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Dialogo institucional como pressuposto
da efetividade constitucional®

Vanice Regina Lirio do Valle
Doutoranda em Direito pela Universidade Gama Filho. Procuradora do Municipio do Rio de Janeiro.
Diretora do Departamento de Ciéncias Juridicas da Universidade Gama Filho

Sumario: 1 Introducao - 2 Contengdo do abuso do poder — breve excurso
histérico e a “tentacao” do Judicidrio - 3 Institui¢oes politico-estatais e sua
inser¢do no modelo constitucional - 4 Cariter interdependente da con-
formagao do sentido constitucional por cada qual das institui¢des sociopoliticas
como premissa emanada do préprio Texto de Base - 5 Uma ilustragao dos
riscos: o juricentrismo constitucional traduzido como pratica institucional
de substitui¢io e descarte - Referéncias

Palavras-chave: Abuso de poder, Brasil; Poder judiciario, Brasil; Orde-
namento juridico, Brasil ; Poder discriciondrio, Brasil ; Abuso do poder,
contengao ; Instituigdes politico-estatais ; Institui¢des sociopoliticaS.

1 Introducao

A intensificacio dos debates relacionados a interface entre
democracia e constitucionalismo, resgatando a consciéncia de um convivio,
a rigor, no plano dos fatos, nunca interrompido, entre Direito e politica,’
suscita novas questoes relacionadas as fontes de (re)legitimagao dos poderes
politicos organizados, e dos caminhos de superagao dos eventuais impas-
ses, cada vez mais expostos publicamente com a expansdo do papel da
midia, que, malgre tout, ainda presta seus servicos a transparéncia. No
grande ponto de confluéncia entre os dois conceitos acima mencionados,
a jurisdicao constitucional, como instrumento de preservacao da estru-
turagao social gizada pelo Texto Paradigma (no sentido mais amplo da
expressao, compreendendo nao s6 a organizacao do poder, mas também

* Estas consideracoes sao desdobramento da reflexdo iniciada no ambito do Grupo de Pesquisa do
Programa de Pés-Graduacdo em Direito da Universidade Gama Filho dedicado ao tema da jurisdicdo
constitucional, que ensejou ja o enfrentamento do tema do institucionalismo e seu papel na conformacao
da compreensdo constitucional por ocasido dos estudos que resultaram na obra coletiva Teoria da
Mudanga Constitucional: sua Trajetéria nos Estados Unidos e na Europa (VALLE, Vanice Regina Lirio do.
Constitucionalismo Americano e a Incorporacdo Tedrica dos Separation of Power Games. In: DUARTE,
Fernanda; VIEIRA, José Ribas (Org.). Teoria da Mudanca Constitucional: sua Trajetdria nos Estados Unidos
e na Europa. Rio de Janeiro: Renovar, 2005, p. 105-153). Registro ainda o agradecimento ao Prof. Dr.
Marcos Juruena Vilela Souto, que, com seus comentarios, contribui para o processo reflexivo da autora.

E de NOBRE a referéncia a um entrincheiramento mutuo entre o direito, e outras ciéncias humanas, bem
como a circunstancia de que “...quando os tedricos do direito sdo chamados para um consércio
interdisciplinar, eles vém mais como consultores, para dizer qual o ponto de vista do Direito, que
propriamente visando construir um didlogo, como ocorreu com outras disciplinas das Ciéncias Humanas”
(NOBRE, Marcos. O Que é Pesquisa em Direito, Parte 1. In: NOBRE, MARCOS et. al. O Que é Pesquisa em
Direito? Sao Paulo: Quartier Latin, 2005, p. 25-27).
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190 Vanice Regina Lirio do Valle

os direitos que ela assegura), traz sempre a polémica relacionada a ten-
sdo, no seu exercicio, entre Legislativo e Judicidrio e, conseqiientemente,
do critério de opgao no que toca a prevaléncia, entre decisdo (ainda
que intermediada) dos representados, e aquela que emana de um 6rgao
técnico nao legitimado pelo voto.

A proposta, nas presentes consideragoes, € lan¢ar um olhar distinto
ao problema, reconhecendo que o desiderato de preservacao da consti-
tuicdo deve determinar, ndo a polarizacido entre os poderes politicos,
mas, ao revés, o estreitamento das relagdes, naquilo que se optou por
denominar didlogo institucional.

Essas reflexoes véem a luz, a conta da visao mais difundida quanto
ao fenémeno, que responde ao aparente impasse institucional entre
Legislativo e Judicidario com uma solucdo bindria, que reconhega, ao
menos na hipétese concreta, a um ou outro, e com exclusividade, o papel
de formatagao da compreensao constitucional, com a desqualificacdo do
remanescente. O que se sustenta é que esse caminho de solucao conduz,
por sua vez, a erosao constitucional, na medida em que formula juizos
de prevaléncia no que toca a atuagao institucional de uma das instancias
de poder, desfigurando uma complexa rede de atribui¢do de competéncias
e responsabilidades que a prépria Carta Fundamental tragou, acima de
tudo, como mecanismo de adequacao no exercicio do poder, e prevencao
quanto a desvios.

2 Contencao do abuso do poder — breve excurso histérico e a
“tentacao” do Judiciario

E a consciéncia das proprias necessidades, — “...vitais ou derivadas,
reais ou imaginarias...”—? projetadas como interesses, que move o homem
a empregar sua capacidade de agao, exercitando portanto o poder (no
sentido naturalistico) de que dispoe. A escalada de desenvolvimento desse
mesmo homem lhe aponta, porém, vantagens para si da associacao de
esforgos e iniciativas em favor de sua prépria sobrevivéncia, e da poten-
cializacdo de suas possibilidades produtivas. Em contraponto a esse
conjunto de beneficios, pds-se o problema de como se deveria estruturar
essa coletividade, e quais os riscos a ela inerentes.

Resulta — potencialmente — da associagao entre os homens que

2 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O Homem e a Politica. Atitudes ante o Poder: uma Contribuicdo a
Democracia. Rio de Janeiro: Forense, 1987, p. XV.

A & C R. de Dir. Administrativo e Constitucional, Belo Horizonte, ano 6, n. 23, p. 189-206, jan./mar. 2006



Dialogo institucional como pressuposto da efetividade constitucional 191

esse mesmo poder que se exerce sobre as coisas possa vir a ser exercido
sobre os demais, no sentido que Bobbio e Matteucci associam a expressao
poder social.” Com isso, o tema da organizacao do convivio em sociedade
se relaciona, de inicio, e de forma inseparavel, ao tema do poder.

Desenha-se assim um mecanismo sempre percorrido de um modelo
de estruturagido da coletividade que, tendo em conta os riscos aquela
mesma sociedade, aponte um caminho de solu¢io, normalmente traduzido
em distribui¢do de poder segundo a qual o abuso se veja, se nao intei-
ramente bloqueado, ao menos mitigado nas suas possibilidades. Maximo de
beneficio, com o minimo de risco — essa a equagao perseguida no mister
de organizagao daquilo que depois viria a se identificar por Estado.

Essa escalada tedrica tem inicio na elaboragao de Hobbes, que, se de
um lado tem em conta que “...a preocupagao com a sua prépria conservacao
e com uma vida mais satisfeita...” se revelara como elemento mobilizador a
institui¢do do Estado — o autor usa a expressao Republica — como poder

113

politicamente organizado; de outro lado “...somente investindo todo o
poder num lugar sé, e nao o dividindo de forma alguma, é que serd possivel
enfrentar a guerra de todos contra todos, em suma, que sera viavel evitar
a morte violenta, e quem sabe, o fim da espécie humana...”.”

Concentragdo de poder, como a alternativa de salvagao ao homem,
é tese logo refutada — ainda que sem referéncia expressa ao autor — por
Locke, que, buscando na razao o fundamentos para a op¢do humana em
favor da associa¢do, assenta no consentimento o pilar a partir do qual
se extraira a conseqiiéncia de que nao possa estar o homem “... submetido
a nenhum outro poder legislativo sendo aqueles estabelecido no corpo
politico mediante consentimento, nem sob o dominio de qualquer vontade
ou sob a restricio de qualquer lei afora as que promulgar o legislativo,
segundo o encargos a este confiado”.

Distribuigao de poder, — Locke ndo rejeita a existéncia do soberano,

3 BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco. Dicionério de Politica. Trad.: Carmen C.
Varriale... et. al. 5. ed. Sdo Paulo: Ed. Universitaria de Brasilia, 2000, p. 934. Traduzido de Dizionaria di
Politica.

4 HOBBES, Thomas. Leviata. Trad.: Jodo Paulo Monteiro, Maria Beatriz Nizza da Silva, Claudia Berliner;

revisao da traducao Eunice Ostrensky. Sao Paulo: Martins Fontes, 2003, p. 143. Traduzido de Leviathan.

A referéncia é ao prefacio de Janine Ribeiro, introduzindo, na versdo brasileira, a obra “Didlogo entre um

filbsofo e um jurista” (HOBBES, Thomas. Didlogo entre um Filésofo e um Jurista. 2. ed. Trad.: Maria

Cristina Guimaraes Cupertino, Prefdcio Renato Janine Ribeiro. Sdo Paulo: Landy Editora, 2004, p. 21.

Traduzido de A Dialogue Between a Philosopher and Student of Common Law of England.).

6 LOCKE, John. Dois Tratados sobre o Governo. Trad.: Julio Fischer. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1998, p.
402. Traduzido de Two Treaties of Government.

«
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192 Vanice Regina Lirio do Valle

instancia igualmente de poder, a quem reconhece inclusive aquilo que
denomina prerrogativas — com supremacia do legislativo, pelo que
ele traduz de canal de expressido do titular do poder (o povo), é o mo-
delo sugerido e disseminado, que encontra eco inclusive na elaboracao
teérica de Montesquieu.

Em que pese a polémica envolvida no verdadeiro sentido da com-
preensdo da proposta do Barao de Bréde,” remanesce validada pela histéria
sua afirmacdo segundo a qual a prevencao do abuso do poder residi-
ria justamente na imposi¢ao por cada um deles, de limites a atuagio do
outro.® Temperamento a supremacia de qualquer dos poderes é o ele-
mento que agrega o autor francés, inspirado pelas observagoes que
empreendera em sistemas vigentes em paises distintos do seu de origem.

Do percurso ja empreendido, é possivel apontar a percepcao de
que a concentracao do poder em qualquer de suas estruturas formais de
organizagao nao se revela opg¢do apta a prevencao de seu exercicio abu-
sivo. Afinal, ainda que o deslocamento das “preferéncias” tedricas
quanto ao locus da concentragao da poténcia, do executivo (soberano)
para o legislativo, tenha sido apontado como um caminho de solugdo,? a
vivéncia do seu exercicio evidencia a “experiéncia eternal”, a que se refere
Montesquieu, da tendéncia ao abuso.

Essa percepcao ¢ igualmente corroborada por Seyés, que tendo ja
a vista a experiéncia francesa com seu proéprio legislativo no periodo
revoluciondrio, assevera “...a esta necessidade de organizar o corpo do
governo, se quisermos que ele exista ou que aja, é necessario acrescentar
o interesse que a nagao tem em que o poder publico delegado nao possa
nunca chegar a ser nocivo a seus comitentes”."

Caminha a conclusao, portanto, no sentido de que a pretensao

de supremacia de qualquer dos poderes politicos organizados nao s6 nao se

7 E de Laurent Versini, subscritor da introducéo & versao das edicoes Gallimard, a observacio de que uma
das fontes de mal entendido reside na ambiguidade da palavra poder — que costuma ser identificada
com a estrutura institucional, associada prioritariamente ao desempenho de uma determinada funcéo
estatal, quando o autor, ao contrario, ao referir a poder, tem em conta, justamente, o corte funcional.
O texto classico, expressao maxima dessa idéia, estad contido no Livro X, Capitulo IV, parte final de LEsprit
des Lois: "...La liberte politique ne se trouve que dans les gouvernments moderes. Mais elle n'est pas
toujours dans les Etats modérés; elle n'y est que lorsqu’on n'abuse pas du pouvoir; mais c’est uma
expérience éternelle que tout homme qui a du pouvoir est porte & em abuser; il va jusqu’a ce qu'il trouve
dés limites. Qui le dirait! la vertu méme a besoin des limites"”.
“Pour qu’on ne puisse abuser du pouvoir, il faut que, par la disposition des choses, le pouvoir arréte le
pouvoir” (MONTESQUIEU. De /'esprit des Lois. Paris: Editions Gallimard, 1995, p. 325-326).
E de TROCKER a referéncia que, no contexto histérico de evolugio, o alcance por parte, especialmente, da
burguesia, de acesso ao poder legislativo, conferira a (falsa) impressao de que os riscos residiriam no
exercicio inadequado ou abusivo do poder executivo, esse sim ainda fora de alcance (TROCKER, Nicolo.
Le Omissioni del Legislatore e la Tutela Giurisdizionale dei Diritti di Liberta. Archivio Giuridico, v. 160,
1961, p. 210 et seq.).
19 SEYES, Emanuel Joseph. A Constituinte Burguesa: qu’est-ce que |é Tiers Etat? Trad.: Norma Azevedo. Rio
de Janeiro: LUmen Juris, 2001, p. 48.

o

©
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revelou suficiente a geracao do efeito pretendido de prevenc¢io do abuso;
como, no mais das vezes, culminou por evidenciar que cada qual deles,
investido de uma suposta condi¢ido de superioridade, tendia — como ja
advertia Montesquieu — ao abuso.

Essa evidéncia histérica revela-se particularmente ttil em um mo-
mento em que, a conta da prépria reconfiguragio do que se possa ter por
constitui¢do, impulsionada por toda a elaboracdo tedrica do chamado
periodo p6s-45,"" desponta em importancia o Poder Judiciario, particu-
larmente através do exercicio da jurisdi¢do constitucional, nessa equacao
de exercicio e equilibrio de poderes. Assim é que, se, de um lado, o forta-
lecimento da dimensao teérica do novo constitucionalismo apresenta ao
Judiciario as possibilidades relacionadas a interpretagdo e a garantia de
efetividade da constituicao; de outro lado, decerto, revela-se um ponde-
ravel fator de risco de que sucumba esse mesmo Judiciario, a tentacao do
poder, assim como ja o fizeram estruturas de poder politico mais afeitas
ao transito nessa seara.

O alcance que as novas compreensoes relacionadas aos direitos fun-
damentais que emanam do Texto de Base, sua exigibilidade, e mais recente,
sua horizontalidade, confere a institui¢ao detentora da palavra final quanto
a observancia e concretizagao da constitui¢do um enorme espectro de
atuagdo — e, portanto, de possivel exercicio de poder. E se, como advertia
Montesquieu, mesmo a virtude tem necessidade de limites, o que dizer
em relacdao ao Judicidrio? Indispensavel a percepg¢ao dos riscos inerentes
ao exercicio da funcao que a configuracao constitucional lhe atribuiu; nao
num caminho de apequenamento de seu préprio papel institucional, mas
de aprimoramento da compreensao desse mesmo papel em sua inteireza.

" Evita-se, propositadamente, a referéncia a neoconstitucionalismo, expressao que vem j& despertando
acirrada polémica no que toca a seu alcance e suas relacdo com o pos-positivismo, polémica que néo se
revela Util a idéia a cuja exposicao se dedica o presente trabalho.
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194 Vanice Regina Lirio do Valle

12 HALL, Peter A.; TAYLOR, Rosemary C. R.. As Trés Visdes do Neoinstitucionalismo, Revista Lua Nova [online].,
n. 58, 2003 p.193-223. Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0102-
64452003000100010&Ing=en&nrm=iso>. Acesso em: 3 dez. 2005.

> THERET, Bruno. As Instituicbes entre as Estruturas e as Acbes. Revista Lua Nova. [online], n. 58, 2003,
p.225-254. Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=5S0102-
64452003000100011&Ing=en&nrm=iso>. Acesso em: 30 nov. 2005.

* O tema dos mecanismos e perspectivas, através dos quais cada instituicdo promova as suas escolhas, se
constitui foco de intenso debate no que toca ao institucionalismo em si, permitindo classificacoes e sua
critica, tudo no sentido de se compreender como se dé, seja o surgir das instituicdes, seja seu processo
decisorio. Assim é que a Otica historicista, aquela que vé na escolha racional o caminho de deciséo, e,
finalmente, aquelas vinculadas ao cardter socioldgico ou cultural das instituicdes sdo abordagens que
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permitem essa mesma investigacao acerca de como se d& o processo de agregacao e decisao coletiva, e,
mais ainda, quais os mecanismos de influéncias reciprocas entre individuos e instituicoes.
> HALL, Peter A.; TAYLOR, Rosemary C. R. As Trés Visoes..., p. 197.
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16 £ de Post a referéncia a que estados democréticos incorporam o valor da autogovernanca coletiva, que
demanda que os cidaddos venham a identificar sua propria autoria das agdes estatais e escolhas; ou, ao
menos, sua participacdo potencial nos procedimentos deliberativos através dos quais esse mesmo estado
alcanca suas decisoes (POST, Robert. Democratic Constitutionalism and Cultural Heterogeneity. UC Berkeley
Public Law and Legal Theory Working Paper Series. Disponivel em: <http://www.papers.ssrn.com/
paper.taf?abstract id=229161>. Acesso em: 16 dez. 2005).

7 LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucion. 4. reimpr. Barcelona, Espafa: Ariel Derecho, 1986, p. 24.

18 £ também de Loewenstein a referéncia ao equivoco da pretensio dos modelos tedricos do periodo pré-
industrial, de que, racionalizando o exercicio do poder, pudessem com isso “...escindir el Leviatan para
dominarlo...” (LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucion..., p. 61).
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19 £ de Moreira Neto a referéncia pioneira ao caréter essencial — sob o prisma do controle — do cumprimento
satisfatorio da constituicdo na orbita da Administracdo Publica, e do elemento fundamental para esse
mister, a saber, “...empregar efetivamente o relegado e desdenhado instrumento previsto pelo constituinte
para a realizacdo do dificil, delicado e permanente controle interno de juridicidade da administracdo
publica: as instituicoes da Advocacia de Estado” (MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Independéncia
Técnico-funcional da Advocacia de Estado. In: TAVARES, Lucia Léa Guimaraes (Coord.). Revista de Direito
da Associacao dos Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeiro, Advocacia Publica, v. XVI 2005, p. 11).

20 Consulte-se, no tema, VALLE, Vanice Regina Lirio do. Controle Social: Promovendo a Aproximacdo entre
Administracdo Publica e a Cidadania. Prémio Serzedello Corréa 2001: Monografias \lencedoras: Perspectivas
para o Controle Social e a Transparéncia da Administracdo Publica. Brasilia: TCU, Instituto Serzedello
Corréa, 2002, p. 89-94.

21 SOUZA, Marcia Teixeira de. O Processo Decisério na Constituicdo de 1988: Préticas Institucionais. Revista Lua
Nova. [online], n. 58, 2003, p. 37-59. Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?script=
sci_arttext&pid=50102-64452003000100004&Ing=en&nrm=iso>. Acesso em: 5 dez. 2005.
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22 Ainda que se possa apontar essa dissociacdo entre uma estrutura institucional ambiciosa e o querer ou
mesmo o histérico da sociedade brasileira recém-reencontrada com a democracia, fato é que também a
circunscricao da proposta constitucional a modelos mais modestos jamais teria o conddo de trazer a
discussao justamente a necessidade de se construir essa pratica institucional inexistente.

23 Registre-se ainda a inoportunidade de se pretender inaugurar a pratica do didlogo institucional através de
preceito constitucional, e em tema de tamanha sensibilidade corporativa...
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24 Utiliza-se a expressao instituicdo controlada no sentido daquela geradora da decisdo que se materializa
em ato sujeito ao crivo por intermédio do exercicio da jurisdicdo constitucional.
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200 vanice Regina Lirio do Valle

250 afastamento de parte da instituicdo originariamente incumbida do desempenho de determinado
papel, dando ensejo a substituicdo por outra no suposto exercicio do controle, gera uma diluicdo de
fronteiras de responsabilidade, indesejavel na medida em que enfraquece também as possibilidades de
exercicio de controle social, especialmente no plano politico.

26 A\ expressao juricentrismo constitucional é utilizada por Post e Siegel, no sentido de uma visao identificada
pelos autores como emanada da Suprema Corte norte-americana (o texto data de 2002), que atribui ao
Judiciario a exclusividade na funcao de guardido da Constituicdo, subordinando a possibilidade de atuacédo
dos demais poderes no enforcement de seu texto ao reforco igualmente da interpretacéo jurisdicional do
significado do Texto de Base (POST, Robert; SIEGEL, Reva B. Protecting tha Constitution from the People:
Juricentric Restrictions on Section Five Power. University of California at Berkeley, School of Law & Legal Theory
Research Paper Series (Research Paper, n. 112) e Yale Law School, Public Law & Legal Theory Research Paper Series
(Research Paper, n. 32). Disponivel em <http://ssrn.com/abstract_id=378500>. Acesso em: 4 dez. 2005).

27 A expressdo se utiliza aqui no sentido propugnado por Alexy, de direitos emanados de norma
jusfundamentais, que se revelam tdo importantes do ponto de vista do direito constitucional, que sua
outorga ou denegacdo nao pode restar em maos de uma simples maioria parlamentar (ALEXY, Robert.
Teoria de los Derechos Fundamentales. 3. reimpr. Madrid: Espafa: Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, 2002, p. 435).
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22 Ndo se enfrenta aqui o tormentoso tema dos limites do dever do Estado no que toca a esses sensiveis
direitos fundamentais sociais, eis que ndo constitui questdo prejudicial ao desenvolvimento da proposta
que se formula.

29 Sublinhe-se que nesse tema nao é infrequente que a negativa de classificagdo como direito fundamental
social, ou ainda o posicionamento secundario numa escala de prioridades de acdo estatal, seja decorrente
de juizo decisério que conjuga Executivo e Legislativo, quando menos, quando se tem em conta os
instrumentos legislativos de programacao da acao estatal compreendidos na triade orcamentaria.

30 F ainda de Alexy a observacdo de que se tenha, na concepcao formal de direitos fundamentais, uma
colisdo entre essa idéia-forca e principio democrético, trazendo a evidéncia o debate em torno dos limites
a liberdade de conformacdo do legislador, vetor que exige, por ébvio, o exercicio do didlogo institucional
no seu enfrentamento (ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos..., p. 432-433).

31 Caminha no mesmo sentido a observacdo de Post, de que embora seja plenamente possivel que a Corte
Constitucional abrace uma compreensdo que se revele em dessintonia com a ética politica convencional
— e mesmo popularizada — essa sua decisao s6 prevalecerd se apta a gerar apoio democratico, problema
cujo caminho de solucdo passara, necessariamente, pelo desenvolvimento de argumentacdo que,
considerando a alternativa politica tradicional, evidencie, e com forca persuaséria, sua inadequacéo.
“...The prospect or resistence and transformativa appointments ensures that legal and politicial
understandings of the Constitution remain in constant dialogue. Just as the Court’s constitutional rulings
can shape the nation’s political life, so developments in democratic politics may have significant ramifications
for the development of constitucional law” (POST, Robert. Protecting the Constitution..., p. 25-26).
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32 GADAMER, Hans-Georg. Verdade e Método II: Complementos e {ndice. Trad.: Enio Paulo Giachini;
Revisdo da traducdo de Marcia Sa Cavalcante-Schuback. Petrépolis: Vozes, 2002, p. 252.
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