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VINTEANOS DA CONSTITUICAO BRASILEIRADE 1988:
O ESTADO A QUE CHEGAMOS

Luis Roberto Barroso!

Resumo: O presente estudo procura analisar os 20 anos de vigéncia da Constitui¢To Federal
de 1988. Os capitulos iniciais sdo dedicados 2 andlise do contexto histérico em que se deu a
convocagio da Assembléia Constituinte, bem como o desenvolvimento de seus trabalhos e as
miiltiplas circunstéincias a que esteve sujeita. No restante do texto, empreende-se um balango
dos avancos e revezes do periodo, eom destaque para o desempenho das institnicdes ao longo
dessas duas décadas.

Abstract: The present study aims to analyze the main aspects of the first 20 years of the
Brazilian Federal Constitution of 1988, The initial chapters are dedicated to the analysis of
the historical context of the time when the Constituent Assembly was convoked, as well as
the development of its works and the multiple circumstances to which it was submitted. The
rest of the text is dedicated to a balance of the progress and of the setbacks experienced in the
period, especially in what concerns the performance of the institutions throughout these two
decades.
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Key words: Constitution, democracy, Constituent Assembly, fundamental rights and
Amendments to the Constitution.

Sumidrio: 1. Introdugio. Da vinda da familia real & Constituigio de 1988. Parte I Do regime
militar 4 democracia constitucional. II. O longo caminho; II.1. 1964-1985: ascensio e ocaso
do regime militar; [1.2. Convocagio, instalagio ¢ natureza da Assembléia Nacional Constituinte;
I1.3. Os trabalhos de elaboragio da Constituigdo; 114, O texto aprovado. III. A consolidagio
democratica brasileira; I1I.1. O sucesso institucional da Constituigio de 1988; II1.2. Os
governos Fernando Collor e Itamar Franco; [I1.3. O governo Fernando Henrique Cardoso;
I11.4. O governc Luis Indcio Lula da Silva. IV. Um balango preliminar; IV.1. Alguns avangos;
IV.2. Algumas circunstincias; IV.3. Alguns reveses. Parte II. O desempenho das instituigdes.
V. Poder BExecutivo. VI. Poder Legislativo. VIL. Poder Judicidrio. Parte IIL. As transformagBes
da teoria constitucional. VIII. A doutrina brasileira da efetividade. IX. Neoconstitucionalismo
ou o novo direito constitucional. X. A constitucionalizagio do Direito. XI. Conclusdo. A
vitéria do constitucionalismo democritico; XI.1. O que ficon por fazer; XL.2. O que se deve
celebrar.
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VINTE ANOS DA CONSTITUICAO BRASILEIRA DE 1988:
O ESTADO AQUE CHEGAMOS

_ LINTRODUCAO )
DA VINDA DAFAMILIA REAL A CONSTITUICAO DE 1988

Comegamos tarde. Somente em 1808 — trezentos anos apés o descobrimento —,
com a chegada da familia real, teve inicio verdadeiramente o Brasil. Até entdo, 0§ portos
eram fechados ao comércio com qualquer pais, salvo Portugal. A fabricagiio de produtos
era proibida na coldnia, assim como a abertura de estradas. Inexistia qualquer instituicio
de ensino médio on superior: a educagdio resumia-se ao nivel béasico, ministrada por
religiosos. Mais de 98% da populagiio era analfabeta. No havia dinheiro e as trocas eram
feitas por escambo. O regime escravocrata subjugava um etn cada trés brasileiros e ainda
duraria mais oitenta anos, como uma chaga moral e uma bomba-relégio secial. Pior que
tudo: éramos coldnia de uma metrépole que atravessava vertiginosa decadéncia, onde a
ciéncia e a medicina eram tolhidas por injung@es religiosas e a economia permaneceu
extrativista e mercantilista quando j4 ia avangada a revolugdo industrial. Portugal foi o
iltimo-pafs da Europa a abolir a inquisi¢ao, o trifico de escravos e o absolutismo. Um
Império conservador e autoritdrio, avesso as idéias libertdrias que vicejavam na América e
na Europa®3,

Comeg¢amos mal. Em 12 de novembro de 1823, D. Pedro [ dissolveu a Assembléia
Geral Constituinte e Legislativa que havia sido convocada para elaborar a primeira
Constituigdo do Brasil*. J4 na abertura dos trabalhos constituintes, o Imperador procurara
estabelecer sua supremacia, na célebre “Fala” de 3 de maio de 1823°. Nela manifestou sua
expectativa de que se elaborasse uma Constituigio que fosse digna dele e merecesse sua
imperial aceitagdo. Nao mereceu®. O Projeto relatado por Anténio Carlos de Andrada, de
corte moderadamente liberal, limitava os poderes do rei, restringindo seu direito de veto,
vedando-lhe a dissolugio da Cimara e subordinando as Forgas Armadas ao Parlamento. A

* Sobre o tema, v. Oliveira Lima, Dom Jodo VI no Brasil, 1945; Pedro Calmon, Histéria do Brasil, v. IV,
1959; Boris Fausto, Histdria do Brasil, 2003; Patrick Wilcken, Império & deriva, 2005: Francisco
Iglesias, Trajetdria politica do Brasil 1500-1964, 2006; Laurentino Gomes, 1808, 2007; & Jorge Pedreira
e Fernando Dores Costa, D. Jodo VI: um principe entre dois continentes, 2008.

* A critica severa nfio nega, por evidente, o passado de glérias de Portugal ¢ o extraordindrio Império
maritime que construiu. Nio desmerece, tampouco, o grande progresso trazido ao Brasil com a vinda da
familia real. Nem muito menos interfere com os lagos de afeto e de afinidade que ligam os brasileiros aos
portugueses.

* Curiosamente, a convocagdo da constituinte se dera em 3 de junho de 1822, antes mesmo da Independéncia,
e fazia menglo A unifio “com a grande familia portuguesa”. A Independéncia veio em 7 de setembro, a
aclamagdo de D. Pedro como imperador em 12 de outubro e a coroagdo em 1° de dezembro de 1822

# “Como imperador constitucional, e mui principalmente como defensor perpétuo deste império, disse ao
pove no dia 1° de dezembro do ano préximo passado, em que fui coroado e sagrado, que com a minha
espada defenderia a pitria, a nag#o e a Constituicéio, se fosse digna do Brasil e de mim. (..) [Elspero, que
a Constitui¢io que fagais, merega a minha imperial aceitacdo..” (grifos acrescentados). V. “A fala de D.
Pedro I na sessiio de abertura da constituinte”. In: Paulo Bonavides e Paes de Andrade, Histéria constitucional
de Brasil, 1991, p. 25,

¢ Marcello Cerqueira, A Constituic@io na histdria: origem e reforma, 2006, p, 387,
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americanas confunde familia e ordem piblica, interesse privado ¢ Estado”.

LUIS ROBERTO BARROSO

constituinte foi dissolvida pelo Imperador em momento de refluxo do movimento liberal na
Europa e de restauragio da monarquia absoluta em Portugal. Embora no decreto se previsse
a convocagdo de uma nova constituinte, isso ndo aconteceu. A primeira Constitui¢ao
brasileira —a Carta Imperial de 1824 — viria a ser elaborada pelo Consclho de Estado’, tendo
sido outorgada em 25 de margo de 18242,

Dercorremos um longo caminho. Duzentos anos separam a vinda da familia real
para o Brasil e a comemoragdo do vigésimo aniversério da Constituicio de 1988. Nesse
intervalo, a colénia exdtica e semi-abandonada tornou-se uma das dez maiores economias
do mundo. O Império de viés autoritério, fundado em uma Carta outorgada, converteu-se
em um Bstado constitucional democritico e estdvel, com alternincia de poder e absorgio
institucional das crises politicas. Do regime escravocrata, restou-nos a diversidade racial
e cultural, capaz de enfrentar — nfio sem percalgos, é certo — o preconceito e a discriminago
persistentes. Nio foi uma histéria de poucos acidentes. Da Independéncia até hoje, tivemos
oito Cartas constitucionais: 1824, 1891, 1934, 1937, 1946, 1967, 1969 & 1988, em um melancélico
estigma de instabilidade e de falta de continuidade das instituicdes. A Constituigao de
1988 representa o ponto culminante dessa trajetdria, catalizando o esforgo de indmeras
geragGes de brasileiros contra o autoritarismo, a exclusdo social ¢ o patrimonialismo®,
estigmas da formag#o nacional'. Nem tudo foram flores, mas hd muitas razies para celebré-
la.

7 O Conselho de Estado era composto por dez membros, nomewdoes pelo Imperador para elaborar a
Constituigo. S s a-

8 V. Waldemar Ferreira, Histéria do direito constitucional*brasileiro, 1954, Afonso Arinos dé"'N!Iello
Franco, Curse de direito constitucional brasileiro, v. I1, 1960; Marcelo Caetano, Direito constitucional,
v. 1, 1987; Manoel Mauricio de Albuquerque, Pequena histdria da formagdo social brasileira, 198];
Aurelino Leal, Histdria constitucional do Brasil, 1915, edigdo fac-similar; e Paulo Bonavides ¢ Paes de
Andrade, Histéria constitucional do Brasil, 1991.

Y V. Ricardo Labo Torres, A idéia de liberdade no Estado patrimonial e no Estado fiscal, 1991.

1 Para uma densa andlise da formacio nacional, das origens portuguesas até a era Vargas, v. Raymundo
Faoro, Os dones do poder, 2001 (1*. ed. 1957). Embora §ob- peispectivas diferentes, sio igualmerite |
considerados marcos para a compreensdo do Brasil: Gilberto Freyre, Casa grande e senzala (1% éd
1933); Sérgio Buarque de Holanda, Rafzes do Brasil (1*. ed. 1936); e Caio Prado Janior, Formacdo jio
Brasil contemporaneo (1°. ed. 1942). Sobre a importéncia dessas trés Wiltimas obras, v. Antonio Candido,
“Q significado de raizes do Brasil”. In: Silviano Santiago (coord.), Intérpreies do Brasil, 2002. Para uma
anotagiio sobre a obra de Raymundo Facro e de Sergio Buarque de Holanda, que considera representantes

" de correntes opostas, v. Fernando Henrique Cardoso, A arfe da politica: a histgria que viviZ2006;-p. 55-

6, onde também averbou: “Ancorado na tradigiio ibérica, 0 patrimonialismo transgmsto para as_terras
==
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: PARTEI
DO REGIME MILITAR A DEMOCRACIA CONSTITUCIONAL

IL OLONGO CAMINHO
IL1. 1964-1985: ASCENSAO E OCASO DO REGIME MILITARY

O movimento militar deflagrado em 31 de margo de 1964, que derrubou o presidente
Jodo Goulart, tinha o compromisso declarado de manter as elei¢des presidenciais do ano
seguinte. Ndo o cumpriu. Apés seguidas cassagdes de direitos politicos, inclusive os de
Juscelino Kubitschek, candidato favorito no pleito que ndo houve, atos institucionais
dissolveram os partidos politicos'* e prorrogaram o mandato do Marechal Castelo Branco,
primeiro Presidente do regime militar'®. Em 1967, sob a imposigfio de prazos fatais e grande
pressao do Poder Executivo, foi aprovada uma nova Constituigfio, votada por um Congresso
privado de suas principais liderangas, cujos direitos politicos haviam sido compulsoriamente
retirados'. A Constitui¢do de 1967 ndo resistiu 3 ascensdo da linha dura nas Forgas
Armadas e a0 curso ditatorial inexordvel, cuja forga se impds sobre a resisténcia democrética
esbocada em diferentes capitais. No Brasil, 1968 foi 0 ano do embate ideolégico entre a

"' Para um rico e documentado relato do perfodo militar, indo da deposi¢io de Jofio Goulart ao final do
governo de Ernesto Geisel, v. 0s quatro volumes escritos por Elio Gaspari: 4 ditadura envergonhada,
2002; A ditadura escancarada, 2002; A ditadura derrotada, 2003; e A ditadura encurraiada, 2004.
Sobre o processo de redemocratizagio, v. a obra coletiva Alfred Stepan (org.), Democratizande o Brasil,
1985, com textos de autores que viriam a ter papel relevante apds a redemocratizag#o, como Fernando
Henrique Cardoso, Edmar Bacha, Pedro Malan e Francisco Weffort,

 Ato Institucional n® 2, de 27.10.1965, que também tornou indireta a eleicdo presidencial. O Ato
Complementar n® 4, de 27.10.1965, estabelecen as regras para a formacio de novos partides. A partir daf,
produziu-se um sistema bipartiddrio artificial, composto de um partido de sustentagdo do governo militar
— a Alianga Renovadora Nacional (Arena), fundade em 4.04.1966 — e outro de oposigdo: 0 Movimento
Demacrético Brasileiro (MDB), fundado em 24.03.1966. Ambos existiriam até 29 de novembro de 1979,
quando se reestruturou o sistema partiddrio ¢ deu-se a volta ao pluripartidarismo (v. infra).

* Ato Institucional n° 3, de 5.02.1966, que marcou a data da elei¢io presidencial para 3 de outubro de
1966. A rigor, o adiamento jd havia sido previsto no Al n® 2, tendo sido apenas fixada a nova data. O Al
n° 3, ademais, tornou indireta a eleigdo de governadores de Estado e de prefettos de capitais, claramente
uma resposta & vitdria da oposigiio nas eleigSes para os governos do Rio de Janeiro e Minas Gerais,
realizadas em 1965:

" O Ato Institucionai n® 4, de 7.12.1966, convocou ¢ Congresso Nacional para se reunir
extraordinariamente entre 12.12.1966 e 7.12.1967, para o fim de discutir, votar e promulgar o projeto
de Constituicio apresentade pelo Presidente da Repdblica. Em demonstragdo da falta de soberania da
Assembléia Constituinte ad hoc que instituira, O Al n° 4 fixava a data em que a nova Constitnigio seria

publicada. Para uma andlise critica do processo, v. Oscar Dias Corréa, A Constituigio de 1967 contribuicao
critica, 1969,
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ditadura e as forgas que defendiam a volta i legalidade'®. Venceu a ditadura, com data
certa: em 13 de dezembro de 1968 foi baixado o Ato Institucional n° 5, que dava poderes
praticamente absolutos ao Presidente da Repiblica'®.

O Marechal Artur da Costa e Silva, que assumira a presidéncia da Repiblica em 15
de margo de 1967, afaston-se por motivo de doenga em 31 de agosto de 1969, morrendo
meses depois. Em golpe dentro do golpe, o poder foi arrebatado por uma Junta Militar, que
impediu a posse do Vice-Presidente Pedro Aleixo e outorgou a Constituiciio de 1969".
Apds acirrada disputa interna entre os militares, o General Emilio Garrastazu Médici foi
indicado Presidente da Repiiblica, cargo que exerceu de 30 de outubro de 1969 até 15 de
margo de 1974. Seu periodo de governo ficou conhecido pela designagio sugestiva de
anos de chumbo. A censura i imprensa e 2s artes, a proscrigfio da atividade politica e a
violenta perseguicio aos opositores do regime criaram o ambiente de desesperanga no
qual vicejou a reagio armada & ditadura, manifestada na guerrilha urbana e rural®®. A
tortura generalizada de presos politicos imprimiu na histéria brasileira uma mancha moral

15 Sobre a seqiiéncia de fatos desse ano fatidico, v. Zuenir Ventura, 1968: o ano que ndo terminou, 1988.
Um dos dltimos atos de resisténeia politica foi a “Passeata dos cemt mil”, no Rio de Janeiro. No plano
cultural, foi o langamento do disco-manifesto Tropicdlia, de Caetano Veloso e Gilberto Gil. 1968 foi um
ano agitado em todo o mundo: houve a insurreigiio estudantil na Franga, os assassinatos de Martin Luther
King e Robert Kennedy nos Estados Unidos, a repressdo 4 “Primavera de Praga”, na Tchecoslovdquia, €
o acitramento do “apartheid” na Africa do Sul, dentre muitos episédios. V. Folha Online — Especial —
2008 — Maio de 1968. Disponivel em: http://www]l.folha.wol.com.br/folha/especial/2008/maiode68/.
Acesso em: 1% mai. 2008.

'8 O Al n° 5 permitia ao Presidente da Republica: decretar o recesso do Congresso Nacional, Assembléias
Legislativas e CAmaras de Vereadores, assumindo ele prépric poderes legislativos plenos; decretar a
intervengio federal nos Estados ¢ Municipios, sem as limitagSes previstas na Constituigio; suspender os
direitos peliticos de qualguer cidadio por dez anos e cassar mandatos eletivos federais, estaduais e municipais.
Suspendiam-se, ainda, as garantias constitucionais ¢ legais de vitaliciedade, inamovibilidade e estabilidade,
podendo o Presidente da Repiiblica, mediante decreto, demitir, remover, aposentar ou pdr em disponibilidade
quaisquer titulares das garantias referidas, bem como reformar militares. Ficava igualmente suspensa a
garantia do habeas corpus. Os atos praticados com base no Al n° 5 ficavam excluidos da apreciacéo
judicial.

17 A Constituigo de 1969 foi aprovada sob o rétulo formal de Emenda Constitucional n® 1, de 17.10.1969.
Sem negar a autoria, o preimbulo da Constituicfio se inicia com a seguinte dicco: “Os Ministros da
Marinha de Guerra, do Exército e da Aerongutica Militar...”. Em seguida, o prefimbulo explica que a
competénecia constituinte € exercida com base nos Atos Institucionais n® 16 & 5, ¢ em razio de ter sido
decretado o recesso do Congresso Nacional.

® %, Elio Gaspari, A ditadura escancarada, 2002, que se inicia com a seguinte passagem: “Escancarada,
a ditadura firmou-se. A tortura foi o seu instrumento extremo de coergiio ¢ 0 exterminio, o Gltimo recurso
da repressdo politica que o Ato Institucional n® 5 libertou das amarras da legalidade. A ditadura envergonhada
foi substituida por um regime a um sé tempo andrquico nos quartéis € violento nas prisdes. Foram os Anos
de Chumbo”. Sobre a luta armada, v. tb.: Fernando Gabeira, O que ¢ isso companheiro?, 1979; Femande
Portela, Guerra de guerrilha no Brasil: a saga do Araguaia, 1979; e Alfredo Sirkis, Os carbondrios,
1980.
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indelével e perene'®. A abertura politica, “lenta, gradual e segura™, teve seu inicio sob a
presidéncia do General Ernesto Geisel, que tomou posse em 15 de margo de 19742,
Apesar de ter se valido mais de uma vez de instrumentos ditatoriais?!, Geisel
impds sua autoridade e derrotou resisténcias diversas 4 liberalizacio do regime, que vinhami
dos pordes da repressio e dos bolsdes de anticomunismo radical nas Forgas Armadas®,
A posse do General Jodo Baptista Figueiredo, em 15 de margo de 1979%, deu-se j4 ap6s a
revogagiio dos atos institucionais, que representavam a legalidade paralela e
supraconstitucional do regime militar**. Figueiredo deu continuidade ao processo de

1° Sobre o tema da tortura, v. Brasil: nunca mais, 1985, publicado pela Arquidiocese de Sio Paulo, com
preficio de D. Paulo Evaristo Arns, ex-Cardeal Arcebispo de Sdo Paulo e figura proeminente na defesa dos
direitos humanos durante o regime militar.

2 Em convengo nacional realizada em 23 de setembro de 1973, 0 Movimento Democritico Brasileiro
(MDB) langou como candidatos A presidéncia e % vice-presidéncia Ulysses Guimarfes e Barbosa Lima
Sobrinho, Como as elei¢des eram um jogo cujo resultado jd se sabia de antemdo, Ulysses se apresentou ao
pais como “anticandidato” e viajou pelo pafs denunciande a “anti-glei¢do”. Sem surpresa, venceu a chapa
Emesto Geisel-Adalberto Pereira dos Santos. Apesar da derrota previsivel, o episddio deu ao presidente do
MDB visibilidade e prestigio. Sobre o tema, v. Alzira Alves de Abreu, Israel Beloch, Fernando Lattman-
Weltman e Sérgio Tadeu de Niemeyer Lamardo (coords.), O diciondrio histérico-biogrdfico brasileiro, v.
11, 2001, p. 2.709. Para um registro jornalfstico do episddio, v. Veje Online, 23 mar. 2005, “Vitéria da
democracia”. Disponivel em: hitp:/fveja.abril.com.br/230305/p_046. html, Acesso em: 1° mai. 2008.
¥ Em abril de 1977, o Presidente decretou o recesso do Congresso Nacional e outorgou as Emendas
Constitucionais n® 7, de 13.04.1977, e n° 8, de 14.04.1977, que continham uma reforma do Judicidrio,
medidas casufsticas que asseguravam a preservacio da maioria governista no Legislativo e mantinham
elei¢bes indiretas para governadores. Além disso, ac longo do seu governo, Geisel casson ¢ mandato de
vereadores, deputados estaduais e federais.

2 Sobre seu perfodo na presidéncia, v. o longo depoimento prestado pelo ex-presidente em Maria Celina
D’ Araujo e Celso Castro (o1gs.), Ernesto Geisel, 1997. V. th. Elio Gaspari, A diradura derrotada, 2003,
¢ A ditadura encurralada, 2004, em que relata a parceria entre Geisel — o “Sacerdote” — ¢ 0 General
Golbery do Couto Silva — o “Feiticeiro™ — na tcrminologia que cunhon.

2 (O MDB langou como candidatos A presidéncia e & vice-presidéncia o General Euler Bentes Monteiro ¢
o Senador Paulo Brossard. Na elei¢fio realizada em 15.10.1978, venceu a chapa da situacfio, integrada por
Figueifedo e Aureliano Chaves, que obteve 355 votos contra 226.

* A Emenda Constitucional 0 11, de 13.10.1978, revogou todos os atos institucionais ¢ os atos
complementares que lhes davam execugfo.
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descompressio politica, promovendo a anistia®® e a liberdade partiddria®. Centenas de
brasileiros voltaram ao pais e iniimeros partidos politicos foram criados ou safram da
clandestinidade. As forgas ditatoriais ainda se manifestariam em espasmos de violéncia®,
seqiiestrando personalidades civis e religiosas™, enviando cartas-bomba a instituiges
representativas da luta pela redemocratizagio — como a Ordem dos Advogados do Brasil
(OAB)? ¢ a Associagio Brasileira de Imprensa (ABI) — ou cometendo atentados, como o
estarrecedor episddio da bomba no Riocentro, em 1981%.

5 A anistia politica foi concedida pela Lei n® 6.683, de 28.08.1979, que em seu art. 1° previa: “E concedida
anistia a todos quantos, no periodo compreendido entre 02 de setembro de 1961 ¢ 15 de agosto de 1979,
cometeram crimes politicos ou conexos comn estes, crimes eleitorais, aos que tiveram seus direitos
politicos suspensos ¢ aos servidores da Administragio Direta ¢ Indireta, de fundages vinculadas ao poder
puiblico, aos Servidores-dos Poderes Legislativo e Judicidrio, aos Militares e aos dirigentes ¢ representantes
sindicais, punidos com fundamento em Atos Institucionais e Complementares”.

% B 1979, foi reformulado o sistema partiddrio, com a extingdo de MDB ¢ ARENA e a implantagio do
pluripartidarismo. O PMDB (Partido do Movimente Democrdtico Brasileiro), fundado em janeiro de
1980, foi o herdeiro do MDB, tendo como principal lideranga Ulysses Guimaries. Formaram-se, no
entanto, outros partidos de oposigio ao regime militar: o Partido dos Trabalhadores (PT), fundado em
feverciro de 1980, liderado por Luis Indcio da Silva, ¢ Lula; o Partido. Democritico Trabalhista (PDT},
fundade em setembro de 1980, sob a lideranga de Leonel Brizola, que voltou do exilio; ¢, mais 2 frente, em
junho de 1988, foi criado o Partido da Secial Democracia Brasileira (PSDB), tendo 4 frente nomes come
Mirio Covas e Femando Henrique Cardoso. A ARENA, por sua vez, foi sucedida pelo Partido Democrdtico
Social (PD8), fundado em janeiro de 1980, que teve como primeiro presidente o entio Senador José
Sarney. Uma dissidéneia do PDS, iniciada em 1984, veio a formar o Partido da Frente Liberal (PFL),
oficialmente fundado em janeiro de 1985, mas que desde o ano anterior oficializara seu apoio A candidatura
de oposigio, de Tancredo Neves. Formada a Alianga Democrdtica entre ¢ PFL e o PMDB, José Sarmey foi
indicado como candidato a vice-presidente. Para informacgGes mais aprofundadas sobre os partidos politicos
nacionais, v. Alzira Alves de Abreu, Israel Beloch, Fernando Lattman-Weltman e Sérgio Tadeu de Niemeyer
Lamariio, Diciondrio histdrico-bibliogrdfico brasileiro, v. IV, 2001,

27 Sobre essés episddios e outros relacionados 4 abertura politica, v. Thomas Skldmore A lenta via
brasileira para a redemocratizagio: 1974-1985, In: Alfred Stepan (org.), Democratizando o Brasil, 1985,
p. 27 ¢ ss., especialmente p. 58-61.

% Sobre o papel da Igreja no processo de redemocratizagdo no Brasil, v. Ralph Della Cava, A Igreja e a
abertura, 1974-1985. In: Alfred Stepan (org.), Democratizando o Brasil, 1985, p. 231 e ss.

* A Ordem dos Advogados do Brasil foi uma das principais instituigBes da sociedade civil brasileira na
resisténcia ao regime militar e no processo de reconstrugiio democrdtica. Merece destaque a atuagfio, &
frente da entidade, de Raymundo Faoro, Presidente no perfodo entre 1977-1979. Em 27 de agosto de
1980, uma carta-bomba dirigida ao entfio Presidente, Eduardo Seabra Fagundes, explodiu na sede da GAB,
no Rio de Janeiro, causando a morte da funciondria Lyda Monteiro da Silva.

3 Militares ligados ao Depariamento de Operagdes de Informagiic do I Exército, no Rio de Janeiro,
organizaram um atentado gue consistiria na colocagiio de bombas no local de realizagio de um espetéculo
de miisica popular brasileira, promovido por organizagdes de esquerda. Uma das bombas explodiu no
veiculo em que se encontravam dois dos militares, matando um e ferindo o outro. Sobre o episédio,
escreven o jornalista Chico Otdvio, anos depois, em caderno especial do jornal O Globo, 28 mar. 2004:

" *0 exéreito passon 18 anos sustentando a versdo de que o sargento (...), morto na agdo, e o capitdo (...,

gravemente ferido, haviam sido vitimas do atentado. S¢ em 1999 um novo inguérito sobre o caso
responsabilizou os dois militares pela agdo, mas o tratou como um ate isolado”.
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Apesar da incapacidade ou inapeténcia do governo para punir os envolvidos em
atos de terrorismo de Estado, a verdade ¢ que tais grupos se tornavam cada vez mais
isolados e o apoio a suas agdes definhava., A derrota do movimento pela convocagio
imediata de eleigBes presidenciais — as Diretas jd — em 1984, apds ter levado centenas de
milhares de pessoas as ruas de diversas capitais, foi a Gltima vitéria do governo e o
pentiltimo capitulo do regime militar. Em 15 de janeiro de 1985, o Colégio Eleitoral elegeu,
para a presidéncia da Repiiblica, a chapa contrdria 2 situagfio, encabegada por Tancredo
Neves, que tinha como vice José Sarmey?. O regime militar chegava ao fim e tinha inicio a
Nova Repiiblica, com a volta & primazia do poder civil. Opositor moderado da ditadura e
nome de consenso para conduzir a transi¢fo pacifica para um regime democritico, Tancredo
Neves adoeceu is vésperas da posse e nfio chegou a assumir o cargo, morrendo em 21 de
abril de 1985. José Sarney, que fora um dos préceres do regime que se encerrava —mas que
ajudou a sepultar ac aderir & oposicio — tornou-se o primeiro Presidente civil desde 1964.

112, CONVOCACAQ, INSTALACAQ E NATUREZA DAASSEMBLETA
NACIONAL CONSTITUINTE

Cumprindo compromisso de campanha assumido por Tancredo Neves, ¢ Presidente
José Sarney encaminhou ao Congresso Nacional proposta de convocacio de uma
constituinte. Aprovada como Emenda Constitucional n° 26, de 27.11.1985, nela se previu
que “os membros da Cimara dos Deputados e do Senado Federal” reunir-se-iam em
Assembléia Nacional Constituinte, livre e soberana®. Instalada pelo Presidente do Supremo
Tribunal Federal, Ministro José Carlos Moreira Alves, em 1° de fevereiro de 1987, a
Assembléia Constituinte elegeu em seguida, como seu Presidente, o Deputado Ulysses
Guimardes, que fora o principal lider parlamentar de oposi¢fio aos governos militares. Da
constituinte participaram os parlamentares escolhidos no pleito de 15 de novembro de
1986, bem como os senadores eleitos quatro anos antes, que ainda se encontravam no
curso de seus mandatos. Ao todo, foram 559 membros — 487 deputados federais e 72
senadores —, reunides unicameralmente.

Como se constata do teor da EC 26"85, nfio prevaleceu a tese, que teve amplo

3 Por 480 votos a 180, Tancredo Neves, do Partido do Movimento Democritico Brasileiro {PMDB),
derrotou Paulo Maluf, candidato do Partido Democrdtico Social (PDS), que era o partido de sustentagio
politica do governo militar, sucessor da Alianga Renovadora Nacional (ARENA).

# Emenda Constitucional n° 26, de 27.11.1985, art. 1° “Os Membros da Camara dos Deputados e do
Senado Federal reunir-se-io, unicameralmente, em Assembléia Nacional Constitninte, livre e soberana,
no dia 1° de fevereiro de 1987, na sede do Congresso Nacional. Art. 2°. O Presidente do Supremo Tribunal
Federal instalard a Assembléia Nacional Constituinie e dirigird a sessdo de eleigiio do seu Presidente. Art.
3° A Constituicio serd promulgada depois da aprovagfio de seu texto, em dois turnos de discussio e
votagdo, pela maioria absoluta dos Membros da Assembléia Nacional Constituinte”.
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apoio na sociedade civil, da constituinte exclusiva, que se dissolveria apds a conclusio
dos seus trabalhos®. Optou-se, ao contrdrio, por atribuir poderes constituintes aos
membros das duas casas do Congresso Nacional, af incluidos os senadores que ndo
haviam sido eleitos para esse fim especifico. Circunstincias da conjuntura politica
impediram que se adotasse a formula ideal, consistente na separacio clara entre poder
constituinte ¢ poder legislativo, isto &, entre politica constitucional e politica ordindria®.
Em vez de uma Assembléia Constituinte, um Congresso Constituinte®. As conseqiiéncias
dessa opgio manifestaram-se muito nitidamente no trabalho elaborado, que trouxe para o
texto constitucional imimeras matérias que teriam melhor sede na legislagio comum.

Em razio de a Assembléia Constituinte ter sido convocada por emenda
constitucional, houve quem sustentasse nfo ter sido a Constituicdo de 1988 obra do
poder constituinte origindrio, mas, sim, de um poder reformador, derivado, que niio
expressava a soberania popular®. Nio se estd aqui de acordo com esse ponto de vista. O
poder constituinte é wm fato politico, consistindo na capacidade de elaborar ¢ fazer valer
uma Constituigio. Situa-se ele na confluéncia entre o Direito e a Politica, e sua legitimidade
repousa na soberania popular. Nas sociedades democréticas, costuma vir associado a um
momento civico especial, caracterizado pela mobilizag3o ampla do povo em torno de novos
valores e de uma nova idéia de Direito. E fora de divida que todos esses elementos
estavam presentes nas diferentes manifestacdes do conjunto da sociedade brasileira, que
se densificaram nos anos de 1984 e 1985, exigindo o fim do regime militar, elei¢des diretas

¥ Relator da Proposta de Emenda Constitucional n® 43, de 19835, que previa a convocagho da Assembléia
Constituinte, o Deputado Flavio Bierrenbach apresentou substitutivo no qual propunha que, mediante
consulta plebiscitdria, o povo se manifestasse diretamente sobre dois pontos: (i) se delegava o poder
constituinte origindrio a uma Assembléia exclusiva ou ac Congresso Nacional; e (ii) se os senadores eleitos
em 1982 poderiam exercer fungGes constituintes. O substitutivo nio foi aprovade. Sobre o tema, v.
Flavio Bieitenbach, Quem tem medo da constituinte, 1986.

¥ V. Luis Roberto Barroso, Curse de direito constitucional contemporéneo, v. 1, 2008. Entendendo que
a ndo adogdo da constituinte exclusiva teria comprometido a legitimidade democritica da Constituigio,
v. Fibio Konder Comparato, “E agora, Brasil?”. In; Fotha de Sdo Paulo, 3 mar, 2008, Sobre politica
ordindria e politica constitucional, v. Bruce Ackerman, We the people: foundations, 1995, p. 6-7. H& uma
edicfo brasileira dessa obra: Nds, o pove soberano: fundamentos do direito constitucional, 2006, coord.
Luiz Moreira, 2006, p. 7-8.

¥ V. José Afonso da Silva, Poder constituinte e poder popular, 2007, p. 78: “Nio se tire das conclusies
supra que eu aprove o medo de convocaclo da Assembléia Nacional Constituinte feita pela Emenda
Constitucional 26, de 27.11.1985. E procedente a critica que se fez e ainda se faz 4 forma como a
Constituinte foi convecada, porque, a rigor, foram outorgados poderes constituintes ao futuro Congresso
Nacional. O modo correto seria convocar a Assembléia Nacional Constituinte a ser composta pelos
representantes do povo a serem eleitos na data marcada. (...} o que teremos é um Congresso Constiluinte,
ou uma Constituinte Congressual”.

3 Nesse sentido, v. Manoel Gongalves Ferreira Fitho, O poder constituinte, 1999, p. 37 e, também,
Significa¢iio e alcance das “clausulas pétreas”, Revista de Direito Administrative 202:11, 1995, p. 16.
Esse ponto de vista foi ignalmente defendido pelo Consultor-Geral da Repriblica e, depois, Ministro da
Justica no governo José Sarmey, Saulo Ramos, conforme escreveu em Cddigo da vida, 2007, p. 204.
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e uma nova ordem constitucional. OO mecanismo formal da emenda foi um ato de

reconhecimento e de acatamento da vontade popular soberana. Vale dizer: do poder

constituinte originario®,

I1.3. OS TRABALHOS DE ELABORACAO DA CONSTITUICAQ

Ap6s a eleigdo e antes da posse que nfio viria a ocorrer, Tancredo Neves havia
anunciado o propésito de designar uma comissdo formada por personalidades de diversas
dreas de atuagfio para elaborar um anteprojeto de Constituiciio a ser encaminhado &
Assembléia Constituinte. A despeito da morte do Presidente eleito, José Sarney instalou
a comissdo®, integrada por cingiienta membros, sob a Presidéncia do jurista Afonso
Arinos de Mello Franco®. A “Comiss&o Arinos” produziu um texto com muitos aspectos
positivos, que- poderia ter servido como um bom ponto de partida para os trabalhos
constituintes*. Nao foi, todavia, o que aconteceu. O anteprojeto enfrentou resisténcias
diversas. O Presidente Sarney nfio tinha, nas circunstncias, forca politica para envia-lo
como um projeto do Governo*, além de ndo haver apreciado a opgao parlamentarista nele

3 No mesmo sentido, José Afonso da Silva, Poder constituinte e poder popular, 2007, p. 66-79; ¢ Luis
Virgilio Afonso Silva, Ulisses, as sereias e o poder constituinte derivado, Revista de Direito Administrativo
226, pp. 13-4 e 27-8, 2001.

* Pelas condigbes especiais em que se dera sua posse e pela delicadeza do momento politico de transicao,
o Presidente Sarney esteve sujeito, sobretudo no infcio de sen governo, a duas contingéneias. A primeira
- foi a de preservar todas as decisdes politicas e todas as nomeagdes ja anunciadas por Tancredo Neves. A
segunda foi aceitar o papel de preeminéncia desempenhado por Ulysses Guimardes, Presidente do PMDB
e fiador politico de sua posse, quando se levantaram diividas acerca da legitimidade da investidura. Ulysses,
que viria a ser escolhido Presidente da Assembléia Constituinte, exerceu grande influéncia nas dcliberagoes
politicas do governo.

3 O Decreto n® 91.450, de 18.07.1985, instituiu a Comissdo Proviséria de Estudos Constitucionais,
integrada por nomes representativos que inclufam juristas, empresdrios, sindicalistas, escritores, jomalistas,
economistas, socidlogos. Alguns.dos intimeros “notdveis” que participaram da comisséio, além de seu
Presidente: Candido Mendes, Celso Furtado, Cristovam Buargue, Gilberto Freyre, Jorge Amado, José
Afonso da Silva, José Paulo Sepiilveda Pertence, Miguel Reale, Paulo Brossard e Raul Machado Horta.
4 A despeito de sua criticdvel extensdo, com 436 artigos e 32 disposicBes transitérias. Para um testemunho
positive dos trabalhos da Comissdo, na &tica de uma de suas duas integrantes do sexo feminino, v. Rosah
Russomano, “Facetas da ‘Comissio Arinos’ — e eu...”, Revista de Informacdo Legisiativa 93:281, 1987.
Para uma critica severa do Anteprojeto elaborado, v. Manoel Gongalves Ferreira Filho, O Anteprojeto dos
notdveis, 1987, )

* Nelson Jobim, & época lider do PMDB ¢, posteriormente, Minisiro da Justiga, do Supreme Tribunal
Federal e da Defesa, ofereceu seu testemunkbo na matéria: “A meorte de Tancredo tinha destrufdo a
possibilidade do modelo que nés usamos no Brasii de 1891 a 1934, que era um projeto enviado pelo Poder
Executivo a ser votado pelo Congresso constituinte. (...) O Presidente Sarney nio tinha forga politica
para enviar um Projeto & Assembléia Constituinte, pois seria rejeitado. Qual a razio? Porque havia
disputa, naquele momento, entre Ulysses e Sarney. Isso era 19877, V. Nelson de Azevedo Jobim, A
constituinte vista por dentro — Vicissitudes, superagiio e efetividade de uma histéria real”. In: José Adércio
Leite Sampaio (coord.), Quinze anos de Constituigio, 2004, p. 10.
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contida. Ulysses Guimarfes, por sua vez, lideranca de destaque na Nova Repiiblica, nio
desejava um texto-base produzido fora da Assembléia Constituinte, além de alimentar a
idéia — que nio se concretizou — de elaborar um projeto preliminar sob sua coordenagio®.
Sem apoios politicos relevantes, o Anteprojeto da Comissio Arinos foi encaminhado aos
constituintes como mero subsidio, tendo sido praticamente ignorado.

A auséncia de um texto que servisse de base para as discussGes dificultou de
modo significativo a racionalizagio dos trabalhos, que se desenvolveram em trés grandes
etapas: (1) a das Comisses Tematicas; (ii) a da Comissio de Sistematizagfo; e (iii) a do
Plendrio®. O processo constituinte teve inicic com a formagio de oite Comisses
Temdticas*, cada uma delas dividida em trés Subcomissées, em um total de 24*, Coube as
Subcomissdes a apresentacfio de relatdrios, que foram consolidados pelas Comisses
Temadticas, surgindo daf o primeiro projeto de Constitui¢fo, que foi encaminhado & Comisséo
de Sistematizagfo. Na elaboragio do Projeto da Comissdo de Sistematizacio™, prevalecen
a ala mais progressista do PMDB, liderada pelo Deputado Mério Covas, que produziu um
texto “a esquerda do Plendrio”: nacionalista, com forte presenga do Estado na Economia
e ampla protecdo aos trabalhadores. Em Plendrio verificou-se uma vigorosa reagfo das
forgas Iiberal-conservadoras, reunidas no “Centro Democritico” (apelidado de Centrdo),

42 Ainda no depoimento de Nelson Jobim: “Restava 4 Assembléia Constituinte de 87 trabalhar no medelo
de 46. (...) Nereu Ramos ¢ a Assembléia Constituinte de 46 resolvem construir, dentro do seu conjunto,
urna Comissfio, chamada Grande Comissiio Nereu Ramos, composta de Deputados e Senadores, para que
se votasse um projeto para a Assembléia Constituinte de 1946. Podiamos, portante, em 1987, fazer um
processo constituinte pelo modelo de 467, Essa possibilidade, segundo o mesmo relato, frustrou-se pelo
fato de o Deputado Fernande Lyra, também do PMDB, ter decidido disputar a presidéncia da Camara dos
Deputados (e da Constituinte) com Ulysses Guimarges, e haver denunciado essa intengiio de elaboragdo de
um projeto por um grupo seleto. De posse do esbogo, disparou, segunde relata Jobim: “Estdc vendo o qué
o doutor Ulysses quer fazer? (...) Quer eleger a sua Grande Comissao, modelo de Nereu Ramos, composta,

" ¢ lembrem-se dessa linguagem, composta pelo clube do peir ampliado, e voces, deputados de segunda

categoria, vio aguardar o trabalho no sabies”. E conclui Nelson Jobim: “E isto, ao se espalhar, ateon- fogo
dentro da Assembléia Constituinte. Eleito Ulysses, ndio havia mais como fazer um projeto de Constituigiio
no modelo de 1946”. V. Nelson de Azevedo Jobim, “A constituinte vista por dentro — Vicissitudes,
superacio e efetividade de uma histéria real”. In: José Adércio Leite Sampaio (coord.), Quinze anos de
Constituigdo, 2004, p. 11. ) )

4 Y, José Roberto Rodrigues Afonso, Memdria da Assembléia Constituinte de 1987"88: as finangas
piiblicas. In: www.bndes.gov.br/conhecimento/revista/rev1102.pdf.

4 Para uma descrigfio detalhada dos trabalhos da Assembléia Constituinte, v. Paulo Bonav1des e Paes de
Andrade, Histdria constitucional do Brasil, 1991, p. 449 e ss.. V. tb. José Adércio Leite Samapaio, “Teoria
e pritica do poder constituinte. Como legitimar ou desconstruir 1988 — 15 anos depois”. In: José Adércio
Leite Sampaio (coord.), Quinze anos de Constituigio, 2004, p. 36.

4 No ambito das SubcomissSes realizaram-se incontdveis audiéncias piblicas, com ampla part1c1pac;ao de
setores econdmicos, movimentos sindicais e entidades de classe.

1 A Comiss#o de Sistematizagio era presidida pelo Senador Afonso Arinos, tendo come refator o Deputado
Bernardo Cabral, ex-presidente da Ordem dos Advogados do Brasil.

47 Nelson de Azevedo Jobim, “A constituinte vista por dentro — Vicissitudes, superagdo e efetividade de
uma histéria real”. In: José Adércio Leite Sampaio (coord.), Quinze anos de Constituigdo, 2004, p. 12.
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que impuseram mudangas substantivas no texto afinal aprovado®. Em 5 de outubro de
1988, apés dezoito meses de trabalho, culminando um processo constituinte exaustivo ¢
desgastante, muitas vezes subjugado pela politica ordindria®, foi aprovada, em clima de
moderada euforia, a Constitui¢hio da Repiblica Federativa do Brasil.

I1.4. O TEXTOAPROVADO

Aclamada como “Constitui¢o cidadd™ e precedida de um incisive Predmbulo™,
a Carta coﬁstitucional foi promulgada com 245 artigos, distribuidos em nove titulos, e
setenta disposi¢Bes transitdrias. O Titulo I foi dedicado aos Principios Fundamentais,
com a enunciagdo dos fundamentos, objetivos e principios que deveriam reger a Repiiblica
em suas relagdes internas e internacionais. O Titulo IT transportou para a parte inicial da
Constituiclio Os Direitos e Garantias Fundamentais, mudanga simbolica, tipica das
ConstituigBes promulgadas apés o segundo pds-guerra, que procurava remarcar a sua
primazia na nova ordem®. O Titulo Ill, Da Organizagdo dos Poderes, disciplinou o
Legislativo, o Executivo ¢ o Judicidrio, bem como as denominadas fungdes essenciais
justica, que incluem o Ministério Piblico e a advocacia (piblica, privada e defensoria
ptiblica). O Titulo V cuidou da Defesa do Estado e das Instituigdes Democriticas, provendo
sobre o estado de defesa, o estado de sitio, as For¢as Armadas e a seguranga publica. O

# Enviado 3 Comissdc de Redagiio, o Projeto ainda sofreria acréscimos de natureza material, que obrigaram
a uma nova votagio em Plendrio, em dois turnos e por maioria absoluta.

* A Assembléia Constituinte, que teve a maioria de seus membros eleitos no embalo do sucesso temporério
do Plano Cruzade, em novembro de 1986, teve o final dos scus trabalhos marcado pela disputa presidencial
do ano de 1989 e pelos miiltiplos interesses que ela engendrava.

3 Constituigdo cidadd foi o titulo de discurso proferido por Ulysses Guimardes, na presidéncia da Assembléia
Constituinte, em 27 de julho de 1988, onde afirmou: “Repito: essa serd a Constituigio cidadd, porque
recuperard como cidaddos milhdes de brasileiros, vitimas da pior das discriminag@es: a miséria”, V. fntegra
do texto em http:/fwww.fugzpmdb.org.br/frm_publ.htm. A expressdo tornou a ser por ele utilizada quando
da promulgacfio da nova Carta, em 5 de outubro de 1988, em discurso imtitulado Constituigdo coragem.
Disponivel em: hitp://www.fugpmdb.org.br/frm_publhtm, Acesso em: 5 abr. 2008.

! No texto do Predmbulo, a fotografia, retocada pela retérica e pelo excesso de boas intengdes, do
momento histérico de seu nascimento e das aspira¢Bes de que deveria ser instramento: “Nos, representantes
do povo brasileiro, reunidos em Assembléia Nacional Constituinte para tnstituir um Estado Democrético,
destinado a assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranga, o bem-estar, o
desenvolvimento, a-igualdade e a justiga como valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e
sem preconceitos, fundada na harmonia social e comprometida, na ordem interna e internacional, com a
solugdo pacifica das controvérsias, promulgamos, sob a protecdo de Deus, a seguinte Constitui¢do da
Repiiblica Federativa do Brasil”.

%2 Tradicionalmente, as Constituigdes brasileiras, desde a do Império, abriam o seu texto com a organizagio
do Estado & dos Poderes, e niio com a declaragfio de direitos.
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Titulo VI teve por tema Tributacdo e Orcamento, ordenando o sistema tributrio nacional
e as finangas ptblicas. O Timlo VII foi cometido & Ordem Econdmica e Financeira,
regulando o papel do Estado na Economia, as politicas urbana e agricola e o sistema
financeiro nacional. O Titulo VIII abrigou diferentes temas associados & Ordem Social,
que vio da sadde & proteco dos indios, passando por educagio, cincia e familia, dentre
outros. Por fim, o Titulo IX contemplou as Disposicdes Constitucionais Gerais.

III. A CONSOLIDACA O DEMOCRATICA BRASILEIRA
II1.1. O SUCESSO INSTITUCIONAL DA CONSTITUICAO DE 19388

A Constituicfo de 1988 € o simbolo maior de uma histéria de sucesso: a transicio
de um Estado autoritario, intolerante e muitas vezes violento para um Estado democratico
de direito. Sob sua vigéncia, realizaram-se cinco eleigdes presidenciais, por voto direto,
secreto e universal, com debate piiblico amplo, participacio popular e alternincia de
partidos politicos no poder. Mais que tudo, a Constitni¢Ao assegurou ao pais duas décadas
de estabilidade institucional. E nio foram tempos banais. Ao longo desse periodo, diversos
epis6dios deflagraram crises que, em oufros tempos, dificilmente teriam deixado de levar a
ruptura institucional. O mais grave deles terd sido a destitui¢iio, por impeachment, do
primeiro presidente eleito apds a ditadura militar, sob acusagdes de corrupgio. Mas houve

- outros, que trouxeram dramaticos abalos ao Poder Legislativo, como o escindalo

envolvendo a elaboragio do Orcamento, a violagdo de sigilo do painel eletrénico de
votagdo e o episédio que ficou conhecido como “mensalao”. Mesmo nessas conjunturas,
jamais se cogitou de qualquer solugfio que ndo fosse o respeiio & legalidade constitucional.

- Nao hd como deixar de celebrar o0 amadurecimento institucional brasileiro.

Até aqui, a trdgica tradigio do pafs sempre fora a de golpes, contra-golpes e
quarteladas, em sucessivas violagdes da ordem constitucional. Néo ¢ dificil ilustrar o
argumento. . Pedro I dissolveu a primeira constitninte. Logo ao inicio do governo
republicano, Floriano Peixoto, vice-presidente da Reptiblica, deixou de convocar eleicdes
apds a renmincia de Deodoro da Fonseca, como exigia a Constituicio, permanecendo
indevidamente na presidéncia. Ao fim da Repiiblica Velha, vieram a Revolugfo de 30, a
Insurreicio Constitucionalista de $do Paulo, em 1932, a Intentona Comunista, de 1935 e 0
golpe do Estado Novo, em 1937. Em 1945, ao final de seu perfodo ditatorial, Getiilio Vargas
foi deposto pelas Forgas Armadas. Reeleito em 1950, suicidou-se em 1954, abortando o
golpe que se encontrava em curso. Eleito Juscelino Kubitschek, foi necessério o contra-
golpe preventivo do Marechal Lott, em 1955, para assegurar-lhe a posse. Juscelino ainda
enfrentaria duas rebelides militares: Jacareacanga (1956) e Aragarcas (1959). Com arentincia
de Janio Quadros, em 1961, os Ministros militares, inicialmente, vetaram a posse do vice-
presidente Jofio Goulart, levando 3 ameaga de guerra civil, diante da resisténcia do Rio
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Grande do Sul®®. Em 1964 veio o golpe militar. Em 1968, o Ato Institucional n® 5. Em 1969, o
impedimento & posse do vice-presidente civil, Pedro Aleixo, e a outorga de uma nova
Constitui¢do pelos ministros militares. A enunciagio é meramente exemplificativa, mas
suficientemente esclarecedora. -

A Constitui¢fio de 1988 foi o rito de passagem para a maturidade institucional
brasileira. Nos ltimos vinte anos, superamos todos os ciclos do atraso: elei¢cdes periédicas,
Presidentes cumprindo seus mandatos ou sendo substituidos na forma constitucionalmente
prevista, Congresso Nacional em funcionamento sem interrupgdes, Judicidrio atuante e
Forgas Armadas fora da politica. S6 quem niio soube a sombra nio reconhece a luz.

HI1.2. 0S GOVERNOS FERNANDO COLLOR E ITAMAR FRANCO

O governo Samey ainda duraria pouco mais de um ano apés a promulgagiio da
Constitui¢do, que reduziu o mandato presidencial de seis para cinco anos™. O primeiro
governo civil desde 0 movimento militar de 1964 chegou ao fim podendo creditar-se do
inicio bem sucedido da transi¢io democratica, embora o Presidente tenha conservado,
desde a.primeira hora e ao longo dos anos, uma visdo critica severa da Carta
constitucional®, Na Economia, vivia-se um quadro grave de hiperinflagfo, que derrotou
seguidos planos econdmicos e mudangas de moeda®, As primeiras eleigSes presidenciais

53 Para assegurar a posse de Goulart, adotou-se uma férmula de compromisso: uma emenda constitucional
foi -aprovada s pressas, instituindo o sistema parlamentar com o fim de enfraquecer o poder do Presidente.
O parlamentarismo nunca funcionou na prética e sua superagio por plebiscito, em 1963, apenas acirrou
a tensfo politica.

% V. Abreu, Beloch, Lattman-Weltman e Lamario, Diciondrio histérico-bibliogrdfice brasileiro, v. V,
2001; www.cpdoc.fgv.br, verbetes José Samey ¢ Fernando Collor de Mello; Mario Sergio Conti, Noricias
do Planalto:  imprensa e Fernando Collor, 1999; ¢ Pedro Collor, Passando a limpo. A trajetéria de wm
farsante: memdrias, 1993.

* V. Abreu, Beloch, Lattman-Weltman e Lamardo, Diciondric histérico-bibliogrdfico brasileire, v. V,
2001, p. 5.301: “Em 2 de junho, o plendrio da Constituinte determinou que o mandato de Sarney duraria
cinco anos e marcou para 15 de novembro de 1989 a escolha do sucessor. Alguns anos mais tarde, Sarney
revelaria, em entrevista & Folha de Sdo Paido (22/8/1993), que, na expectativa da resolucio da assembléia,
informara ao ministre da Justica, Paulo Brossard, que, caso a Constituinte optasse por reduzir seu mandato
para quatro anos, entenderia o fato como uma ‘mogio de desconfianga do Congresso’ e renunciaria. A
decisio ‘da Constituinte fez com que os membros do Bloco Independente do PMDB, partiddrios do prazo
de quatro ‘anos, abandonassem a legenda para fundar, em 24 de junho, ¢ Partido da Social Democracia
Brasileira (PSDB)”. V. tb. www.cpdoc.fgv.br, verbete Tosé Sarney:

% Bm entrevista 3 Folha de Sdo Panlo, 18 fev. 2008, o ex-Presidente José Sarney reiterou sua posicéio em
relagéio & Constitilicio: “Eu n#io tive condigbes nenhuma de influir na Constituinte, figuei como contestador
da Constituinte dizendo que ¢la ia tornar o pafs ingoverndvel. E na realidade isso acorreu”.

57 A inflagfio, desde o infcio da década de 80 até meados da década de 90, assombrou o pafs com indices
mensais de mais de dois digitos, desorganizando a economia, impedindo o planejamento de médio & longo
prazos e corroendo os saldrios. O Plano Cruzado, deflagrado em 28 de fevereiro de 1986, trouxe resultados
iniciais & djudon o PMDB a eleger 22 dos 23 Governadores nas eleigdes de 1986, bem como 46 dos 72
Senadores e 260 dos 487 deputados {cabe relembrar que esses parlamentares, eleitos em 1986, exerceriam
o papel de constituintes). No entanto, pouco apés as eleigGes de 15 de novembro, voltou-se A situagio de
descontrole inflaciondrio. Ainda no governo Samey, foram langados os Planos Cruzade II (novembro de
1986), Bresser (1987} ¢ Verdo (1989). Na passagem do governo a Femando Collor, a inflagio disparou,
como registra Saule Ramos, Cddigo da vida, 2007: “Sarney (...) transmitiu o cargo a seu sucessor no més
de margo, quando a inflagéio bateu em 84,32%, e isso em virtude das medidas anunciadas pelo préprio
Collor, pois, até dezembro anterior, o surto inflacionério estava sob controle™.
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LU{S ROBERTO BARROSO

no pafs desde a sagragdio de Janio Quadros, em 1960, realizaram-se em 15 de novembro de
1989. Vinte e cinco candidatos se apresentaram®, sendo que Fernando Collor de Mello, do
mintsculo PRN (Partido da Reconstrugio Nacional), e Luis Indcio Lula da Silva, do PT
(Partido dos Trabalhadores), passaram ao segundo turno. Collor venceu obtendo 42,75%
do eleitorado, correspondentes a 35.089.998 votos. Com um discurso fundado no combate
#inflaciio, na moralidade administrativa e na abertura da economia, sua campanha contou
com o apoio dos grandes grupos empresariais ¢ de setores liberais e conservadores.
Collor tomou posse em 15 de margo de 1990 e, no dia seguinte, editou medida
proviséria veiculando um ambicioso plano econdmico®, que incluiu a controvertida retencio
de ativos depositados em institui¢Oes financeiras®. O periodo inicial do governo foi
marcado pelos propésitos de abertura da economia, pela extingfio e privatizagio de
empresas estatals e por uma inédita e exagerada exposigio a midia. A partir de junho de
1991, com recrudescimento no primeiro semestre de 1992, uma disputa local entre 0 irméo
do presidente, Pedro Collor, e o tesoureiro da campanha eleitoral, Paulo Cesar Farias,

" gerou uma enxurrada de dentincias, expds um universo de manipulagfio privada do poder

e de beneficios indevidos ao Presidente. Em 1° de junho de 1992 foi instalada uma Comissiio
Parlamentar de Inquérito para investigar os fatos, na qual foram colhidos depoimentos
altamente incriminadores. Em 22 de agosto, foi aprovado o relatério final da CPI, que
concluiu que o presidente recebera 6,5 milhdes de délares do “Esquema PC” e recomendou
seu impeachment.

Em meic a ampla mebilizagio, que reunia diferentes setores da sociedade civil,
incluidos os estudantes que voltaram s ruas, foi apresentado 4 Cimara dos Deputados o
pedido de impeachment de Collor, firmado por Barbosa Lima Sobrinho, presidente da
Associagiio Brasileira de Tmprensa (ABI), e por Marcelo Lavengre, presidente da Ordem
dos Advogados do Brasil (QAB)®. Em 29 de setembro, por 421 votos contra 38, foi admitida

# Concorreram com Collor, no primeiro turno, 24 candidatos, denire os quais: Aureiiano Chaves (PFL),
Guilherme Afif Domingos (PL), Leonel Brizola (PDT), Luis Indcio Lula da Silva (PT), Mdrio Covas
{PSDB), Roberto Freire (PCB), Paulo Maluf (PDS) e Ulysses Guimardes (PMDB). V. Abreu, Beloch,
Lattman-Weltman e¢ Lamarfio, Diciondrio histérico-bibliogrdfico brasileiro, v. 11, 2001, p. 1.443. V. tb.
www.cpdoc.fgv.br, verbete Fernando Collor.

3 O Plano Brasil Novo, que ficou conhecido como Plano Coellor, dentre outras medidas, extinguia 24
empresas estatais, reintroduzia o cruzeiro como moeda nacional, em substitnigio ao cruzado novo, previa
o fim de cheques ¢ tftulos ao portador acima de determinados valores, instituia o cimbio flutuante,
congelava precos e salfrios e previa a redugiio progressiva das aliquotas de exportagio. V. Abreu, Beloch,
Lattman-Weltman e Lamario, Diciondrio histérico-bibliogrdfico brasileire, v. V, 2001, p. 1.445. V. tb.
www.cpdoc.fgv.br, verbete Fernando Collor.

@ A Medida Proviséria n® 168, de 15.03.1990, institeiu o cruzeiro como nova moeda e dispds sobre a
“liquidez dos ativos financeiros”. Na prética, tornon indisponiveis por 18 meses os depdsitos & vista e os
saldos de caderneta de poupanga superiores ac R$ 50.000,00 (cingitenta mil cruzeiros).

8 O procedimento de impeachment & disciplinado na Lei n°® 1.079, de 10.04.1950, que define os crimes
de responsabilidade e regula o respectivo processo de julgamento. O art. 14 da Lei prevé ser permitido a
“qualquer cidaddo” — e, portanto, nfio a érgdo piblico ou entidade privada — denunciar o Presidente da
Repdblica ou ministro de Estado, por crime de responsabilidade, perante a Cémara dos Deputados.
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a acusagio e o presidente foi afastado. Em 29 de dezembro de 1992, no inicio da sessio do
Senado Federal que iria julgar o seu afastamento definitivo, Collor enviou, por meio de

advogado, a carta rentincia. Ainda assim, o Senado prosseguiu no julgamento e decretou

a perda de seus direitos politicos por oito anos®. O Presidente ainda viria a questionar,
perante o Supremo Tribunal Federal, a continuagio da sessio do Senado apds a renincia,
mas sem sucesso®, Mais  frente, todavia, o STF, por maioria de votos, julgou improcedente
acdo penal instaurada contra Collor®*,
Itamar Franco, que assumira interinamente a presidéncia apds a decisfio da CAmara
dos Deputados que importou no afastamento do titular, foi efetivado no cargo com a
reniincia de Collor, no apagar das luzes de 1992. Poucos meses depois, em 21 de abril de
1993, realizou-se o plebiscito sobre a forma e o sistema de governo, previsto no art. 2° do
Ato das Disposigdes Constitucionais Transitérias. Por 66% contra 10,2%, venceu a
Repiblica sobre a Monarquia; e por 55,4% contra 24,6%, o pais reincidiu na f6rmula
presidencialista, ficando vencida a proposta parlamentarista. Itamar receben o governo
em meio a grave crise econbmica, tendo a inflagdo atingido 1.100% em 1992 e chegando a
2.484% no ano seguinte®. Apds diversas trocas de Ministros da Fazenda, o presidente
convidou para o cargo o entdo Ministro das RelagBes Exteriores, Fernando Henrique
Cardoso. Em fevereiro de 1994 foi langado o Plano Real, primeiro plano de estabilizagdo
- econdmica, dentre os muito deflagrados desde 1986, que produziu resultados de longo
prazo, permitindo que a jnflagéo fosse finalmente controlada. Embalado pelo sucesso do
Real, Fernando Henrique Cardoso, lancado pelo PSDB (Partido da Social Democracia
Brasileira), sain vitorioso nas eleigdes presidenciais de 3 de outubro de 1994, derrotando
o candidato do PT, Luis Indcio Lula da Silva. Com Cardoso, finalmente chegou ao poder a
geragdo que fora perseguida pelo regime militar.

¢ CF/88, art. 52, pardgrafo finico.

 Revista Trimestral de Jurisprudéncia, edigio especial intitulada Impeachment, 1996, MS n® 21.689-DF,
Rel. Min. Carlos Vellose. Por maioria, o STF entendeu que as penas de perda do cargo e de inabilitagio por
oito anos eram auténomas € gue, como conseqiincia: “A rentncia ao cargo, apresentada na sessio de
julgamento, quando §4 iniciado este, nfo paralisa o processo de ‘impeachment’”.

¢ STF, DJU 13 out. 1995, AP r° 307-DF, Rel. Min. Ilmar Galvio. A dentincia imputava 2o ex-presidente
o crime de corrupgio passiva (Cédige Penal, art, 317). Para uma crftica politica e técnica 4 essa decisiio,
v. Evandro Lins e Silva, O saldo dos passos perdides, 1997,

% De acordo com o DIEESE -~ Departamento Intersindical de Estatisticas e Estudos Socioecondmicos. V.
hup:/fwww.dieese.org. br/notatecnica/notatec3§3alarioseBaixalInflacao.pdf). Fernando Henrigque Cardoso,
que assumiria a drea econdmica quase sete meses depois, em 19 de maio de 1993, afirmou em seu A arte
da politica, 2006, p. 141: “Fui o quarto minisiro da Fazenda em sete meses {...). A inflagdo poderia
ultrapassar, se anualizada nos momentos de pice, os 3.000% ao ano™.
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LUIS ROBERTO BARROSO

H1.3. 0 GOVERNO FERNANDO HENRIQUE CARDOSO®

Fernando Henrique Cardoso foi eleito em primeiro turne — com maioria absoluta
de volos, portanto ~ nas elei¢des de 3 de outubro de 1994, tendo tomado posse em 1° de
janeiro de 1995. Durante seu primeiro governo foi aprovada a controvertida Emenda
Constitucional n° 16, de 4.06.1997, que em contraste com a tradigéio republicana brasileira,
admitin a reeleigio do Presidente®. Foi reeleito em 4 de outubro de 1998, novamente em
primeiro tumo de votagiio, derrotando ainda uma vez o candidato do PT, Luis Indcio Lula
da Silva. Permanecen no poder até 31 de dezembro de 2002%, Seus dois mandatos foram
marcados pelo esforco bem sucedido de consolidagiio da estabilidade econdmica — ao
custo de juros elevadissimos e de perfodos de recessdo —, de combate ao déficit piiblico
e por reformas econdmicas e administrativas que modificaram substancialmente o papel
do Estado no domfnio econémico. Fernando Henrique governou sob oposi¢ao cerrada do
PT e da esquerda em geral, que condenavam a desestatizagao, a abertura aos investidores
internacionais e a adogiio de politicas pablicas preconizadas no “Consenso de
Washington”®. ‘

De fato, sucessivas emendas constitucionais suprimiram restrigdes ao capital
estrangeiro™, flexibilizaram monopdlios estatais’ e, coadjuvadas por ampla legislagfo

8 V, Fernando Henrique Cardoso, A arte da politica: a histéria que vivi, 2006; sitio pt.wikipedia.org/wiki/
Fernando_Henrique_Cardoso; ¢ sitio do Instituto Fernando Henrique Cardoso: www.ithc.org.br

8 A EC n° 16, de 2005, permitia, também a reeleigiio de governadores e prefeitos.

% () prazo de mandato, no texto da Constituigio original, era de cinco anos. A Emenda Constitucional de
Revisdo n° 5, de 7.06.1994, reduziu esse periodo para 4 anos.

% A expressdo “Congenso de Washington” foi cunhada por John Williamson, referindo-se ao “menor
denominador comum” das politicas piblicas recomendadas para os paises latino-americanos, em 1989,
pelas institui¢des financeiras baseadas em Washington, come o Fundo Maonetdrio Internacional ¢ o Banco
Mundial. Tais politicas incluiam; disciplina fiscal, redirecionamento de gastos piiblicos para dreas como

" satide primdria, educagfio elementar e infracstrutura, reforma tributdria para aumentar a base tributivel,

juros e taxa de cAmbio fixados pelo mercado, abertura comercial, eliminagio de restrigbes ac investimento
estrangeiro direto, privatizagfio, desregulamentagfo e respeito ao direito de propriedade. Com o tempo,
a locugZo passon a ser associada, pelo pensamento de esquerda, ao “neoliberalismo” e aos efeitos negativos
da “globalizagdo”. V. sitio do Center for International Development at Harvard University: hup://
www.cid.harvard.edu/cidtrade/issues/washington.html, com referéncias a John Williamson, “What should
the world bank think about the Washington Consensus?”, World Bank Research Observer 2, 2000, p. 251-
64. V. tb. Déborah Barros Leal Farias, Reflexos da teoria neoliberal ¢ do Consenso de Washington na
Constituigio brasileira de 1988, Revista de Direito Constitucional e Internacional 59:70, 2007.

* A Emenda Constitucional n° 6, de 15.08.1995, suprimiu o art. 171 da Censtitnigio, que trazia 0 conceito
de “empresa brasileira de capital nacional”, 4 qual poderiam ser outorgados protegfio, beneficios especiais
¢ preferdncias. A mesma Emenda eliminou a exigéneia de controle por capital nacional para as empresas
da 4rea de mineragio. J4 a Emenda Constitucional n® 7, também de 15.08.1995, modificou o art. 178,
extinguindo restrigdes protecionistas na navegagio de cabotagem.

' A Emenda Constitucienal n® 5, de 15.08.1995, permitiu que os Estados-membros concedessem a
empresas privadas a exploragfio dos servigos locais de -distribuigio de gds canalizado, que antes s6 podiam
ser delegados & empresd sob controle estatal. A Emenda Constitucional n® 8, de 15.08.1995, suprimiu a
exigéncia de que servigos de relecomunicagdes s6 poderiam ser explorados por empresa sob controle
aciondrio estatal, permitindo a privatizagio das empresas de telefonia, E a Emenda Constitucional n° 9,
de 9.11.1995, permitiv a contrata¢io de empresas privadas para as atividades relativas 2 lavra, as
pesquisas € a outras etapas do ciclo econdmico do petrdleo.
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infraconstitucional, deram ensejo a um abrangente programa de desestatiza¢fo”. Nesse
processo, foram privatizadas inimeras empresas controladas pelo governo federal, tanto
- as que exploravam atividades econdmicas — e.g., siderurgia e mineracdo — como as
prestadoras de servigos piiblicos, em dreas como telefonia e energia clétrica. Qutros $ervigos
piiblicos relevantes, como a construgfo, recuperagio e manutengio de rodovias foram
dados em-concessfio & iniciativa privada, com base em legislagfo especifica aprovada™. A
diminui¢do da atuacfo direta do Estado no dominio econdmico foi acompanhada pelo
surgimento e a multiplicagdo de agéncias reguladoras™. Merece registro, também, a
promulgacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal™, bem como o saneamento e venda dos
bancos piiblicos estaduais, com renegociacfo da divida dos Estados e seu enquadramento
no programa de ajuste fiscal,
O governo Fernando Henrique ainda conseguiu aprovar, no Congresso Nacional,
uma indispensével Reforma da Previdéncia™ e uma Reforma Administrativa” de alto custo

™ A Lei n° 8.031, de 12.04.90, ainda do governo Collor, instimiiu o Programa Nacional de Desestatizagdo,
sendo depois substituida pela Lei n° 9.491, de 9.09.97. Os anos 90 foram assinalados por fecunda produgio
legislativa em temas econdmicos, que incluiu diferentes setores, como energia (Lei n® 9.427, de 26.12.96),
telecomunicagdes (Lei n® 9.472, de 16.07.97) e petréleo (Lei n® 9.478, de 6.08.97), com a criagiio das
respectivas agéncias reguladoras; modernizagio dos portos (Lei n° 8.630, de 25.02.93) e defesa da
concorréncia (Lei n® 8.884, de 11.06.94).

™ Sobre concessdes e permisses, vejam-se as Leis n% 8.987, de 13.02.95, ¢ 9.074, de 7.07.95.

™ V. Lufs Roberto Barroso, Agéncias reguladoras. Constituigio, transformagdes do Estado e legitimidade
democrética. In: Temas de direito constitucional, v. 11, 2003, p. 283. Até o inicio de 2002, haviam sido
criadas no pafs as seguintes agéncias: a Agéncia Nacional de Telecomunicages — ANATEL; a Agéncia
Nacional de Energia Elétrica — ANEEL; a Agéncia Nacional do Petrdleo — ANP; a Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitéria; a Agéneia Nacional de Sadde Suplementar — ANS; a Agéncia Nacional de Aguas —
ANA, e a5 recentes Agéneia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT ¢ Agéncia Nacional de Transportes
Aquavidrios - ANTAQ. No primeiro governo Lula foi deflagrado um debate — que ficou inconcluso —
acerca da legitimidade democritica da atnagfio das agéncias reguladoras, seu controle social e os riscos de
captura pelo setor regulado. Sobre o tema, v. Alexandre dos Santos Aragiio, O poder normativo das
agéncias reguladoras independentes e o Estado democrético de direito, Revista de Direito Administrative
242:1, 2006.

¥ Lei Complementar n® 101, de 4.05.2000, que estabelece normas de finangas pidblicas voltadas para a
responsabilidade na gestdo fiscal e dd outras providéncias. A Lei procura restabelecer a saide fiscal das
entidades estatais, impondo a supremacia do or¢amento ¢ instituindo medidas relevantes como a fixagio
de Iimites para as despesas com pessoal e para a divida piblica, o estabelecimento de metas para controle
de receitas e despesas e a limitagio da atuagdo dos governantes em ano eleitoral.

A Emenda Constitucional n® 20, de 15.12.1998, enfrentando grande resisténciz, modificou as regras
referentes i aposentadoria, tanto no setor privado (regime geral, art. 201), quanto no piblico (regime
préprio dos servidores, art. 40). A Reforma introduziu inovagdo substantiva na contagem do tempo para
a aposentadoria, com substituiciio do critério tempo de servigo pelo tempo de comribuigdo, além da
previso de idade minima para aquisi¢do do direito de passar i inatividade.

™ A Emenda Constitucional 1° 19, de 4.06.1998, criou a figura do subsidio para retribuigfio dos servidores
pliblicos, refixou o tefo remuneratério e procurou flexibilizar a estabilidade dos servidores publicos.
Nenhuma dessas providéncias produziv o impacto esperado sobre a estrutura e sobre os gastos da
Administra¢io Pdblica.
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LUIS ROBERTQ BARROSO

politico e poucos resultados praticos. Ao longo do segundo mandato, o governo conviveu
com crises politicas no Legislativo™, crises econdmicas™ e com problemas graves no
abastecimento de encrgia elétrica, que levaram a necessidade de racionamento no ano de
2001. Apesar da popularidade e da avaliagdo histdrica positiva, Fernando Henrique Cardoso
ndio conseguiu fazer seu sucessor. O candidato do PSDB, José Serra, importante quadro
do governo que se encerrava — 1o qual foi Ministro do Planejamento e da Satide —, foi
derrotado pelo candidato do PT, Luis Indcio Lula da Silva. Em sua quarta tentativa, o
sindicalista que ajudou a reorganizar politicamente os trabalhadores, no final do regime
militar, e que liderou a formag#o de um partido de esquerda de grande militéncia, chegou
finalmente ac poder.

L4, O GOVERNO LUIS INACIO LULA DA SILVA

Lula inicia seu governo em 1° de janeiro de 2003, sob o forte simbolisme do
trabalhador de origem humilde algado ao topo, que nio s¢ abateu nas derrotas. Ligado aos
setores politicos de esquerda e aos movimentos sociais, ¢ novo Presidente, ainda na
campanha eleitoral, j4 dera passos em diregdo ao centro, ampliando seu apoio entre as
classes médias urbanas e na comunidade internacional®. Surpreendendo adversdrios e
desagradando aliados, o governo perseguiu a estabilidade econdmica e o controle da
inflagdo, dando autonomia na préatica ao Banco Central e chancelando uma politica
monetdria ortodoxa, apesar das ctiticas de crescente relaxamento fiscal. O governo
conseguiu aprovar no Congresso Nacional, com altissimo custo politico e esgarcamento
da sua base de apoic®, uma nova e igualmente indispensdvel Reforma da Previdéncia,
diminuindo o desequilibrio entre as aposentadorias do setor ptiblico e do setor privado®.

7 A crise teve sua origem, em 2001, em razdio da violagdo do sigilo do painel eletrdnico do Senado Federal.
Trés destacados senadores responderam a acusagdes por abuso de poder e quebra de decoro e, apés longa
agonia, tiveram de renunciar para evitar a cassagZo. A Imprensa considerou que esta fol “a crise mais grave
dos 175 anos do Senado” (v. Almanague Abril, 2008, p. 342).

™ Em janeiro de 1999, na esteira de crises ocorridas em outros paises da América Latina, como Equador
¢ Argentina; o pais sofreu grave abalo econfmico, com queda significativa da Bolsa de Valores ¢ ataque
especulativo ao real, gerando perda de divisas internacionais e dréstica desvalorizagio da moeda.

% T ula escolheu como candidato a Vice-Presidente José Alencar, politico ¢ empresdrio mineiro, que
representava a convivéncia harmoniosa com as classes produtoras. Além disso, em junho de 2002, em
meio 4 campanha, credores e investidores internacionais foram trangiilizades com declarag@es de respeito
As obrigagtes internacionais do pafs, veiculadas em uma “Carta &o brasileiros”, V. http://pt.wikipedia.org/
wikifCarta_aos_Brasileiros_(Lula).

% Foi sobretudo em torno da aprovagio da Reforma da Previdéncia que ganhou corpo a criagiio do PSOL
— Partido do Socialismo e Liberdade, fundado por parlamentares dissidentes do PT que foram expulsos do
partido, como Helofsa Helena, Luciana Genro e Jodo Batista.

# Emenda Constitucional n° 41, de 19.12.2003. Sobre o tema, v. Marcelo Leonardo Tavares (org.), 4
reforma da previdéncia social: temas polémicos e aspectos controvertidos, 2004; Paulo Modesto, Reforma
da previdéncia: andlise ¢ critica da Emenda Constitucional n® 41/2003, 2004; ¢ Luis Roberto Barroso,
Constitucionalidade e legitimidade da Reforma da Previdéncia (Ascensfo e queda de um regime de erros e
privilégios). In: Temas de direito constitucional, t. 111, 2005, p. 167 e ss..
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inclusive a0 ADCT, espicharam ainda mais a carta constitucional ao longo dos anos®,
Outra citcunstincia que merece ser assinalada é a do contexto histérico em que se
desenrolaram os trabalhos constituintes. Apés muitos anos de repressdo politica, o
pensamento de esquerda finalmente podia se manifestar livremente, tendo se formado
imimeros partidos politicos de inspiragdo comunista, socialista, trabalhista e social-
democrata. Mais organizados e aguerridos, os parlamentares dessas agremiacdes
predominaram amplamente nos trabalhos das comissoes, até a reagdo, de dttima hora, j4
narrada, das forgas de centro ¢ de direita. Ainda asim, o texto aprovado reservava para o
Estado o papel.de protagonista em dreas diversas, com restrigdes 2 iniciativa privada e,
sobretudo, ao capital estrangeiro, ai incluidos os investimentos de risco, Pois bem: um
ano apds a promulgacfio da Constituic8io, caiu o muro de Berlim e comegaram a desmoronar
0$ Tegimes que praticavam o socialismo real. Simultaneamente, a globalizagfo, com a
interconexdo entre os mercados e a livre circulagio de capitais, impds-se como uma realidade

inelutdvel. Pelo mundo afora, rufam os pressupostos estatizantes e nacionalistas que

inspiraram parte das disposi¢des da Constitui¢éo brasileira.

IV3.ALGUNS REVESES

A Constitui¢io brasileira, como assinalado, consubstanciou-se em um texto
excessivameite detalhista e que, além disso, cuida de muitas matérias que teriam melhor
sede na legislag@o infraconstitucional. De tais circunstdncias decorrem conseqiiéncias
préticas relevantes. A primeira delas é que a constitucionalizagfio excessiva dificulta o
exercicio do poder politico pelas maiorias, restringindo o espago de atuagfo da legislagiio
ordindria. Em razfo disso, diferentes governos, para implementar seus programas, precisaram
reunir apoio de maiorias qualificadas de trés quintos, necessérias para emendar a
Constituigéio, ndo sendo suficientes as maiorias simples préprias 4 aprovagiio da legislagio
comum. O resultado prético € que, no Brasil, a politica ordindria —i.e., a implementagciio da
vontade das maiorias formadas a cada época — se faz por meio de emendas constitucionais,
com todo o incremento de dificuldades que isso representa.

Chega-se, assim, sem surpresa, a segunda conseqiiéncia da constitucionalizagiio
excessiva e minuciosa: o nimero espantoso de emendas, que antes do vigésimo aniversario

™ Em pritica singularissima, o Ato das Disposiges Constitucionais Transitérias foi tendo novos artigos
e disposi¢Ges acrescidos por emendas constitucionais, passando de 70 para 89 artigos (o art. 89 foi
acrescentado. pela EC n° 38, de 2002), sendo que muitos deles tiveram sua redagfio alterada, igualmente
por emenda (a EC n° 56, de 2007, prorrogava prazo previsto no art. 76 do ADCT). Sobre o ponts, v.
Oscar Dias Corréa, Os 15 anos da Congtituicdo de 1988 (Breves anotages), Revista da EMERJ 6:15,
2003, p. 19: “E foi o que se viu:'o ADCT, ao invés de servir, como usnal, de roteiro & passagem do regime
velho para o novo, normas de transicdo, na verdade se transformou em espago que passou a recolher
todas as normas nfio transitérias que nfio encontrassem lugar no texto vigente, € servissem s conveniéncias
da hora”.
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da Careti §4 somavam 56. Houve modificacGes constitucionais para todos os gostos e
propésitos: limitagao da remuneragio de parlamentares, restrigtes i criagfio de Municipios,
realizagdo de reformas econdmicas, administrativas, previdencidrias, do Judicidrio,
prorrogagiio de tributos provisérios, desvinculago de receitas, atenuagfo da imunidade
parlamentar formal, contengfio das medidas provisérias, reducfio do mandato presidencial,
admissfo da reeleic@o e dai por diante. HA risco de se perder o f8lego, a conta e a paciéncia.
Tudo isso sem qualquer perspectiva de inversdo de tendéncia. Naturalmente, essa
disfuncio compromete a vocagio de permanéncia da Constituicio e o seu papel de
simbolizar a prevaléncia dos valores duradouros sobre as contingéneias da polftica.

PARTEIl
O DESEMPENHO DAS INSTITUICOES

Empreende-se, a seguir, uma andlise de aspectos relevantes associados ao
funcionamento dos trés Poderes da Repiiblica ao longo dos vinte anos de vigéncia da
Constituigdo. Sdo examinadas, ainda que brevemente, algumas das mudangas
constitucionais que repercutiram sobre a atuacfio de cada um deles, bem como o
desempenho do Executivo, Legislativo e Judicidrio na realizacfio concreta de seus papéis
constitucionais. Nio ser4 dificil detectar a subsisténcia do presidencialismo hegeménico
da tradicéo brasileira, sem embargo da recuperacio de espato politico pelo Legislativo,
que vive, no entanto, grave crise de legitimidade. Talvez o trago mais nitido da paisagem
politica dos tltimos anos seja a ascensfio institucional do Poder Judicidrio, que teve
participacio decisiva em diversos acontecimentos politicos da histéria recente, das reformas
constitucionais aos processos criminais contra agentes piiblicos do primeiro escalio.

V.PODEREXECUTIVO

Examinam-se, a seguir, alguns aspectos relacionados & estrutura e 4 atuagdo do
Poder Executivo ao longo da vigéncia da Constituicfo de 1988. Séo destacados pontos
como a manutengfio do presidencialismo, a reduc@o do mandato presidencial, a previso
da possibilidade de reeleigéo dos chefes do Executivo, a criagio do Ministério da Defesa
e duas competéncias que tém dado margem a abusos: as relativas A edigdo de medidas
provisdrias e & possibilidade de contingenciamento de verbas or¢amentdrias. '

Revelando uma aspiragiio dos setores mais progressistas, tante o anteprojeto da
Comissdo Arinos como o anteprojeto apresentado pela Comissdo de Sistematizagiio
propunham a implantagiio de um sistema de governo parlamentarista. A proposta foi
derrotada em Plendrio, com a mobilizagZo do Presidente Sarney e de outras forgas politicas,
que aspiravam conquistar a presidéncia nas elei¢cdes de 1989, Como férmula de
compromisso, aprovou-se o art. 2° do ADCT, que previa a realizagfio de um plebiscito para
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definir o sistema de governo. A consulta popular direta veio a ser antecipada®, tendo
vencido, por ampla maioria (v. supra), a manutencio do presidencialismo. Registre-se uma
irbnica curiosidade histérica; PT, PDT e PMDB, cujos candidatos potenciais imaginavam
ter boas chances nas eleigfes do ano seguinte (1994) — respectivamente, Iula, Leonel
Brizola e Orestes Quércia — apoiaram a causa presidencialista. O PSDB, de Mdrio Covas e
Fernando Henrique Cardoso, que & época ndo tinha um candidato forte & presidéncia,
defenderam sem sucesso o parlamentarismo, na linha do programa partidério. Por trapaca
da sorte, Fernando Henrique tornou-se, por dois mandatos sucessivos, o principal
beneficidric do modelo que combatia: o presidencialismo imperial & brasileira.

No primeiro semestre de 1994, o ambicioso projeto de se proceder a uma ampla
revisio constitucional, tal como previsto no art. 3° do ADCT, viu-se reduzido & aprovaciio

~ de apenas seis emendas constitucionais de revisdo (ECR), em temas de menor controvérsia
politica. Uma delas, a ECR n° 5, de 9.06.1994, reduziu 0 mandato presidencial, previsto no
art. 82 da Constituigio, de cinco para quatro anos. Vivia-se o dltimo ano do governo
Itamar. Na seqiiéncia histérica, j4 no governo Fernando Henrigue e em meio a debate
acirrado, foi aprovada a EC n° 16, de 5.06.1997, que passou a permitir a reeleigfio, para um
tinico periodo subéeqiiente, do presidente, governadores e prefeitos. Merece registro
destacado, no tocante 2 estrutura do Poder Executivo, a criagio do Ministério da Defesa,
pela EC n° 23, de 3.09.1999, marco simbélico relevante da submissdo do poder militar ao
poder civil.

Duas competéncias freqiientemente malversadas pelo Executivo devem ser
assinaladas em um balango da experiéncia dos tltimos vinte anos. A primeira delas é o
emprego abusivo das medidas provisérias (MPs). Concebidas como um mecanismo
excepcional de exercicio de competéncia normativa primdria pelo Presidente da Repuiblica,
reservada aos casos de “relevincia e urgéncia” (CF, art. 62}, tornaram-se um instrumento
rotineiro de o Executivo legislar, inclusive sobre questdes de menor relevincia e de
nenhuma urgéncia, minimizando o papel do Congresso Nacional € compromentendo, em
muitos casos, a transparéncia e o debate piblico que devem preceder a inovagio da
ordem juridica. Em raz#o da tolerncia do préprio Legislativo e do Judicidrio®, foram

% A EC n° 2, de'1°.09.1992, antecipou o plebiscito, previsto para 7 de setembro de 1993, para 21 de abril
de 1993. A constitucionalidade da Emenda foi argiiida perante o Supremo Tribunal Federal, que considerou
vilida a medida. V. 5TF, ADIn n° 830-7, DJU/ 16 set. 1994, Rel. Min. Moreira Alves,

% O Legislativo ndo exercitou, ao longo do periodo, sua competéncia para rejeitar liminarmente medida
proviséria, no momento do seu recebimento. O Supremo Tribunal Federal, por sua vez, admitiu a prética
da reedigio de medidas provisorias (e.g., DJU 19 dez. 2003, ADIn n® 1.614-MG, Rel. Min. Nelson Jobim)
e entenden que, como regra geral, os requisitos de relevincia e urgéneia tinham natureza discriciondria, sé
sendo passiveis de controle judicial em caréter excepcional (e.g., DJU 27 fev. 2002, ADIn-MC n® 1.910-
DF, Rel. Min. Sepiilveda Pertence; ¢ DJU 23 abr. 2004, ADIn-MC 1° 2.213-DF, Rel. Min. Celso de Mello).
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editadas e reeditadas, enire 1938 e 2002, cerca de seis mil medidas provisérias”. A disfuncdo
50 veio a ser coibida, ainda que nfo integralmente, com a edi¢io da ECn® 32, de 12.09.2001,
que previu a vigéncia da medida provisdria pelo prazo mdximo de 60 dias, prorrogdveis
uma tinica vez, por igual perfodo, com trancamento da pauta até que haja deliberagdo por -
parte de cada uma das Casas do Congresso Nacional.

A segunda competéncia utilizada abusivamente pelo Executivo diz respeito ao
contingenciamento da execucfio orgamentdria. Alids, a elaboracfio do orgcamento e,
posteriormente, a arrecadacfio de receitas e a realizagfio de despesas constituem um grande
espago democrifico negligenciado no Brasil®, A competéncia do Executivo é méxima, j4
no momento de elaboragdo da proposta, até porque é ele que detém os dados e as
informagdes que permitem ordenar as estimativas de receitas ¢ de despesas. Enviado o
projeto de lei orgamentdria para o Congresso, o poder de emenda dos parlamentares &
extremamente reduzido e antes d4 margem ao paroquialismo e ao fisiologismo do que a
discussGes abertas e republicanas. Pior que tudo, uma vez aprovado o Orgamento — tido
como meramente autorizativo, e ndo impositivo —, o Presidente da Repiiblica, de maneira
discriciondria e sem dever de motivacio, pode contingenciar as verbas, deixando de liberd-
las e sem que tal decisfo esteja sujeita a qualquer tipo de controle por parte do parlamento.
A excegiio dos repasses feitos por mandamento constitucional — como os do Legislativo,
do Judicidrio, do Ministério Piblico, dentre ountros —, as demais destinagSes sdo
implementadas se ¢ quando o Presidente desejar, a despeito da aprovaco e vigéneia da lei
orgamentdria®.

VL.PODER LEGISLATIVO

No que toca ao Poder Legislativo, cabe assinalar a recuperagio de suas
pretrogativas dentro do novo quadre democritico, embora permanega visivel o decréscimo

¥V, quadro geral das medidas provisdrias no Brasil, antes e depois da EC n® 32, de 2001, no sitio eletrdnico
da Presidéncia da Reptiblica (https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/MPV/Principal.htm). A estatistica
referida encontra-se em Almanaque Abril, 2008, p. 67.

% De fato, ao contririo do que Se passa em ountros pafses, entre nés simplesmente nfio hd debate piiblico
relevante acerca das grandes opglies nacionais de gastos e de investimento. No anc de 2006, o orgamento
foi aprovado cinco meses ap6s o infcio do exercicio, sem que houvesse qualquer conseqii#ncia mais
significativa e até mesmo sem que a maior parte da sociedade sequer se desse conta,

9 Sobre o tema, v. Eduardo Mendonga, 4 constitucionalizacdio das finangas piiblicas no Brasil: devido
processo orgamentdrio ¢ democracia, 2008, mimeografado, dissertagdo de mestrado apresentada no
Programa de P6s-Graduagfo em Direito Piblico da UERJ. V. tb., do mesmo autor, Alguns pressupostos
para um orgamento piiblice conforme a Constitnigfo. In: Luis Roberto Barrose, A reconstrugdo democrdtica
do direito piblico no Brasil, 2007, p. 666: “Em um sistema presidencialista, como o existente no Brasil,
a modificagio do orgamento por ato unilateral e imotivado do Executive deveria suscitar ainda mais
perplexidade. Diversas razdies podem exigir adaptacOes no orgamento ¢ deve haver meios para realizd-las
com a agilidade necessdria & sem abrir espage para o estabelecimento de um balcfio de negécios entre os
Poderes. Isso é diferente de dizer que ¢ Executivo pode simplesmente ignorar as escolhas veiculadas na lei
orgamentdria e renovar todas as decisdes a respeito da alocagiio de recursos sem gualquer exigéneia de
fundamentagéo™.
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de sua importéncia no processo legislativo. B certo, contudo, que, como contrapartida,
expandiram-se suas competéncias de natureza fiscalizatdria e investigativa. Merecem
registro, tambéi, algumas disfungdes estruturais e funcionais do sistema politico brasileiro,
que tém comprometido a representatividade € a legitimidade da classe politica.

Ao longo doregime militar, o Poder Legislativo foi o que sofreu as conseqiiéncias
mais graves do autoritarismo. Com efeito, infimeros de seus membros, de 1964 a 1977,
tiveram os mandatos e direitos politicos cassados. Nesse perfodo, em diversos momentos,
o Congresso Nacional foi fechado, passando o general-presidente a concentrar todos os
poderes legislatives, inclusive os de reforma constitucional. Paralelamente a isso, sob as
ConstituigBes de 1967 e 1969, exacerbaram-se as competéncias materialmente legislativas
do Presidente da Repiiblica, por meio da edi¢iio de decretos-leis. E, além de tudo, a maior
parte dos projetos de lei relevantes votados pelo Congresso eram de iniciativa do Poder
Executivo. Com a reconstitucionalizacfio do pafs, em 1988, desapareceram os riscos de
cassacdo e de recesso parlamentar. A verdade, no entanto, € que o papel do Congresso
Nacional, no processo de producio legislativa, continuou bastante reduzido, 2 vista do
espago ocupado pelas medidas provisérias (v. supra) e pelos projetos resultantes de
mensagens do Executivo'®,

Diante da crescente hegemonia do Poder Executivo no desempenho da fungio
legislativa — fen6meno que nfo é tipico apenas da experiéncia brasileira, mas global —, a
énfase da atuagdo do Legislativo tem se deslocado para a fiscalizacdo dos atos de governo
e da Administracéio Piblica, de uma maneira geral. Sob a Constitui¢do de 1988, um dos
principais instrumentos dessa linha de atuacio tem sido as comissdes parlamentares de
inquérito (CPIs). Muitas delas tiveram grande visibilidade piblica, como a que apurou as
demtincias de corrupgio no governo Collor (1992 — CPT de PC Farias), a que investigou o
conjunto de parlamentares que conirolava a elaboraciio do Orgamento (1993 — CPI dos
*“Andes do Or¢amento™), a CPI do Judiciario (1999) e, no ano de 20035, as CPIs dos Bingos,
dos Correios e do Mensalio. As comissdes parlamentares de inguérito, nos termos do art.
58, § 3° da Constituigdo, tém poderes de investigagio préprios das autoridades judicidrias,
devendo suas conclusdes ser encaminhadas ao Ministério Piiblico, para que promova a

. 19 Sobre o tema, v, Clémerson Merlin Cleve, Atividade legislativa do Poder Executivo, 2000. Merecem
registro, a propésito, algumas leis relevantes aprovadas na vigéncia da Constituiciio de 1988, quase todas
de iniciativa do Executivo: o Estatuto da Crianga e do Adolescente (Lei n® 8.06%, de 13.07.1990); o
Cédigo de Defesa do Consumidor (Lei n® 8.078, 11.09.1990); a Lei de Licitagbes (Lei n® 8.606, de
21.06.1993); a Lei do Processo Adminisirativo (Lei n® 9.784, de 29.01.1999); a Lei n® 9.868, de
10.11.1999, que disciplina o julzamento da agiio direta de inconstitucionalidade ¢ a agio declaratéria de
constitucionalidade; a Lei n® 9.882, de 3.12.1999, que disciplina o julgamento da argiiicio de descumprimento
de preceito fundamental; o Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257, de 10.07.2001); a Lei de Improbidade
Administrativa {Lei n® 8.429, de 2.06.1992); o novo Cédigo Civil (Lei n® 10.406, 10.1.2002); e a Lei de
Recuperagio de Empresas (Lei n° 11.101, de 9.02.2005). A elas se somam diversas leis de reforma do
Cédigo de Processo Civil e as jd mencionadas leis relativas a desestatizagdo, concessoes, petréleo,
telecomunicagfes, etc.
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responsabilidade civil ou criminal dos implicados, se for o caso. Os limites dos poderes de
tais comiss@es foi sendo paulatinamente definido pela jurisprudéncia do Supremo Trlbunal
Federal (v. infra)™®. '

Um problema estrutural importante do sistema eleitoral brasileiro, com repercussio

. sobre a composi¢io do Legislativo, é a desproporcicnalidade da representagio politica na

Camara dos Deputados. O art. 45, § 1° da Constituigdo prevé um nimero minimo de oito
deputados e um méiximo de setenta deputados por Estado. De tal previséo resulta que
Estados muite populosos tenham uina sub-representagéo, e que Estados menos populosos
sejam super-representados. Isso faz com que o peso dos votos, por exemplo, de cidadios
de S#o Pauloe e de cidadfios de Roraima nfo sejam os mesmos, nde vigorando a méxima de
umt homem, um voro'”. Esses limites poderiam ser justificados, em tese, por razdes de
equilibrio federativo', o que nio ocorre no caso brasileiro, em razio da composigiio
paritiria do Senado Federal. Sob o prisma da prépria idéia de proporcicnalidade, o problema
estd em que tal regra de alocacio de cadeiras também se reflete na distribuigfio partidaria
na Camara de Deputados, distorcendo a justa participagfo de cada um. Tal descompasso
ndo ¢ desimportante!™.

Durante a vigéncia da Constituig8o de 1988, algumas modificagtes do texto
constitucional repercutiram sobre o funcionamento do Poder Legislativo dos diferentes
niveis da Federacfio e sobre o regime juridico dos parlamentares. AECn° 1, de 6.04.1992,
estabeleceu limites para a remuneragdo de deputados estaduais e de vereadores, AEC n°
25, de 15.02.2000, fixou limites de despesas com o Poder Legislativo municipal. No plano
federal, a EC n° 50, de 15.02.2006, aumentou em algumas semanas os periodos de reunifio
do Congresso Nacional'®. AECR n° 6, de 9.06.1994, previu que a rentncia do parlamentar,

1 Sobre o tema, v. Luis Roberto Barroso, Comissdes parlamentares de inquérito e suas competéncias:
politica, direito e devido processo legal. In: Temas de direito constitucional, v. 1, 2002, p. 97 e ss..

102 Sobre a questio, v. Vandré Augusto Birigo, Sistema eleitoral brasileiro — A técnica de representagio
proporcicnal vigente e as propostas de alteragdo: breves apontamentos, Revista de Informacdo Legislativa
39:177, 2002, p. 182; e Fabiano Santos, Instituigdes eleitorais e desempenho do presidencialismo no
Brasil, Dados 1, 1999, p. 8.

103 Por todos, v. Luis Virgilio Afonso da Silva, Sistemas eleitorais, 1999, p. 160.

. 1¥ Por exemplo; nas eleigGes de 1994, o PFL, embora tenha conseguido 12,9% dos votos, obteve 17,3%

das cadeiras, enquanto o PT, que contabilizou 12,8% de votos, conseguiu apenas 9,0% das cadeiras. V.
Jairo Nicolau, As distorgBes na representagiio dos Estados na Cémara dos Depuiados, Dados 3, 1997, p.
10; David Samuels, Determinantes do voto partiddrio nos sistemas eleitorais centrados no candidato:
evidéncias sobre o Brasil, Dados 3, 1997, p. 10. Isso ocorren porque o PT tinha maior representatividade
em Estados sub-representados e o PFL, nos Estados super-representados. Nessas condigOes nfio ¢ possivel
afirmar que a Camara de Deputados possa representar fielmente o pluralismo de idéias que caracteriza o
meio social.

1% Na redag@o original da Censtituigio, o Congresso Nacional se reunia entre 15 de fevereiro e 30 de junho
e de 1° de agosto a 15 de dezembro, O art. 1° da EC n® 50, de 2006, fez ligeira alteragfio nos prazos,
prevendo: “Art. 37. O Congresso Nacional reunir-se-, anualmente, na Capltal Federal, de 2 de fevereiro
a 17 de julho e de 1° de agosto a 22 de dezembro”.
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apds a instauragiio de processo que envolva a perda de mandato, nfo impede a deliberagfo
final da Casa Legislativa'®, Em tema de imunidade parlamentar processual, a EC n° 35, de
21.12.2001, introduziu modificagfic substantiva, deixandoe de exigir prévia licenca da Cimara
ou do Senado para a instaura¢o de processo criminal contra parlamentar. No novo regime,
o Supremo Tribunal Federal pode receber diretamente a dendncia. A casa legislativa
pertinente, todavia, poderd, pelo voto da maioria, até a decisdo final, sustar o andamento
da a¢fo durante o exercicio do mandato, ficando suspensa a fluéncia do prazo prescricional.

O pais vive, no vigésimo aniversdrio da Constitui¢io, um momento delicado, em
que a atividade politica passa por uma situacfio de preocupante desprestigio’”. Uma
grave crise no sistema representativo compromete a legitimidade democrdtica das
institui¢des-legislativas. Nesse cendrio, no é possivel negar a falta de sintonia entre a
sociedade civil e os 6rgios de representagio popular, em decorréncia de um modelo
politico que deixou de servir adequadamente ao pais. Por essa razio, tornou-se
imprescindivel a realizacfo de urna Reforma Politica, j4 de hd muito adiada, capaz de fomentar
alegitimidade democritica, a governabilidade e as virtudes republicanas. Adiante se voltard
a0 ponto. -

VI PODER JUDICIARIO"

Nos tiltimos vinte anos, o Judicidrio ingressou na paisagem institucional brasileira.
Ja ndo passa despercebido nem & visto com indiferenga ou distanciamento. HA mais de
uma razio para esse fendmeno. A ascensfio do Poder Judicidrio se deve, em primeiro lugar,
& reconstitucionalizacfio do pafs: recuperadas as liberdades democrdticas ¢ as garantias
da magistratura, juizes e tribunais deixaram de ser um departamento técnico especializado
¢ passaram a desempenhar um papel politico, dividindo espago com o Legislativo e o

1% Disso resulta que, mesmo renunciando, o parlamentar estard sujeito 3 inelegibilidade de oito anos,
prevista na Lei Complementar n° 64, de 18.05.90, com a redagfio dada pela Lei Complementar n® 81, de
13.04.94.

107 Refletindo esse sentimento, ¢ presidente do Senado Federal e do Congresso Nacional, em entrevista 2
Revista Veja, de 2 abr. 2008, p. 13-4, declarou: “O Congresso deixou de votar, de legislar, de cumprir sua
fungfo. F uma agonia lenta gue estd chegando a um -ponto culminante. Essa questiio das medidas provis6rias
€ emblemdtica da crise do Legislativo, que ndo € mais uma voz da sociedade, na é mais uma caixa de
ressonfincia da opinifio pdblica. Estd meio sem fungfio. O Congresso estd na UTI, e ninguém do mundo
politico percebe que esse desaprego pelo Poder Legislativo é uma coisa que estd minando as suas bases de
sustentagdo (...). Hoje, o Congresso s6 quer atuar na fiscalizaggo de outros poderes, através das CPls, mas
esquece que precisa antes fazer uma faxina dentro de casa”.

8 No mesmo ano em que se registra o vigésimo aniversdrio da Constituigdo de 1988, estd sendo
comemorado, por iniciativa do Supremo Tribunal Federal (v. Portaria n® 14, de 31.01.2007, da Ministra
Ellen Gracie, entfio presidente da Corte), o “bicentendrio do Judicidrio independente no Brasil”. A
contagem do tempo toma como marco a instalagio no Rio de Janeiro, em 10 de maio de 1808, da Casa
de Suplicagio, mais alta Corte de Justiga portuguesa, que deu origem ao Supremo Tribunal Federal. Sobre
o tema, v. Roberta Jansen, Supremo Tribunal Federal tropical, Caderno Histéria do Jornal O Globeo, 17
mai. 2008.
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Executivo. Uma segunda razdo foi o aumento da demanda por justiga na sociedade brasileira.
De fato, sob a Constitui¢io de 1988, houve uma revitalizacfo da cidadania e uma maior
conscientizacdo das pessoas em relagiio & proteciio de seus interesses. Além disso, o
texto constitucional criou novos direitos e novas agdes, bem como ampliou as hipSteses
de legitimagiio extraordindria e de tutela coletiva. Nesse ambiente, juizes ¢ tribunais
passaram a desempenhar um papel simbélico importante no imagindrio coletivo'®,

Aos fatores mencionados acima — ascensfio institucional do Judicidrio ¢ aumento
da demanda por justi¢a — somam-se inimeros outros que contribufram para algar a atuagio
de juizes e tribunais a uma posicBio central na vida publica contemporinea. De fato,
circunstincias como a amplitude da Constitvigio, a combinagio da jurisdigio constitucional
concentrada e difusa, bem como a constitucionalizacio do Direito (v. infra) deram lugar a
um fendmeno muito visivel no Brasil contemporneo: a judicializaco das relagdes politicas
e sociais. Judicializacggio, entenda-se bem, ndo se confunde com nsurpagio da esfera politica
por autoridades judicidrias, mas traduz o fato de que muitas matérias controvertidas se
inserem no dmbito de alcance da Constituicio e podem ser convertidas em postulagdes de

" direitos subjetivos, em pretens@es coletivas ou em processos objetivos'!, Assim, o Supremo

Tribunal Federal ou outros 6rgfos judiciais t&ém dado a tiltima palavra em temas envolvendo
separagiio de Poderes, direitos fundamentais, politicas piiblicas, constitucionalidade de
planos econbmicos, preservagiio ambiental, demarcacgéo de terras indigenas e mesmo em
questdes do dia a dia. Nio é diffcil ilustrar a tese.

Indmeros programas de governo ou decisSes politicas importantes, veiculadas,
inclusive, por via de emendas 4 Constituigio, tiveram sua deliberacfio definitiva em agdes
perante o Supremo Tribunal Federal. Antes que tudo, a Corte firmou sua prépria competéncia
para o controle de constitucionalidade de emendas constitucionais'"!. Em matéria de
Reforma do Judicidrio, a criagdio do Conselho Nacional de Justiga s6 foi possivel apés
chancela do STF, por decisfio majoritdria''?. As diferentes Reformas da Previdéncia geraram

i

'® Uma das principais reformas constitucionais do perfodo foi a de Judicidrio, materializada na EC n® 45,
de 31.12.2004, que criou o Conselho Nacional de Justica, o Conselho Nacional do Ministério Piblico,
institucionalizou figuras processuais como a simula vinculante e a repercussio geral, previu a possibilidade
de federalizagio dos crimes contra os direitos humanos e de se dar stafus constitucional aos tratados sobre
direitos humanos, democratizon o acesso aos Grglos especiais dos tribunais de justica e instituiv um direito
fundamental & razodvel duracfio do processo, em meio a ouras providéncias.

"0 Em sen discurso de posse na presidéncia do Supremo Tribunal Federal, em 23 de abril de 2008, o
Ministro Gilmar Mendes se manifeston sobre o ponte: “Nio hé ‘judicializacfio da politica’, pelo menos no
sentido pejorativo do termo, quando as questdes politicas estio configuradas como verdadeiras questdes
de direitos”, Disponivel em: hitp:/fwww.stf.gov.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/pesseGM.pdf.
Acesso em 25 abr. 2008.

W STE, DJU 18 mar. 1994, ADIn n® 939-DF, Rel, Min. Sydney Sanches: “Uma emenda constitucional,
emanada, portanto, de Constituinte derivada, incidindo em violagio & Constituinte origindria, pode ser
declarada inconstitucional, pelo Supremo Tribunal Federal, cuja fung¢io precipua é de guarda da
Constituigio”.

112 §TF, DJU 17 mar. 2006, ADIn n® 3367-DF, Rel. Min. Cezar Peluso.
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embates judiciais, tanto em relagfio aos limites méximos dos beneficios'™ como no tocante
a confribuigdo de inativos, que foi rejeitada quando instituida por lei'™, mas admitida
quando veiculada pela EC n® 41, de 2003"3, Nas discussdes envolvendo o sistema politico,
o STF se pronunciou sobre a nfio aplicacio das novas regras sobre coligagtes (fim da
verticalizagfo) as eleigBes que se realizariam em menos de um ano''$, derrubou a cldusula
de barreira™’, determinou a redugéio do ntimero de vereadores nas Cimaras Municipais''®
¢ impds regra sobre fidelidade partiddria, superando longa inércia do Legislativo na
matéria'®®,

Em matéria de direitos fundamentais, o Supremo Tribunal Federal entendeu que
eles ndo se esgotam no elenco do art.. 5 da Constitui¢io, podendo ser encontrados fora
dele, como € o caso do direite 4 anterioridade da lei tributdria'®. Em decisfio histérica,

'3 STF, DJU 16 mai. 2003, ADIn n® 1.946/DF, Rel. Min. Sydney Sanches. O STF deu interpretagiio
conforme a Constituigio ao art. 14 da EC n° 20, de 1998, para excluir do limite m4ximo dos beneficios
pagos pela Previdéncia Social o saldrio da licenga gestante, em nome da prote¢fio da maternidade e da nio
discriminago da mulher no mercado de trabalho.

" 8TF, DJU 12 abr, 2002, ADIn-MC n° 2.010-DF, Rel. Min. Celso de Mello.

15 STF, DJU 18 fev. 2005, ADIn n® 3105-DF, Rel. p/ ac. Min. Cezar Peluso.

6 STF, DJU 10 ago. 2006, ADIn 1° 3.685-DF, Rel. Min. Ellen Gracie. © STF entendeu que a EC n° 52, de
8.03.2006, com novas regras sobre coligagBes partiddrias (extinguindo a denominada “verticalizagdo”),
nio poderia ser aplicada nas eleigbes que se realizariam a menos de sete meses de sua promulgagio,
violando a anterforidade exigida pelo art. 16 da Constituigdo.

"7 STF, DJU 30 mar. 2007, ADIn n°® 1.351-DF, Rel. Min, Marco Aurélio. O Tribunal consideron
inconstitucionais dispositivos legais que condiciondvam o funcionamento parlamentar a determinado
desempenho eléitoral, o que acabaria limitando de maneira drdstica a participagiio de alguns partidos ne
Fundo Partidério, bem como o tempo de gue disporiam para a propaganda partiddria nos meios de
comunicagao.

18 STE, DJU 7 mai, 2004, RE n® 197.971-SP, Rel. Min. Mauricio Corréa. A Corte determinou que o
mimero de vereadores fosse reduzido, para ser fixado proporcionalmente a populagio dos Municipios, nos
termos do art. 29, 1V da Consntulg:ao Em neme do principio da seguranga juridica, deu-se & decisdio efeitos
prospectivos.

"8 STE, Inf.STF 482, j. 3 ¢ 4 out. 2007, MS n° 26.602-DF, MS n° 26.603-DF ¢ MS n°® 26.604-DF, Rels
Mins. Eros Grau, Celso de Mello e Carmen Licia. O STF chancelou o entendimento manifestado pelo
TSE de que “os partidos politicos ¢ as coligag@es partiddrias t8m o direito de preservar a vaga obtida pelo
sistema eleitoral. proporcional, se, nfio ocorrendo razio legitima que o justifique, registrar-se ou o
cancelamento de filiagdo partidéria ou a transferéncia para legenda diversa, do candidato eleite por outro
partide”.

12 STF, DJU 18 mar. 1994, ADIn n° 939-DF, Rel. Min. Sydney Sanches. Veja-se, & propdsito, passagem
do voto do Min, Carlos Mdrio Velloso: “No que tange ao principio da anterjoridade, deixei expresso 0 meu
pensamento de que as garantias dos contribuintes, inscritas no art. 150 da Constituigho, sdo intangiveis i
mio do constituinte derivado, tendo em vista o disposto no art. 60, § 4° IV, da Constituigio”.
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repudion o racisimo anti-semita'?. Decidiu, igualmente, ser inconstitucional dispositivo
de lei que vedava a progressfio de regime prisional para os condenados pela prdtica de
crimes hediondos'™. Em memordvel julgamento, considerou constitucional a lei que autoriza
e disciplina as pesquisas com células-tronco embriondrias'. Em meados de 2008, ainda se
encontravam pendentes de julgamento, dentre diversas outra agbes, a ADPF acerca da
legitimidade ou nfio da interrupcio da gestagio na hipGtese de fetos anencefilicos'® e
outra ADPF na qual se discute a extensio do regime juridico da unifio estdvel &s parcerias
homafetivas'®.

No tocante as comissdes parlamentares de inguérito, o sentido da cliusula
constitucional “poderes de investigacfio préprios das autoridades judiciais” foi
progressivamente fixada pelo STF. Ao definir o limite das competéncias das CPLs, o Tribunal
admitiu a possibilidade de elas ordenarem, sem intermediagfo judicial, a quebra de sigilo
bancidrio, fiscal e telefdnico (para fins de obtengiio de dados e de registros, ndo de
interceptagio), desde que exista causa provdvel (i.e., indicios suficientes) e motivagfio
prévia. Deverdo, por outro lado, respeitar o direito & ndo-incriminacfo e nio podem exercer
competéncias decisdrias de cunho materialmente jurisdicional, como decretagio da
indisponibilidade de bens ou prisdo'®. O STF estabeleceu, também, que a instalagiio de
uma CPI é prerrogativa das minorias parlamentares e, preenchidos os requisitos
constitucionais, nfio pode ser frusirada por a¢@o ou omissio das maiorias'?.

Alista poderia prosseguir, indefinidamente, para incluir temas como a vedagdo do
nepotismo, a limitagdo & criagiio de Municipios, o combate & guerra fiscal entre Estados, o
teto remuneratério dos servidores piblicos, a revitalizacdo do mandado de injuncfo, a
constitucionalidade da Lei de Arbitragem, em meio a muitos outros, Como inevitdvel, essa

20 STF, PJU 19 mar. 2004, HC n® 82.424, Rel. Min. Mauricio Corréa. Da ementa do julgado constam as
seguintes passagens que merecem destague: “10. A edigdo e publicagiio de obras escritas veiculando idéias
anti-semitas, que buscam resgatar e dar credibilidade a concepgao racial definida pelo regime nazista,
negadoras ¢ subversoras de fatos histéricos incontroversos como o holocausto, consubstanciadas na
pretensa inferioridade e desqualificacie do povo judeu, equivalem & incitagio ae discrimen com acentuado
conteido racista, reforgadas pelas conseqiiéncias histéricas dos atos em que se baseiam. (...) 14. As
liberdades piiblicas nfio sfo incondicionais, por isso devem ser exercidas de maneira harménica, observados
os limites definidos na prépria Constituigdo Federal (CF, artigo 5° § 2°, primeira parte). O preceito
fundamental de liberdade de expressio niio consagra o ‘direito & incitagfio ao racismo’, dado que um direito
individual ndo pode constituir-se em salvaguarda de condutas ilicitas, como sucede com os delitos contra
a honra, Prevaléncia dos principios da dignidade da pessoa humana e da igualdade juridica”.

122 §TE, DJU 1° set. 2006, HC n° §2.959-SP: “Conflita com a garantia da individualizag&o da pena - artigo
5°, inciso XLVI, da Constitui¢iio Federal — a imposigio, mediante norma, do cumprimento da pena em
regime integralmente fechado. Nova inteligéncia do principio da individualizagiio da pena, em evolugio
jurisprudencial, assentada a inconstitucionalidade do artige 2°, § 1°, da Lei n°® 8.072/90".

12 STF, ADIn n° 3.510, Rel. Min. Carlos Ayres Britto.

12 §TF, ADPF n® 54, Rel. Min, Marco Aurélio.

125 §TF, ADPF n° 132, Rel. Min. Carlos Ayres Britto.

126 §TF, DJU 12 mai. 2000, MS n° 23.452-R]J, Rel. Min. Celso de Mello,

127 §TF, DJU 4 ago. 2006, MS n° 24.831-DF, Rel. Min. Celso de Mello.
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expansio do papel do Poder Judicidrio, notadamente do STF, acende o debate acerca da
legitimidade democrética de sua atnagio. N#io € o caso de se aprofundar, nessa instincia,
areflexfo sobre o tema, salvo para breve registro. O papel do Judicidrio e, especialmente,
das cortes constitucionais e supremos tribunais, deve ser o de resguardar o processo
democritico ¢ promover os valores constitucionais, superando o deficit de legitimidade
dos demais Poderes, quando seja o caso. Sem, contudo, desqualificar sua propria atuagio,
0 que ocorrerd se atuar abusivamente, exercendo preferéncias politicas em lugar de realizar
os principios constitucionais. Além disso, em paises de tradigio democrdtica menos
enraizada, cabe ao tribunal constitucional funcionar como garantidor da estabilidade
institucional, arbitrando conflitos entre Poderes ou entre estes ¢ a sociedade civil. Estes
os seus grandes papéis: resguardar os valores fundamentais e os procedimentos
dembcréticos, assim como assegurar a estabilidade institucional.

Por fim, uma referéncia ao que a Constituigio denominou de “fungdes essenciais
a justiga”. O Ministério Prblico viu consagrada sua independéncia politico-administrativa
e financeira, teve reconhecido um conjunto amplo de funcdes préprias e, ao lado do
Judicidrio, viven, sob a Constituigio de 1988, uma fase de expressiva ascensio institucional,
Ao lado do seu papel proeminente no processo penal, o Ministério Piblico tem
experimentado uma significativa expansio do seu papel em matéria civel e administrativa,
com intensa atvagio na tutela do meio ambiente, do consumidor e da moralidade
administrativa. Em meados de 2008, ainda se encontrava pendente de deciséo, pelo Supremo
Tribunal Federal, a possibilidade de promotores e procuradores conduzirem diretamente a
investigagfio criminal'®. A Advocacia-Geral da Unido, por sua vez, foi criada pela
Constitui¢io de. 1988 e implantada a partir de 1993'*°, consumando a separacio entre a
defesa da sociedade, que cabe ao Ministério Publico, € a defesa da Fazenda Piiblica, que
cabe aos advogados da Unifio. As Procuradorias-Gerais dos Estados encontram-se
estruturadas em todas as unidades federativas, o que j4 ndo € o caso das Defensorias
Piblicas, que em muitos Estados nfio existem ou estdo sujeitas a condigBes extremamente
precdrias. Tal fato, como intuitivo, compromete o acesso & justica das pessoas necessitadas.

A advocacia, liderada pela Ordem dos Advogados do Brasil, vencida a batalha
pela consolidagiio democritica, vive as complexidades inerentes  prética profissional
contemporinea. Ao mesino tempo em que procura assegurar ensino juridico de qualidade
e conduzir processos de selegdo que preservem a proficiéncia dos profissionais que
ingressam no mercado de trabalho, a Ordem enfrenta as incompreens@es rotineiras em

N

relagdo a profissdo, procurando resguardar as prerrogativas dos advogados e

78 A matéria estd sendo discutida no HC n° 84.548, Rel. Min. Marco Aurélio.
12 Prevista no art. 131 da Constitui¢o, fof organizada pela Lei Complementar n® 73, de 10.02.93, que
instituin a Lei Orgénica da Advocacia-Gerat da Unigo.
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confrontando-se, por vezes, com os arroubos policialescos do Estado brasileiro™.

PARTEII
AS TRANSFORMA COES DA TEORIA CONSTITUCIONAL

Nas tiltimas duas décadas, a teoria constitucional, sob a influéncia de movimentos
histéricos, politicos & doutrindrios — domésticos e internacionais — , passoll por U processo
de reelaboragiio extenso e profundo. Tais concepgdes inovadoras sdo a seguir
sistematizadas em trés grandes blocos: a conquista de status normativo e de efetividade
pela Constituigio; o surgimento de um novo constitucionalismo, sobre bases filoséficas
e tedricas diversas: ¢ a constitucionalizagio do Direito, vale dizer, a irradiagfo dos valores
e principios constitucionais por todo o sistema juridico.

1

VIIL ADOUTRINA BRASILEIRA DA EFETIVIDADE

Na ante-véspera da convocagiio da constituinte de 1988, era possivel identificar
um dos fatores erdnicos do fracasso na realizagio do Estado de direito no pafs: a falta de
seriedade em relacdio A Lei Fundamental, a indiferenca para com a disténcia entre o texto e
a realidade, entre o ser ¢ o dever-ser. Dois exemplos emblemdticos: a Carta de 1824
estabelecia que a “a lei serd igual para todos”, dispositivo que conviveu, sem que se
assinalassem perplexidade ou constrangimento, com os privilégios da nobreza, o voto
censitdrio e o regime escravocrata. Outro: a Carta de 1969, outorgada pelo Ministro da
Marinha de Guerra, do Exército e da Aerondutica Militar, assegurava um amplo elenco de
liberdades piiblicas inexistentes ¢ prometia aos trabathadores um pitoresco rol de direitos
sociaig ndo desfrutdveis, que inclufam *coldnias de férias e clinicas de repouso”. Buscava-

130 Em seu discurso na posse do Ministro Gilmar Mendes, na presidéncia do Supremo Tribunal Federal, em
23 de abril de 2008, assinalou o presidente da Ordem dos Advogados do Brasil, Cezar Britto: “Aqui, a
‘l6gica policialesca’ também ousa se instaurar. Volta-se a dizer que bandido bom € bandido morto,
especialmente quando metralhado exemplarmente do alto de um helic6ptero. Comega-se a pregar que no
combate a0 crime tudo é permitido. Dados da CPI dos Grampos revelam que mais de quatrocentas mil
escutas telefénicas foram autorizadas judicialmente. E, longe de combaté-las ou coibir o seu abuso, as
autoridades, hoje, disputam quem tem o maior poder de bisbilhotagem sobre a vida dos outros. {...) Por
essa razio, a OAB tem se empenhado em denunciar agdes que atropelam fundamentos elementares do
Estado Democritico de Direito, a comegar pelas prerrogativas da advocacia - que sdo, na verdade,
prerrogativas do cidaddo, j4 que a ele, & sua defesa, se destinam. Deflagram-se operages que pde em cena
um arsenal de préticas ilegais e autoritdrias: grampos ambientais em escritérios de advocacia, pristes
espalhafatosas, cerceamento do trabalho dos advogados e a criminalizagfio da prépria atividade advocaticia.
Quase sempre essas operagdes findam na libertagio da maioria dos detidos, com agGes de reparagiio junto
4 Justica, por danos morais, a serem pagas pelo contribuinte™. V. http:/iwww.stf. gov.br/arquivo/cms/
noticiaNoticiaStffanexo/discursocezarbritto.pdf, acesso em 25.04.2008.
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se na Constituicio, nfo o caminho, mas o desvio; ndo a verdade, mas o disfarce. Adistungio
mais grave do constitucionalismo brasileiro, naquele final de regime militar, era a falta de
efetividade das normas constitucionais. Indiferentes ao que prescrevia a Lei Maior, os
estamentos perenemente dorninantes construfam uma realidade prépria de poder, refratdria
a uma real democratizagio da sociedade e do Estado.

E bem de ver que o préprio reconhecimento de for¢ca normativa s normas
constitucionais é conquista relativamente recente no constitucionalismo do mundo romano-
germénico™, No Brasil, ela se desenvolveu no mbito de um movimento Jjuridico-académico
conhecido como doutrina brasileira da efetividade'>. Tal movimento procurou nio apenas
claborar as categorias dogmadticas da normatividade constitucional, como tambén superar
algumas das crénicas disfungdes da formagéo nacional, registradas acima, que se
materializavam na insinceridade normativa, no uso da Constituigio como uma mistificaciio
ideolégica e na falta de determinagdo politica em dar-lhe cumprimento. A esséncia da
doutrina da efetividade é tornar as normas constitucionais aplicdveis direta e
imediatamente, na extensiio maxima de sua densidade normativa. Como conseqiiéncia,
sempre que violado um mandamento constitucional, a ordem juridica deve prover

- mecanismos adequados de tutela — por meio da agdo e da jurisdigdo —, disciplinando os
remédios juridicos préprios e a atuagdo efetiva de juizes e tribunais!'®.

Para realizar seus propdsitos, o movimento pela efetividade promoveu, com
sucesso, trés mudancas de paradigma na teoria e na prética do direito constitucional no
pais. No plano juridico, atribuiu normatividade plena 4 Constitui¢io, que se tornou fonte
de direitos e de obrigagdes, independentemente da intermediagio do legislador, Do ponto
de vista cientifico ou dogmadtico, reconheceu ao direito constitucional um objeto préprio
¢ autdnomo, estremando-o do discurso puramente politico ou socioldgico. E, por fim, sob
0 aspecto institucional, contribuiu para a ascensdio do Poder Judicidrio no Brasil, dando-
lhe um papel mais destacado na concretizagio dos valores e dos direitos constitucionais.
O discurso normativo, cientifico e judicialista foi fruto de uma necessidade histérica. Q

P! Sobre o tema, v. Konrad Hesse, La fuerza normativa de la Constitucidn. In: Escritos de derecho
constitiucional, 1983. Trata-se da tradugdo para o espanhol de um ensaio seminal, publicado e 1958. V.,
tb., Eduardo Garcia de Enterrfa, La Constitucidn como norma y el Tribunal Constitucional, 2006. No
modelo que vigorou na Buropa até o segundo pés-guerra, a Constituicdo nio era vista como uma norma
invocdvel perante os tribunais. As proposiges nela contidas funcionavam como mera convecagio a
atuagio do Legislativo e do Executivo. Ao Judicidrio ndo se reconhecia qualquer papel relevante na
realizagfio do conterido da Constituigio, Somente quando tais contefidos eram desenvolvidos por atos do
parlamente ou por atos administrativos, é que se tornavam exigiveis judicialmente.

" 1% Sobre o tema, v. Luis Roberto Barroso, O direito constitucional ¢ a efetividade de suas normas, 2006
(a primeira versio do texto é de 1987).
Y Aqui cabe relembrar que o constitucionalismo eurcpeu seguiu trajetéria diversa do americano até a
segunda metade do século passado, quando inicion um percurse de aproximagio. Nos Estados Unidos,
desde a primeira hora, a Constitui¢io foi vista como um documento jurfdico, dotado de supremacia e forga

normativa, passivel de aplicagio direta pelos tribunais. V. Marbury vs. Madison, 5 U.S. (1 Cranch) 137,
1803.
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positivismo constitucional, que deu impulso ao movimento, nao importava em reduzir o
direito & norma, mas sim em elevd-lo a esta condicio, pois até entfio ele havia sido menos
do que norma. A efetividade foi o rito de passagem do velho para o novo direito
constitucional, fazendo com que a Constitui¢io deixasse de ser uma miragem, com as
honras de uma falsa supremacia, que nio se traduzia em proveito para a cidadania.

Na prética, em todas as hipSteses em que a Constituigio tenha criado direitos
subjetivos — politicos, individuais, sociais ou difusos - sfo eles, como regra, direta e
imediatamente exigiveis, do Poder Publice ou do particular, por via das agSes constitucionais
e infraconstitucionais contempladas no ordenamento juridico. O Poder Judicidrio, como
conseqiiéncia, passa a ter atuac@io decisiva na realizagfio da Constituigio. A doutrina da
efetividade serviu-se, como se registrou acima, de uma metodologia positivista: direito
constitucional é norma; e de um critério formal para estabelecer a exigibilidade de
determinados direitos: se estd na Constituig@o & para ser cumprido. Nos dias que correm,
tornou-se necessaria a sua convivéncia com novas formulacdes doutrindrias, de base
pos-posifivista, como a teoria dos principios, as colisdes de direitos fundamentais, a
ponderaciio e o minimo existencial.

IX. NEOCONSTITUCIONALISMO OU O NOVO DIREITO CONSTITUCIONAL

O direito constitucional, nas dltimas décadas, notadamente no mundo romano-
germénico, passou por um vertigineso conjunto de transformages que modificaram o
modo como ele é pensado e praticado. E possivel reconstituir essa trajetéria, objetivamente,
levando em conta tr&s marcos fundamentais: o histérico, o filosdfico e o tedrico. Neles
estio contidas as idéias e as mudancas de paradigma que mobilizaram a doutrina e a
jurisprudéncia nesse perfodo, criando uma nova percepciio da Constituigio e de seu
papel na interpretacao juridica em geral. ‘

O marco histérico do novo direito constitucional, na Europa continental, foi o
constitucionalismo do pés-guerra, especialmente na Alemanha e na [tdlia. No Brasil, foia
Constitui¢io de 1988 e o processo de redemocratizag@o que ela ajudou a protagonizar,
Como assinalado no presente estudo, sem embargo de vicissitudes de maior ou menor
gravidade no seu texto e da compulséo com que tem sido emendada ao longo dos anos, a
Constituigio promoveu uma transicio democrdtica bem sucedida e assegurou ao pafs
estabilidade institucional, mesmo em momentos de crise agnda. Sob a Constitui¢do de
1988, o direito constitucional passou da desimportincia ao apogeu em menos de uma
geragfo, O surgimento de um sentimento constitucional no pafs € algo que merece ser
celebrado'™. Superamos a crdnica indiferenca que, historicamente, se manteve em relacéo
a Constitui¢do. E, para os que sabem, € a indiferenca, nfio o ddio, o contririo do amor.

13 Sobre o sentido e alcance dessa expressdio, v. Pablo Lucas Verdd, O sentimento constitucional, 2004.
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O marco filosdfico das transformagdes aqui descritas € o pds-positivismo'*. Em
certo sentido, apresenta-se ele como uma ferceira via entre as concepgdes positivista e
jusnaturalista: nfo trata com desimportfincia as demandas do Direito por clareza, certeza e
objetividade, mas nfio o concebe desconectado de uma filosofia moral e de uma filosofia
politica. Contesta, assim, o postulado positivista de separagfio entre Direito, moral e politica,
nio para negar a especificidade do objeto de cada um desses  dominios, mas para
reconhecer que essas trés dimensdes se influenciam mutuamente também quando da
-aplicacdo do Direito, e nfio apenas quando da sua elaboracfo. No conjunto de idéias ricas
e heterogéneas: que procuram abrigo nesse paradigma em construgfio, incluem-se a
reentronizacio dos valores na interpretacio juridica, com o reconhecimento de
normatividade aos principios e de sua diferenca qualitativa em relagfio s regras; a
reabilitacdo da raziio pritica e da argumentagfo juridica; a formacio de uma nova
hermenéutica; ¢ o desenvolvimento de uma teoria dos direitos fundamentais edificada
sobre a dignidade da pessoa humana. Nesse ambiente, promove-se uma reaproximago
entre o Direito e a Etica'™,

Por fim, ¢ marco tedrico do novo direito constitucional envolve trés conjuntos de
mudangas de paradigma. O primeiro, j4 referido, foi o reconhecimento de forga normativa
as disposi¢des constitucionais, que passam a ter aplicabilidade direta e imediata,
transformando-se em fundamentos rotineiros das postulagdes de direitos e da
argumentagio juridica. O segundo foi a expansfo da jurisdico constitucional, No mundo,
de uma maneira geral, esse fendmeno se manifestou na criacfio de tribunais constitucionais
na grande maioria dos Estados democrdticos. No Brasil, em particular, materializou-se ele

135 Autores pioneiros nesse debate forain: John Rawls, A theory of justice, 1980; Ronald Dworkin, Taking
rights seriously, 1977; e Robert Alexy, Teoria de los derechos fundamentales, 1997 (1. ed. Alema 1986).
Sobre o tema, vejam-se também: Gustavo Zagrebelsky, EI derecho diictil: lei, derechos, justicia, 2005 (1%
ed. 1992); e Emesto Garzén Valdés e Francisco 1. Laporta, EI derecho y Ia justicia, 2000 (1°. ed. 1996),
No Brasil, vejam-se: Paulo Bonavides, Curso de direito constitucional, 2004; Luis Roberto Barroso,
Fundamentos teéricos e filoséficos do novo direito constitucional brasileiro: pés-modernidade, teoria
critica e pds-positivismo. In: Temas de direito constitucional, . II, 2003; e Antonio Carlos Diniz e
Antdnio Carlos Cavalcanti Maia, Pés-positivismo. In: Vicente Barreto (org.), Diciondrie de filosofia do
direito, 2006. A propésito do sentido do termo, v. a pertinente observagio de Albert Calsamiglia,
Postpositivismo, Doxa 21:209, 1998, p. 209: “En un cierto sentido la teoria juridica actual se pude
denominar postpositivista precisamente porque muchas de las ensefianzas del positivismo han side
aceptadas y hoy todos en un cierto sentide someos positivistas. (...) Denominaré posipositivistas a las
teorfas contempordneas que ponen el acento en los problemas de la indeterminacion del derecho v las
relaciones entre el derecho, la moral y la politica”.

13¢ ¥, Ricardo Lobo Torres, Tratado de direito constitucional, financeiro e tributdrio: valores e principios
constitucionais tributdrios, 2005, p. 41: “De uns trinta anos para cd assiste-se ao retorno aos valores
como caminkio para a superacio dos positivismos. A partir do que se convencionou chamar de ‘virada
kantiana’ (kantische Wende), isto é, a volta & influéncia da filosofia de Kant, deu-se a reaproximagio entre
ética e direito, com a fundamentacfio moral dos direitos humanos ¢ com a busca da justica fundada no
imperativo categérice. O livro A Theory of Justice de John Rawls, publicado em 1971, constitui a certidio
do renascimento dessas idéias”.
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na atribuigiio do direito de propositura de agdes constitucicnais diretas a um longo elenco
de 6rgios e entidades, o que permitin fossem levadas ao Supremo Tribunal Federal algumas
das grandes questtes do debate politico, social e moral contemporineo. A terceira grande
transformagfo tedrica se verificou no dmbito da hermenéutica juridica, com o surgimento
de um conjunto de idéias identificadas como nova interpretagdo constitucional. Nesse
ambiente, foram afetadas premissas tradicionais relativas ao papel da norma, dos fatos e
do intérprete, bem como foram elaboradas ou reformuladas categorias como a
normatividade.dos principios, as colisGes de normas constitucionais, a ponderagfio como
técnica de decisiio e a argumentacio juridica'™.

X. A CONSTITUCIONALIZACAO DO DIREITO

*Ontemn os Cédigos; hoje as Constituigdes. A revanche da Grécia contra Roma™ .
0 fendmeno da constitucionalizagio do Direito tem como ponto de partida a passagem da
Constituigfio para o centro do sistema juridico, de onde foi deslocado o Cédigo Civil'®. No
Brasil, a partir de 1988 e, especialmente, nos 1iltimos anos, a Constituigéio passou a desfrutar,
além da supremacia formal que sempre teve, também de uma supremacia material, axiolégica,
potencializada pela abertura do sistema juridico e pela normatividade dos principios.
Compreendida como uma ordem objetiva de valores, transformou-se no filtro através do

137 Jobre a interpretagdo constitucional contemporinea, v. Luis Roberto Barroso, Curso de direito
constitucional contemporéneo, 2008, especialmente o capftulo “Noves paradigmas e categorias da
interpretagio constitucional”,

138 A primeira parte da frase (“Ontem os Cddigos; hoje as Constitui¢Ses”) foi pronunciada por Paulo
Bonavides, a0 receber a medalha Teixeira de Freitas, no Instituto dos Advogados Brasileiros, em 1998. O
complemento foi feite por Eros Roberto Grau, ao receber a mesma medalha, em 2003, em diseurso
publicado em avulso pelo IAB: “Ontem, os cddigos; hoje, as Constituigdes. A revanche da Grécia sobre
Roma, tal como se deu, em outro plano, na evolugio do direito de propriedade, antes justificado pela
origem, agora legitimado pelos fins: a propriedade que ndo cumpre sua fungfo social nfc merece prote¢iio”
juridica qualguer™.

13 Y, Pietro Perlingieri, Perfis do direito civil, 1997, p. 6: “O Cédigo Civil certamente perdeu a centralidade
de ountrora. O papel unificador do sistema, tanto nos seus aspectos mais tradicionalmente civilisticos
quanto naqueles de relevincia publicista, ¢ desempenhado de maneira cada vez mais incisiva pelo Texto
Constitucional”. Vejam-se, também, Maria Celina B. M. Tepedino, A caminho de um direito civil
constitucional, RDC 65:21, 1993 ¢ Gustavo Tepedino, O Cédigoe Civil, os chamados microssistemas e a
Constituigio: premissas para uma reforma legislativa, In: Gustavo Tepedino (org.), Problemas de direito
civil-constitucional, 2001,
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qual se deve ler todo o ordenamento juridico'#.

' Nesse ambiente, a Constitnigio passa a ser nfio apenas um sistema em si — com a
sua ordem, unidade € harmonia — mas também um modo de olhar e interpretar todos os
demais ramos do Direito. A constitucionalizacfio identifica um efeito expansivo das normas
constitucionais, que se irradiam por todo o sistema juridico. Os valores, os fins piiblicos
€ 08 comportamentos contemplados nos principios e regras da Lei Maior passam a
condicionar a validade e o sentido de todas as normas do direito infraconstitucional. A luz
de tais premissas, toda interpretagfio juridica é também interpretagfio constitucional.
Qualquer operacfio de realizagfio do Direito envolve a aplicagfio direta ou indireta da
Constituigfio. Pireta, quando uma pretensfo se fundar em uma norma constitucional; e
indireta quando se fundar em uma norma infraconstitucional, por duas razdes: a) antes de
aplicar a norma, o intérprete deverd verificar se ela é compativel com a Consltituicio,
porque, se nio for, nao podera fazé-la incidir; e b) ao aplicar a norma, devera orientar seu
sentido e alcance 4 realizagio dos fins constitucionais.

A constitucionalizacio do Direito produz impacto relevante sobre todos os ramos
juridicos. No direito civil, exemplificativamente, além da vinda para a Constitui¢fio de
principios e regras que repercutem sobre as relagdes privadas — e.g., funcdo social da
propriedade, protecdio do consumidor, igualdade entre cdnjuges, igualdade entre filhos,
novas formas de entidade familiar reconhecidas —, houve o impacto revoluciondrio do
principio ‘da: dignidade da pessoa humana. A partir dele, tem lugar uma
despatrimonializacdo™ e uma repersonalizacdo™ do direito civil, com énfase em valores
existenciais e do espirito, bem como no reconhecimento e desenvolvimento dos direitos
da personalidade, tanto em sua dimensfo fisica quanto psiquica. A aplicagio dos direitos

' Na Alemanha, a idéia da Constitui¢do como ordem objetiva de valores, que condiciona a leitura ¢

interpretagdio de todos os ramos do Direito, foi fixada no julgamento do célebre caso Liith, julgado em
1958, pelo Tribunal Constitucional Federal alemdo, que assentou: “Los derechos fundamentales son ante
tfodo derechos de defensa del ciudadano en contra del Estado; sin embargo, en las disposiciones de
derechos fundamentales de la Ley Fundamental se incorpora también un orden de valores objetive, que
comao decision constitucional findamental es vdlida para todas las esferas del derecho” (Jiirgen Schwabe,
Cincuenta afios de jurisprudéncia del Tribunal Constitucional Federal alemdn, 2003, Sentencia 7, 198).
No caso concreto, o Tribunal considerou que a conduta de um cidadfo convocando ao boicote de determinado
filme, dirigido por cineasta de passado ligado ao nazismo, nfio violava os bons costumes, por estar
protegida pela liberdade de expressdo,

"1 0 termo foi colhido em Pietro Perlingieri, Perfis do direite civil, 1997, p. 33. Aparentemente, o
primeiro a utiliz4-lo foi Carmine Donisi, Verso la ‘depatrimonializzazione’ del diritta privato. In: Rassegna
di diritte civile 80, 1980 (conforme pesquisa noticiada em Daniel Sarmento, Direitos fundamentais e
relagées privadas, 2004, p. 115).

142 Luiz Edson Fachin e Carlos Eduardo Pianovski Ruzyk, Um projeto de Céchgo Civil na contramio da
Constitui¢o, Revista Trimestral de Dirveito Civil 4:243, 2000: “(A) aferigfio da constitucionalidade de um
diploma legal, diante da repersonalizagdo imposta a partir de 1988, deve levar em consideragio a
prevaléncia da protegdo da dignidade humana em relagdo s relagdes jurfdicas patrimoniais™. A respeito da
repersonalizacio do direito civil, v. também Adriano de Cupis, Diritri della personalita, 1982.
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fundamentais &s relacdes privadas também passou a ser um tema objeto de crescente
interesse'?. No direito administrativo, a constitucionalizaciio produziv mudancas
doutrindrias e jurisprudenciais importantes, que incluiram a redefini¢io da idéia de
supremacia do interesse piblico sobre o interesse privado, a vinculagfo do administrador
4 nocAo mais ampla de juridicidade e ndo apenas 4 lei e a possibilidade de controle de
mérito do ato administrativo, com base em principios como razoabilidade, moralidade e
eficiéncia™.

XI. CONCLUSAO
A VITORIA DO CONSTITUCIONALISMO DEMOCRATICO
X1.1. OQUEFICOUPORFAZER

A comemoragiio merecida dos vinte anos da Constitui¢o brasileira nio precisa

do falseamento da verdade. Na conta aberta do atraso politico e da divida social, ainda ha

incontdveis débitos. Subsiste no pafs um abismo de desigualdade, com recordes mundiais
de concentrag@o de renda e déficits dramaticos em moradia, educacfo, saiide, saneamento,
A lista € enorme. Do ponto de vista do avango do processo civilizatério, também estamos
para trds, com indices inaceitdveis de corrupgio, deficiéncias nos servigos piiblicos em
geral — dos quais dependem, sobretudo, os mais pobres — e patamares de violéncia que se
equiparam aos de pafses em guerra'®. Por outro lado, o regime de 1988 nfo foi capaz de
conter a crbnica voracidade fiscal do Estado brasileiro, um dos mais onerosos do mundo
para o cidadfo-contribuinte. Sem mencionar que o sistema tributirio constitui um cipoal
de tributos que se superpdem € cuja complexidade exige a manutencdo de estruturas

43 Sobre este tema, v. Daniel Sarmento, Dirsitos fundamentais e relagdes privadas, 2004; e Jane Reis
Gongalves Pereira, Direitos fundamentais e interpretacdo constitucional, 2005.

4V, Patricia Batistd, Transforinacdes do direito administrative, 2003; Gustavo Binenbojm, Da supremacia
do interesse piiblico ao dever de proporcicnalidade: um novo paradigma para o direito administrativo,
Revista de direito administrative 239:1, 2005; Daniel Sarmento (org.), Interesses pitblicos versus interesses
privados, 2005; ¢ Humberto Avila, Repensando o “prineipic da supremacia do interesse piiblico sobre o
particular”, Revista Trimestral de Direito Piblico 24:159, 1999. V. tb. Diogo Figueiredo Moreira Neto,
Mutagdes do direito administrativo, 2000; Celso Antonic Bandeira de Mello, Curso de direito
administrative, 2003; e Odete Medauvar, Direito- administrative moderno, 1998.

45 V. Tlona Szab6 de Carvalho e Pedro Abramovay, O custo da violéncia. In: O Globo, 14 mar. 2008, p. 7,
Oplmao A época em que publicaram o artigo, os autores eram, respectivamente, Coordenadora do
Programa de Seguranga Humana de Viva Rio e Secretdrio de Assuntos Legislatives do Ministério da
Justiga: “O pafs perde cerca de 50.000 brasileiros por ano, vitimas de homicidio. Segundo o IPEA, as
perdas econdmicas para a nagio com a violéncia sio de mais de 90 bilhdes de reais por ano. A maior
concentragfo de violéncia ocorre nas periferias das grandes cidades, locais de enorme desagregacéo social,
sobretudo em conseqiiéneia da auséncia de politicas piiblicas consistentes para essas regifes”. Sobre o tema
da seguranga piiblica, v. Cldudio Pereira de Souza Neto, A seguranca ptiblica na Cunstltl.ugao Federal de
1988, Revista de Direito do Estade 8:19, 2007.
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administrativas igualmente custosas. Hé, todavia, uma outra falha institucional, que por
sua repercussio sobre todo o sistema, compromete a possibilidade de solugdo adequada
de tudo ¢ mais.

Nos vinte anos de sua vigéncia, o ponto baixo do modelo constitucional brasileiro
e dos sucessivos governos democrdticos foi a falta de disposicfo ou de capacidade para
reformular o sistema politico. No conjunto de desacertos das tdltimas duas décadas, a
politica passou a ser um fim em si mesma, um mundo A parte, desconectado da sociedade,
visto ofa com indiferenca, ora com desconfianga. As repetidas crises produzidas pelas
disfuncdes do financiamento eleitoral, pelas relagdes obliquas entre Executivo e
parlamentares e pelo exercicio de cargos puiblicos para beneficio préprio tém trazido, ao
longo dos anos, uma enda de ceticismo que abate a cidadania e compromete sua capacidade
de indignagio e de reagfio. A verdade, contudo, é que nio hd Estado democrdtico sem
atividade politica intensa e saudavel, nem tampouco sem parlamento atuante e investido
de credibilidade. E preciso, portanto, reconstruir o contetdo ¢ aimagem dos partidos e do

"Congresso, assim como exaltar a dignidade da politica. O sistema politico brasileiro, por
vicissitudes diversas, tem desempenhado wm papel oposto ao que lhe cabe: exacerba os
defeitos e nfio.deixa florescer as virtudes.

E preciso desenvolver um modelo capaz de resgatar ¢ promover valores como
legitimidade democratica, governabilidade e virtudes republicanas’, produzindo alteragdes
profundas na pritica politica'. H4 indmeras propostas na matéria, apesar da pouca
disposigfio para o debate. Uma delas defende para o Brasil, como sistema de governo, o
semipresidencialismo, nos moldes de Franga e Portugal; como sistema eleitoral, a férmula
do voto distrital misto, que vigora, por exemplo, na Alemanha; ¢, como sistema partidério,

16 A expressio “virtndes republicanas” € aqui utilizada para designar a preservacio da integridade pessoal
dos agentes piiblicos e a observéncia de padrdes éticos de gestdo da coisa piblica, que levem A promogdo
do interesse péblico, ¢ ndo dos interesses particulares dos governantes ou de terceiros identificados. Tais
virtudes se expressam nos principios constitecionais da moralidade, da impessoalidade e da finalidade
publica na agfo politica e administrativa, A expressio também é freqiientemente empregada, no debate
politico, para denotar o exercicio consciente e ativo da cidadania.

"7 Com efeito, & preciso: 1. em relacfio & legitimidade democrdtica: a) propiciar maior identificagio
entre sociedade civil e classe politica, com aumento da coeréncia entre discursc e prdtica, e maior
visibilidade e controlabilidade da atividade parlamentar; b) conferir maior autenticidade programatica aos
partidos polfticos, fomentando a fidelidade e mitigando a pulverizagfio pertiddria; e ¢) reduzir a influéncia
do poder econdmico no processo eleitoral, com o barateamento das campanhas, a limitagiio dos gastos e,
eventualmente, o financiamento piiblico; 2. em relagio & governabilidade: a) facilitar a formagio de
maiorias de sustentagiio politica do governo; b) institucionalizar as relagbes entre Executivo e Legislativo,
com predeminio dos partidos ¢ nio do poder individual atomizado de cada parlamentar; e ¢) criar
mecanismos de superagio de crises politicas, que impeca a longa agonia de governos que perderam sua base
de apoio no parlamento ¢ na sociedade; 3. Em relaglio is virtudes republicanas: a) eliminar o poder de
barganha individual de cada parlamentar, gerador de mecanismos de troca de favores por votos; b) tornar
o debate politico mais programético ¢ menos clientelista; & ¢) esvaziar a necessidade de loteamento de
6rgdos piiblicos ¢ de distribuigio de cargos em troca de apoio. :
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um modelo fundado na fidelidade e na contengdo da pulverizacéo dos partidos politicos'*.

X1.2.0 QUESEDEVE CELEBRAR

O constitucionalismo democratico foi a ideologia vitoriosa do século XX. O
imagindrio social contemporineo vislumbra nesse arranjo institucional, que procura
combinar Estado de direito (supremacia da lei, rule of the law, Rechtsstaaf) e soberania
popular, a melhor forma de realizar os anseios da modermidade: poder limitado, dignidade
da pessoa humana, direitos fundamentais, justi¢a social, tolerincia e —~ quem sabe? — até
felicidade. Para evitar ilusdes, é bom ter em conta que as grandes conquistas da humanidade
levam um tempo relativamente longo para passarem do plano das idéias vitoriosas para a
plenitude do mundo real. O curso do processo civilizatério € bem mais lento do que a
nossa ansiedade por progresso social. O rumo certo, porém, costuma ser mais importante
do que a velocidade. .

O modelo vencedor chegou ao Brasil com atraso, mas nio tarde demais, &s vésperas
davirada do milénio. Os tltimos vinte anos representarn, nao a vitoria de uma Constituicio
especifica, concreta, mas de uma idéia, de uma atitude diante da vida. O constitucionalismo
democritico, que se consolidoun entre nés, traduz ndo apenas um modo de ver o Estado e
o Direito, mas de desgjar o mundo, em busca de um tempo de justica, fraternidade e
delicadeza. Com as dificuldades inerentes aos processos histéricos complexos e dialéticos,
temos nos libertado, paulatinamente, de um passado auteritdrio, excludente, de horizonte
estreito. E vivido as contradi¢Ges inevitdveis da procura do equilibrio entre o mercadoe a
politica, entre o privado e o puiblico, entre os interesses individuais e 0 bem coletivo. Nos
duzentos anos que separam a chegada da familia real e o vigésimo aniversdrio da
Constituicio de 1988, passou-se uma eternidade.
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