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1. INTRODUCAO

A FilosofiaPoaliticaeo Direito Congtituciona témrel agbesestreitas. Sese
fossefazer umareconstrucdo do pensamento filosofico ocidentd, seriafécil per-
ceber asformas pelasquai s el efundamentou e orientou o congtitucionalismo e
Suaspréticas.

De & gumtempo, contudo, registra-se certo afastamento narelacdo entre
oDireito Constituciona eaFilosofiaPoalitica, que, ndo obstante, aos poucos,
parece estar sendo retomada, agorana contemporaneidade. O debateentreas
concepgoeslibera, comunitariaedeliberativado Estado Democrético de Direi-
to e aforma de compreenséo da Constitui¢do fornece um bom espectro de
como aFilosofiaPoliticainterage com o Direito Constitucional e, por consequ-
éncia, naformadeinterpretacéo daConstituicdo (CITTADINO, 2000).

Aindaem desdobramento dessaabordagem, insere-seainstigantedis-
cussdo sobre alegitimidade dajurisdicdo constitucional e o papel das Cortes

" Mestrando em Direito, Estado e Constituicdo pela Universidade de Brasilia (UnB). Pesquisador do Grupo
de Pesquisa “ Sociedade, Tempo e Direito”. Advogado da Unido, com exercicio no Gabinete do Advogado-
Geral da Unigo.

253

¥ ww  Revista Esmafe : Escola de Magistratura Federal da 52 Regio, n. 9, abr. 2005




ESMAFE
EscoLA DE MAGISTRATURA FEDERAL DA 52 REGIAO

Constitucionais, no contexto do Estado Democrético de Direito. S que esse
enquadramento deve ser feito aluz dea gumas demarcagdestedricas, parafaci-
litar o presente exame. Dessaforma, seguindo asugestéo do Professor Marcus
Faro DE CasTro (2001), eleger-se-ao “paradigma particularista” do Estado
Democrético de Direito.

A partir desse marco tedrico, pretende-se, neste artigo, investigar alguns
pontos, concernentes aFilosofia Politica, que permeiam o contelido dadecisdo
proferidano Mandado denjungdo n.° 107-3 QO/DF (M1 107), que causou —
eaindahoje causa—muitapolémicano Direito Constituciona brasileiro, deum
lado. De outro, adentrando-se em ponto mais controverso, objetiva-se proce-
der aandisedo papel do Tribunal Constitucional, naqualidade de um agente
politico, e suaatuacdo como “legislador positivo indireto” (isto € examinar a
retéricaou o mito do legidador negativo), apartir daandlisedasADIsn.°3.105
€3.128 e, em especial, do voto do Min. Joaquiv BarBosa nelasprolatado, em
que sediscutiu acontribuicéo previdenciariadosinativos.

2. ELEMENTOSPARA A CONSTRUCAO DE UM
“PARADIGMA PARTICULARISTA”

Nestetdpico, intenciona-se sintetizar algunsaspectosdasteoriasde Aris-
ToTELES (pluralidade), MonTESQuIEU (Separagao dos poderes), HABERMAS (de-
mocraciadeliberativa) e MArk TusHNET (controlejudicial mitigado), parapos-
sibilitar aconstru¢éo de um model o de Estado de Direito que pode ser inserido
dentro deum “paradigma particularista”.

Segundo Marcus Faro be Castro (2001, p. 266-267), 0 paradigma
particul aristase caracterizacomo perspectivateoricaque “toma como ponto
departida o particular, plural e contingente, ea partir dai procura assegu-
rar a construcdo do bem geral”*, porque, nele, pretende-se a “ construcéo
institucional da participacao politica como requisito da ordemsocial justa”
(CASTRO, 2001, p. 266). E somente com aparticipacdo politicadosindividu-
oséque, efetivamente, pode-sefalar em Estado Democrético de Direito, pois,
como ensina ErRnsT WoLFGANG Bock ENFORDE (2000, p. 47), ele so se caracte-
rizagquando suaformae suaorganizacdo sgjam derivadas davontade do povo.

! Opde-se ao particularismo o “paradigma universalista’, caracterizado por Marcus Faro de Castro (2001,
p. 266) como “a perspectiva tedrica que toma a idéia de bem comum como fundamento abstrato absoluto,
projetando esse fundamento na alma do governante (virtuoso) e, por seu intermédio, a ordem social
‘justa’.”.
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2.1. PLURALIDADE EM ARISTOTELES

ARISTOTELES, €M Suaconcepcao politica, parte de umaconstatacdo el e-
mentar: (a) asociedade épluralistae, comotal, (b) necessitadeinstituicoese
procedimentosidéneosasuperar o pluralismo. Observa, nesse sentido, Aristo-
TeELES (1977, p. 36, 1261b) que “a cidade ndo é constituida somente de nu-
merosos seres humanos, mas € também composta de seres humanos especi-
ficamente diferentes’. Por isso, conclui que “a cidade é por natureza uma
pluralidade’.

A cidade, segundo ARristoTELES (1977, p. 89-90, 1278b-1279a), orga-
niza-se mediante uma Constitui¢cdo, naqual se estabel ecem todasas suasfun-
¢Oesdegoverno, possi bilitando-seamelhor formade os cidad&os participarem
davidadacomunidade politica, com afinalidade deatingir o “ bemcomum’”.

N&o existe, portanto, em AriSTOTELES, umaunidade moral emtorno da
qua serelinem todas as pessoas de umacidade, como quer Platdo, masantesa
tentativade“ construcdo ingtitucional da participacao politicacomo requisi-
to da ordemsocial justa” (CASTRO, 2001, p. 266).

2.2. MONTESQUIEU E SUA ADVERTENCIA QUANTO A DivisAo bos PODERES

AfirmaNoserto Bossio (1997, p. 127) que“O EspiritodasLeis’, de
MoNTESQUIEU, € umaobracomplexae damargem aumasérie deinterpreta-
¢Oes, motivo pelo qual ojuristaitaliano enfatizaaquela que avé como uma
“teoria geral da sociedade’. Compreende-se 0 porqué de ser umateoriada
sociedade, namedidaem que MonTEsQuiEU desenvol ve suateoriacom baseno
estudo devariasoutras civilizagdes, paraso entéo formular seusargumentos.

Assim, MonTesQuieu (1987, p. 163) afirma que “é uma experiéncia
eterna que todo homem que tem poder € levado a abusar dele’. E esse éo
fundamento basilar dateoriada Separacdo dos Poderes. Porque € preciso frear
0 proprio poder, paraque dele ndo se abuse; paraque no Estado sgjaassegura
daaliberdade politi ca’, é necessario haver um governo moderado, em que, na
licdo de MonTEsqQuieu (1987, p. 135), devem-se“combinar os poderes, tem-
pera-los, fazé-losagir; dar aumpoder umlastro, para pé-lo em condicdes
deresistir aumoutro”.

? Segundo Montesquieu (1987, p. 163), liberdade “é o direito de fazer tudo o que as leis permitem”.
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No desenvolvimento de suateoria, MonTEsQuIEU (1987, p. 178-179)
entende gue o contrabal anceamento entre os poderes fica adstrito ao Poder
Executivo eao Poder Legidativo®, mediantea“faculdade de estatuir” ea“fa-
culdade deimpedir”. O Poder Judiciario, por suavez, politicamente neutro,
seria, de certaforma, “nulo”, sobrando apenas os outros dois poderesreferi-
dos.

Como seVé, agarantiadaliberdade no Estado so existe quando, nele, os
poderes sdo estruturados deformaapossibilitar que umresistaao outro eque
exerga um controle sobre o outro. Destarte, evita-se 0 abuso do poder e o
Estado atinge seu fim geral (automanutencéo) e particular (liberdade politica)
(MonTESQuIEU, 1987, p. 163-164). Do contrério, isto é havendo aconcentra-
G0 de poder, com areuni&o do Poder Legislativo ao Poder Executivo, por
exemplo, ou se o Poder Judiciério ndo estiver separado do Poder Executivo e
Legidativondo serapossivel garantir aliberdadepolitica. Tal qud retrata-
do por MonTEsQuiEu (1987, p. 165), nesse quadro, cadaindividuo perderia
suatranqUiilidade de espirito, aconfiancano outro, o que acarretariaumasensa-
¢do detemor em relacdo ao proximo.

2.3. DemocRraciA DELIBERATIVA DE JURGEN HABERMASE O TRIBUNAL CONS-
TITUCIONAL

Sem dlvida, o fil 6sofo dlem&o HasermAs € um dos pensadores maises-
tudados naatualidade. Formulador de umarobustae complexateoria, HABER-
MAs busca, apartir dateoriaéticado discurso, institucionalizar seu modelo de
Estado Democrético deDireito.

Norastro de ARIsTOTELES (item 2.1), parte HABERMAS da concepgéo de
gue asociedade é pluralista. Contudo, discordade ARISTOTELES a0 perceber
gue, numasociedade pos-convenciond, profundamente marcadapelo plurais-
mo socia e cultural, ndo mais se pode aceitar um model o de Estado fundado
num pretenso “consenso de valores’ ou naidéiaaristotélica, ou até mesmo
platénica, de* bemcomun’.

Asnormasjuridicas ndo sejustificam em face de suaconcordanciacom
umadeterminadaconcepcao objetivade moral”, porque asociedade moderna

® O temperamento realiza-se, também do ponto de vista interno, dentro do préprio Poder Legislativo, na
medida em que ele seria composto pelas Camaras Alta e Baixa, cabendo aquela, por sua natureza, o poder
regulador (1987, p. 171 e 178)

* Por concepgdo objetiva de moral, quer-se referir a um conjunto de valores (ética concreta) compartilha-
do por uma determinada sociedade.
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po6s-convencional ndo possui umaidentidade social ou cultural, deformaque
somente as condi ¢des procedimentai s da génese democréticadas| el s assegu-
ram alegitimidade do Direito estabelecido (HABERMAS, 2001, p. 336)°.

Paracriar as condi¢des propicias aproducdo legitimado Direito, € ne-
cessariaaexisténcia, segundo entende HaBervAS (2001, p. 188-197), dea gu-
mas condigdes queresultam dedireitosfundamentai s (pressupostosdevaidade
universal paraque seingtituciondize apréticado discurso e possibilite o proces-
so legidativo democrético): (1) aiguaisliberdades subjetivas de acdo; (2) que
conferem 0 status’ de membro dacomunidadejuridica(direito anacionaida-
de); (3) deagdo, isto € atutelajurisdicional; (4) aparticipar emigualdade de
oportunidades em processos de formacdo daopinido e davontade comum, em
que os cidadaos exercam suaautonomiapolitica (direitos de participacao); (5) a
segarantirem condi¢fes devidasocial, técni cae ecol ogicamente asseguradas
paradesfrutar emiguaisoportunidades dosdireitos civismencionados.

De acordo com MARceLo CatToni (2002, p. 154), sdo os direitos fun-
damentai s—que exprimem as condi ¢gdes procedi mentai s das formas comunica-
tivas, viabilizando o exercicio discursivo daautonomiapublica—que possibili-
tam um consenso racional ou um processo equanime de negociacdo, acercada
ingtitucionaizacdo dasnormasdo agir.

HagermAs (2001, p. 348) vai defender que o Tribuna Constituciona atue
deformatal aassegurar que o processo de produgdo normativase efetueem
condicBesdeuma politica deliberativa”, paraquetaisnormasserevistam de
legitimidade. A politicadeliberativa, por suavez, estaligadaaospressupostosde
comuni cagdo que caracterizam os espacos de di scussdo politica, institucionali-
zados nos 6rgdos parlamentares e naopinido publicaem geral.

Do contrério, ndo haveriacomo selegitimar o proprio Direito, pois, como
visto, arazéo comunicetiva, orientada parao entendimento, € que confere, com
base no melhor argumento, alegalidade de certas pretensdes de vaidade e, por
conseqiiéncia, aproprialegitimidade. Por isso, afirmaHasermAs (2001, p. 349)
que

“Uma préticadaautodeterminacdo de corte deliberativo somente pode
desenvolver-se num jogo deinteragdes entre aformacéo davontade nos

® Marcelo Cattoni (2002, p. 137) resume as estruturas fundantes do Estado Democrético de Direito, em
Habermas, da seguinte forma: “os direitos fundamentais séo garantias de institucionalizagcéo de um
processo legislativo democratico, fundado na autonomia juridica, publica e privada, e realizador da
pretensdo juridico-moderna segundo a qual os destinatérios da norma sdo seus proprios autores’.
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Orgaos parlamentares, programada paraatomadade decisdeseingtituci-
ondizadaemtermosdo Direito procedimental, por umlado, eaformacéo
politicadaopini&o em circuitosinformais de comunicacdo politica, por
outro.”

Assim, conclui Haservas (2001, p. 338) que o control e abstrato de nor-
mas devereferir-se, sobretudo, as condi¢coes dagénese democraticadaslels,
abrangendo todas as estruturas dacomuni cagdo que se da&o no espago daopi-
ni&o publica, envolvendo constel agBes de interesses, orientagdesval orativase
representacdo equilibrada dos grupos participantes. Caso contrério, ao invésde
asegurar araciondidadeelegitimidade do processolegidativo, o Tribuna Cons-
titucional terminarapor eimin&losdefinitivamente, comprometendo-seanatu-
rezademocréticado Estado de Direito.

2.4. MARK TUsHNET E A “ WEAK-Form oF JubiciaL REviEw”

A importanciade MARk TusHNET no paradigma particul aristaestaem
gue, consoante afirma Frank MicHELMAN (2000, p. 462), ele parte de uma
premissa: apreferénciapelaDemocracia. Com base nelaé que desenvolverdo
algumasteorias sobre o controlejudicia daconstitucionalidade.

Do ponto de vista da teoria de TusHNET, NO que importa ao presente
trabalho, considerar-se-aateoriada“ weak-formsystems of judicial review”
e da“strong-form systems of judicial review”®.

Contrapde-se a nogdo de “weak-form systems of judicial review” o
conceito de* strong-formsystems of judicial review”, noqual o Tribuna Cons-
titucional tem (@) aautoridade geral paradeterminar o queaConstituicdo signi-
fica, e(b) ainterpretagdo congtitucional, pelo Tribuna Congtitucional, évincu-
lante e obrigatoria (“ authoritative and binding”) para os outros poderes, ao
menosamédio prazo (TUSHNET, 2003, p. 2784).

Diferentementeda*“ self-restraint” ou da“ politicalsquestions’, nadou-
trinado controlejudicia mitigado, segundo TusHNET (2003, p. 2786), em que
ndo se defende umarestri¢cdo no ambito deincidénciado controle, as Cortes
tém o poder de avaliar, sem excecdo, atotalidade dalegid acdo paradeterminar

® Traduzir-se-4 “weak-form systems of judicial review” pela expressdo “forma mitigada de sistemas de
controle judicia” ou “controle judicial mitigado” e “strong-form systems of judicial review”, por “forma
forte de sistemas de controle judicial” ou “controle judicial intenso”.
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seelaé cons stente com as di sposi ¢des congtitucionais. Suacaracteristicafun-
damentdl seriaafaculdade de asmaiorias|egidativasmodificarem asinterpreta-
¢OesjudiciaisdaCongtitui¢cao, num espaco de tempo rel ativamente curto.

TusHNET (2003, p. 2784-2785) mostraque ainstitucionalizagdo do con-
trolejudicia mitigado pode ser verificadanaCartade Direitosdo Canada(“ Ca-
nadian Charter of Rights”), de 1981, aqual, naSegdo 33, permiteao Legida
dor determinar que umanorma—apesar de poss vel mente encontrar-se em con-
flito com a Constitui¢do — venhaaproduzir efeitos (“ notwithstanding clause”).

Um ponto importante aser destacado na*“ notwithstanding clause”, para
TusHNET (2003, p. 2785), éaregrasegundo aqual ainterpretacdo constitucio-
nal, realizada pel a Suprema Corte do Canadd, ndo € completamentevinculante
acurto prazo, namedidaem que, em discordando dainterpretacdo judicial, o
Poder L egidativo poderareeditar o ato normativo anteriormente considerado
invéido’.

Embora, em principio, adiscussdo em torno daadogéo de um controle
judicia mitigado ou intenso numadada Congtitui c&o estejano ambito daconsti-
tuinte (TUSHNET, 2003, p. 2786), aculturajuridicade um Pais pode, gradual -
mente, aceitar um ou outro Sistema.

Nesse sentido, éinteressante anotar adiscussdo emtorno da” del egacéo
pelo Tribunal” (“ Allocation by the Courts’), que, segundo TusHNET (2003, p.
2792), ocorre quando o Tribunal Constitucional, no controlejudicial intenso,
declinado exercicio do poder queeletem, isto &, deixadeapreciar aquestao da
congtitucionalidadedalel, néo peladiscricionariedade no seu exercicio de poder
ou pelainvocacdo dasdoutrinas dejusticiabilidade (“justiciability doctrines’)
por ele proprio construidas, e ssm mediante duasformas: (1) proferindo deci-
sbes em termos expressamente provi sorios (control e provisorio, “provisional
review”) ou (2) mantendo avalidade das |eis ap6s aplicacdo de um padrao
generoso derevisdo delas (controletutelar, “thayerian or tutelary review”).
Essas séo duastentativas deimprimir umaformamitigadade controlejudicid.

Aceita-se, pois, o controlejudicial mitigado como formaalternativade
jurisdicdo congtitucional, cujo objetivo é compatibilizé|o com o Estado Demo-

’ Ressalte-se que mecanismo similar ja foi adotado no Brasil. Com a Constituicdo Federal de 1937, foi
atribuida ao Congresso Nacional, mediante dois ter¢os dos votos em cada uma das Camaras e provocagdo
do Presidente da Republica, a competéncia para invalidar a interpretagdo do Supremo Tribunal Federal,
revalidando o ato normativo declarado nulo, em caso necessério ao bem-estar do povo, & promog&o ou &
defesa de interesse nacional de alta monta (art. 96, parégrafo Unico). N&o se deve, de logo, desacreditar
desse mecanismo, que esta em estrita ligagdo com o Principio da Democracia, se bem que, em funcéo da
ditadura do Estado Novo, ele haja sido desvirtuado pelo Poder Executivo.
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crético de Direito, bem como sanar o déficit de legitimagao democréticados
TribunaisCondtitucionas.

3. O PobER JupiciARIO como LEGISLADOR PosiTivo

A funcdo do Poder Judiciario como legidador positivo, decertaforma,
N&o traz mai ores questionamentos acercade seu papel no arranjo institucional
do Estado Democrético deDireito. A luz das cl 4ssicas|igdes de MoNTESQUIEU,
encontra-se um apoio tedrico no qual sepregaacontencao judicial.

Um bom exempl o desse entendimento esta estampado naSimulan.© 339
do Supremo Tribunal Federal (“N&o cabe ao Poder Judiciario, que ndo tem
funcao legislativa, aumentar vencimentos de servidores publicos, sob fun-
damento deisonomia”). Todavia, aquestéo voltou aser profundamente deba-
tidapor ocasido do Ml 107.

3.1. APRESENTACAO Do Caso: MI 107

OMI 107 versava sobre a possi bilidade de um oficial do Exército sus-
pender o processo de licenciamento do servico ativo do Exército, que se pro-
cessavaem seu desfavor, sob aaegacéo dequeaindando existiaale exigida
pelo art. 42, 8 9.° da Constituicdo Federal (“Alei dispora sobreoslimitese
outras disposi¢des de transferéncia do servidor militar para a inativida-
de’).

No presente caso, 0 STF ndo editou anormaregulamentadora pretendi-
da, limitando-seadeclarar ainconstitucionalidade daomissdo, com afinaidade
decientificar o érgéo (Poder, autoridade ou entidade) competente, paraque
adote as providéncias necessarias, a semelhanca do que ocorre com a agéo
diretadeinconstitucionalidade por omissao.

3.2. OVotopo MIN. MoREIRA ALVES
Em seuvoto, o Min. Moreira ALVES destacou que:
“Essasolucdo, acol hidapelaCongtituicdo atud , €, sem divida, aguma, a
gue se compatibilizacom o sistema constitucional vigente que deu parti-

cular relevo aseparacdo de Poderes (art. 2.°e€60, §4.%, 111), que conti-
nuou ainserir entre osdireitos fundamentai so de que ninguém é obrigado
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afazer ou deixar defazer dgumacoisasendo emyvirtudedelei (art. 5.°,
[11), e que, também, atento ao principio democr atico, estabeleceu um
processo legidativo em que o Poder Judici&io shteminiciaivalegidativa
NOS Casos expressos na propria Constituicdo e com relagcdo amatériasa
€l e estritamente vincul adas, sendo que as decisBes paliticasde que afina
resultam ostextoslegai s se subordinam aum sistemadefreiose contra-
frelosde que participam exclusivamente os Poderes L egid ativo e Execu-
tivo, efeitosdiretamente pelo povo.” (grifou-se.)

Constata-se, nele, que o Poder Judiciério, em atencéo ao Principio da
Democracia e ao Principio da Separacdo dos Poderes, a excegéo dos casos
excepcional mente previstos na propria Constituicao Federal , ndo tem compe-
ténciaparadesempenhar umaatividade substitutivado legid ador, editando re-
grasjuridicasautbnomas.

Em gerd, grandes constitucionalistas criticam essapostura(ditapassiva)
do Supremo Tribunal Federal, quanto ao caréter dainefetividade conferido ao
mandado deinjuncéo.

No entanto, as criticas of erecidas, sob 0 enfoque da FilosofiaPoliticae
principal mente do Principio daDemocracia, ndo sdo, detodo, adequadas. Com
efeito, avistadetal principio e naesteirade HaBervAs (item 2.3.), o fazer a
normareguer ainstauragéo de um procedimento legidativo democrético, extra
ido de estruturas comunicativas, onde se processa o agir comunicativo para
criacéo dasnormasjuridicas, 0 que ndo ocorreriacaso anormajuridicafosse
editadano seio do Poder Judiciario.

A vistadetaisevidéncias, GiLMAR FERReIRA MENDES (2004, p. 356), nas
hi péteses de omissdo inconstitucional, defenderaque“ independentemente do
processo em que for verificada, a falha deve ser superada mediante acéo
do érgdo legiferante’, estabel ecendo-se, assim, 0s pressupostos para o de-
senvolvimento dadecl aracdo deincongtitucionaidade sem prontinciade nulida-
de, noDireito brasileiro.

4, O PobER JupiclArRIO coMO LEGISLADOR NEGATIVO
Neste momento, muda-se um pouco a perspectivade abordagem. Man-
tém-se, ainda, o centro das atengdes no Principio da Democracia, SO que se

encaminhaparaumalinhade argumentacdo maisdificil, porque questionadora
de alguns postul ados pouco tematizados na estruturado Estado Democrético
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deDireito, em especia o dalegitimidade dajurisdicdo congtitucional, em paises
comooBrasil.

No Brasil, ajudicial review pode ser encarada como uma institui¢céo
profundamente enraizada em nossatradi¢éo constitucional, o que se, por um
lado, é um dado positivo, por outro, € negativo, jaque evidenciauma“ petrifica-
¢a0” do desenvolvimento dasteorias constitucionais, no pensamento juridico
braslero.

N&o sediscutem no Brasil, por exemplo, asdificuldadesde sejustificar o
controle de constitucionalidade exercido pelo Supremo Tribunal Federal®. Ao
contrario, ele éaceito pacificaeinquestionavel mente, como Unicaformade ga-
rantir o Estado de Direito e suarespectiva Constitui¢éo, considerando-seine-
rente ao préprio conceito de Estado Democrético de Direito.

Dessaforma, aatividade do Poder Judiciario que desconstitui um ato
emanado pelo Poder L egidativo, 6rgdo |l egitimado democraticamente, arigor,
né&o violao Principio da Separacdo dos Poderes e/ou o Principio daDemocra
cia, poiso Poder Judiciario atuariacomo “legislador negativo”.

Contudo, como tem defendido o Professor GiLMAR FERREIRA MENDES', @
formulado“legidador negativo” éretdrica. Suponha-seque, a0 normeatizar a-
gumfatodavida, olegidador possuatrésaternativas(“a’, “b” e“c”). Sbquea
primeiraéfinanceiramenteimpossivel; aaternativa“b” ndo obtém aadesdo da
maiorianecessaria; aalternativa“c”, por fim, éaunicapoliticamenteviavel.
Contudo, o Tribunal, a0 apreciar ale “c”, considera-ainconstituciona . Logo,
Suaatuacdo €, inegavel mente, positiva, pois(a) reconheceu ainconstitucionali-
dade de uma (Unica) aternativapolitica, ndo raro, oriundade diversasaliangas
politicas, e (b) determina, ainda, quando € o caso, a aplicacdo dalegislacdo
anterior.

4.1. APRESENTACAO DO Caso: ADIsN.”3.105  3.128
(CoNTRIBUICAO PREVIDENCIARIA DOS | NATIVOS E PENSIONISTAS)

A pretexto do julgamento dacontribui¢éo previdenci&riadosinativose
pensionistas (ADIsn.” 3.105 e 3.128), discutir-se-a o temado Principio da
Democraciaem contraste com o mito do “legidador negativo”.

® Roberto Gargarella (1997) expde, em visdo panoramica, algumas delas, contestando: o grau de legitimi-
dade da propria Constituicao e o porqué de seu caréter de norma superior; a precisdo e o grau de abstragdo
das normas constitucionais; a forma de interpretacdo dessas normas; 0 argumento da protegdo das
minorias; a composicéo dos Tribunais Constitucionais; o principio democrético; o conflito intergeracio-
nal.

° Notas das aulas proferidas no Curso do Mestrado da Universidade de Brasilia, no 1.2 semestre de 2004.
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Rememore-se, naoportunidade, que o temadataxacdo dos servidores
inativos e pensionistas ndo é inaudito. Com efeito, naADI n.°2.010, 0 STF
declarou ainconstitucionalidade dacontribui¢do previdenciriaingtituidapela
Lei n.°9.783/99, dentre outros argumentos, por entender queinexistia® matriz
congtitucional” . Em atendimento asinalizacdo do Supremo Tribunal Federal,
i nstitui u-se essa exacao, através da Emenda Constitucional n.°41, de19 de
dezembro de 2003".

Existem, ndo obstante, quatro aspectos particularmente decisivosparaa
guestdo. O primeiro seresume acircunstanciade que atributacdo atinge uma
pequenaparte dapopulacéo brasileira: servidores publicosinativose pensionis-
tasde servidores publicos. O segundo cinge-se aconstatacao de que, conforme
divulgado pel osinstitutos de pesquisa, amaioriadapopul agdo erafavoravel a
tributacdo. O terceiro, exaustivamente noticiado pelamidia, refere-seaoscao-
rosos debates ocorridos por ocasi 8o daaprovacéo daEC n.°41/03, alcancan-
do umaamplitude como poucas matériasobtiveram. O quarto elltimo consiste
em que aviabilizacdo daEC n.° 41/03 adveio do consenso firmado entre os
representantes dos Estados (governadores, secretérios e deputados), daUnido
Federal (Presidente, ministros, deputados e senadores), dos Municipios, bem
assmdos Poderesde Estado (Judiciério, Legidativo e Executivo).

Acredita-se, com base nessesfatores, poder afirmar queaEC n.°41/03
resultou, Sm, de um procedimento legid ativo democréti co.

4.2. O Voto po MIN. JoAagQuiM BARBOsA

Em seuvoto™, em quereconheceu acongtitucionalidade daa udida
contribuicao, o Min. Joaquim Bareosa™ sustentou:

'° Pode-se identificar que, aqui, houve uma delegacéo pelo Tribunal, nos termos propostos por Tushnet
(2003, p. 2794), pois o STF disse a0 legislador que ele pode fazer o que pretende (contribuicdo previden-
ciéria), desde que da forma correta (mediante a instituicdo da matriz constitucional) (“you can do what
you seem to want to do, but you haven’'t gone about it in the right way. If you really care about this, go
back and try again”).

"' Ressalve-se que, para os fins deste estudo, é irrelevante a consideragéo de que a EC n.° 41/03 fere ou ndo
o direito adquirido. A discussdo insere-se, primordialmente, no ambito da Filosofia Politica, e ndo do
Direito Constitucional Tributario positivado. Também nédo importa, de forma direta, especifica e imedi-
ata, a temética da relativizagdo das clausulas pétreas.

2 Disponivel em: http://www.stf.gov.br/noticias/imprensa/ultimas/ler.asp?CODI GO=927648&tip=UN.
Acesso em: 27/05/2004.
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“ vegjo ateoria das clausulas pétreas como uma construcado intel ectu-
al, conservadora, antidemocratica, irrazoavel, coma pretenséo opor-
tunista e utilitarista, a fazer a abstracao de varios outros valores
igualmente protegidos pelo nosso sistema constitucional.” (grifou-
%)

O demento aser extraido reside nafundamentacéo do voto no Principio
daDemocracia. Precisamente porque, como visto (item 4.1), ainstituicdo da
contribuic¢do previdenciriadecorreu de emendaconstitucional, 0 que requer
quorumqualificado de 3/5 dos membros de cada Casado Congresso Nacio-
nal, aém daaprovacdo em doisturnosem cadaumadel as. E dificil, outrossim,
afirmar-se, tendo em vistaaproporgao tomada nas discussdes acercadataxa-
¢ao dosinativose pens onistas, queavontade mgjoritériadapopul agéo brasilei-
rando setenhamanifestado atravésdo Poder Legidativo.

Acresca-se o fato de que, durante asessdo do julgamento, o Min. Joa-
Quim BarBosa afirmaraque até entdo so tinha presenciado votosfavoraveisa
protecdo deinteresses corporativistas. Ao quefoi, deimediato, retrucado pelo
Min. MArRco AuRrELI0, que lheindagou se defender uminteresse detodaasoci-
edade seriacorporativismo. Ndo houveresposta. Entretanto, o interesse, sgja
dito, ndo diz respeito atodasociedade brasileira, mas apenasaumadetermina-
dacategoriadasociedadebrasileira.

4.3. ConsiDERACOES CRIiTICAS. JURISDICAO X DEMOCRACIA

Preparadaasituacéo fatica paraacritica, necessario adicionar um ele-
mento hipotético: suponha-se que os pedidos, objetosdasADIsn.”3.105e
3.128, sgjam procedentes, isto €, sejadeclaradaainconstitucionalidadedo art.
4.°daEC n.°41/03 e, em conseqiiéncia, dacontribui ¢do previdenciariainciden-
tesobre servidoresinativose pensionistas. E dizer: o Supremo Tribunal Federd,
0Orgdo degtituido del egitimacéo democrética, declaraincongtitucional umaemenda
aConstitui¢ao, ato normativo dotado damaior legitimidade democréticanosis-
temabrasileiro, que, inegavel mente, expressaavontade do povo brasileiro.

Einevitavel reconhecer anaturezaeminentemente politicadafuncaojuris-
dicional, em situagbesdetal jaez. Maisqueisso, percebe-se afragilidade do
mito do Poder Judiciario que atuacomo “legidador negativo”, porqueprevalece
0 entendimento daexisténciade umanormajuridica(imunizante) que proibea
tributac@o, areveliadadiscusso politicaque, necessariamente, deveriater ha
vido acercadanormadaimunidadetributaria.

Rememore-se: aincongtitucionalidade danormainstituidoradacontribui-
¢do previdenci&riando é claramente perceptivel, tanto que nasA DI sinterpostas
o argumento basilar, sustentado pelaProcuradoria-Geral da Republica(pare-
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cer) e pelas Associ ages Nacionais do Ministério Publico e dos Procuradores
daRepublica(requerentes), foi odaviolagdo ao di rel toadquirido. Ele, entretan-
to, foi rejeltado pelaRelatora, Min. ELLEN Gracie®™. Além do mais, renomados
juristasbrasileiros sedividem em duas correntes umaentendendo ser consti tu—
cional a cobranca (Luis RoBerTo BarRroso™, TERCIO Sam PAIO Ferraz JR™),

outracons derando-ainconstitucional (JOSEAFONso DA SiLva™®, Hueo bE BRriTo
MacHapo™). Comisso, ndo édificil concluir queadiscussio extrapolao ambito
juridico einsere-seno politico.

Verifica-se, nesse quadro, que a Constituicdo Federa admite duasinter-
pretacOes divergentes e bastante razoavei s quanto aconstituci onalidade ou ndo
dacontribui¢do. Assim—dentro do paradigmado Estado Democrético de Di-
reito (paradigmaparticul arista) etendo em vistaqueainexisténciaderesponsa
bilidade democréticado juiz constitucional deve ser compensadapor suaestrita
vinculagdo alei, consoante ensina BockenrorDE (2000, p. 63) —em caso dea
|ei apresentar, por imprecisao ou vaguidade, amplamargem de discusséo, a
definicdo de seu contetido deveficar por contado Poder Legislativo, 6rgéo
| egitimado democraticamente paratanto™. N&o por outro motivo, VicTor Fer-
RerRes ComELLA (1997, p. 44) observa, com muitapropriedade, que: “ Cuanto
mas controvertida esla cuestion constitucional a resolver, mas problemati-
co es entregar al juez constitucional el poder de controlar la validez de la

* Disponivel em: http://www.stf.gov.br/noticias/imprensa/ultimas/ler.asp?CODI GO=927648& tip=UN.
Acesso em: 27/05/2004. Com efeito, a Min. Relatora rechacou a tese da ofensa ao direito adquirido,
entendendo que, no presente caso, o impedimento a tributagdo limitava-se a inexisténcia da “causa
suficiente” para o tributo.

™ Parecer nos autos das ADIs n.° 3.105 e n.° 3.128.

 FERRAZ JR, Tercio Sampaio. A cobranca dos inativos é inconstitucional? In: Folha de S&o Paulo, S&o
Paulo, n.27046, Secéo Tendéncias/Debates, 21/04/ 2003, p.A3.

' Parecer nos autos das ADIs n.° 3.105 e n.° 3.128.
" MACHADO, Hugo de Brito. Aposentadoria e direito adquirido. Disponivel em: http://
www.hugomachado.adv.br/hmadmin/artigos.asp. Acesso em: 27/05/2004.

*® Seria de cogitar-se, embora o préprio Tushnet (2003, p. 2797-2801) enumere alguns fatores negativos,
a adogdo da teoria desenvolvida por James Bradley Thayer (“tutelary review”), segundo a qual a Suprema
Corte s6 poderia invalidar uma lei quando ela fosse manifestamente inconstitucional. Com ela, ter-se-ia
a seguinte situagéo retratada por Tushnet (2003, p. 2801): “judges exercising Thayerian tutelary review
will confront a legislature whose members can reasonably say to themselves, ‘we understand that the
court’s interpretation of the constitution is reasonable, and different from ours, but we also understand
that our interpretation is a reasonable one too. Given the choice between two reasonable interpretations,
we will adhere to our initial judgment.”. Constituiria essa técnica um modelo bem interessante para
mitigar os efeitos vinculantes e obrigatérios das decisdes do Tribunal Constitucional, que ndo se reveste
de legitimidade democrética, preservando-se, por consequiéncia, o Principio da Democracia.
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ley. Cuanto menos controvertida sea la cuestion, en cambio, menos proble-
matica eslaingtitucién del control judicial”.

Evita-se, dessaforma, conferir umamaimpressao aatividadejudicial
porque, segundo observaMark TusHNET (1999, p. 21), elaficacondicionadaa
um certo tipo de“ contagem de votos (ou de cabegas)” (* head-couting”), no
sentido de que acomposi¢éo deum Tribunal Constituciond afetao significado
das normas constitucionais, descaracterizando-se, assim, aexisténciadeum
“governo deleis’ e, ao contrério, marcando-se um “governo de homens e
mulheres’, doshomense mulheresqueintegram o Tribunal.

5. QuAL o PAPEL DO JUDICIARIO?

Todaadiscusséo até entdo levadaacabo remete aumaquestéo central,
nos moldes propostos por KARL DoeHRING (1995, p. 211), em que “a reco-
mendacéo ou ndo da instalacdo de um judiciério constitucional depende
do fato de se temer mais 0 mal uso do poder parlamentar do que o poder
judiciario”. O problemaé que essaformulacéo parte do pressuposto dacor-
rupgao ou desvirtuamento do Legislativo. E, arespeito disso, MONTESQUIEU
(1987, p. 182) jaadvertia: “Ele (o Estado) perecer& quando o Poder Legida-
tivo estiver mais corrompido que o Executivo”, umavez que acorrupgao do
L egidativo prenuncia, em grande parte, aprépriadeterioracéo dasociedade.

Ent&o, deve-se concordar com HasermAs (2001, p. 354) a0 seinsurgir
contraum eventua papel de* protetor” aser exercido pelo Tribunal Congtituci-
ond:

“tenemosqueliberar e concepto de politicadeliberativade connotacio-
nesqueexijan demasiado de él oleimpongan excesivacarga, puestales
connotacionessometerian a Tribuna Congtituciona alacoerciondeestar
permanentemente definiendoy decidiendo. El Tribunal Constituciona no
puede adoptar € papel de un regente que ocupael lugar del sucesor ené
trono antelaminoriade edad deéste.(...)

Laidedlizacion que deeste papel a gunos congtituciondistas efecttian un
tanto apresuradamente, parece deberse alanecesidad de buscar y en-
contrar unfiduciario paraun proceso politico excesivamente peraltado en
términosidedigas.”

N&o se pode, pois, de acordo com INceBorc MAus (2000, p. 128), erigir
o Poder Judiciério ao status de protetor da sociedade ou “ superego da socie-
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dade’, porque, no fundo, “a eliminacdo das discussdes e procedi mentos no
processo de construcgao politica do consenso, no qual podem ser encontra-
dos normas e concepgdes de valores sociais, € alcancada atraves da cen-
tralizagdo da consciéncia social najustica”.

Dessaperspectiva, éinadmissivel um model o de Estado Democrético de
Direito, aexemplodo Brasil, no qual asdeci sdesfundamentaisfiquem ao encar-
go do Tribunal Constitucional, ou STF, por se ter, nessa hipétese, a propria
desnaturacdo do Estado Democrético: o povo ndo estaria, ele proprio, no co-
mando do Estado, a proporgaéo em que ndo estaria estabel ecendo suas proprias
normas.

Ent&o, ficaclaro que o papel do Judiciario, definitivamente, ndo deve ser
odeinstituir novasles gcaso do mandado deinjungéo), em face de ndo deter
“| egitimidade material”* paratanto. Ademais, caso se admitaapossibilidade
de o STF editar normasjuridicas autonomamente, abrir-se-80 as portas para
gueelevenhaalegidar deformaabstratae genérica, com efeitoserga omnes,
editando verdadeirosatos normativos com eficaciadelel, namedidaem que(a)
existiréo milhdes de casossimilarese, principalmente, (b) adiferencaentreo
controle abstrato eincidental, como defende o préprio KeLsen (1999, p. 16), a
rigor, éapenas quantitativa, endo quditativa

Comisso, tira-se 0 poder do préprio povo de seautogovernar e, invari-
avelmente, inverte-seapréprial gicado Estado Democrético de Direito. Reti-
ra-se apossi bilidade de o povoingressar no espago aberto das di scussoes po-
liticas, no qual pode defender suas pretensdes de validade, afim dequeelas
venham aser ingtitucionalizadas naformade normasjuridicas. Aniquila-se, por
conseguinte, o pressuposto legitimador do proprio Direito.

Essamesmapreocupacéo também recai sobre o mito dolegidador nega:
tivo. O problema consiste em quetai s desvios democréticos se ddo deforma
muito maissutil e, por isso mesmo, étdo maistormentoso teorizar e questionar
as"“verdades’ asquais ddo embasamento tedrico ao control e de constituciona
lidade, que so erigidas acategoriade verdadeiros“ dogmas’ .

6. PaLavras FiNAals

Dai, anecessidade derefletir ndo sobre aeliminacéo dasformasde con-
trole, masasuacompatibilizag&o com o Principio daDemocracia, dentro deum

' Segundo Bockenforde (2000, p. 62), legitimidade material (ou de contelido) tem por objetivo assegurar
que o exercicio do poder do Estado derive do povo ou se concilie com a sua vontade, garantindo-se, assim,
o0 exercicio do poder do Estado pelo povo.
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paradigma particularista. Novas formas de control €? Poder-se-iaresponder,
commaior preciséo, Novos mecanisSmos.

A ECn.°41/03 comprovaque, nosdiasde hoje, 0 STF, mesmo atuando
como | egislador negativo, tem assumido um papel extremamenteinterventor e
diretor napoaliticabrasileira, extrapolando, inequivocamente, seu papel constitu-
cional. Ocorreria, no dizer de TusHNET (1999, p. 57-65), umaespéciedeincli-
nac&o do (pré) Judiciario (“judicial overhang”).

L ogo, urgediscutir-se um model o de controlejudicial mitigado, coma
introdugdo de novos mecanismos, afim de competibilizar ajurisdicéo condtituci-
onal com o Estado Democrético de Direito, institui¢do naqual seasseguraa
liberdade de o cidad&o participar davidapoliticado Estado.

O presentetrabal ho, longe de pretender fixar quais seriam as solucdes
conciliatorias, apenasintencionaabrir o espaco de debate, trazendo atonaa gu-
mas sugestdes di scuti das noutros paises.
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