seu inventario processado no exterior;

(*) § 2° - O-impesto-previsto-ne-ineiso-I-bratenderd-ao-seguinte:

(*) Redacao dada pela Emenda Constitucional n° 3, de 17/03/93:
"§ 2° O imposto previsto no inciso II, atendera ao seguinte:"

X - no incidira:

a) sobre operagdes que destinem ao exterior produtos industrializados, excluidos os semi-elaborados
definidos em lei complementar;

XII - cabe a lei complementar:

a)definir seus contribuintes; b) dispor sobre substitui¢do tributaria; c) disciplinar o regime de
compensagdo do imposto; d) fixar, para efeito de sua cobranga e defini¢do do estabelecimento
responsavel, o local das operagdes relativas a circulacdo de mercadorias e das prestagdes de servigos;
e) excluir da incidéncia do imposto, nas exportacdes para o exterior, servigos e outros produtos além
dos mencionados no inciso X, "a"; f) prever casos de manutencdo de crédito, relativamente a remessa
para outro Estado e exportagdo para o exterior, de servigos e de mercadorias; g) regular a forma como,
mediante deliberagdo dos Estados e do Distrito Federal, isen¢des, incentivos e beneficios fiscais serdo
concedidos e revogados.

Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:

(*) III — wen a-va v :

(*) Redag:ao dada pela Emenda Constltucwnal n° 3, de 18/03/93:
"III - servigos de qualquer natureza, ndo compreendidos no art. 155, II, definidos em lei
complementar

"IV -

(*) Redacao dada pela Emenda Constitucional n’° 3, de 17/03/93:
"§ 3° Em relagdo ao imposto previsto no inciso III, cabe a lei complementar:

I - fixar as suas aliquotas maximas;

IT - excluir da sua incidéncia exportagdes de servigos para o exterior."

"§ 4° Cabe-dlei-complementar: Revogado pela Emenda Constitucional n° 3, de 18/03/93

I - fixar-as-aliquotas—méximas-desimpestes—previstosnesineisos H-e1V; Revogado pela Emenda
Constltuclonal n 3 de 18/03/93

Revogado pela Emenda Constltucmnal n° 3 de 18/03/93

Art. 161. Cabe a lei complementar:
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I — definir valor adicionado para fins do disposto no art. 158, paragrafo unico, I;

IT — estabelecer normas sobre a entrega dos recursos de que trata o art. 159, especialmente sobre os
critérios de rateio dos fundos previstos em seu inciso I, objetivando promover o equilibrio socio-
econdmico entre Estados e entre Municipios;

III — dispor sobre o acompanhamento, pelos beneficiarios, do calculo das quotas e da liberagdo das
participagdes previstas nos arts. 159.

Paragrafo unico. O Tribunal de Contas da Unido efetuara o calculo das quotas referentes aos fundos de
participagdo a que alude o inciso II.

Art. 163. Lei complementar dispora sobre:

I — financas publicas;

IT - divida publica externa e interna, incluida a das autarquias, fundag¢des e demais entidades controladas
pelo poder publico;

IIT — concessdo de garantias pelas entidades publicas;

IV — emissdo e resgate de titulos da divida publica;

V — fiscalizagdo das institui¢des financeiras;

VI — operacdes de cambio realizadas por 6rgdos e entidades da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
¢ dos Municipios;

VII — compatibilizagdo das fungdes das instituicdes oficiais de crédito da Unido, resguardadas as
caracteristicas e condi¢des operacionais plenas das voltadas ao desenvolvimento regional.

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:

I — o plano plurianual;

II — as diretrizes orgamentarias;

IIT — os orgamentos anuais.

()

§ 9.° Cabe a lei complementar:

I — dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaborac¢do e a organizag¢do do plano
plurianual, da lei de diretrizes or¢amentarias e da lei orgamentaria anual;

IT — estabelecer normas de gestao financeira e patrimonial da administragdo direta e indireta, bem como
condigdes para a institui¢do e funcionamento de fundos.

Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes or¢amentarias, ao or¢camento
anual e aos créditos adicionais serdo apreciados pelas duas Casas do Congresso Nacional, na forma do
regimento comum.

(..)

§ 6.° Os projetos de lei do plano plurianual, das diretrizes or¢amentarias e do or¢amento anual serdo
enviados pelo Presidente da Republica ao Congresso Nacional, nos termos da lei complementar a que
se refere o art. 165, § 9.°.

Art. 168. Os recursos correspondentes as dotagcdes orcamentdrias, compreendidos os créditos
suplementares e especiais, destinados aos 6rgdos dos Poderes Legislativo e Judiciario e do Ministério
Publico, ser-lhes-ao entregues até o dia 20 de cada més, na forma da lei complementar a que se refere
o art. 165, § 9°.

Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativo da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios ndo podera exceder os limites estabelecidos em lei complementar.

(*) Transformado em § 1° pela Emenda Constitucional n° 19, de 04/06/98:
"§ 1° A concessdo de qualquer vantagem ou aumento de remuneragdo, a criagdo de cargos, empregos €
fungdes ou alteragdo de estrutura de carreiras, bem como a admissdo ou contratagdo de pessoal, a
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qualquer titulo, pelos 6rgdos e entidades da administracdo direta ou indireta, inclusive fundacdes
instituidas e mantidas pelo poder publico, s6 poderdo ser feitas:

I - se houver prévia dotagdo orgamentaria suficiente para atender as projecdes de despesa de pessoal e
aos acréscimos dela decorrentes;

II - se houver autorizagao especifica na lei de diretrizes or¢amentarias, ressalvadas as empresas publicas
e as sociedades de economia mista."

Paragrafo incluido pela Emenda Constitucional n° 19, de 04/06/98:
"§ 2° Decorrido o prazo estabelecido na lei complementar referida neste artigo para a adaptacao aos
parametros ali previstos, serdo imediatamente suspensos todos os repasses de verbas federais ou
estaduais aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios que nao observarem os referidos limites."
Paragrafo incluido pela Emenda Constitucional n° 19, de 04/06/98:
"§ 3° Para o cumprimento dos limites estabelecidos com base neste artigo, durante o prazo fixado na lei
complementar referida no caput, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios adotardo as
seguintes providéncias:

I - redug@o em pelo menos vinte por cento das despesas com cargos em comisso e fungdes de confianga;
II - exoneragdo dos servidores ndo estaveis."

Paragrafo incluido pela Emenda Constitucional n° 19, de 04/06/98:
"§ 4° Se as medidas adotadas com base no paragrafo anterior ndo forem suficientes para assegurar o
cumprimento da determinag@o da lei complementar referida neste artigo, o servidor estavel podera
perder o cargo, desde que ato normativo motivado de cada um dos Poderes especifique a atividade
funcional, o 6rgao ou unidade administrativa objeto da reducao de pessoal."

Paragrafo incluido pela Emenda Constitucional n’° 19, de 04/06/98:
"§ 5° O servidor que perder o cargo na forma do paragrafo anterior fara jus a indenizag@o correspondente
aum més de remuneragdo por ano de servigo."

Paragrafo incluido pela Emenda Constitucional n° 19, de 04/06/98:
"§ 6° O cargo objeto da redugdo prevista nos paragrafos anteriores sera considerado extinto, vedada a
criacdo de cargo, emprego ou fun¢do com atribuicdes iguais ou assemelhadas pelo prazo de quatro
anos."

Paragrafo incluido pela Emenda Constitucional n° 19, de 04/06/98:
"§ 7° Lei federal dispord sobre as normas gerais a serem obedecidas na efetivagao do disposto no § 4°."

Art. 184. Compete a Unido desapropriar por interesse social, para fins de reforma agraria, o imovel
rural que ndo esteja cumprindo sua fungdo social, mediante prévia e justa indenizagdo em titulos da
divida agraria, com clausula de preservagao do valor real, resgataveis no prazo de até vinte anos, a partir
do segundo ano de sua emissao, e cuja utilizagdo sera definida em lei.

(..)

§ 3.° Cabe a lei complementar estabelecer procedimento contraditorio especial, de rito sumario, para o
processo judicial de desapropriagéo.

Art. 192. O sistema financeiro nacional, estruturado de forma a promover o desenvolvimento
equilibrado do Pais e a servir aos interesses da coletividade, serd regulado em lei complementar, que
dispor4, inclusive, sobre:

I — a autorizagdo para o funcionamento das institui¢des financeiras, assegurado as instituicdes
bancarias oficiais e privadas acesso a todos os instrumentos do mercado financeiro bancério, sendo
vedada a essas institui¢des a participagdo em atividades ndo previstas na autorizagdo de que trata este
inciso;
(*) 11 - av
Redacio dada pela Emenda  Constitucional n° 13, de  22/08/96:
"II - autorizagdo e funcionamento dos estabelecimentos de seguro, resseguro, previdéncia e
capitaliza¢do, bem como do 6rgdo oficial fiscalizador."

IIT — as condigdes para a participacdo do capital estrangeiro nas instituicdes a que se referem os
incisos anteriores, tendo em vista, especialmente: a) os interesses nacionais; b) os acordos
internacionais;

IV — a organizagdo, o funcionamento e as atribuigdes do banco central e demais institui¢des financeiras
publicas e privadas;
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V — os requisitos para a designacdo de membros da diretoria do banco central e demais instituigdes
financeiras, bem como seus impedimentos apds o exercicio do cargo;

VI —a criacdo de fundo ou seguro, com o objetivo de proteger a economia popular, garantindo créditos,
aplicagdes e depdsitos até determinado valor, vedada a participagdo de recursos da Unido;

VII - os critérios restritivos da transferéncia de poupanga de regides com renda inferior a média nacional
para outras de maior desenvolvimento;

VIII - o funcionamento das cooperativas de crédito e os requisitos para que possam ter condi¢des de
operacionalidade e estruturacdo proprias das instituigdes financeiras.

§ 1.° A autorizag@o a que se referem os incisos I e II sera inegociavel e intransferivel, permitida a
transmissdo do controle da pessoa juridica titular, e concedida sem 6nus, na forma da lei do sistema
financeiro nacional, a pessoa juridica cujos diretores tenham capacidade técnica e reputacao ilibada, e
que comprove capacidade econdmica compativel com o empreendimento.

§ 2.° Os recursos financeiros relativos a programas e projetos de carater regional, de responsabilidade
da Unido, serdo depositados em suas instituigdes regionais de crédito e por elas aplicados.

§ 3.° As taxas de juros reais, nelas incluidas comissdes e quaisquer outras remuneragdes direta ou
indiretamente referidas a concessdo de crédito, taxas de juros reais ndo poderdo ser superiores a doze
por cento ao ano; a cobranga acima deste limite sera conceituada como crime de usura, punido, em todas
as suas modalidades, nos termos que a lei determinar.

Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos termos
da lei, mediante recursos provenientes dos orcamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos

(*) Redaciao dada pela Emenda Constitucional n’ 20, de 15/12/98:
"I - do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da lei, incidentes sobre:

a) a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a qualquer titulo, a pessoa
fisica que lhe preste servigo, mesmo sem vinculo empregaticio;

b) a receita ou o faturamento;

¢) o lucro;"

(*) 11 - dos-trabathaderes;

(*) Redacio dada pela  Emenda Constitucional n° 20, de 15/12/98:
"I - do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social, ndo incidindo contribui¢do sobre
aposentadoria e pensdo concedidas pelo regime geral de previdéncia social de que trata o art. 201;"
(..)

Paragrafo incluido pela Emenda Constitucional n° 20, de 15/12/98:
"§ 11. E vedada a concessdo de remissio ou anistia das contribui¢des sociais de que tratam os incisos I,
a, e I deste artigo, para débitos em montante superior ao fixado em lei complementar."

CRACAS v

(*) Redacdo dada ao artigo pela Emenda Constitucional n° 20, de 15/12/98:
"Art. 201. A previdéncia social sera organizada sob a forma de regime geral, de carater contributivo e
de filiagao obrigatoria, observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial, e atendera,
nos termos da lei, a:

I - cobertura dos eventos de doenga, invalidez, morte e idade avangada; II - prote¢do a maternidade,
especialmente a gestante; I1I - prote¢do ao trabalhador em situacao de desemprego involuntario; IV -
salario-familia e auxilio-reclusdo para os dependentes dos segurados de baixa renda; V - pensao por
morte do segurado, homem ou mulher, ao conjuge ou companheiro e dependentes, observado o disposto
no § 2°.

§ 1° E vedada a adogdo de requisitos e critérios diferenciados para a concessdo de aposentadoria aos
beneficiarios do regime geral de previdéncia social, ressalvados os casos de atividades exercidas sob
condigdes especiais que prejudiquem a satide ou a integridade fisica, definidos em lei complementar.
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| stério,

(*) Redaciao dada pela Emenda Constitucional n’ 20, de 15/12/98:
"Art. 202. O regime de previdéncia privada, de carater complementar e organizado de forma autdnoma
em relacdo ao regime geral de previdéncia social, sera facultativo, baseado na constitui¢do de reservas
que garantam o beneficio contratado, e regulado por lei complementar."

(*) § 1° - E-facultada-aposentadoriapropercional-apé nta-anes-de-traba
(*) Redacio dada pela Emenda  Constitucional n° 20, de 15/12/98:
"§ 1° A lei complementar de que trata este artigo assegurara ao participante de planos de beneficios de
entidades de previdéncia privada o pleno acesso as informagdes relativas a gestdo de seus respectivos
planos."

(..)

Paragrafo incluido pela Emenda Constitucional n° 20, de 15/12/98:
"§ 4° Lei complementar disciplinara a relagdo entre a Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipios,
inclusive suas autarquias, fundagdes, sociedades de economia mista e empresas controladas direta ou
indiretamente, enquanto patrocinadoras de entidades fechadas de previdéncia privada, e suas respectivas
entidades fechadas de previdéncia privada."

Paragrafo incluido pela Emenda Constitucional n° 20, de 15/12/98:
"§ 5° A lei complementar de que trata o paragrafo anterior aplicar-se-a, no que couber, as empresas
privadas permissionarias ou concessionarias de prestacdo de servigos publicos, quando patrocinadoras
de entidades fechadas de previdéncia privada."

Paragrafo incluido pela Emenda Constitucional n° 20, de 15/12/98:
"§ 6° A lei complementar a que se refere o § 4° deste artigo estabelecera os requisitos para a designagao
dos membros das diretorias das entidades fechadas de previdéncia privada e disciplinara a inser¢ao dos
participantes nos colegiados e instancias de decisdo em que seus interesses sejam objeto de discussao e
deliberacao."

Art. 231. Sdo reconhecidos aos indios sua organizagédo social, costumes, linguas, crengas e tradig¢des, e
os direitos origindrios sobre as terras que tradicionalmente ocupam, competindo a Unido demarca-las,
proteger e fazer respeitar todos os seus bens.

()

§ 6.° Sao nulos e extintos, ndo produzindo efeitos juridicos, os atos que tenham por objeto a ocupagio,
o dominio e a posse das terras a que se refere este artigo, ou a exploracao das riquezas naturais do solo,
dos rios e dos lagos nelas existentes, ressalvado relevante interesse publico da Unido, segundo o que
dispuser lei complementar, nio gerando a nulidade e a extingdo direito a indenizagdo ou a agdes contra
a Unido, salvo, na forma da lei, quanto as benfeitorias derivadas da ocupagéo de boa-fé.

ATO DAS DISPOSICOES CONSTITUCIONAIS TRANSITORIAS (ADCT):

Art. 10. Até que seja promulgada a lei complementar a que se refere o art. 7.°, 1, da Constitui¢do:
I — fica limitada a protecao nele referida ao aumento, para quatro vezes, da porcentagem prevista no art.
6.° caput e § 1.°,da Lei n.° 5.107, de 13 de setembro de 1966;
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IT — fica vedada a dispensa arbitraria ou sem justa causa: a) do empregado eleito para cargo de diregdo
de comissdes internas de prevencdo de acidentes, desde o registro de sua candidatura até um ano apos
o final de seu mandato; b) da empregada gestante, desde a confirmacdo da gravidez até cinco meses
apos o parto.

§ 1.° Até que a lei venha a disciplinar o disposto no art. 7.°, XIX, da Constitui¢do, o prazo da licenga-
paternidade a que se refere o inciso € de cinco dias.

§ 2.° Até ulterior disposicdo legal, a cobranga das contribui¢des para o custeio das atividades dos
sindicatos rurais sera feita juntamente com a do imposto territorial rural, pelo mesmo 6rgéo arrecadador.
§ 3.° Na primeira comprovagdo do cumprimento das obrigagdes trabalhistas pelo empregador rural, na
forma do art. 233, ap6s a promulgag@o da Constituicdo, sera certificada perante a Justica do Trabalho a
regularidade do contrato e das atualizacdes das obrigacdes trabalhistas de todo o periodo.

Art. 29. Enquanto ndo aprovadas as leis complementares relativas ao Ministério Publico e a
Advocacia-Geral da Unido, o Ministério Publico Federal, a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional,
as Consultorias Juridicas dos Ministérios, as Procuradorias ¢ Departamentos Juridicos de autarquias
federais com representagdo propria e os membros das Procuradorias das universidades fundacionais
publicas continuardo a exercer suas atividades na area das respectivas atribuigdes.

§ 1.° O Presidente da Reptiblica, no prazo de cento e vinte dias, encaminhara ao Congresso Nacional
projeto de lei complementar dispondo sobre a organizagdo e o funcionamento da Advocacia- Geral da
Unido.

§ 2.° Aos atuais Procuradores da Republica, nos termos da lei complementar, serd facultada a opcao,
de forma irretratavel, entre as carreiras do Ministério Publico Federal e da Advocacia- Geral da Unido.

()

§ 5.° Cabe a atual Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, diretamente ou por delegacdo, que pode ser
ao Ministério Publico estadual, representar judicialmente a Unido nas causas de natureza fiscal, na area
da respectiva competéncia, até a promulgacdo das leis complementares previstas neste artigo.

Art. 34. O sistema tributario nacional entrara em vigor a partir do primeiro dia do quinto més seguinte
ao da promulgag¢do da Constitui¢do, mantido, até entdo, o da Constituicdo de 1967, com a redacdo dada
pela Emenda n.° 1, de 1969, e pelas posteriores.

()

§ 2.° O Fundo de Participagdo dos Estados e do Distrito Federal ¢ o Fundo de Participacdo dos
Municipios obedecerdo as seguintes determinagdes:

I — a partir da promulgagao da Constituigdo, os percentuais serdo, respectivamente, de dezoito por cento
e de vinte por cento, calculados sobre o produto da arrecadacdo dos impostos referidos no art. 153, 111
e IV, mantidos os atuais critérios de rateio até a entrada em vigor da lei complementar a que se refere
o art. 161, II;

()

§ 7.° Até que sejam fixadas em lei complementar, as aliquotas maximas do imposto municipal sobre
vendas a varejo de combustiveis liquidos e gasosos ndo excederdo a trés por cento.

§ 8.° Se, no prazo de sessenta dias contados da promulga¢do da Constitui¢do, ndo for editada a lei
complementar necessaria a instituicdo do imposto de que trata o art. 155, I, b, os Estados e o Distrito
Federal, mediante convénio celebrado nos termos da Lei Complementar n.° 24, de 7 de janeiro de
1975, fixardo normas para regular provisoriamente a matéria.

§ 9.° Até que lei complementar disponha sobre a matéria, as empresas distribuidoras de energia elétrica,
na condi¢do de contribuintes ou de substitutos tributarios, serdio as responsaveis, por ocasido da saida
do produto de seus estabelecimentos, ainda que destinado a outra unidade da Federagéo, pelo pagamento
do imposto sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias incidente sobre energia elétrica, desde
a producao ou importacdo até a ultima operagao, calculado o imposto sobre o preco entdo praticado na
operacao final e assegurado seu recolhimento ao Estado ou ao Distrito Federal, conforme o local onde
deva ocorrer essa operacao.

Art. 35. O disposto no art. 165, § 7.°, serd cumprido de forma progressiva, no prazo de até dez anos,
distribuindo-se os recursos entre as regides macroecondmicas em razdo proporcional & populagdo, a
partir da situagdo verificada no biénio 1986-87.

()
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§ 2.° Até a entrada em vigor da lei complementar a que se refere o art. 165, § 9.°, I e II, serdo obedecidas
as seguintes normas:

I — o projeto do plano plurianual, para vigéncia até o final do primeiro exercicio financeiro do mandato
presidencial subseqiiente, sera encaminhado até quatro meses antes do encerramento do primeiro
exercicio financeiro e devolvido para sangdo até o encerramento da sessdo legislativa;

I — o projeto de lei de diretrizes orgamentdrias sera encaminhado até oito meses e meio antes do
encerramento do exercicio financeiro e devolvido para sancdo até o encerramento do primeiro periodo
da sessdo legislativa;

III — o projeto de lei orgamentaria da Unido sera encaminhado até quatro meses antes do encerramento
do exercicio financeiro e devolvido para sang@o até o encerramento da sessdo legislativa.

Art. 38. Até a promulgagdo da lei complementar referida no art. 169, a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios nao poderdo despender com pessoal mais do que sessenta e cinco por cento do
valor das respectivas receitas correntes.

Paragrafo unico. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, quando a respectiva despesa
de pessoal exceder o limite previsto neste artigo, deverdo retornar aquele limite, reduzindo o percentual
excedente a razdo de um quinto por ano.

Art. 39. Para efeito do cumprimento das disposi¢des constitucionais que impliquem variagdes de
despesas e receitas da Unido, ap6s a promulgagdo da Constituigdo, o Poder Executivo devera elaborar
e o Poder Legislativo apreciar projeto de revisdo da lei or¢amentaria referente ao exercicio financeiro
de 1989.

Paragrafo tnico. O Congresso Nacional devera votar no prazo de doze meses a lei complementar
prevista no art. 161, II.

ADCT - EMENDA CONSTITUCIONAL N° 3. Brasilia, de 18 de marco 1993:

Art. 2.° A Unido poderad instituir, nos termos de lei complementar, com vigéncia até 31 de dezembro
de 1994, imposto sobre movimentacdo ou transmissao de valores e de créditos e direitos de natureza
financeira.

§ 1.° A aliquota do imposto de que trata este artigo ndo excedera a vinte e cinco centésimos por cento,
facultado ao Poder Executivo reduzi-la ou restabelecé-la, total ou parcialmente, nas condigdes e limites
fixados em lei.

§ 2.° Ao imposto de que trata este artigo ndo se aplica o art. 153 da Constituigdo.

§ 3.° O produto da arrecadag@o do imposto de que trata este artigo nao se encontra sujeito a qualquer
modalidade de reparticdo com outra entidade federada.

§ 4.° Do produto da arrecadacao do imposto de que trata este artigo serdo destinados vinte por cento
para custeio de programas de habitacdo popular.

ADCT - EMENDA CONSTITUCIONAL N° 19. Brasilia, de 4 de junho 1998:

Art. 30. O projeto de lei complementar a que se refere o art. 163 da Constitui¢do Federal sera
apresentado pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional no prazo maximo de cento e oitenta dias da
promulgacao desta Emenda.

ADCT - EMENDA CONSTITUCIONAL N° 20. Brasilia, de 15 dezembro de 1998:

Art. 5° O disposto no art. 202, § 3°, da Constituigdo Federal, quanto a exigéncia de paridade entre a
contribui¢do da patrocinadora e a contribui¢do do segurado, tera vigéncia no prazo de dois anos a
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partir da publicagdo desta Emenda, ou, caso ocorra antes, na data de publicacdo da lei complementar a
que se refere o § 4° do mesmo artigo.

(..)

Art. 7° Os projetos das leis complementares previstas no art. 202 da Constituicdo Federal deverao ser
apresentados ao Congresso Nacional no prazo maximo de noventa dias apos a publicacéo desta Emenda.
(..)

Art.10. O regime de previdéncia complementar de que trata o art. 40, §§ 14, 15 e 16, da Constituigdo
Federal, somente podera ser instituido apos a publicagdo da lei complementar prevista no § 15 do
mesmo artigo.

(..)

Art.15. Até que a lei complementar a que se refere o art. 201, § 1°, da Constituicdo Federal, seja
publicada, permanece em vigor o disposto nos arts. 57 e 58 da Lei n° 8.213, de 24 de julho de 1991, na
redacdo vigente a data da publicacao desta Emenda.

FONTE DE DADOS BRUTOS: BRASIL. Constitui¢do (1988), 2000.



ANEXO 2: LEIS COMPLEMENTARES APROVADAS APOS A
PROMULGACAO DA CONSTITUICAO DE 1988

100, de 22.12.1999 Publicada no DOU de 23.12.1999

Altera o Decreto-Lei n® 406, de 31 de dezembro de 1968, e a Lei Complementar n°
56, de 15 de dezembro de 1987, para acrescentar servigo sujeito ao Imposto sobre
Servicos de Qualquer Natureza.

99. de 20.12.1999 Publicada no DOU de 21.12.1999

Da nova redagdo ao inciso I do art. 33 da Lei Complementar n® 87, de 13 de setembro
de 1996, que dispde sobre o imposto dos Estados e do Distrito Federal sobre operagdes
relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacdes de servigos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicagao, e d4 outras providéncias.

98. de 3.12.1999 Publicada no DOU de 6.12.1999

Altera dispositivos da Lei Complementar n°® 80, de 12 de janeiro de 1994.

97, de 9.6.1999 Publicada no DOU de 10.6.1999

Dispde sobre as normas gerais para a organizagao, o preparo e o emprego das Forgas
Armadas.

96, de 31.5.1999 Publicada no DOU de 1°.6.1999

Disciplina os limites das despesas com pessoal, na forma do art. 169 da Constituicdo.

95. de 26.2.1998 Publicada no DOU de 27.2.1998

Dispde sobre a elaboragdo, a redacao, a alteracao e a consolidagao das leis, conforme
determina o paragrafo Unico do art. 59 da Constitui¢do Federal, e estabelece normas
para a consolidacao dos atos normativos que menciona.

94, de 19.2.1998 Publicada no DOU de 20.2.1998

Autoriza o Poder Executivo a criar a Regido Integrada de Desenvolvimento do
Distrito Federal e Entorno - RIDE e instituir o Programa Especial de Desenvolvimento
do Entorno do Distrito Federal, e d outras providéncias.

93. de 4.2.1998 Publicada no DOU de 5.2.1998
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Institui o Fundo de Terras e da Reforma Agraria - Banco da Terra - ¢ d& outras
providéncias.

92, de 23.12.1997 Publicada no DOU de 24.12.1997

Altera a legislacdo do imposto dos Estados e do Distrito Federal sobre operagdes
relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacdes de servigos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicagao.

91, de 22.12.1997 Publicada no DOU de 23.12.1997

Dispde sobre a fixagdo dos coeficientes do Fundo de Participagdo dos Municipios.

90, de 1°.10.1997 Publicada no DOU de 2.10.1997 e Retificada em 7.10.1997

Determina os casos em que forcas estrangeiras possam transitar pelo territorio
nacional ou nele permanecer temporariamente.

89. de 18.2.1997 Publicada no DOU de 19.2.1997

Institui o Fundo para Aparelhamento e Operacionalizacdo das Atividades-fim da
Policia Federal - FUNAPOL, e d4 outras providéncias.

88. de 23.12.1996 Publicada no DOU de 24.12.1996

Altera a redacao dos arts. 5°, 6°, 10 e 17 da_Lei Complementar n°® 76, de 6 de julho
de 1993, que dispde sobre o procedimento contraditorio especial, de rito sumario, para
o processo de desapropriagdo de imovel rural, por interesse social, para fins de
reforma agréria.

87, de 13.9.1996 Publicada no DOU de 16.9.1996

Dispde sobre o imposto dos Estados e do Distrito Federal sobre operagdes relativas a
circulagcdo de mercadorias e sobre prestagdes de servicos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicagdo, e da outras providéncias. Texto Atualizado

86, de 14.5.1996 Publicada no DOU de 15.5.1996

Acrescenta dispositivo ao Coédigo Eleitoral, a fim de permitir a agdo resciséria em
casos de inelegibilidade.

85, de 15.2.1996 Publicada no DOU de 16.2.1996

Altera o art. 7° da Lei Complementar n® 70, de 30 de dezembro de 1991, que
estabelece a Contribui¢do para Financiamento da Seguridade Social - COFINS.

84, de 18.1.1996 Publicada no DOU de 19.1.1996
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Institui fonte de custeio para a manuten¢do da Seguridade Social, na forma do § 4° do
art. 195 da Constitui¢ao Federal, e da outras providéncias.

83, de 12.9.1995 Publicada no DOU de 13.9.1995

Altera dispositivo da Lei Complementar n® 69, de 23 de julho de 1991, que dispde
sobre as normas gerais para a organizacdo, o preparo € o emprego das Forcas
Armadas.

82, de 27.3.1995 Publicada no DOU de 28.3.1995

Disciplina os limites das despesas com o funcionalismo publico, na forma do art. 169
da Constituicao Federal.

81, de 13.4.1994 Publicada no DOU de 14.4.1994

Altera a redagao da alinea "b" do inciso I do art. 1° da Lei Complementar n°® 64, de 18
de maio de 1990, para elevar de trés para oito anos o prazo de inelegibilidade para os
parlamentares que perderem o mandato por falta de decoro parlamentar.

80, de 12.1.1994 Publicada no DOU de 13.1.1994

Organiza a Defensoria Plblica da Unido, do Distrito Federal e dos Territorios e
prescreve normas gerais para sua organizacao nos Estados, e da outras providéncias.

79. de 7.1.1994 Publicada no DOU de 10.1.1994

Cria o Fundo Penitenciario Nacional - FUNPEN, e da outras providéncias.

78.de 30.12.1993 Publicada no DOU de 5.1.1994

Disciplina a fixacdo do nimero de Deputados, nos termos do art. 45, § 1°, da
Constitui¢ao Federal.

77, de 13.7.1993 Publicada no DOU de 14.7.1993 e Republicada em 24.7.1993 (Ed.
Extra)

Institui o Imposto Provisorio sobre a Movimentacdo ou a Transmissao de Valores e
de Créditos e Direitos de Natureza Financeira (IPMF) e da outras providéncias.

76, de 6.7.1993 Publicada no DOU de 7.7.1993

Dispde sobre o procedimento contraditorio especial, de rito sumario, para o processo
de desapropriacdo de imovel rural, por interesse social, para fins de reforma agraria.

75, de 20.5.1993 Publicada no DOU de 21.5.1993



file:///C:/Users/user/Documents/Mestrado_Pesquisas_Publicações/Dissertação%20de%20Mestrado/Lcp83.htm
file:///C:/Users/user/Documents/Mestrado_Pesquisas_Publicações/Dissertação%20de%20Mestrado/Lcp69.htm
file:///C:/Users/user/Documents/Mestrado_Pesquisas_Publicações/Dissertação%20de%20Mestrado/Lcp82.htm
file:///C:/Users/user/Documents/Mestrado_Pesquisas_Publicações/Dissertação%20de%20Mestrado/Lcp81.htm
file:///C:/Users/user/Documents/Mestrado_Pesquisas_Publicações/Dissertação%20de%20Mestrado/Lcp64.htm
file:///C:/Users/user/Documents/Mestrado_Pesquisas_Publicações/Dissertação%20de%20Mestrado/Lcp64.htm
file:///C:/Users/user/Documents/Mestrado_Pesquisas_Publicações/Dissertação%20de%20Mestrado/Lcp80.htm
file:///C:/Users/user/Documents/Mestrado_Pesquisas_Publicações/Dissertação%20de%20Mestrado/Lcp79.htm
file:///C:/Users/user/Documents/Mestrado_Pesquisas_Publicações/Dissertação%20de%20Mestrado/Lcp78.htm
file:///C:/Users/user/Documents/Mestrado_Pesquisas_Publicações/Dissertação%20de%20Mestrado/Lcp77.htm
file:///C:/Users/user/Documents/Mestrado_Pesquisas_Publicações/Dissertação%20de%20Mestrado/Lcp76.htm
file:///C:/Users/user/Documents/Mestrado_Pesquisas_Publicações/Dissertação%20de%20Mestrado/Lcp75.htm

212

Dispde sobre a organizagao, as atribuicdes € o estatuto do Ministério Publico da
Unido.

74, de 30.4.1993 Publicada no DOU de 30.4.1993 (Ed. Extra)

Estabelece normas sobre a fixacdo de coeficientes no Fundo de Participagdo dos
Municipios e d4 outras providéncias.

73, de 10.2.1993 Publicada no DOU de 11.2.1993

Institui a Lei Orgéanica da Advocacia-Geral da Unido e da outras providéncias.

72, de 29.1.1993 Publicada no DOU de 30.1.1993 (Ed. Extra)

Prorroga a lei que estabelece normas sobre o célculo, a entrega e o controle das
liberagdes dos recursos dos Fundos de Participagdo e da outras providéncias.

71, de 3.9.1992 Publicada no DOU de 4.9.1992

Da nova redacao ao art. 3° da Lei Complementar n°® 62, de 28 de dezembro de 1989,
que "estabelece normas sobre o calculo, a entrega e o controle das liberagdes dos
recursos dos Fundos de Participagdo e d4 outras providéncias".

70. de 30.12.1991 Publicada no DOU de 31.12.1991

Institui contribui¢do para financiamento da Seguridade Social, eleva a aliquota da
contribui¢do social sobre o lucro das institui¢des financeiras e d4 outras providéncias.

69. de 23.7.1991 Publicada no DOU de 24.7.1991

Dispde sobre as normas gerais para a organizagao, o preparo € o emprego das Forcas
Armadas.

68, de 13.6.1991 Publicada no DOU de 14.6.1991

Dispde sobre a composi¢cdo do Conselho de Administracdo da Superintendéncia da
Zona Franca de Manaus (Suframa).

67, de 13.6.1991 Publicada no DOU de 14.6.1991

Dispde sobre a composi¢gdo do Conselho Deliberativo da Superintendéncia do
Desenvolvimento da Amazonia (Sudam).

66, de 12.6.1991 Publicada no DOU de 13.6.1991

Dispde sobre a composi¢do do Conselho Deliberativo da Superintendéncia do
Desenvolvimento do Nordeste (Sudene).
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65, de 15.4.1991 Publicada no DOU de 16.4.1991

Define, na forma da alinea a do inciso X do art. 155 da Constituicao, os produtos
semi-elaborados que podem ser tributados pelos Estados e Distrito Federal, quando
de sua exportacdo para o exterior.

64, de 18.5.1990 Publicada no DOU de 21.5.1990

Estabelece, de acordo com o art. 14, § 9° da Constituicdo Federal, casos de
inelegibilidade, prazos de cessagdo, e determina outras providéncias.

63, de 11.1.1990 Publicada no DOU de 12.1.1990

Dispde sobre critérios e prazos de crédito das parcelas do produto da arrecadagdo de
impostos de competéncia dos Estados e de transferéncias por estes recebidos,
pertencentes aos Municipios, e da outras providéncias.

62, de 28.12.1989 Publicada no DOU de 29.12.1989

Estabelece normas sobre o calculo, a entrega e o controle das liberagdes dos recursos
dos Fundos de Participagao e da outras providéncias.

61, de 26.12.1989 Publicada no DOU de 27.12.1989

Estabelece normas para a participacao dos Estados e do Distrito Federal no produto
da arrecadacdo do Imposto sobre Produtos Industrializados IPI, relativamente as
exportagoes.

60, de 6.10.1989 Publicada no DOU de 10.10.1989

Possibilita afastamento de magistrados dirigentes de classe.

59, de 22.12.1988 Publicada no DOU de 23.12.1988

Dé nova redagao ao § 3° do art. 91 da Lei n® 5.172, de 25 de outubro de 1966 (Codigo
Tributario Nacional).

FONTE: BRASIL. Presidéncia da Republica. Brasilia, DF, 2000.
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ANEXO 3: DISPOSITIVOS CONSTITUCIONAIS REGULAMENTADOS POR
LEIS COMPLEMENTARES ENTRE 05.10.88 E 31.12.99

Identificacdo dos dispositivos Numero e data das leis
complementares
o Art. 159, § 2° inc. II LC 61, de 26.12.89
e Art. 159, inc. I, “a” e “b” LC 62, de 28.12.89; LC 71, de 03.09.92;

LC 72, de 29.01.93; LC 74, de 30.04.93;
LC 91, de 22.12.97

e Art. 158, inc. IIl e IV; art. 159, § LC 63,de 11.01.90

3°, inc.II

o Art. 14,§9° LC 64, de 18.05.90; LC 81, de 13.04.94

e Art. 155, inc. X, “a” LC 65, de 15.04.91; LC 87, de 16.09.96;
LC 92, de 23.12.97; LC 99, de 21.12.99

o Art. 142,§1° LC 69, de 23.07.91; LC 83, de 12.09.95;
LC 97, de 09.06.99

o Art. 195, inc. I LC 70, de 30.12.91; LC 85, de 15.02.96

o Art. 131,§1°§2°§3° LC 73, de 10.02.93

o Art. 129, inc. Vle VII LC 75, de 20.05.93

o Art. 184, §3° LC 76, de 06.07.93; LC 88, de 23.12.96

e Art. 2° da Emenda Constitucional LC 77, de 13.07.93
n° 3, de 18.03.93

o Art.45,§1° LC 78, de 30.12.93

e Art. 134, § Ginico LC 80, de 12.01.94; LC 98, de 03.12.99
e Art. 169 LC 82, de 27.03.95; LC 96, de 31.05.99
o Art. 195, §4° LC 84, de 18.01.96

o Art.84, inc. XXII LC 90, de 01.10.97

o Art.43,§ 1% inc. I el LC 94, de 19.02.98

e Art. 59, § tnico LC 95, de 26.02.98

o Art. 156, inc. Il e § 3° LC 100, de 22.12.99

FONTE DOS DADOS BRUTOS: BRASIL. Constituicdo (1988), 2000; BRASIL; Leis
Complementares de n° 59 a n°® 100.



DISPOSITIVOS CONSTITUCIONAIS NAO
REGULAMENTADOS POR LEI COMPLEMENTAR

ANEXO 4:

DE 05.10.88 A 31.12.99
o Art.7°%I o Art. 18, 8§§2°3%e4°
e Art. 22, paragrafo unico e Art. 23, paragrafo unico
o Art.37,VIleIX o Art. 40,8§4%°e15°
o Art.41,§1°1II o Art.79

o Art. 93, I, II, “a”, “b”, “c” e “d”, o Art. 121
IIL, IV, V, VI, VII, VIII, XIX, X e
XI

o Art. 128, § 5% 1, “a”, “b” e “c”; 1, o Art. 148, I, II e pardgrafo unico
GGa’ﬁ, GGb”’ “C”, 6‘d7’ e Gﬁe”

o Art. 153 o Art. 154,1

o Art. 155, § 1° 111, “a” ¢ “b”, § 2°, e Art. 163, L IL III, IV, V, VI e VII

XII’ “a”, “b’), “C”, “d”’ ‘€e79’ GCF’ e

[{P=2]

g
o Art.165,§9° Tell o Art. 166, § 6°
o Art. 168 o Art. 192, 1 IL III, IV, V, VI e VII;
§§ 1°,2° € 3°
o Art. 195, §11 o Art.201,§1°
Art. 202, caput e §§ 1°, 4°, 5° ¢ 6° Art. 231, 6°

Art. 10 do Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias

Art. 30 da Emenda
Constitucional n° 19

Art. 7° da Emenda Constitucional
n° 20

Art. 15 da Emenda Constitucional
n® 20

Art.35 do Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias

Art. 5° da Emenda Constitucional
n°® 20

Art. 10, § 15 da Emenda
Constitucional n°® 20

FONTE DOS DADOS BRUTOS: BRASIL. Constituicdo (1988), 2000; BRASIL; Leis
Complementares de n° 59 a n® 100.
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