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“Enfaticamente é a provincia e o dever do
Judiciario dizer o que € a lei.” (Justice John Marshall,
caso Marbury v. Madison)



RESUMO

PESSANHA, Rodrigo Branddo Viveiros. Supremacia Judicial: trajetdria,
pressupostos, criticas e a alternativa dos dialogos constitucional. 2011. 456 f. Tese
(Doutorado em Direito Publico). Faculdade de Direito — Universidade do Estado do Rio
de Janeiro, Rio de Janeiro, 2011.

A supremacia da Constituicdo exige que a Suprema Corte tenha a ultima palavra
sobre o sentido da Constituicdo? As Supremas Cortes norte-americana e brasileira
afirmam que sim, respaldadas pelo conhecimento convencional. O objetivo principal da
tese € demonstrar que esta assertiva é simplesmente equivocada. Serd reconstruida a
histéria da expansdo do papel politico do Judiciario, no ambito da interpretacdo
constitucional, com vistas a elucidar os seus verdadeiros pressupostos. A evolugdo do
constitucionalismo brasileiro serd analisada a luz de tais critérios, para que se possa
perceber que s6 ha no Brasil algo parecido com uma supremacia judicial ap6s 1988.
Ap0s o0 exame das criticas institucionais e democréticas, sera explorado o potencial da
doutrina dos didlogos constitucionais para explicar a realidade das interacBes entre 0s
Poderes Legislativo e Judicidrio na interpretagdo constitucional, e para prover um
suporte normativo que logre reconciliar o fenémeno da judicializacdo da politica com a
democracia no Brasil.

Palavras-Chave: Interpretacdo constitucional. A Ultima palavra. Supremacia da
Constituicdo e supremacia judicial. Constitucionalismo, democracia e o papel das
institui¢des politicas. Dialogos constitucionais.



ABSTRACT

The supremacy clause requires that the Supreme Court shall have the last word
on constitutional matters? The brazilian and north-american Supreme Courts confirms,
endorsed by the traditional wisdom. The thesis aims proving that such statement is
mistaken. The history of the global expansion of the judicial power, in refer to the
constitutional intepretation, will be reconstructed, in order to clarify its real
presuppositions. The brazilian constitutional evolution will be analyzed to prove that
before 1988 there was no judicial supremacy in Brazil. After the analysis of the
institutional and the democratic criticisms, the potencial of the constitutional dialogues
doctrine will be explored to explain the interactions between the legislative and the
judicial branches in constitutional interpretation, and its ability to provide a normative
basis to reconcile the judicialization of politics with democracy in Brazil.

Key-words: Constitutional interpretation. The last word. Supremacy clause and judicial
supremacy. Constitutionalism, democracy and the role of political institutions.

Constitutional dialogues.
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INTRODUCAO

Vivemos uma era de “expansdo global do Poder Judiciario”.® Se durante o
século XIX a judicial review of legislation era uma peculiaridade institucional norte-
americana, no limiar do século XXI nada menos que cento e cinquenta e oito paises
contam com a previsdo formal de algum instrumento de jurisdicéo constitucional.” Em
regimes juridicos romano-germanicos ou de common law,®> e mesmo em paises que
constituiam classicos exemplos de supremacia parlamentar, como Inglaterra, Nova
Zelandia, Canada e Israel, vem se proliferando mecanismos de controle de
constitucionalidade.* Além disto, houve notavel avanco na tutela internacional dos
direitos humanos, com a celebragdo de um sem-nimero de tratados internacionais,” e
com a criacdo de orgdos supranacionais delineados a feicdo de tribunais para zelar pelo

respeito dos Estados signatarios aos direitos humanos no ambito dos seus territorios.®

Este processo se desenvolveu por ondas: a primeira ocorreu apos a fundacéo dos
EUA, com a afirmagéo da doutrina da judicial review of legislation no caso Marbury v.
Madison’ (1803); a segunda se deu no segundo pés-guerra, com a redemocratizacio de

paises recém-saidos de regimes fascistas na Europa (p.ex. Alemanha e Itéalia), e com o

! A express3o se celebrizou com o seminal estudo de “The Global Expansion of Judicial Power”. TATE,
C. Neal; TORBJORN, Vallinder. New York: New York University Press, 1995.

2 GINSBURG, Tom. “The Global Spread of Constitutional Review”. In: WHITTINGTON, Keith; KELEMEN, R.
Daniel; CALDEIRA, Gregory A. The Oxford Handbook of Law and Politics”. New York: Oxford University
Press, p. 81.

3 CITTADINO, Gisele. “Poder Judiciario, ativismo judiciario e democracia”. ALCEU, v. 5 — n. 9 — jul/dez.
2004, p. 105.

* GARDBAUM, Stephen. The New Commonwealth Model of Constitutionalism. American Journal of
Constitutional Law. Vol. 49. Disponivel em http://papers.ssrn.com/abstract=302401. Acesso em
20.12.2010, as 14:00h.

> Convém destacar a Carta das Nagdes Unidas (1945), a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos
(1948), os Pactos Internacionais de Direitos Civis e Politicos (1966), e de Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais (1966), a Convengdo Européia de Protegdo dos Direitos Humanos (1953), e a “Convengdo
Americana de Direitos Humanos” também conhecida como Pacto de San Jose da Costa Rica (1978). V.
PIOVESAN, Flavia. Direitos humanos e o direito constitucional internacional. 4 ed. S3o Paulo: Max
Limonad, 2000.

® P. ex.: Corte Internacional de Justica, Tribunal Penal Internacional, Tribunal Europeu de Direitos
Humanos, Corte Interamericana de Direitos Humanos. O Tribunal de Nuremberg, por sua vez, consiste
num marco fundamental de duas premissas bdsicas da internacionalizagdo dos direitos humanos: a
limitacdo da soberania nacional e o reconhecimento de que o individuo tem direitos protegidos no
ambito internacional. Ibid., p. 129.

’ Como se sabe, neste célebre caso a Suprema Corte dos EUA asseverou que a possibilidade de o
Judiciario declarar inconstitucional uma lei, apesar do siléncio da Constituicdo norte-americana, seria
uma consequéncia natural da supremacia da Constituicdo sobre as leis, do Estado de Direito e da
natureza legal da Constituicdo. Ver a descricdo do caso e do contexto politico que Ihe era subjacente no
item 2.1.



processo de independéncia de antigas colbnias (i.e. india e paises africanos); a terceira
se formou nas duas Ultimas décadas do século XX, em virtude da transicdo de ditaduras
militares para a democracia (América Latina), e de regimes comunistas para
democracias constitucionais de livre mercado (Leste Europeu), além da incorporagéo de
tratados internacionais ao direito interno (incorporagdo da Convencdo Européia de

Direitos Humanos pela Dinamarca e pela Suécia).®-°

Ha grande dificuldade na sistematizacdo das condi¢Ges facilitadoras da
“expansdo global do Judiciario”, tendo em vista as diferentes culturas juridicas e
cenarios politicos. Nada obstante, a leitura tradicionalmente feita do fen6meno o vincula
a constatacdo de que as instituicbes democraticamente legitimadas também podem

violar os direitos fundamentais.°

No século XIX, os paises europeus, ao contrario dos EUA,*! n&o nutriam, via de
regra, desconfianca em relacdo a tutela dos direitos individuais pelo Parlamento, pois as
verdadeiras ameacas, neste particular, vinham do ancien régime, do monarca e da
Igreja. Ao contrario, o Legislativo, recém dotado de legitimidade democratica,* era
visto como “curador” das liberdades fundamentais em face de eventuais invasdes do
Executivo nesse reduto inexpugnavel de autonomia individual, sendo natural, portanto,

a preeminéncia do principio da legalidade ao da constitucionalidade.

Entretanto, especialmente a traumatica experiéncia dos regimes facistas
“democraticamente” eleitos durante a Segunda Guerra Mundial revelou um perigo
interno a democracia, qual seja, o risco de instituicdes democraticas violarem as
liberdades fundamentais. Com efeito, a partir do segundo p6s-guerra se verificou uma
forte tendéncia de positivar direitos fundamentais nas Constituicdes nacionais e em

tratados internacionais, e de criar “tribunais” (v.g. Cortes Constitucionais e “Tribunais

8 GINSBURG, Tom. “The Global Spread of Constitutional Review”. In: WHITTINGTON, Keith; KELEMEN, R.
Daniel; CALDEIRA, Gregory A. The Oxford Handbook of Law and Politics”. New York: Oxford University
Press, p. 82/88.

® HIRSCHL, Ran. Towards Juristrocracy — The Origins and Consequences of the New Constitutionalism
Cambridge: Harvard University Press, 2007, p. 7 e 8.

10 GINSBURG, Tom. Judicial Review in New Democracies — Constitutional Courts in Asian Cases, USA:
Cambridge University Press, 2003, p. 2.

1 Ha, sobretudo, uma razdo histérica para a desconfianca nutrida pelos colonos norte-americanos em
relagdo ao Legislativo: em sua luta de independéncia contra a Inglaterra, uma das principais bandeiras
dos colonos era a lesividade da onipoténcia do Parlamento inglés aos seus direitos individuais,
sintetizada pela férmula “no taxation without representation.” Ver o item 2.2.

2 para os padrées de democracia da época, que se compatibilizavam com a redugdo do demos aos
proprietarios.



Internacionais”) cuja funcdo principal é a de monitorar violagdes a direitos

fundamentais.*®

Note-se que a atribuicdo dessa funcdo a 6rgaos contramajoritarios é proposital,
pois as garantias de independéncia politica dos seus membros lhes garantiriam a
imparcialidade necessaria para zelar pela observancia desses pressupostos materiais as
democracias contemporaneas inclusive em face de instituicdes democraticamente
legitimadas. Substituir-se-ia, assim, um conceito de democracia como regra da maioria -
institucionalizado através da supremacia do Parlamento - por uma “democracia
constitucional”, na qual direitos das minorias séo entrincheirados em uma lei superior, e
zelados por tribunais insulados da politica através da jurisdigdo constitucional. Assim,
ao evitar que a democracia se degenere em uma tirania da maioria mediante a protecdo
dos seus pressupostos morais, a jurisdigdo constitucional ndo acarretaria lesao, mas

fortalecimento da democracia.**

Todavia, a chamada “dificuldade contramajoritaria”*® do controle de
constitucionalidade das leis ndo parece ser um problema tdo simples de ser superado.
Mesmo em relacdo as liberdades fundamentais, a questdo é complexa, pois nédo € trivial
afirmar que o Judiciario apresenta melhores condi¢des para a sua tutela do que o
Legislativo, muito menos que as decisdes judiciais Sdo necessariamente mais reverentes
aos direitos individuais do que as leis.’® Ainda mais dificil é sustentar ambas as
assertivas em face da interpretacdo e aplicacdo de toda e qualquer norma constitucional,
tendo em vista que as Constituigdes contemporaneas ndo mais se limitam a estruturar o
Estado e a dispor sobre direitos de primeira geracdo (como as Constituicdes-Garantia),

mas positivam - sob a forma de regras, principios e politicas publicas'’ - direitos de

B Neste sentido o seguinte comentario de Konrad Adenauer durante a Convenc¢do Constitucional que
resultou na Lei Fundamental de Bonn: “A ditadura ndo é necessariamente ditadura de uma sé pessoa.
Também ha ditadura de uma maioria parlamentar. E nds queremos protegao contra tal ditadura sob a
forma de uma Corte Constitucional.” V. VANBERG, Georg. The Politics of Judicial Review in Germany
(Political Economy of Institutions and Decisions). 2 ed. Cambridge: Cambridge University Press, 2009, p.
1.

' Ver DWORKIN, Ronald. Freedom’s Law: The moral reading of the American Constitution. Cambridge:
Harvard University Press, 1996.

> A express3o foi consagrada na classica obra de BICKEL, Alexander M. The least dangerous branch: the
supreme court at the bar of politics. 2 ed. New Haven: Yale University Press, 1986. Cuida-se, em sintese,
do déficit de legitimidade democratica de juizes ndo eleitos e isentos de responsabilidade eleitoral no
tocante a invalidagdo de decisdes tiradas pela maioria dos representantes do povo, sobretudo quando a
decisdo judicial se fundar em principios morais abstratos, como os direitos e garantias fundamentais.

16 ver, p. ex., a sintese da critica de Jeremy Waldon a judical review no item 5.2.1.

Y Sobre a distingdo ver DWORKIN, Ronald. Levando os Direitos a Sério. Sao Paulo: Martins Fontes,
2002.



diversas geragdes (direitos sociais prestacionais, direitos difusos e coletivos etc) e
dispositivos sobre o0s mais diversos assuntos (administracdo publica, tributacao,
orcamento, finangas publicas, ordens econémica e financeira, satde, educacéo, cultura,
desporto, ciéncia, comunicagdo social, meio ambiente, familia, menores, idosos, indios
etc). 8

Note-se, a propdsito, que observadores do direito constitucional comparado tém
percebido que o fenbmeno da “expansdo global do Poder Judiciario” ndo tem se
traduzido apenas na “globalizacdo da jurisdigdo constitucional”, mas também na
transferéncia de poder decisério as Cortes sobre questdes nucleares da politica.”® De
fato, com uma frequéncia impressionante o resultado de elei¢des presidenciais - evento
politico mais importante em sistemas presidencialistas - tem sido arbitrado por
Tribunais (Romano Prodi: Italia em 2006; Felipe Calderon: México em 2006; George
W. Bush: USA 2004).

Também causa espécie perceber que os 6rgaos de clpula do Judiciario tém
atuado como importantes players em conflituosas mudancas de regimes politicos,
conforme revelam decisbes constitucionais sem precedentes na histéria: na Africa do
Sul, a Suprema Corte rejeitou dispositivos de projeto de Constituicdo elaborado por uma
assembléia constituinte eleita; na Coréia do Sul, a Suprema Corte reinstituiu um
presidente que havia sofrido impeachment pelo Parlamento; em Fiji, a Corte de

Apelacdo restabeleceu Constituicao derrubada por golpe de Estado.

Saliente-se que o Judiciério também vem desempenhando funcéo de destaque na
solucdo de conflitos étnicos, linguisticos e religiosos em sociedades profundamente
divididas. Bons exemplos sdo a atuacdo da Suprema Corte israelense na harmonizacéo
de valores seculares e religiosos em um Estado que é formalmente qualificado como
“democratico e judaico”; a determinacdo pelo Tribunal Constitucional Federal aleméo
do status da Alemanha unificada em relacdo a Unido Européia; a influéncia de decisdes

da Suprema Corte canadense acerca da posicao de Quebec na federacdo canadense etc.

A situacdo ndo é distinta no Brasil. O Supremo Tribunal Federal tem decidido,

como nunca, questdes politicas importantes. Citem-se, para fins ilustrativos, as decisdes

'® Vide a Constituicdo Brasileira de 1988.

19 HIRSCHL, Ran. “The Judicialization of Politics.” In: WHITTINGTON, Keith; KELEMEN, R. Daniel;
CALDEIRA, Gregory A. The Oxford Handbook of Law and Politics”. Op. cit., p. 124/129. As decisdes que
serdo citadas em sequéncia foram colhidas deste trabalho.



do STF acerca do controle judicial do processo de impeachment do Presidente da
Replblica® e da constitucionalidade de emendas constitucionais.* Especificamente
quanto a fiscalizacdo do processo democratico, merecem destaque os debates sobre a
constitucionalidade de reforma constitucional que previu a reeleicdo para o cargo de
Chefe do Executivo,? as consequéncias da troca voluntéria de partido por parlamentar
(infidelidade partidaria),”® a obrigatoriedade de compatibilidade entre as coligacdes
partidarias nos pleitos federal e estaduais (verticalizagdo),** e a constitucionalidade da
chamada “clausula de barreira”.”> Sobre questdes moralmente complexas, cite-se o
exame da constitucionalidade da pesquisa com células-tronco embrionérias,”® a

tipicidade penal do aborto de fetos anencéfalos etc.”’

A atualidade do tema é comprovada, ndo apenas pela jurisprudéncia do STF,
mas pelos recentissimos debates travados no Congresso Nacional acerca dos efeitos da
chamada “judicializacdo da politica” no Brasil. Destaque-se 0 acalorado debate travado
em 24 de mar¢o de 2011 na Comissdo de Constituicdo e Justica da Cémara dos
Deputados, por ocasido da Proposta de Emenda Constitucional apresentada pelo
Deputado Ronaldo Caiado com o fito de reverter a jurisprudéncia do STF de que o
regime de supléncia na Camara dos Deputados deve seguir a lista dos candidatos do
partido politico, e ndo da respectiva coligacdo. Vale trazer & baila a veemente
manifestacdo de deputado Nazareno Fonteles: “Se a gente deixar que eles (0s juizes)
tomem conta da Republica, estaremos caminhando, se ndo para uma ditadura, pelo
menos para uma oligarquia comandada pelo Judicidrio.” Boa parte dos demais

integrantes da CCJ anuiu as contestagdes de Nazareno Fonteles.?®

20 STF, MS 21564, MS 21689-1, DJ 27/08/1993.

21 STF, ADI n. 939, RTJ — 151, p. 755-841.

*2 STF, ADI 1805 (EC n. 16/97), DJ 14/11/2003.

> STF, MS n. 26602, DJ 17.10.2008.

** STF, ADI 2628, DJ 05.03.2004.

% STF, ADI 1351-3, DJ 30.03.2007.

?® STF, ADI 3510, DJ 27.05.2010.

%7 STF, ADPF n. 54, (pendente de julgamento).

28 Ver o artigo “Camara reage ao ativismo judicial”. Disponivel em:
http://www.valoronline.com.br/impresso/politica/100/402129/camara-reage-ao-ativismo-judicial.
Acesso em 25.03.2011, as 8:00h. A Comissdo de Constituicdo e Justica aprovou inclusive a realizacdo de
semindrio intitulado “Separagdo dos Poderes: Legislativo x Judiciario”.

Note-se que o deputado Nazareno Fonteles é autor de proposta de emenda constitucional (PEC n.
03/2011) destinada a alterar a redagdo do art. 49, V, da CF/88, para autorizar o Legislativo a, por maioria
simples, sustar a eficicia ndo sé dos atos normativos do Executivo que exorbitem do poder
regulamentar, mas também das decisdes judiciais que invadam as competéncias do Legislativo.



http://www.valoronline.com.br/impresso/politica/100/402129/camara-reage-ao-ativismo-judicial.%20Acesso%20em%2025.03.2011
http://www.valoronline.com.br/impresso/politica/100/402129/camara-reage-ao-ativismo-judicial.%20Acesso%20em%2025.03.2011

Portanto, a constatacdo de Alexis de Tocqueville em relacdo aos Estados Unidos
nas décadas de vinte e trinta do século X1X, no sentido de que dificilmente havia uma
controvérsia moral e politica que também ndo se tornasse uma controvérsia judicial,?

% inclusive e

parece se aplicar atualmente a uma quantidade consideravel de paises,’
notadamente ao Brasil. Mais do que isto, diriam os criticos do fenémeno - ndo sem um
certo exagero - que a influéncia das Constitui¢cGes nas culturas politicas contemporaneas
se assemelha aquela desempenhada pelo Novo Testamento na Idade Média,* na medida
em que a constitucionalizacdo dos mais diversos problemas politicos e sociais parece
sugerir que toda a sabedoria estaria concentrada neste documento superior, que, assim,
conteria resposta para os mais profundos dilemas existentes no seio de sociedades

divididas pelo pluralismo.

Ja se p6de perceber que o fenbmeno da expansdo do Judiciario é assaz complexo
e pode ser analisado desde angulos muito distintos. Contudo, o objetivo da presente tese
é 0 de examinar criticamente a assertivas de que, (i) a partir do momento em que se
instituiu a jurisdi¢do constitucional em um pais coube ao Judiciario, de forma estavel e
inquestionada, a “dltima palavra” na interpretacdo constitucional (argumento histérico);
e que (ii) a supremacia da Constituicdo exige que a interpretacdo judicial da
Constituicdo seja definitiva, sob pena de os poderes politicos ndo se virem efetivamente
limitados pela Constituicdo, e, assim, disporem de poderes absolutos (argumento
normativo). A noc¢do de que a interpretacdo judicial da Constituicdo nao produz efeitos
preponderantemente para o passado - i.e. dirimir divergéncia sobre casos concretos ou
sobre a validade de leis -, mas também para o futuro, vinculando os poderes politicos no
exercicio das suas atribuicées (supremacia judicial),®* é colhida na jurisprudéncia das
Supremas Cortes brasileira e norte-americana,*® além de ser o senso comum na doutrina

brasileira.

Todavia, a perspectiva de que as Constituicdes escritas exigem um Uunico
intérprete afastado das pressdes da politica eleitoral, de maneira que, onde quer que haja

efetiva supremacia da Constituicdo, cabera ao Judiciario ditar o seu sentido de forma

29TOCQUEVILLE, Alexis de. A democracia na America. 2. ed. - S3o Paulo : Itatiaia: Ed. Universidade de
S3o Paulo, 1977.

3°HIRSCHL, Ran. Towards Juristrocracy — The Origins and Consequences of the New Constitutionalism.
Cambridge: Harvard University Press, 2007, p. 1.

3! Conferir LAZARE, Daniel. “America the Undemocratic”. New Left Review 232 (1998): 3-31.

%20 termo sera mais bem explicado no item 1.2.2

3cf.o proximo item.



ndo apenas obrigatdria para os demais poderes, mas “final”, parece um formalismo
estéril, porquanto desconectado da realidade das relacdes travadas entre os poderes.
Com efeito, considerar que, diante da presenca da supremacia da Constituicdo, a
“autoridade interpretativa do Judiciario é absoluta, ahistorica e efetiva politicamente”
somente se afigura procedente caso também se acredite que a interpretacdo da
Constituicdo € uma atividade puramente juridica, ou seja, uma atividade técnica que se
resume a aplicar o instrumental da hermenéutica constitucional ao texto

constitucional.®*

Porém, dada a abrangéncia dos conflitos tratados pelas ConstituicGes
contemporaneas e pelas Supremas Cortes, ndo parece crivel sustentar que a
interpretacdo da Constituicdo seja apenas direito, vale dizer, uma atividade exclusiva
dos juristas. Ao reveés, nitida € a importancia da politica, das instituicdes politicas e da
sociedade civil organizada na construcdo de respostas para a solugdo de problemas

constitucionais complexos.

Além disso, ja Alexander Hamilton, um dos grandes artifices da judicial review,
afirmava que o Judiciario é “o menos perigoso dentre os poderes”, pois ndo tem a
“espada nem a chave do cofre”.* Desta forma, ndo deve causar supresa o fato de o
Judiciario ndo ter condicGes para reagir as mais sérias investidas dos poderes politicos
aos direitos fundamentais, como, p. ex, na hipdtese da instituicio de um regime
autocratico.*® Conforme sera destacado, mesmo em um regime democratico os poderes
politicos contam com instrumentos de reacao a interpretagdes judiciais indesejadas que

ndo sdo percebidos pela teoria juridica convencional.

Portanto, se a supremacia da Constituicdo e a positivacdo formal da jurisdicdo
constitucional ndo constituem condicdes suficientes para a expansdo do Judiciério,

convém perquirir as condigdes e os limites que pautam este fendbmeno. Nesta esteira,

** WHITTINGTON, Keith E. Political Foundations of Judicial Supremacy — the Presidency, the Supreme
Court and Constitutional Leadership in U.S. history. New Jersey: Princeton University Press, 2007, p.
25/26.

s HAMILTON, Alexander, JAY, John; MADISON, James. O Federalista. Campinas: Russel Editora, 2003,
verbete n. 78 (pp. 469/477).

% |lustra singularmente o exposto, a veemente rea¢do do saudoso Ministro Nelson Hungria em face das
acusagOes de setores da imprensa de que o STF ndo teria oferecido a resisténcia devida a ditadura
militar que se instalou no Brasil a partir do golpe de 1964: “Contra o fatalismo histérico dos
pronunciamentos militares ndo vale o Poder Judiciario, assim como ndo vale o Poder Legislativo. Esta é
que é a verdade, que ndo deve ser obscurecida por aqueles que parecem supor que o Supremo Tribunal
Federal, ao invés de um arsenal de livros de direito, disponha de um arsenal de schrapnels e de
torpedos.” V. COSTA, Emilia Viotti. O Supremo Tribunal Federal e a Construgao da Cidadania, p.135.



1,3 a filosofia do direito,®

buscaremos conectar a historiografia do direito constituciona
a teoria constitucional®® e a ciéncia politica®® contemporaneas, visto que cada uma traz
valiosos aportes sobre o tema em aprego, 0s quais, entretando, permanecem em boa

medida desconectados pela falta de “dialogo” entre tais disciplinas.

Assim, o objetivo principal da primeira parte do trabalho é recontar a historia
da supremacia judicial de uma forma menos idealizada do que a exposta pelas
Supremas Cortes norte-americana e brasileira, cujas principais decisdes nesse particular
serdo sumariadas no proximo item. Apos serem identificados 0s pressupostos para a
expansdao do Judiciario e a evolugdo do sistema politico-institucional brasileiro e da
jurisprudéncia do STF, buscaremos, na segunda parte do trabalho, examinar as
principais criticas a supremacia judicial, para, em seguida, empregar a doutrina dos
didlogos constitucionais com vistas a obter teoria que, a um sO tempo, seja mais

proxima das relacBes efetivamente travadas entre o Judiciério e os poderes politicos, e

" Cf. FIORAVANTI. Maurizio. Constituicién. De la antiguedad a nuestros dias. Madrid: Editorial
Trotta, 2001. Id.. Los derechos fundamentales: apuntes de la historia de las constituciones. 4 ed.
Madrid: Editorial Trotta, 2003. ACKERMAN, Bruce. The Failure of the Founding Fathers: Jefferson,
Marshall and the Rise of Presidential Democracy. Cambridge: The Belknap Press of Harvard
University Press, 2005. COSTA, Emilia Viotti. O Supremo Tribunal Federal e a Construcdo da
Cidadania. Séo Paulo: Editora UNESP, 2006. RODRIGUES, Leda Boechat. A Histdria do Supremo
Tribunal Federal. (vol. I a IV). Rio de Janeiro: Editora Civilizagio Brasileira.

# cf. ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. Madrid: Centro de Estudios
Constitucionales, 1997. DWORKIN, Ronald. Levando os Direitos a Sério. S3o Paulo: Martins Fontes,
2002; PRIETO SANCHIS, Luis. Justicia constitucional y derechos fundamentales. Madrid: Editorial Trotta,
2003.

*% cf. BAUMAN, Richard W; KAHANAM Tsvi. The Least Examined Branch — The Role of Legislatures in
the Constitutional State. Cambridge: Cambridge University Press, 2006. KRAMER, Larry. The People
Themselves — Popular Constitutionalism and Judicial Review. Oxford University Press: Oxford, 2004.
SUNSTEIN, Cass. R. One Case at a Time — Judicial Minimalism in the Supreme Court. Cambridge:
Harvard University Press, 2001; TUSHNET, Mark. Weak Courts, Strong Rights — Judicial Review and
Social Welfare Rights in Comparative Constitutional Law. New Jersey: Princeton University Press, 2008.
FISHER, Louis. Constitutional Dialogues — interpretation as a political process. Oxford: Princeton
University Press, 1988. PICKERILL, J. Mitchell. Constitutional Deliberation in Congress: the Impact of
Judicial Review in a Separated System. Durham: Duke University Press: 2004. POST, Robert; SIEGEL,
Reva. “Democratic Constitutionalism and Backlash”. Harvard Civil Rights-Civil Liberties Law Review. Vol.
42. GRIMM, Dieter. Constitui¢do e Politica. (trad. Geraldo de Carvalho). Belo Horizonte: Del Rey, 2006.
ESKRIDGE Jr., William N. “Overriding Supreme Court Statutory Decisions. Yale Law Journal, v. 101, n. 2,
p.331-417, 1991.

0 ¢t GINSBURG, Tom. Judicial Review in New Democracies — Constitutional Courts in Asian Cases.
USA: Cambridge University Press, 2003. HIRSCHL, Ran. Towards Juristrocracy — The Origins and
Consequences of the New Constitutionalism. Cambridge: Harvard University Press, 2007.
WHITTINGTON, Keith; KELEMEN, R. Daniel; CALDEIRA, Gregory A. The Oxford Handbook of Law and
Politics. New York: Oxford University Press. MILLER, Mark C. & BARNES, Jeb (Ed.). Making Policy,
Making Law: an interbranch perspective. Washington, DC: Georgetown University Press, 2004. BARNES,
Jeb. Overruled? Legislative overrides, pluralism and contemporary Court-Congress relations. Stanford:
Stanford University Press, 2004; FRIEDMAN, Barry. “The Politics of Judicial Review”. Texas Law Review,
vol. 84, n. 2, 2005. MELO, Carlos Ranulfo; SAEZ, Manuel Alcantara (org.). Democracia Brasileira —
balango e perspectivas para o século 21. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2007.



que dé uma resposta satisfatoria para os problemas de legitimidade democrética

decorrentes da expansédo do Judiciério.

1 - APRESENTACAO DO OBJETO DA INVESTIGACAO

1.1 A afirmacéo da supremacia judicial
1.1.1 Os precedentes das Supremas Cortes brasileira e norte-americana

As Supremas Cortes dos EUA brasileira e norte-americana se autointulam as
ultimas intérpretes das respectivas Constituicdes, conforme revelam, especialmente, as

decisdes proferidas na ADI n. 2860*" e no caso City of Borne v. Flores.*

A primeira acdo se referia a existéncia de foro por prerrogativa de funcdo para o
julgamento de processos criminais em face de ex-detentores de cargos publicos, questao
que, diante do reiterado siléncio das Constituigdes brasileiras, tem recebido solucgdes
distintas na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.

Inicialmente, o STF entendeu que o foro especial se mantinha apds o individuo
deixar o cargo, independentemente de o ato ensejador do processo relacionar-se, ou nao,
com o exercicio do respectivo munus publico, bastando que fosse praticado “durante o
exercicio funcional”.** Ocorre que o Supremo cancelou a referida simula,** sem que
tenha havido alteracdo no texto constitucional interpretado.*”® Passou entdo o Tribunal a

rejeitar o foro especial aos ex-detentores de cargos publicos, mesmo que o respectivo

o Julgada em conjunto com a ADI n. 2797 (STF), DJ 19.12.2006.

2521 US 507 (1997). Cf. MURPHY, Walter F.; FLEMING, James E.; BARBER, Sotirios Barber; MACEDO,
Stephen. American Constitucional Interpretation. New York: Foundation Press, 2003, p. 1314 et. seq.

** Tal entendimento se consolidou na Simula n. 394, editada sob a égide da Constituicio de 1946, assim
vazada: “cometido o crime durante o exercicio funcional, prevalece a competéncia especial por
prerrogativa de funcdo, ainda que o inquérito ou a agdo penal sejam iniciados apds a cessa¢do daquele
exercicio.”

* STF, INQ. 687/Q0, RTJ 179/912, p. 938.

* De fato, apesar de o Relator haver reconhecido a relevancia da tese que prevalecera durante anos no
orgdo de cupula do Judiciério brasileiro, rechagou o argumento - até entéo acolhido - de que a persisténcia
do foro por prerrogativa apds o encerramento da funcéo publica seria fundamental & garantia do livre
desempenho do cargo. Inversamente, o Tribunal passou a atribuir maior peso aos fundamentos que
suportavam a tese entdo minoritaria. Cite-se, por exemplo, a circunstancia de as ConstituicGes brasileiras
ndo terem estabelecido, expressamente, o foro por prerrogativa para ex-detentores de funcéo publica, o
acumulo de processos no STF, o fato de a competéncia especial consistir em prerrogativa e ndo em
privilégio, protegendo, assim, o cargo, e ndo a pessoa, a excepcionalidade do foro privilegiado em um
regime republicano, do que decorre a necessidade de interpreta-lo restritivamente, os parcos exemplos
buscados no direito comparado etc.




ato tenha sido praticado no exercicio de funcdo publica, como propunha, em voto
vencido, o Ministro Septlveda Pertence.*® Contudo, no “apagar das luzes” do governo
Fernando Henrique Cardoso foi editada a Lei n. 10.628/2008, que positivou a
concepgdo do Ministro Sepulveda Pertence, a qual, ao limitar o foro especial aos “atos
administrativos do agente”, se colocava em um ponto intermediario entre as teses

adotadas pela composic&o majoritaria do STF no presente e no passado.*’

O Ministro Pertence, acompanhado pela maioria da Corte, julgou procedente a
ADI n. 2860, proposta em face da Lei n. 10628/2002, sobretudo por considerar
necessaria a sublimacdo da sua opinido sobre a questdo de fundo, para preservar as
competéncias do STF em face de intrusdes do Legislativo. A proposito, trés argumentos
principais foram utilizados na fundamentacdo do seu voto: a lei em andlise, por ter
como “objeto imediato” prover uma determinada interpretacdo a Constituicéo, padeceria
de inconstitucionalidade formal, “insita a qualquer norma de gradacéo inferior que se

proponha a ditar interpretacéo de norma de hierarquia superior”.

Além disso, apresentaria vicio de inconstitucionalidade material lei que se
destinasse a alterar a interpretacdo dada pelo STF a norma constitucional, pois, havendo
a propria Constituicdo conferido ao STF o elevado mister de ser o seu guardido (art.
102, caput, CF/88), as decisbes desse Tribunal em matéria de interpretacdo
constitucional ndo poderiam ficar a mercé do referendo do legislador ordinério. Por fim,
deduziu argumento que sintetiza os anteriores: admitir a validade de lei frontalmente
contréria a jurisprudéncia constitucional do STF equivaleria a liberar o legislador dos
limites constitucionais que deveriam constranger a sua discricionariedade, tornando

invidvel a supremacia da Constituicdo sobre as leis e o Estado de Direito.

Na jurisprudéncia da Suprema Corte dos EUA também sdo encontradas decisfes
nas quais se nega a possibilidade de o legislador ordinario reverter a sua interpretacdo
constitucional. A mais enfatica dessas decisdes foi proferida no caso City of Boerne v.

¢ Além do Ministro Nelson Jobim, os Ministros Néri da Silveira e llmar Galvdo, que acompanharam a
divergéncia.

* Confira a redac3o atribuida pela lei em comento ao paragrafo 1 do art. 84 do Cédigo de Processo
Penal: “a competéncia especial por prerrogativa de fungao, relativa a atos administrativos do agente,
prevalece ainda que o inquérito ou a agdo judicial sejam iniciados apds a cessacdo do exercicio de
fungao publica.”



Flores, no qual se apreciou a validade de lei que visava a afastar o precedente fixado em

Employment Division, Department of Human Resources of Oregon v. Smith.*®

Em Smith, a Suprema Corte reformara decisdo da Justica do Estado de Oregon
gue concedera beneficios de desemprego a funcionarios que foram demitidos por
usarem peyote em cerimonias religiosas, sob o argumento de que a lei vedara o uso
dessa substancia. Na ocasido foi acolhido, por maioria, o voto do conservador Justice
Scalia, cujo argumento principal era de que a liberdade religiosa ndo exonera 0s
individuos do cumprimento de normas contidas em leis gerais e neutras (i.e. vedacao ao
uso de drogas), sob pena de condicionar-se a obrigatoriedade de leis gerais a sua
conformidade as convicgdes religiosas dos seus destinatarios, o que conduziria a
verdadeira anarquia, especialmente em uma na¢do cosmopolita como os EUA. Desta
forma, o controle da constitucionalidade de leis gerais restritivas a liberdade religiosa
ndo precisaria se submeter a rigidez do strict scrutiny, que exige a demonstracdo da
adocdo da medida menos restritiva dentre as igualmente aptas para a concretizacdo de
um interesse publico cogente (compelling governmental interest). Assim, o Tribunal
expressou confianca na capacidade de o legislador impor restricdes as liberdades

fundamentais quando reputar necessarios para proteger o interesse publico.*°

Por sua vez, a Justice O"Connor liderou a divergéncia, sob o argumento
principal de que, ndo apenas as normas especificas, mas tambem as leis que instituem
obrigacdes gerais podem impor aos cidaddos deveres que violam as suas conviccoes
religiosas. Tendo em vista a Primeira Emenda ter qualificado a liberdade religiosa como

uma atividade constitucional preferencial, lei, ainda que geral, que impuser restricdo

*® 494 US 872 (1990). V. V. MURPHY, Walter F.; FLEMING, James E.; BARBER, Sotirios Barber; MACEDO,
Stephen. American Constitucional Interpretation. Op. Cit., p. 1298 et seq.

* Com efeito, a submissio de leis gerais restritivas as liberdades fundamentais a parametro menos
exigente de controle de constitucionalidade revela a preferéncia de uma Suprema Corte conservadora
por interesses da coletividade sobre direitos individuais (in casu ordem publica versus liberdade de
religido), bem como o entendimento de que tais principios serdo mais bem sopesados pelo Parlamento,
através de normas gerais, do que por uma ponderagdo casuistica do Judiciario (defesa de uma postura
de autorrestrigdo judicial em detrimento de métodos ativistas). A propédsito da possibilidade de a
deliberacdo parlamentar gerar risco de opressdo de minorias religiosas pela maioria, Scalia salienta que
esta “inevitavel consequéncia do governo democratico deve ser preferida a um sistema em que cada
consciéncia é uma lei para si proprio ou aquele em que os juizes sopesam a importancia social de todas
as leis em face da centralidade das convicgdes religiosas.” Ibid., p. 1302.



substancial a tal direito, deveria se submeter ao rigoroso teste judicial do strict

scrutiny.*

Se o Justice Scalia pretendia causar reacdo nos demais poderes e na sociedade
americana, ele ndo poderia ter agido melhor.”* Com efeito, a decisdo em Smith gerou
coalizdo sem precedentes entre progressistas e conservadores, entre politicos,
académicos e operadores do direito, entre os governos federal e estaduais, chegando a
ser apelidado de o “caso Dred Scott da 1 Emenda.”®* Como consequéncia da viruléncia
da oposigdo a Smith, foi aprovado o Religious Freedom Restoration Act (RFRA), lei
federal que, em sua secdo trés, expressamente revertera a decisdo proferida pela
Suprema Corte em Smith, ao submeter leis gerais restritivas a liberdade religido a um

escrutinio judicial estrito, na forma do “Sherbert test”.

Essa frontal oposicdo a Smith foi examinada pela propria Suprema Corte quando
do julgamento de City of Boerne v. Flores. No caso, o Arcebispo Flores teve o0 seu
pedido de licenciamento de obra em Igreja indeferido pelas autoridades administrativas
da Cidade de Boerne, no Texas, com base em norma local que se destinava a preservar o

patrimonio historico-cultural da cidade.

O pleito de revisdo da decisdo, deduzido com fundamento em violagédo ao
RFRA, foi rechacado. Isto porque a Suprema Corte entendeu que o RFRA seria
inconstitucional, pois, ao superar o holding no caso Smith, representou tentativa do
Congresso Nacional de corrigir a sua interpretacdo sobre a liberdade religiosa. Assim, o

Congresso ndo se ateve a “dar cumprimento” (enforcement) as provisdes da 14 Emenda,

>% Relembra a Justice O’ Connor que a necessidade de sensivel controle contramajoritdrio sobre tais leis
gerais se justificaria em razdo de a histdria ter demonstrado “o severo impacto que a regra da maioria
teve sobre grupos religiosos minoritarios ou emergentes, como as Testemunhas de Jeova (...)”
51MURPHY, Walter F.; FLEMING, James E.; BARBER, Sotirios Barber; MACEDO, Stephen. American
Constitucional Interpretation. Op. Cit., p. 1311.

2 No tragicamente famoso caso Dred Scott vs. Sandford, a Suprema Corte dos EUA julgou improcedente
demanda de escravo que postulara a sua libertagdo, tendo em vista a sua passagem por territério livre
(mercé do Missouri Compromise). Extrai-se da fundamentacdo do acérddo, basicamente, trés
fundamentos: (i) os negros ndo eram considerados cidaddos norte-americanos, pelo que ndo poderiam
postular a salvaguarda de direitos previstos na Constituicdo; (ii) a Corte deveria respeitar a lei do
Missouri que considerava Dred Scott escravo ndo obstante a sua passagem por territorio livre; e (iii) o
Missouri Compromise excedera os poderes do Congresso, na medida em que, sem observar o devido
processo legal, se imiscuira no direito de propriedade do “dono” do escravo. 60 US (19 How) 393 (1857).
Cf. HALL, Kermit L. The Oxford Guide to United States Supreme Court Decisions, Oxford University
Press, New York, 1999.



conforme previsto em sua Secéo Cinco, antes se destinando a (re)configurar o contetdo

constitucional da liberdade religiosa, providéncia que competeria apenas ao Judiciario.*

Caso se admitisse que o Congresso quebrasse o monopolio da Corte na
identificacdo dos direitos fundamentais, dever-se-ia igualmente reconhecer que a
Constituicdo deixara de ser a norma suprema, e que 0s poderes do Legislativo seriam
ilimitados. Na esteira do raciocinio do Justice Marshall no célebre caso Marbury v.
Madison - recorrentemente citado no acordédo -, se o sentido da Constituicdo pudesse ser
alterado por lei ordindria, a um s6 tempo, a Constituicdo se igualaria, no plano
hierarquico-normativo, as leis, e a limitacdo do Legislativo pela Constituicdo nada mais
seria que uma va tentativa dos constituintes, ja que o proprio Parlamento definiria os
limites a que deveria estar sujeito, convolando-se em autor do seu préprio poder.>*
Ademais, a historia politico-institucional dos EUA, ademais, comprovaria que a
Constituicdo - e o ideal de governo limitado que lhe é subjacente - sdo mais bem

respeitados quando cada poder age dentro do seu espectro de competéncias.

Desta forma, a Supreme Court, da mesma forma que o STF no caso do “foro
por prerrogativa de func@o™, considerou que lei superadora de decisdo sua em matéria
constitucional necessariamente desrespeitaria a supremacia da Constituicao e o Estado
de Direito, tendo sido declarada inconstitucional.®

> Na hipdtese em analise o Congresso considerou que leis gerais poderiam interferir no livre exercicio
da liberdade religiosa, direito que fora negado pela Corte.

>* N3o se negou que competisse ao Legislador interpretar a Constituicdo, mas apenas se afirmou que ele
deve fazé-lo de acordo com as limitagGes constitucionais (leia-se: as decisdes da Suprema Corte em
matéria constitucional).

>> DEVINS, Neal. “How not to challenge the Court. (U.S. Supreme Court) (Symposium: Reflections on City
of Boerne v. Flores). William and Mary Law Review, v. 39, n. 3, pp. 645/664, 1998.

Saliente-se que em City of Boerne salta aos olhos intrigante paradoxo: a Suprema Corte afirmou a
supremacia da sua decisdo em Smith, que, por sua vez, confere ndo a ela, mas ao legislador uma
liberdade quase ilimitada de configuracdo da liberdade religiosa, quando em potencial conflito com
interesses coletivos. Por outro lado, invalidou norma (o RFRA) no qual o legislador desejava submeter as
suas proéprias leis a um parametro de controle judicial de constitucionalidade mais rigoroso (strict
scrutiny). Ocorreu, portanto, uma espécie de “conflito negativo de competéncias”: enquanto o
Judicidrio entendeu competir, prioritariamente, ao Legislativo o sopesamento da liberdade religiosa com
o interesse publico, o Legislativo concebeu tal atividade como eminentemente judicial. Esse curioso
ativismo garantidor de postura de autorrestricdo judicial pareceu decorrer da incompreensao - ou,
talvez, da ndo-aceitagdo — do (pelo) Legislador do papel timido que a Corte de Renquist se atribuira.

Note-se que os paradoxos de Flores ndo param por ai: o fundamento para a atribuicio de um
“cheque em branco” ao legislador em matéria de liberdade religiosa foi Marbury v. Madison,
precisamente o mais célebre precedente de limitagdo do Legislativo mediante o controle de
constitucionalidade!



Curiosamente, outra enfatica afirmacdo da supremacia judicial se deu no caso
Cooper v. Aaron, julgado pela progressista Corte de Warren. Na hipotese, ao invés de
se verificar resisténcias no Congresso Nacional a propdsito da interpretacdo
constitucional levada a cabo pela Suprema Corte (como em City of Boerne), quem
resistia a determinacdo de desegregacdo racial nas escolas publicas (Brown v. Board of
Education)®’foram os Poderes Executivo e Legislativo estaduais. Em Cooper v. Aaron
se discutia a constitucionalidade da decisdo da escola de Little Rock, no Arkansas, de
suspender por dois anos e meios um ja lento programa de desegragacgdo racial, diante
dos tumultos gerados apds a tentativa da primeira crianga afro-americana ter aulas na

escola, em boa parte estimulados pelo préprio governo estadual.*®

Na ocasido a Suprema Corte afirmou, acertadamente, que “os direitos
constitucionais dos réus nao podem ser sacrificados pela violéncia e desordem que se
seguiu as acbes do governador e dos legisladores”, e, assim, desproveu o recurso da
escola. Especificamente quanto ao argumento de que o governador ndo estaria

vinculado a deciséo proferida em Brown, a Corte afirmou que em Marbury v. Madison

(se) declarou o principio basico de que o Judiciario federal é
supremo na exposicdo da Constituicdo, e que tal principio desde
entdo tem sido respeitado pela Corte e pelo pais como uma
caracterisitica permanente e indispensavel do nosso sistema
constitucional. Dai segue que a interpretacdo da décima quarta
emenda enunciada por esta Corte no caso Brown é a lei suprema do
pais, e o art. 6 da Constituicdo (clausula da supremacia da
Constituicdo) torna tal decisdo vinculante para 0s
Estados.”**(grifei)

A leitura das decisdes proferidas pelas Cortes de Renquist e de Warren revela
que a supremacia judicial é em si oca, na medida em que ela pode ser usada tanto para o
6rgdo de cupula do Judiciario fazer prevalecer uma visdo coletivista sobre a relacdo
Estado-individuo e uma primazia institucional do Legislativo na defini¢cdo do contetdo
dos direitos individuais (City of Boerne), quanto para 0 oposto, ou seja, para estabelecer
uma perspectiva individualista na relacdo Estado-individuo e uma primazia institucional

do Judiciario na concretizacdo dos direitos individuais (Cooper).

*°358 US 1 (1958).

>7374 US 483 (1954).

20 governador do Arkansas convocou as forgas policiais para barrar a entrada da referida crianca, além
de os legislativos estaduais terem se unidos na edicdo de normas que tinham por finalidade anular
Brown. V. MURPHY, Walter F.; FLEMING, James E.; BARBER, Sotirios Barber; MACEDO, Stephen.
American Constitucional Interpretation. Op. Cit. p. 380 et. seq.

*? Ibid., p. 382.



1.1.2 Esclarecimentos conceituais: monopdlio judicial, supremacia judicial, controle de
constitucionalidade, judicializacdo da politica, ativismo judicial e departamentalismo

Neste ponto, cumpre esclarecer alguns conceitos fundamentais a exata
compreensdo do significado e da extensdo das decisdes em foco, e dos problemas por
elas levantados. Admitir que o so-fato de lei conferir determinada interpretacdo a
Constituicdo a condena ao vicio de inconstitucionalidade significa negar que exista
interpretacdo constitucional fora das Cortes, atribuindo-se ao Judiciario um
“monopolio” ou uma “exclusividade” na interpretacdo constitucional. Por outro lado,
admitir que a superacdo legislativa de jurisprudéncia constitucional do STF padece de
inconstitucionalidade, embora tolere que o Legislador também interprete a Constituicéo,
confere nesse particular a ultima palavra ao STF, adotando-se uma “supremacia
judicial”.®® Ambas as teses foram acolhidas pela maioria do Tribunal na ADI n. 2860,

muito embora tais concepcdes tedricas sejam incompativeis.®

A supremacia judicial é, portanto, um minus em relacdo ao monopdlio judicial,
pois, enquanto a ultima afirma que a atividade de interpretacdo da Constituicdo deve ser
desempenhada, exclusivamente, pelo Judiciario, a primeira admite que 0s outros
Poderes interpretem a Constituicdo, ressalvando, porém, que a exegese judicial é a final.
Em outras palavras: o monopdlio judicial confere ao Judiciario a Unica palavra em
matéria de interpretacdo constitucional (uma espécie de “reserva judicial”), enquanto a
“supremacia judicial” admite que o Legislador tenha a primeira palavra, conferindo,

porém, ao Judicirio a dltima.

Por outro lado, deve-se distinguir o controle de constitucionalidade® da
supremacia judicial. O primeiro consiste no poder de as Cortes invalidarem leis por
reputarem-nas em contradicdo com a Constitui¢do, seja incidentalmente a resolucéo de
um caso concreto, seja em tese (controles incidental e abstrato, respectivamente).

Embora o controle de constitucionalidade - ao menos segundo a sua tradicional acepc¢ao

% F|SS, Owen. Between Supremacy and Exclusivity. Op. cit.

' NAGEL, Robert. Judicial supremacy and the settlement function. (Symposium: Reflections on City of

Boerne v. Flores) William and Mary Law Review, v. 39, n. 3, pp. 849/864, 1998.

62 .. ~ . . . . . . .~ . ..
Utilizam-se as expressGes controle de constitucionalidade, judicial review (ou revisdo judicial) e

jurisdicdo constitucional como sinénimas, para designar a possibilidade de o Judicidrio declarar leis

inconstitucionais. Quando as diferengas a respeito dos modelos e modalidades de controle de

constitucionalidade importarem para o argumento, havera mengao expressa a acepgao a que se refere.



- implique a exigéncia de que 0s demais agentes publicos observem a decisdo proferida
pelo Judiciario sobre determinada controvérsia ocorrida no passado ou sobre a validade
de uma norma também em um lapso de tempo no passado, com ele ndo se confunde a
obrigatoriedade do Legislativo e dos demais destinatarios da norma constitucional
adotarem a interpretacdo judicial da Constituicdo como um limite para a sua atuacéo

futura.®®

A bem da verdade, a tese segundo a qual a exegese do Judiciario constitui um
“precedente vinculante” para a subsequente interpretacdo constitucional perpetrada
pelos departamentos estatais (especialmente pelo Parlamento) e pela sociedade civil é,
precisamente, a supremacia judicial (em sentido estrito). Segundo tal concep¢do, em
todas as questBes constitucionais que possam ser submetidas aos Tribunais, o sentido
que os juizes atribuiram a Constituicdo deve ser compreendido como definitivo ndo
apenas para o passado (se ndo houver modulagéo de efeitos), como igualmente para o
futuro, seja no ambito do préprio Judiciario, seja no ambito dos demais “poderes” e da
sociedade. Desta feita, a regra geral extraida da decisdo da Suprema Corte integraria o
“bloco de constitucionalidade”, assim entendido o conjunto de normas que serve de
parametro para a afericdo da legitimidade da atuacdo dos poderes constituidos e dos
cidad&os.®* Ademais, tal precedente judicial somente podera ser superado por decisdo
da propria Corte Suprema, ou por Emenda Constitucional que altere a norma
constitucional que serviu de lastro normativo & decisdo,® conforme se afirmou tanto no

caso do “foro por prerrogativa de fungdo” como em City of Boerne.

Desta forma, a partir das lentes da supremacia judicial, lei que contrarie
interpretacdo constitucional da Corte Suprema deve ser reputada inconstitucional
independentemente do exame do seu conteddo - como se se tratasse de “questdo
preliminar”, na acepcdo processual -, como considerou a composi¢do majoritaria do
STF ao reputar que a Lei n. 10.628/2008 apresentava vicio de inconstitucionalidade

formal. Essa tese acaba por conferir as decisbes de inconstitucionalidade da Corte

63 MURPHY, Walter F. “Who Shall Interpret? The Quest of Ultimate Constitutional Interpreter”, Review
of Politics, 48 (1986): 407. O foco do presente trabalho estd nas relagGes travadas entre a Suprema
Corte e o Parlamento no ambito da interpretagdo e aplicagdo da Constituigdo. Assim, a influéncia da
atuagdo do Poder Executivo e de atores privados sé sera analisada incidentalmente, quando for
relevante para o objeto central da tese.

" CANOTILHO. José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e teoria da Constitui¢io. 7 ed. (3
reimpressdo). Coimbra: Edigdes Almedina, 2003, p. 919/926.

> TUSHNET, Mark. Weak Courts, Strong Rights — Judicial Review and Social Welfare Rights in
Comparative Constitutional Law. New Jersey: Princeton University Press, 2008, p. X.



Suprema ndo apenas o efeito de invalidar a lei impugnada, mas também o efeito reflexo
de atribuir ao Congresso Nacional o dever de ndo legislar sobre a matéria, ja que ele
estaria impedido de aprovar, no futuro, lei que veicule interpretacdo contraria a

proferida pelo Tribunal.

Todavia, cumpre distinguir as acep¢fes formal e material que a supremacia
judicial pode assumir. Formalmente, a supremacia judicial significa que as
interpretacdes constitucionais da Suprema Corte s6 podem ser revertidas por emenda
constitucional, ndo se admitindo que lei ordinaria possa fazé-lo. Materialmente, a
supremacia judicial consiste no fato de as decisfes constitucionais da Suprema Corte
serem, via de regra, finais, diante da dificuldade pratica de os poderes politicos e de
atores da sociedade civil mobilizarem os instrumentos institucionais aptos a superar o
entendimento da Suprema Corte.®® Inequivoco, portanto, é o vinculo entre supremacia
judicial e dificuldade do processo de reforma constitucional, compreendida a Gltima néo
apenas como o rigor formal do procedimento, mas também como a efetiva dificuldade
de aprovacdo de uma alteracdo formal & Constituic&o.®” Por exemplo, em um regime em
que a unica possibilidade préatica de superar entendimento constitucional da Suprema
Corte € aguardar a mudanca da sua composicao ou do seu entendimento, hd supremacia

judicial em sentido material.®®

Ja a judicializacao da politica consiste no

* Ibid.

%7 Este ponto pode ser ilustrado pela comparagéo entre as experiéncias francesa e brasileira. Cotejando-se
o0 art. 89 da Constitui¢do da Quinta Republica Francesa, editada em 1958 no governo de Gaulle, com o
art. 60, da Constituicdo Brasileira de 1988, constata-se que 0s processos de reforma constitucional a cargo
do Parlamento estdo sujeitos a rigores procedimentais relativamente préximos (apreciacdo por ambas as
Casas Legislativas pelo quorum de trés quintos, sendo que o modelo brasileiro exige ainda dois turnos de
votagdo). Enquanto no Brasil tais rigores procedimentais ndo foram suficientes para limitar o nimero de
emendas (foram aprovadas nada menos que setenta emendas — contadas as seis de revisdo — em vinte e
um anos), na Franca, a histéria tem sido outra. Com efeito, tendo em vista 0o Senado representar as
populagGes rurais mais conservadoras, tal instituicdo se revela avessa a mudancas, exercendo o seu poder
de veto para bloquear projetos de emenda constitucional, em especial aqueles de carater mais
progressista. Esta circunstancia, somada as divisdes existentes entre 0s principais partidos politicos e
mesmo no ambito interno de cada um deles, evidencia a dificuldade de atingir-se na Franca a
supermaioria parlamentar necessaria a aprovagdo de reformas constitucionais. Como corolério, segundo o
levantamento feito por Guy Carcassone, foram aprovadas somente oito emendas constitucionais no
periodo entre 1958 e 1994, a maioria delas referentes a questdes de relevancia e de conflituosidade
politica reduzidas. CARCASSONE, Guy. Constitutional Change in France. In: Constitutional Policy
and Change in Europe. HESSE, Joachim Jens; JOHNSON, Nevil (org.). Oxford: Oxford University
Press, 1995, p. 166 et seq.

%8 KRAMER, Larry. The People Themselves — Popular Constitutionalism and Judicial Review. Oxford
University Press: Oxford, 2004.



processo pelo qual as Cortes e 0s juizes passam a dominar
progressivamente a produc¢do de politicas publicas e de normas que
antes vinham sendo decididas (ou, como é amplamente aceito, que
devem ser decididas) por outros departamentos estatais,
especialmente o Legislativo e o Executivo.®.

O ativismo judicial, por sua vez, € a “escolha de um modo especifico e proativo
de interpretar a Constituicdo”, que permite “uma participacdo mais ampla e intensa do
Judiciario na concretizacéo dos valores e fins constitucionais, com maior interferéncia
no espaco de atuacdo dos outros dois Poderes.””® Conforme percebeu o historiador
Arthur Schlesinger, em artigo seminal publicado na Revista Fortune em 1947, este
avanco dos juizes se deve ao emprego de normas e métodos fluidos, que lhes permite
obter a solugédo para o caso concreto que produza resultados que otimizem, a seu ver, as
normas constitucionais. Ja os criticos do ativismo (defensores do judicial self-restraint)
consideram que é dever do Judiciario aplicar o direito (ao invés de cria-lo), razdo pela
qual optam por uma metodologia mais rigida (i.e. regras e subsuncdo em detrimento de
principios e da ponderacdo), que deixa um amplo espaco para o Legislador tomar
decisbes sobre a concretizacdo da Constituicdo, reduzindo, via de consequéncia, 0

ambito de atuacdo do Judiciario.”

Todavia, 0 uso do termo “ativismo judicial” para designar apenas o emprego de
normas e de metodos fluidos com um animus criativo revela um conceito ambiguo que,
em seu amplo uso no debate constitucional norte-americano,’ tem se traduzido em
pouco mais do que uma critica a - suposta - invasdo do Judiciario a dominios
constitucionalmente reservados a outros poderes,” tendo-se em mira, sobretudo, o
ativismo progressista da Corte de Warren. Entretanto, o ativismo judicial ndo se refere

apenas a adocdo de uma postura progressista do Judiciario na tutela de direitos

* TATE, C. Neal. “Why the Expansion of Judicial Power”. In: “The Global Expansion of Judicial Power”.
TATE, C. Neal; TORBJORN, Vallinder. New York: New York University Press, 1995, p. 28. A outra vertente
da “judicializagdo da politica” se refere a incorporagdo de procedimentos e de modos de decidir
tipicamente juridicos por foruns de decisdo ndo judiciais. Todavia, dados os objetivos do presente
capitulo, iremos nos ater a primeira vertente.

7 BARROSO, Luis Roberto. “Constituicao, Democracia e Supremacia Judicial: Direito e Politica no Brasil
Contemporaneo”. Mimeo, p. 10/11.

LV, KMIEC, Keenan D. “The Origin and Current Meanings of “Judicial Activism”. California Law Review.
Vol. 92: No. 5 (Oct., 2004), p. 1446 et. seq.

72 segundo Keenan Kmiec, “durante os anos noventa, os termos “ativismo judicial” e “ativista judicia
foram citados em nada menos que trés mil, oitocentos e quinze artigos publicados em revistas juridicas
e periddicos em geral.” Id., p. 1442.

7 MARSHALL, William P. “Conservatives and the Seven Sins of Judicial Activism”. University of Colorado
Law Review, Vol. 73, 2002, p.101/102.
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fundamentais, podendo, inversamente, assumir um viés conservador, como revelam as
ja citadas decisdes proferidas pela Suprema Corte dos EUA nos casos Dred Scott v.

Sanford e Lochner v. New York.

Visando a definir mais concretamente os contornos do conceito, autores vém
buscando categorizar as hip6teses de ativismo segundo os seus resultados. Adaptando-
se a classificacdo de William Marshall™ as especificidades da jurisprudéncia
constitucional brasileira, podem ser identificadas as seguintes hipoteses de ativismo: (i)
afastamento significativo do sentido literal do dispositivo interpretado; (ii) criacdo de
norma infraconstitucional na hipdtese de inconstitucionalidade por omisséo; (iii)
invalidacdo de norma legal ou administrativa; (iv) criacdo ou alteracdo de norma
constitucional; (v) imposicdo de medidas concretas aos Poderes Legislativo e/ou

Executivo; (vi) pouca deferéncia a precedentes.”

Note-se que a combinacéao entre os fendbmenos da supremacia judicial em sentido
estrito, da judicializacdo da politica e do ativismo judicial d& azo a supremacia judicial
em sentido amplo. Explica-se: caso se verifique na experiéncia constitucional de
determinado pais uma associacdo entre (i) o condicionamento da reversdo da
jurisprudéncia constitucional da Suprema Corte a reforma constitucional, especialmente
na hipdtese em que tal procedimento for dificil, (ii) a submissdo de virtualmente todas
as questdes politicas importantes ao Judiciario, e (iii) a disposicdo dos juizes de
estabelecerem normas juridicas ou deveres de agir com base em normas e raciocinios
fluidos, cria-se um cenario ideal para o irromper da supremacia judicial em sentido
amplo. Com efeito, na hipétese o Judiciério dara a “Gltima palavra” sobre as questdes
constitucionais mais conflituosas e relevantes, definindo - para o passado, para o
presente e para o futuro - o sentido da Constituicdo de forma vinculante a todos os

orgéos publicos e atores privados.

Saliente-se, por fim, que os departamentalistas, ao contrario dos adeptos da
supremacia judicial, negam que haja um unico intérprete final para todas as questdes
constitucionais, na medida em que postulam que cada departamento estatal tem igual
autoridade para interpretar a Constituicdo.”® Ha, basicamente, duas variacdes da teoria:
i) supremacia departamental, segundo a qual cada departamento estatal goza de

" Ibid.

7> Ver item 4.3.

76 MURPHY, Walter F.; FLEMING, James E.; BARBER, Sotirios Barber; MACEDO, Stephen. American
Constitucional Interpretation. Op. cit..



autoridade para proferir a palavra final sobre a interpretacdo de determinado subsistema
constitucional; i) interpretacdo coordenada, que postula a igualdade de cada
departamento estatal na interpretacdo de qualquer norma constitucional, de maneira que
0 sentido da Constituicdo é determinado por uma interagdo complexa entre 0s

“poderes”.”’

A forma pela qual se expressa tal igualdade interpretativa varia dentre os adeptos
da construcdo coordenada: (i) Paulsen sustenta a ndo obrigatoriedade das decisdes
judiciais aos departamentos estatais que com ela ndo concordem’®, (ii) Greene postula
que as decisfes de inconstitucionalidade da Suprema Corte produzam apenas efeitos
inter partes (e ndo erga omnes ou vinculantes), de maneira a autorizar os demais
departamentos estatais a seguirem a sua propria interpretacdo da Constituicdo em casos
futuros,” (iii) Baker defende a possibilidade de o Parlamento aprovar lei ordinaria
idéntica & declarada inconstitucional ou contraria a interpretacdo constitucional da

Suprema Corte (legislative override).®

N&o nos deteremos na refutacdo do monopolio judicial, a vista de haver forte
confluéncia na doutrina e na jurisprudéncia brasileiras acerca de o legislador ter ndo

apenas o poder, mas, sobretudo, o dever de interpretar a Constituicdo, seja ao tomar

7 LIPKIN, Robert Justin. “Wich Constitution? Who decides? The problem of judicial supremacy and the
interbranch solution. Cardozo Law Review. Vol. 28: No. 3, 2006, p. 1093.

’® PAULSEN, Michael Stokes. The Irreprensible Myth of Marbury. Michigan Law Review, 101, 2706
(2003).

7 GREENE, Abner. Against Interpretative Obligation (to the Supreme Court). Disponivel em
http://law2.fordham.edu/publications/articles/500flspub7365.pdf. Acesso em 01.02.2011.

80 BAKER, Dennis. Not Quite Supreme: The Courts and Coordinate Constitutional Construction. Canada:
McGill-Queen's University Press, 2010. A nocdo de igualdade interpretativa subjacente ao
departamentalismo se inspira nos escritos de Madison, sobretudo nos mecanismos de freios e
contrapesos (checks and ballances) engendrados para que o poder limitasse o poder, de maneira a
evitar que um dos departamentos estatais ostentasse a condi¢cdo de soberano. Singularmente ilustrativa
desta postura é a carta escrita por Thomas Jefferson, em resposta a raivosa mensagem que lhe dirigiu
Abigail, esposa de John Adams, que se revoltara por Jefferson ter anistiado os individuos que foram
condenados, com base no Sedition Act, por supostamente terem difamado Adams:

“Vocé parece acreditar que os juizes foram incumbidos de decidir sobre a validade do “Sedition Act.”
Mas nada na Constituicdo Ihes deu o direito de decidir pelo Executivo, nem o Executivo pelo Judiciario.
Igualmente os magistrados sdo independentes na sua esfera de agao. Os juizes, acreditando que uma lei
é inconstitucional, tém o direito de proferir sentenga neste sentido.

(...) Mas o Executivo, acreditando que a lei é inconstitucional, estd obrigado a cancelar a sua execugdo,
pois tal poder Ihe foi confiado pela Constitui¢do. Este instrumento determinou que os poderes devem
ser freios uns aos outros. Mas a opinido de que o Judiciario tem o direito de decidir quais leis sdo
constitucionais e quais ndo sdo, ndo apenas na sua esfera de agdo, mas também nas esferas de atuagdo
do Legislativo e do Executivo, convolaria o Judicidrio num departamento despético.”

V. Annals of Congress (1789), ., p. 521. V. MURPHY, Walter F.; FLEMING, James E.; BARBER, Sotirios
Barber; MACEDO, Stephen. American Constitucional Interpretation. New York: Foundation Press, 2003,
p. 283.
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consciéncia das limitagdes constitucionais ao seu poder de legislar, seja na eleicdo da
regra legal que repute mais apta a realizar os fins estabelecidos em principios
constitucionais.®* Por outro lado, a possibilidade de o Judiciario brasileiro exercer o
controle de constitucionalidade, alem de estar inserida na tradicdo constitucional
brasileira, conta com positivacdo formal na Constituicdo de 1988 e amplo suporte

doutrinario e jurisprudencial.

Desta forma, o foco do presente trabalho é a “doutrina da supremacia judicial”,
que, além de consistir na principal tese acolhida na ADI 2860 e em City of Boerne, é 0
senso comum na doutrina constitucional brasileira. Nada obstante, percebe-se no debate
académico do direito brasileiro certa caréncia de estudos especificos que problematizem
0 tema - mesmo a expressdo supremacia judicial ainda parece causar estranheza -,
apesar do grande volume de doutrina produzida nos ultimos dez anos acerca da
legitimidade da jurisdicdo constitucional no Brasil,®® e 0 amplo debate travado nos EUA

sobre a supremacia judicial.®*

81 BARROSO, Luis Roberto. Interpretacio e Aplica¢io da Constitui¢do. 3 ed. Rio de Janeiro: Saraiva,
1999.

2 As exce¢Oes — que, alids, confirmam a regra — sdo as recentes e pioneiras obras de Luis Roberto
Barroso e do grupo de pesquisa coordenado por José Ribas Vieira e Vanice do Valle (ambas publicadas
em 2010). BARROSO, Luis Roberto. Constituigdo, Democracia e Supremacia Judicial: Direito e Politica
no Brasil Contemporaneo. Disponivel no site
http://www.Irbarroso.com.br/pt/noticias/constituicao_democracia_e_supremacia_judicial_11032010.p
df; Acesso em 02.03.2011; SILVA, Cecilia de Almeida, MOURA, Francisco, VIEIRA, José Ribas; TAVARES,
Rodrigo de Souza; VALLE, Vanice Regina Lirio do. Didlogos Institucionais e Ativismo. Curitiba: Jurua,
2010.

8 Cite-se, por exemplo, os seguintes trabalhos: BARCELLOS, Ana Paula de. Ponderagdo, Racionalidade e
Atividade Jurisdicional. Rio de Janeiro: Renovar, 2005; BARROSO, Luis Roberto. O Controle de
Constitucionalidade no Direito Brasileiro, Rio de Janeiro: Saraiva, 2004; BINENBOJM, Gustavo. A Nova
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Constitucional. 13 ed. S3o Paulo: Malheiros ed., 2002; CRUZ, Alvaro Ricardo de Souza. Jurisdi¢do
Constitucional Democratica. Belo Horizonte: Ed. Del Rey, 2004; SAMPAIO, José Adércio Leite. A
Constituicdo Reinventada pela Jurisdi¢do Constitucional. Belo Horizonte: Ed. Del Rey 2002; BRANDAO,
Rodrigo. Direitos Fundamentais, Democracia e Clausulas Pétreas. Rio de Janeiro: Renovar, 2008.

8 ALEXANDER, Larry (org.). Constitutional rules, constitutional Standards, and constitutional
settlement: Marbury v. Madison and the case for judicial supremacy. Constitutional Commentary, v.
20, 2003. BAUM, Lawrence; HAUSEGGER, Lori. “The Supreme Court and Congress. Reconsidering
the relationship. In: Making Policy, Making Law: an interbranch perspective. MILLER, Mark C. &
BARNES, Jeb (Ed.). Washington, DC: Georgetown University Press, 2004. BAUMAN, Richad;
KAHANA, Tsvi. The Least Examined Branch: the Role of Legislatures in the Constitutional State.
Cambridge: Cambridge University Press, 2006. BRAGAW, Stephen G.; MILLER, Marck C. “The City of
Boerne: an interbranch perspective”. In: Making Policy, Making Law: an interbranch perspective.
MILLER, Mark C. & BARNES, Jeb (Ed.). Washington, DC: Georgetown University Press, 2004.
DEVINS, Neal. “How not to challenge the Court. (U.S. Supreme Court) (Symposium: Reflections on
City of Boerne v. Flores). William and Mary Law Review, v. 39, n. 3, 1998. DEVINS, Neal;
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Diante da tradicdo formalista de considerar a supremacia judicial uma mera
implicacdo l6gica da supremacia da Constituicdo, percebe-se uma certa subteorizacao
das questBes relativas a saber “quem €” e “quem deve ser” o intérprete final da
Constituigdo”. Inversamente, hd uma certa saturacdo da discusséo a respeito de “como
interpretar a Constituicdo”, ou, em outras palavras, do método “correto” de
interpretacdo constitucional. E, precisamente, sobre esta lacuna que essa tese visa a
projetar algumas luzes, com a finalidade de fomentar o debate, pois ndo se tem a
pretensdo de dar-se a “Ultima palavra” sobre questdo tdo complexa e ainda pouco
abordada pela doutrina nacional.

Por fim, cumpre esclarecer que se optou por abordar a supremacia judicial em
sentido amplo por acreditarmos que o0s seus elementos - supremacia judicial em sentido
estrito, judicializacdo da politica e ativismo judicial - se inserem, cada qual a sua
maneira, no fenbmeno da “expansdo global do Poder Judiciario”, apresentando,
portanto, condigdes facilitadoras e limites comuns. Desta forma, parece-nos que uma
analise exclusiva do debate normativo ligado a supremacia judicial em sentido estrito

deixa de capturar aspectos fundamentais a compreensdo e ao tratamento do fenémeno.

1.2 Problematizacéo da supremacia judicial e as hipdteses principais da tese

A andlise combinada das decisdes proferidas na ADI 2860 e em City of Boerne
v. Flores revela que o Supremo Tribunal Federal e a Supreme Court se alinharam na
solucdo de questdo semelhante, vale dizer: diante de leis que positivaram - total ou
parcialmente - a sua jurisprudéncia superada, contida nos votos vencidos proferidos

quando da fixagdo da orientacdo mais recente, os Tribunais consideraram que 0

process. Oxford: Princeton University Press, 1988. FRIEDMAN, Barry. “The Politics of Judicial
Review”. Texas Law Review, vol. 84, n. 2, 2005. HIRSCHL, Ran. Towards Juristrocracy — The
Origins and Consequences of the New Constitutionalism. Cambridge: Harvard University Press, 2007.
KATYAL, Neal. Legislative Constitutional Interpretation. Disponivel em
http://www.jstor.org/pss/1373024. Acesso em 10.03.2010. LIPKIN, Robert Justin. What’s wrong with
judicial supremacy? What's right about judicial review? Widener Law Review, vol. 14, 2008, pp. 1-51.
MARTEENS, Allison M. (2007): "Reconsidering Judicial Supremacy: From the Counter-Majoritarian
Difficulty to Constitutional Transformations". Perspectives on Politics, Vol. 5, No. 3, pp. 447-459.
MURPHY, Walter F. “Who Shall Interpret? The Quest of Ultimate Constitutional Interpreter”, Review of
Politics, 48 (1986): 407. PICKERILL, J. Mitchell. Constitutional Deliberation in Congress: the
Impact of Judicial Review in a Separated System. Durham: Duke University Press: 2004. POST,
Robert; SIEGEL, Reva. “Democratic Constitutionalism and Backlash”. Harvard Civil Rights-Civil
Liberties Law Review. Vol. 42. SCHAUER, Frederick; ALEXANDER, Larry. On Extrajudicial
constitutional interpretation. Harvard Law Review, v. 110, 1997, pp. 1359-1387. SCHAUER, Frederick.
Judicial supremacy and the modest Constitution. California Law Review, vol. 93, 2004, pp. 1045-1067.
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Parlamento excedera os poderes que lhe foram constitucionalmente atribuidos,
imiscuindo-se na seara reservada ao Judiciario. As Cortes sequer se dignaram a rever o
juizo sobre a constitucionalidade de determinada diretriz normativa, antes reputaram as
respectivas leis inconstitucionais pelo simples fato de serem contrarias as suas mais
recentes interpretacGes da Constituicdo. Claro estd que ambas as decisdes perfilharam a

tese da supremacia judicial em sentido estrito.

Note-se que o principal fundamento das decisfes é de natureza normativa, e foi
colhido na célebre decisdo proferida no caso Marbury v. Madison - citada
reiteradamente em ambos os casos. Em Marbury v. Madison o Justice Marshall
sustentou, em sintese, que a possibilidade de o Judiciario declarar inconstitucional uma
lei, apesar do siléncio da Constituicdo norte-americana nesse particular, seria um
corolério da supremacia da Constituicdo sobre as leis, do Estado de Direito e da
natureza legal da Constituic&o.®

Com base em semelhante itinerario légico, as Supremas Cortes norte-americana
e brasileira extrairam dos mesmos pressupostos a supremacia judicial, que, como visto,
é um plus em relacdo ao controle de constitucionalidade. Efetivamente, em City of
Boerne v. Flores e na ADI 2860, as Cortes entenderam que a edigdo de lei contraria a
sua interpretacdo constitucional violaria a supremacia da Constituicdo sobre as leis e 0
Estado de Direito, pois, a admitir-se lei deste teor, o Legislativo poderia definir o
sentido das normas constitucionais que lhes deveriam servir de limite. De resto, a
possibilidade de o Judiciario interpretar a Constituicdo com o efeito de impedir o
legislador de, no futuro, editar norma em sentido contrario, foi compreendida como

consequéncia natural da “natureza legal” da Constituicao.

Além do argumento normativo, a decisdo proferida pela Suprema Corte dos
EUA no caso City of Boerne v. Flores se embasa em um argumento histérico, ja que em
sua fundamentacdo se encontra a assertiva de que a histéria nacional dos EUA

comprovaria que o respeito a Constituicdo e ao Estado de Direito seria mais bem

8 Com efeito, a supremacia da Constituicdo implicaria a invalidade de lei que Ihe seja contraria, pois a
admissdo de que uma lei inconstitucional possa subsistir validamente na ordem juridica significaria a
prevaléncia da lei sobre a Constituicao. Além disso, caso se atribuisse ao legislador plena liberdade de
configuragdo da Constituigdo o resultado seria o carater absoluto do seu poder, o que contrastaria com
o ideal de limitagdo do poder estatal insito a cldusula do Estado de Direito. Por fim, sendo a Constitui¢do
a “lei” de maior hierarquia num ordenamento juridico, a incompatibilidade entre uma lei ordinaria e a
Constituicdo assume a feicdo de um conflito entre normas juridicas em sentido lato, de maneira que o
seu deslinde consiste em atividade de interpreta¢do do direito, provincia tipica de atuacdo do Judiciario.
Sobre o caso Marbury v. Madison ver a segao 2.1.



garantido caso se reconhecesse que a Ultima palavra na interpretagdo da Constituicdo

compete ao Judiciario, especialmente a Suprema Corte.

A principal hipdtese desta tese é a de que as justificativas normativas e histéricas
apresentadas pelas Supremas Cortes norte-americana e brasileira para o suporte da
supremacia judicial s&o incorretas. Com efeito, ndo se pode considerar que a supremacia
judicial é uma deducdo logica da supremacia da Constituicdo, nem que ela se afigura
presente de forma estavel desde a implantacdo do controle de constitucionalidade, seja
nos EUA, seja no Brasil (ou em qualquer outro pais). Portanto, o desafio basico de
qualquer estudo sobre a supremacia judicial consiste em desvendar o “mito de Marbury”
reproduzido nas decisdes em comento, isto €, questionar a ideia de que a autoridade do
Judiciario para dizer a palavra final sobre o sentido da Constituicdo, inclusive para o

futuro, seja um coroldrio natural do constitucionalismo.®®

Quanto ao argumento normativo, que - como Visto - considera que a atribuigéo
ao Judiciario da condicédo de ultimo intérprete da Constituicdo é consequéncia natural da
supremacia da Constituicdo sobre as leis, um equivoco merece desde logo ser
ressaltado. Refere-se ao fato de que o sentido de um texto ndo pode ser dado pelo
préprio texto, mas por alguém que Ihe seja externo, na medida em que os proferimentos
linguisticos tém os seus significados constituidos por atitudes e convencdes sociais.®’
Os dispositivos legais ndo sdo diferentes: mesmo 0s comandos mais precisos (regras)
ndo sdo bastantes em si; ao contrario, necessitam de uma instancia externa para

determinar o seu sentido.®

Todavia, 0 aspecto realmente probleméatico da fundamentacdo da supremacia
judicial a partir da supremacia da Constituicdo - que, evidentemente, € um texto
normativo - se revela na aplicacdo judicial de principios constitucionais. Com efeito,
diante da sua imprecisdo semantica, sdo frequentes os casos em que ha um desacordo
razoavel entre instituicbes sobre a melhor interpretacio de um principio

constitucional.®® A defesa de que o Judiciario apresenta condicdes para tomar decisdes

8 WHITTINGTON, Keith E. Political Foundations of Judicial Supremacy — the Presidency, the Supreme
Court and Constitutional Leadership in U.S. history. New Jersey: Princeton University Press, 2007, p. 9.
& WITTGENSTEIN, Ludwig. Investigagbes Filosoficas. Sdo Paulo: Abril Cultural, 1975.

8 STRUCHINER, Noel. “Posturas Interpretativas e Modelagem Institucional: a dignidade (contingente) do
Formalismo Juridico”. In: SARMENTO, Daniel. Filosofia e Teoria Constitucional Contemporanea. Rio de
Janeiro: Lumen luris, 2009, p. 463/483.

8 TUSHNET, Mark. Weak Courts, Strong Rights — Judicial Review and Social Welfare Rights in
Comparative Constitutional Law”. New Jersey: Princeton University Press, 2008.



melhores do que os demais poderes na interpretacdo de toda e qualquer norma
constitucional nédo é trivial, e certamente ndo se extrai de uma deducéo logica do texto
da Constituicdo de 1988.

Assim, ndo se pode concordar com o Min. Carlos Mario Velloso, que afirmou
que “o art. 84, p. 1, do CPP, na redacdo dada pela Lei n. 10.628/2002, afrontou o
decidido pelo Supremo Tribunal Federal, afrontando, portanto, a Constituicdo”.*® Tal
assertiva - com a devida vénia ao eminente Ministro - parte de uma premissa
juriscéntrica que vislumbra um vinculo normativo entre decisdo do STF e Constituicéo,
que é, absolutamente, inexistente.* Essa mitica associaco entre os pronunciamentos do
STF e o poder constituinte lembra a metafora de Hermes, semi-Deus grego que, por
intermediar a linguagem dos deuses e dos mortais, tornou-se tdo poderoso que “nunca
se soube 0 que os deuses diziam, somente se soube 0 que Hermes dizia que 0s deuses

diziam.”%

E flagrante o risco de o Judiciério, a pretexto de interpretar a Constituicio - ja
que esta Ihe conferiu a competéncia para protegé-la -, atuar como substituto do poder
constituinte, dotando as suas decisGes de uma eficacia inclusive superior a das normas
constitucionais.”® Em outras palavras, atribuir ao Judiciario a fungdo de intérprete
auténtico da Constituicdo - na medida em que dotado de um acesso especial a vontade
constituinte -, cujas decisdes sdo incontrastaveis, significa transformar a supremacia da
Constituicdo em “uma instancia de justificacdo que ganha independéncia e fecha

acesso a sua propria justificacdo”,* de modo a legitimar toda e qualquer decisdo do

% yejam-se os seguintes trechos do voto do Min. Carlos Velloso na ADI 2860:

“O Supremo Tribunal Federal é o intérprete maior da Constitui¢cdo. (...) O art. 84, p. 1, do CPP, na
redacdo dada pela Lei n. 10.628/2002, afrontou o decidido pelo Supremo Tribunal Federal, afrontando,
portanto, a Constituicdo. E que a revogagdo da simula n. 394, pelo Supremo, se fez mediante a
interpretacao da Constituicao pelo seu guardido-maior.”

o POST, Robert; SIEGEL, Reva. “Democratic Constitutionalism and Backlash”. Harvard Civil Rights-Civil
Liberties Law Review. Vol. 42.

%2 STRECK, Lenio Luiz. Jurisdi¢do Constitucional e Hermenéutica. Porto Alegre: Livraria do Advogado
Editora, 2002, p. 462.

54 que as decisOes do STF em controle abstrato ou que tenham se convolado em simula vinculante
possuem efeitos erga omnes e vinculantes, de maneira que, caso juizes, Tribunais e 6rgdos
administrativos tomem decisdes em sentido contrario ao precedente do STF, cabera reclamagdo
diretamente ao STF. Cuida-se de eficdcia, a principio, mais forte do que a produzida pela prépria lei, pois
se 0 juiz deixar de aplica-la - por vislumbrar inconstitucionalidade — ou se afastar do seu sentido literal,
ndo cabera reclamacgdo ao STF na hipdtese de ndo ter sido violada decisdo sua. A propdsito, ver secdo
4.2.2.2.2.2.

** STRUCHINER, Noel. “Posturas Interpretativas e Modelagem Institucional: a dignidade (contingente)
do Formalismo Juridico”. Op. cit., p. 468.



STF - independentemente do seu teor e, portanto, pelo simples fato de ter origem no

Supremo - por supostamente veicular a auténtica vontade do constituinte.

Alias, o cotejo do “mérito” das decisbes tomadas na ADI n. 2860 e em City of
Boerne é sintomatico: enquanto na primeira o0 STF negou o foro por prerrogativa de
funcdo a ex-detentores de cargos publicos - em decisdo que nos parece acertada, ja que
ndo ha nenhuma norma constitucional que lhes confira essa prerrogativa excepcional -,
na segunda a Suprema Corte dos EUA adotou visdo coletivista sobre a liberdade de
religido que colocava em risco minorias religiosas em face de deliberagoes

majoritérias.®

Esse &, precisamente, o “segredinho sujo”® da supremacia judicial: ndo ha
nenhuma garantia a priori de que a interpretacdo do Judiciario serd mais benéfica aos
direitos humanos do que a levada a cabo pelo legislador; ao revés, sdo variados e
notorios os casos de ativismo judicial conservador, como as decisdes da Suprema Corte
dos EUA na Lochner Era.”” Portanto, tentativas de legitimacdo ex ante de
interpretacdes judiciais da Constituicdo, por revelarem a “vontade auténtica” do poder

constituinte do povo, sdo bastante frageis.

Em relacdo ao argumento histdrico, a tese de que o Judiciario, desde o advento
do controle de constitucionalidade, exerceu, de forma estavel e indisputada, a funcéo de
arbitro final dos conflitos constitucionais, revela a mesma visdo acucarada e utopica
presente no argumento de que a supremacia judicial é uma implicacdo légica da
supremacia da Constituicdo. A bem da verdade, a andlise da evolugdo do
constitucionalismo revela uma renhida luta entre os departamentos estatais para que 0s

cidadéos - ou mais realisticamente, os grupos politicos e econémicos bem estruturados -

% poder-se-ia cotejar, para igual fim, as decisGes proferidas pela Supreme Court nos casos City of Boerne
e Cooper, como, alids, se fez ao final do item 1.2.1.

% A express3o foi tomada de empréstimo de MANGABEIRA UNGER, Roberto. O Direito e o Futuro da
Democracia. Sao Paulo: Boitempo, 2004.

7 A Lochner Era consistiu em jurisprudéncia fixada nas primeiras décadas do século XX, na qual a
Supreme Court empregou, de forma ativista, a clausula do substantive due process of law para declarar a
inconstitucionalidade de diversos atos que compunham o pacote de medidas aprovadas no primeiro
governo de Franklin Delano Roosevelt (New Deal), com o fito de retirar o pais da depressdo econémica
em que se encontrava desde a quebra da Bolsa de Nova York em 1929. Esta linha jurisprudencial e a
reeleicdo consagradora de Roosevelt em 1936 fizeram instalar nos EUA uma crise constitucional, que
culminou com o envio ao Congresso do famoso Court Packing Proposal, que consistia na proposta de
que, a cada Juiz da Suprema Corte que completasse setenta anos, Roosevelt poderia nomear outro,
obtendo, assim, a tdo sonhada maioria que lhe permitiria adotar as medidas necessarias a por fim a
Depressdo Economica. Embora seis meses depois do seu envio o projeto haja sido rejeitado, neste
interim a Corte reviu o uso do devido processo legal em sua acepgdo substantiva para a protegdo das
liberdades econGmicas, permitindo a instalagdo de um Estado intervencionista.



aderissem a filosofias politicas, modelagens institucionais e conceitos de Constituicéo
que lhes atribuissem a condicdo de intérpretes ultimos e auténticos da Constituicao,
tendo tal autoridade trocado de mdaos por diversas vezes desde a génese do

constitucionalismo moderno com as Revolug6es Burguesas.

Desta feita, uma analise que ndo se perca em uma discussdo normativa
desconectada da realidade, antes avancando sobre os fundamentos normativos e
histéricos da supremacia judicial, acaba por aquiescer ao fato inequivoco de que a
autoridade para dar a “ultima palavra” sobre a interpretacdo constitucional ndo é
absoluta nem estavel, na medida em que tal questdo nédo restou dirimida, de uma vez por
todas, nem pelo texto constitucional nem pela histéria.”® Assim, o objetivo fundamental
da primeira parte da tese é o de desfazer o equivoco propagado pelas Supremas Cortes
norte-americana e brasileira no sentido de considerar a supremacia judicial uma

consequéncia natural da supremacia da Constituicdo e do Estado de Direito.

Ao revés, buscaremos identificar os pressupostos para a afirmacdo do controle
de constitucionalidade e para a expansdo do poder politico do Judiciario, com o fito de
comprovar a fragilidade das decisdes citadas no item 1.2.1, e de preparar o terreno para
a segunda parte da tese. Neste momento, sera utilizada a doutrina dos dialogos
constitucionais como alternativa para a defesa da judicial review e de um Judiciario
politicamente forte e eventualmente ativista, sem que se adira, contudo, a supremacia

judicial.

1.3 Plano de trabalho

A primeira parte do trabalho visa a demonstrar o equivoco das Supremas Cortes
brasileira e norte-america de extrair a supremacia judicial da supremacia da
Constituicdo. Intenta-se desfazer o mito de Marbury, no sentido de que a Suprema
Corte, desde o advento da revisdo judicial das leis, teria se estabilizado como a
detentora da ultima palavra na interpretacdo constitucional. Ela sera composta por trés

capitulos (de numeros dois, trés e quatro).

% WHITTINGTON, Keith E. Political Foundations of Judicial Supremacy — the Presidency, the Supreme
Court and Constitutional Leadership in U.S. history. New Jersey: Princeton University Press, 2007, p. 27.



O capitulo dois se destina a esclarecer os pressupostos do controle de
constitucionalidade. Ele se inicia com a descri¢do do surgimento da judicial review nos
Estados Unidos com o fim de destacar que, mesmo em sua origem (i.e. debate entre
federalistas e antifederalistas), havia profunda controvérsia sobre a ultima palavra na
interpretacdo da Constituicdo competir, ou ndo, ao Judiciario (2.1). No mesmo item,
buscaremos demonstrar que a extracdo da supremacia judicial de Marbury v. Madison
ndo considera o seu contexto politico. Embora os detalhes do caso sejam bem
conhecidos, parece-nos haver ainda no Brasil um falta de clareza quanto as efetivas
implicagfes para o debate da supremacia judicial de Marbury v. Madison,
especialmente quando analisado de forma combinada com o uso politico do Judiciario
pelos federalistas, com a reacdo de Thomas Jefferson, e com os casos Stuart v. Laird e o

processo de impeachment do Justice Chase.

Os itens seguintes se destinam a elucidar a filosofia politica, o desenho
institucional e o conceito de Constituicdo por trds da jurisdicdo constitucional (2.2 e
2.3), pois tais fatores sdo mais importantes para a sua afirmacao e expansdo do que a
positivacdo de competéncias. Buscar-se-a demonstrar porque na Europa do século XIX
0 controle de constitucionalidade n&o se afirmou, enquanto nos EUA a judicial review
encontrou solo fértil para o seu florescimento, muito embora as Constituicdes do

periodo fossem igualmente silentes.

O capitulo trés se destina a explicitar as condi¢cdes necessarias para a expansao
do papel politico do Judiciario através da jurisdicdo constitucional. Ele se inicia pela
descricdo do contexto do surgimento da jurisdicdo constitucional na Europa (3.1); em
seguida, serd feito o cotejo entre 0 modelo de jurisdicdo constitucional positivista-
liberal (3.2) - cujo exemplo fundamental € o Kkelseniano — e o modelo
“neoconstitucionalista” (3.3), com vistas a identificar os fatores que retraem ou
estimulam a expansdo da atuagdo do Judiciario em matérias politicamente relevantes. O
item seguinte (3.4) visa a trazer um pouco de empiria a discussdo, na medida em que
busca incorporar os aportes da ciéncia politica contemporanea ao debate travado entre
0s juristas acerca do arbitro final dos conflitos constitucionais. Apos breve exame das
principais ondas de expansdo do Judiciario, serdo sumariadas as principais teorias
explicativas do fendbmeno atual de “expansdo global do Poder Judiciario”, as quais

podem ser dividas em trés grupos: conceitualistas, funcionalistas e estratégicas.



Em seguida serdo sistematizadas as condi¢Ges favoraveis a “judicializacdo”
(3.5), as quais foram divididas em trés espécies: (i) politicas (caracteristicas do sistema
politico); (ii) institucionais (caracteristicas da ordem juridica). Enquanto tais
caracteristicas ensejam a judicializagdo propriamente dita — submissdo de um grande
nimero de questdes politicamente relevantes ao Judiciario — (iii) as condi¢des
interpretativas (caracteristicas da teoria de interpretacdo constitucional mais influente na

Suprema Corte) favorecem o ativismo judicial.

O capitulo quatro, por sua vez, tem o proposito de analisar a afirmacéo e a
expansao do Judiciario brasileiro, sob o enfoque da supremacia judicial na interpretacéo
constitucional. O item inicial busca demonstrar que, antes de 1988, é incorreto se falar
em supremacia judicial no pais (4.1). No Império brasileiro, como na Europa
oitocentista, também prevaleceram condi¢fes que inviabilizavam o surgimento do
controle de constitucionalidade. Apesar de as Constitui¢des brasileiras a partir de 1891 -
especialmente as promulgadas - se fundarem, formalmente, na soberania popular e
acolherem a judicial review -, ndo ha que se falar de supremacia judicial até 1988. Sera
feito rapido sobrevoo da evolucdo do constitucionalismo brasileiro até 1988 para
demonstrar as raz6es pelas quais as alvitradas condigdes para a judicializagdo da politica

e para o ativismo judicial ndo estiveram presentes no Brasil.

O item seguinte (4.2) visa a demonstar que o regime politico e a ordem juridica
instituidos pela Constituicdo de 1988 apresentam uma conjuncédo de condi¢des politicas
e institucionais particularmente favoravel a judicializacdo da politica. A préxima secéo
revela que, diante da presenca das condigdes interpretativas, ha atualmente — sobretudo
no STF - ndo apenas intensa judicializacdo da politica, como também crescente ativismo
judicial. Prova disto é o significativo distanciamento do STF da tese do “legislador
negativo”, e, inversamente, a sua aproximacdo das teses basicas do
“neoconstitucionalismo”. Nesta esteira, buscou-se sistematizar as principais hipoteses
de ativismo do STF e as demais caracteristicas da sua jurisprudéncia que evidenciariam
uma aproximacdo da doutrina da supremacia judicial, com o fim de analisar se €
plausivel sustentar que, hoje, o0 STF tem a Ultima palavra sobre o sentido concreto da
Constituicdo brasileira de 1988.

A parte dois da tese se destina a exploracdo das criticas e das alternativas a
supremacia judicial. O capitulo cinco trata das criticas, as quais serdo divididas em dois

eixos principais: as de indole institucional focardo as questdes relativas as capacidades



institucionais e aos efeitos sistémicos levantadas pela expansdo do Poder Judiciario. Ja
as criticas democraticas enfatizardo o forte desacordo moral na concretizacdo de
principios constitucionais abstratos, o desenvolvimento de uma visdo “juriscéntrica”
acerca da natureza da interpretacdo constitucional, a real aptiddo de juizes e legisladores
se engajarem na busca da atribuicdo do “melhor” sentido as Constituicdes, e 0s
problemas de accountability gerados pela inalterabilidade da interpretacdo judicial da

Constituicao.

O capitulo seis se aventura por terreno pouco explorado no direito brasileiro: de
que forma a doutrina dos didlogos constitucionais contribui para dois propdsitos
fundamentais a tese: explicar, com maior dose de realismo, as relacfes efetivamente
travadas entre Supremo Tribunal Federal e Congresso Nacional na definicdo do sentido
da Constituicdo; e resolver os problemas de legitimidade democratica decorrente da
possibilidade de um “6rgdo contramajoritario” invalidar leis, aprovadas pela maioria
dos representantes eleitos pelo povo, com base em principios constitucionais de teor

ambiguo.

A primeira secdo trata dos elementos nucleares a construcdo de uma doutrina
dos dialogos constitucionais empirica e normativamente adequada: a importancia de
uma andlise realista das capacidades institucionais dos Poderes Judiciario e Legislativo
se engajarem, seriamente, na interpretacdo constitucional (6.2); as exigéncias da teoria
da democracia deliberativa para as interacdes entre STF e Congresso Nacional nesta
seara (6.3); e as implicacBes da expansdo do poder politico do Judiciério para as visdes
convencionais sobre a separacdo entre os poderes e o equilibrio entre independéncia e

responsividade judicial (6.4).

O capitulo sete passa a analisar os dialogos em si entre Judiciario e Legislativo:
principia por explorar os diversos modelos de comportamento judicial (legalista,
atitudinal e estratégico — 7.1), para entdo arrolar os principais instrumentos de interagdo
entre os citados departamentos estatais na definicdo do sentido da Constituicdo: 0s
ataques institucionais a Corte, o poder do Congresso sobre o orcamento do Judiciario e
o0 salario dos juizes, o processo de nomeacdo e de confirmagdo dos juizes da Suprema
Corte, a ndo implementacdo de decisbes judiciais e a superacdo legislativa de decisdes

constitucionais da Suprema Corte (7.2).

As secles seguintes (7.3 e 7.4) trazem a principal conclusdo da analise empirica

sobre a questdo a respeito de qual departamento estatal tem, de fato, a ultima palavra na



interpretacédo constitucional. Neste diapasdo, reconhece-se a inevitabilidade, no mundo
em geral (e no Brasil em particular), das interacdes entre os departamentos estatais na
definicdo do sentido da Constituicdo, sendo absolutamente irrealista acreditar que (i) 0s
unicos limites encontrados pelos juizes, nesta seara, sdo critérios juridicos de
interpretacdo (texto, histdria, sistema etc) e a sua autorrestricao; e que (ii) caberé dar ao
Judiciario a ultima palavra - para o passado e para o futuro — sobre o sentido de
qualquer norma constitucional. Ao revés, serdo arrolados os fatores que conduzem a que
determinado departamento estatal tenha maior propenséo de proferir a solugédo que seja
final - no sentido de que, embora ndo seja impossivel, seja bastante dificil de ser

alterada no futuro - em determinados casos e contextos.

O capitulo oito trata da discussdo normativa relativa a saber “quem deve ter” a
ultima palavra na interpretacdo constitucional. Inicia-se com a exposi¢do dos aspectos
essenciais as principais teorias existentes sobre a questdo: a doutrina canadense dos
didlogos constitucionais, a teoria da construcdo coordenada e a supremacia judicial, para
concluir-se a propdsito da superioridade normativa das teorias dialogais (8.1 € 8.2). Em
seguida sera analisado o problema concreto - de alto relevo tedrico e pratico —
concernente aos mecanismos pelos quais o0 Congresso Nacional pode superar decisdes
constitucionais do STF (8.3). Por fim, sera analisado o problema dos limites e
possibilidade de o STF controlar a constitucionalidade de emendas constitucional
especialmente a luz dos limites materiais ao poder de reforma constitucional, dada a sua
intima conexdo com o problema da defini¢do da instituicdo politica responsével por dar

a ultima palavra sobre o sentido da Constituicdo (8.4).
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