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INTRODUGAQ
A EMENDA CONSTITUCIONAL N.° 45/04 E A CRIACAO DO CONSELHO
NACIONAL DE JUSTICA

Ao fim de mais de uma década de debates parlamentares, com
ampla participagfo dos diferentes setores interessados, foi aprovada a Emenda
Constitucional n.° 45, de 8.12.04, na qual se consubstancia ¢ que se denominou
de Reforma do Judicidrio. Em uma de suas inovag@es mais marcantes, a EC n.”
45/2004 cria o Conselho Nacional de Justiga (CNJ), com competéneia para o
conitrole da atuacfio administrativa e financeira do Poder Judicidrio e do
cumprimento dos deveres funcionais dos juizes (CF, art. 103-B, § 4.%).

O Conselho Nacional de Justica, a ser presidido por um
Ministro do Supremo Tribunal Federal, integra o Poder Judicidrio (CF, art. 92,

* Professor Titular de Direito Constitucional da Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Doutor
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I-A) e serd composto por quinze membros, nomeados pelo Presidente da
Repiblica, depois de aprovada a escolha por maioria absoluta do Senado
Federal (CF, art. 103-B e § 2.°). Dentre os consclheiros, nove serdo magistrados
de diferentes niveis de jurisdigdo, indicados por tribunais, e seis serfio externos &
magistratura: dois membros do Ministério Piblico, dois advogados ¢ dois
cidaddos!.

Desde a primeira hora, a idéia da criagio de um drgio de
controle social do funcionamento da Justiga, integrado por pessoas externas i
magistratura, enfrentou aguerrida resisténcia. No plane politice, a matéria foi
superada, pela deliberagdo majoritiria qualificada do Congresso Nacional,
atuando como poder constituinte derivado, que aprovou a EC n.° 45/2004. No
plano juridico, trava-se a iiltima batalha: a da determinagio da
constitncionalidade ou ndc do Conselho Nacional de Justica em face dos
principios da separagiio de Poderes e da forma federativa de Estado (CF, art. 60,
§ 4.°, I e IID). A questfio estd posta perante o Supremo Tribunal Federal, em
Acio Direta de Inconstiiucionalidade (ADIn n® 3.367-DF) proposta pela
Associaciio dos Magistrados Brasileiros (AMB), entidade de classe de dmbito
nacional cuja legitimidade institucional e representatividade sgo
inquestiondveis.

A seguir, as razdes pelas quais se sustenta que a criagfio do

Conselho Nacional de Justica é constitucional, democritica e favordvel ao
Judicidrio.

PARTET
O PODER JUDICIARIO EM UM ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO

1. A ascensdo institucional do Poder Judiciario sob a Constitnicio de 1988

Uma das instigantes novidades do Brasil dos ultimos anos foi
a virtuosa ascensdo institucional do Peder Judicidrio. Sob a Constituiclio de
1988, recuperadas as liberdades democriticas e as garantias da magistratura,
juizes e tribunais deixaram de ser um departamento técnico especializado e
passaram a desempenhar um papel politico, dividindo espago com o Legislativo
e o Bxecutivo. Embora seus métodos e argumentos sejam juxidicos, ndo é
possivel deixar de reconhecer a repercussdo, sobre o interesse publico, de
decistes judiciais sobre os temas mais variados, que incluem o valor de tarifas
piiblicas, a definicfio das hip6teses lepitimas de interrupgfio da gestagdo ou a
definigio dos poderes do Ministério Piblico na investigagio criminal.

Sem embargo de desempenhar um poder politico, o Judicidrio
tem caracteristicas bem diversas das dos outros Poderes, B que seus membros

! A integra do art. 103-B da Censtituigdo, introduzido pela EC 45/04, encontra-se ao final do texto,
COMmO ANexo.
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nio sio investides por critérios eletivos nem por processos majoritdrios. E é
bom que seja assim. A maior parte dos paises do mundo reserva uma parcela de
poder para ser desempenhado por agentes piblicos selecionados com base no
mérito € no conhecimento especifico. Idealmente preservado das paixdes
politicas, ao juiz cabe decidir com imparcialidade, baseado na Constituigio e
nas leis.

E certo, contudo, que o poder de juizes e tribunais, como todo
poder em um Estado democcrdtico, é representativo. Vale dizer: € exercido em
nome do povo e deve contas & sociedade. Embora tal assertiva ndo se afaste do
conhecimento convencional, a verdade € que a percepcdo concreta desse
fendmeno ¢ relativamente recente. O distanciamento em relacfio a sociedade, &
opinido piiblica e aos meios de comunicagio fazia parte da tradicfo de isencdo e
de autopreservagdo do Judicidric. Embora a intengfio fosse a da reserva e da
virtude, a conseqiiéncia foi uma disseminada incompreensiio acerca do papel e
da importdncia das instituiges judiciais.

Ao longo da década de 90, todavia, este quadro comegou a
mudar, O Judicidrio passou a dialogar com a sociedade, a exibir suas estruturas
¢ caréncias, mostrando-se de maneira transparente e dando satisfagdes de sua
atuagio. B impossivel exagerar a importancia dessa mudanga na atitude das
instituigdes judiciais, sendo certo que as associagBes de classe da magistratura
deixaram de ser pélos corporativistas, passando a ser instincias de reivindicagfio
em face do governo e de aproximagdo com a comunidade. O fato é que, ao
aceitar e apreciar o papel de ser um poder politico, o Judicidric passou a estar
sujeito as regras do jogo: tolerdncia com a critica e disposigfo para receber o sol
radiante da opinidio piblica.

Mas ha aqui uma fina sutileza. Embora deva ser transparente e
prestar contas i sociedade, o Judicidrio ndo pode ser escravo da opinifo piblica.
A ribalta, a fogueira de vaidades ateada pela midia, as paixdes que a exposigio
piiblica desperta sdo freqiientemente incompativeis com a diseri¢io e recato que
devem pautar a conduta de quem julga. Aos juizes pode caber, eveniualmente,
dar o pdo, nunca o circo. Muitas vezes, a decisdo correta e justa nfo é a mais
popular. Juizes e tribunais nfo podem ser populistas nem ter sen mérito aferido
em pesquisa de opinifio. Devem ser integros, seguir as suas consciéncias e
motivar racionalmente as suas decisdes.

Neste contexto, caracterizado pela ascensfo institucional,
representatividade politica ¢ necessidade de preservacio da independéncia do
Judicidrio, é que foi concebida a criag@o de um drgo de composigio mista, apto
a promover sua adequada comunicagdo com a sociedade ¢ com as instituigdes
politicas, Uma via de mAo dupla, capaz de transmitir as expectativas dos
cidadfos e de compreender as circunstiincias das institui¢Ges judiciais, Dentre
outras fungdes, ao Conselho Nacicnal de Justica caberd, sem interferir na
atividade jurisdicional, planejar estrategicamente a instituigdo, reivindicar
vertbas e compromissos, apresentar relatdrios estatisticos, zelar pela
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universalizagiio do acesso 2 justica e, quando for o caso, punir desvios de
conduta. Sva criagdo é a favor e ndo contra o Judicidrio.

II. Funcio jurisdicional, administracdo da Jus;ti(;a e participaciio do
administrado

Ao Judicidrio compete o desempenho da fungfo jurisdicional,
caracterizada, em sua feigdo tipica, como a atividade de formulagfo, no dmbito
de um processo, da regra de direito destinada a reger os casos concretos levados
i sua apreciacdo, impondo-se coativamente A vontade das partes. Os elementos
centrais da definicio, como € ficil perceber, séio a atuacio concreta do direito no
dmbito de um processo, o carater substitutivo e a inércia (auséncia de iniciativa)
do érgdo jurisdicional, cuja atuagdo é necessariamente deflagrada por um agente
externo. Desses elementos, apenas o primeiro — atuagio concreta do direito — é
encontrado também na fungio administrativa, ji que a Administragio é parte
nas relagbes que integra e, via de regra, deve agir de oficio, orientada pelo
interesse piblico®.

Paralelamente ao exercicio da jurisdi¢fio, o Judicidrio realiza
licitagdes para aquisicio de materiais e servigos, organiza concursos piiblicos
para o provimento de seus cargos, concede férias e licengas a seus servidores,
instaura processos administrativos, disciplinares ou ndo. Enfim, o Judicidrio
administra®. A razfo que justifica o desempenho dessa fungdo atipica esti
relacionada com a separagfio de Poderes e consiste basicamente na garantia de
autonomia para o Poder, que ficaria vulnerada se a manutengfio de sua estrutura

2 M. Seabra Fagundes, em seu cldssico O controle dos atos adwministrativos pelo Poder Judicidrio,
1984, pp. 4-13, diferencia as fungdes jurisdicional e administrativa nos seguintes termos: “O
procedimento do Estado, por meio da fung#o jurisdicional, muito se assemelha, como elemento de
individualizagfio da lei, ao que & praticado por meic da fungfio administrativa. A fungfio
jurisdicional, tanto quanto a administrativa, determina on define sitnagtes jutfdicas individuais. A
primeira vista ela se confuncliria com a Administragio como fungiic realizadora do direito, pois que
0 ato jurisdicional € tipicamente um ato de realizagie do direito pela individualizagio da lei.
Expressa a vontade do Estado, pela preceito normativo, todos os atos destinados a fazé-la sdo, sem
divida, atos de exccugdo, quer os gue aparecem como resultado do exercicio da fungfo
administrativa, quer os decotrentes da atividade jurisdicional. Mas o monienfo em que € chamada a
intervir a fungio jurisdicional, o medo e a finalidade, por que interfere no processo realizador do
direito, é que lhe déo o8 caracteres diferentes. O seu exercicio 85 tem lugar quando exista conflito a
respeito da aplicagfo das normas de direito, tem por objetivo especifico remové-lo, e alcanga a sua
finalidade pela fixagdo definitiva da exegese”.

¥ Celso Antdnio Bandeira de Mzlle, Curse de direito administrative, 2003, p. 31: "Com efeito,
ninguém duvida que o Poder Legislativo, além dos atos tipicamente seus, quais os de fazer leis,
pratica atos nototiamente administrativos, isto €, que nfo sio nem gerais, nem abstratos e que néo
inovam inicialmente na ordem juridica {por exemplo, quando realiza licitagSes on promove seus
servidores) e que o Poder Judicidrio, de fora parte proceder a julgamentos, como € de sua especifica
atribuigiio, pratica estes mesmos atos administrativos @ que se fex referéneia”.
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e o provimento de suas necessidades fossemn confiados & decisdo discriciondria
de agentes externos de outros Poderes.

Nip se nega, portanto, gque exista oma relagio de
instrumentalidade entre o exercicio da fungdo administrativa em Ambito interno
e o desempenho adequado da funcio jurisdicional. E isso que justifica, alids, as
garantias especiais — inafteradas pela BEC n.® 45/2004 - conferidas aos
magistrados em sua relagdo com o Estado, na qualidade de agentes pﬁblicos“, a
ele ligados por vinculo de natureza administrativa®, B certo, porém, que essa
relagiio de dependéncia instrumental estd presente nos irés Poderes, j& que até
mesmo no Executivo é possivel dissociar a administragdo interna do
desempenho da fungfo administrativa como exercicio direto da potestade
péblica, Em qualquer caso, o que importa destacar ¢ que o Poder Publico em

geral organiza-se para o atendimento de certos fins, ndio para sua propria -

satisfacdo, como um fim em si mesmo®.

Assim, tal como qualquer estrutura administrativa, a estrutura
judicidria deve ser orientada ao oferecimento de servigo adequado e eficiente.
Em um universo de recursos escassos, a eventual ineficiéncia de qualquer um
dos Poderes nfo & assunto interna corporis, na medida em que esvazia direitos
fundamentais. Mais do que um truismo ético, trata-se também de uma imposigo
dos princfpios constitucionais que regem a Administragio. Pdblica em sentido
lato, aplicdveis & atividade administrativa dos trés Poderes’, cujo elenco vem

* CF/88, art. 95: “Os juizes gozam das seguintes garantias: I - vitaliciedade, que, no primeiro grau,
56 serd adquirida apés dois anos de exercicio, dependendo a perda do cargo, nesse pcriodo‘, fle
deliberagdo do tribunal a que o juiz estiver vincnlado, e, nos demais casos, de sentenga judicial
transitada em julgado; IT - inamovibilidade, salve por motivo de interesse piblico, na forma do art.
93, VI 1T - irredutibilidade de subsidio, ressalvado o disposto nos arts. 37, X e XTI, 39, § 4.2, 150,
II, 153,10, 153, § 2.°, 1.

3 Candido Rangel Dinamarco, Instituices de direita processual civil, v. I, 2002, pp. 353-4: “Nio
obstante cssa fntima relagio [entre direito processual e organizagde judicidrial, em sl mesma a
organizagio judicidria tem natureza preponderantemente administrativa. As normas que a regem
integram o direito administrativo da Justica ¢ das instiiuigdes judicidria. Tém por objzlato‘ a
disciplina destas e das relagdes entre o juiz ¢ o Estade. Aqui ndio se trata, como em diteito
processual, das relagdes entre Bstado-juiz e os sujeitos litigantes — mas entre o Estado ¢ esse corpo
orginico que & a Magistratura, L4 os jufzes aparecein como mneros agentes impessoais do Estade, no
exercicio de atividades que este s6 pode exercer mediante a afwagfo de pessoas fisicas (supre, n.°
129); aqui, como sujeitos de deveres, dnus, faculdades, prerrogativas e direitos, bem como
destinatérios de garantias ¢ impedimentos”.

¢ Daniel Sarmento, Direiros fundamentais e relagdes privadas, 2004, p. 111: “O principio da
dignidade exprime, por cutio lado, a ptimazia da pessoa humana sobre o Estado. A consagragio do
principio importa no reconhecimento de que a pessoa € o fim, e o Estado nie mais do que um meio
para a garantia e promogio dos seus direitos fundamentais”.

14 disposiglio expressa de lei nesse sentido, em Ambito federal, Trata-se da Lei n.° 9.784/99, cujos
artigos 1° e 2.° assim dispBem: "Art. 1° Esta Lei estabelece normas bdsicas sobre o processo
administrativo no &mbite da Administragio Federal direta e indireta, visando, em especial, a
protegiio dos dizeitos dos administrados & a0 melhor cumprimento dos fins da Administragio.
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positivado no caput do art. 37 da Constituigio e desenvolvido em varios de seus
incisos e parigrafos. E o caso, e.g., do principio da publicidade, que encontra
uma importante concretizagio no § 3.° do ari. 37, referente & participagdo dos
administrados®. No mesmo sentido & a previsio de cabimento de agéio popular
para a anulacio de ato lesivo ac patrimdnio piblico cu & moralidade
administrativa’®.

A participagfio da sociedade na gestiio piiblica ndo &, portanio,
estranha ao ordenamento constitucional, quer de forma direta, quer por meio da
intervenciio do Ministéric Piblico, a quem a Constituigiio atribui a fungdo
genérica de defesa da ordem juridica™ e especificamente a de zelar pelo
cumprimento dos direitos constitucionalmente assegurados, por parte dos
Poderes Piblicos'!, Em suma, a Constituicfio néio cria uma redoma em torno da
Administracio Publica, afastando o controle da sociedade. Pelo contrério,
admite a instituicio de mecanismos de participagdo popular até mesmo por lei
ordindria. Pelos mesmos motivos, a jurisprudéncia reconhece pacificamente a
legitimidade do Ministério Piblico para a propositura de agfio civil publica
destinada & preservacfio dos principios constitucionais que regem a
Administragdo Publica'. Assim, o controle social nfio é propriamente externo a
nenhum dérgdo administrativo, mas inerente 4 sua configuragio constitucional.

§ 1°. Os preceitos desta Lei também se aplicam aos érgéios dos Poderes Legislativo e Judicidrio da
Unifio, quando no desempenho de fungdo administrativa. Art. 2°. A Administragdo Pdblica
cbhedecerd, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade, motivagdo, razoabilidade,
proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranga juridica, interesse piiblico e
eficiéneia”. Tampouce é controversa a aplicabilidade dos referidos principios acs demais entes
federativos, decorrente diretammente da Constituigéo.

® CP/88, art. 37, § 3° “A lei disciplinari as formes de participagio do usuério na administragZo
piiblica direta e indireta, regulando especialmente: T - as reclamagdes relativas A prestagio dos
servigos piblicos em geral, assegnradas a manutengio de servigos de atendimento ao usudrio ¢ a
avaliagfio periddica, externa e interna, da qualidade dos servigos; II - o acesso dos usudrios a
registros administrativos e a informagdes sobre atos de governo, observado o disposto no art. 59, X e
XXXII; I - a disciplina da representagfio contra o exercicio negligente ou abusivo de cargo,
emprego ou funcio na administragao piblica”.

? CF/88, art, 5°, LXXIL “qualquer cidaddo é parte legitima para propor agfio popular que vise a
anular ato lesivo ao patrimdnio piblico ou de entidade de que o Estado participe, & moralidade
adminiglrativa, a0 meio ambiente ¢ ao patrimdnio histérico e cultural, ficando o autor, salvo
comprovada md-fé, isento de custas judiciais e do 6nus da sucumbéncia;”.

% CF/88, art. 127; “O Ministério Piblico & instituigio permanente, essencial A fungdo jurisdicional
do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime democritico e dos interesses
soclais e individuals indisponivels”.

1 CF/RS, art. 129: “Siio fungbes essenciais do Ministério Piblico: ...) I - zelar pelo efetivo respeito
dos Poderes Piiblicos e dos servigos priblicos de relevéncia piiblica aos direitos assegurados nesta
Conslituigio, promovendo as medidas necessdrias & sua garantia”.

12 973, DJ 9.11.98, p. 55, REsp 180.350-SP, Rel. Min. Garcia Vieira: “O Ministério Piblico &
legitimado a propor agdo civil piblica, visando i decretagfio de nulidade de concurso piiblico que
afrontow os principios de acessibilidade, legalidade e moralidade”.
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PARTEIL
ALGUNS CONCEITOS FUNDAMENTAIS E O DEBATE CONSTITUCIONAL
CONTEMPORANEO
1II. Principio majoritdrio, cliusulas pétreas e confrole de

constitucionalidade

A idéia de Estado democritico de direito, consagrada no art.
1.° da Constituicic brasileira, é a sintese histérica de deis conceitos que sgo
préximos, mas ndo se confundem: os de constitucionalismo e de democracia.
Constitucionalismo significa, em esséncia, limitagdo do poder e supremacia da
lei (Bstado de direito, rule of law, Rechtsstaat). Demecracia, por sua vez, em
aproximagfo sumdria, traduz-se em soberania popular e governo da maioria.
Entre constitucionalismo e democracia podem surgir, eventualmente, pontos de
tensdo: a vontade da maioria pode ter de estancar diante de determinados
contetidos materiais, orginicos ou processuais da Constituiglo.

As complexidades e sutilezas dessa confluéncia de conceitos
s30 o pano de fundo de uma das mais abrangentes e duradouras discussdes do
constitucionalismo moderno: a ¢ue envolve a legitimidade da jurisdigiio
constitucional®. Seu ponto miximo de tensdio se encontra no controle de
constitucionalidade: a possibilidade de érgdos judiciais paralisarem a eficdcia de
atos normativos em geral, especialmente os emanados do Poder Legislativo,
érafio de representacio da vontade majoritdria, Af surge a dificuldade contra-
majoritdria: nessa expressio, lavrada por Alexander Bickel, reside um universo
de potencialidades e contradi¢des, decorrentes do fato de érgdos que néo trazem
o batismo da legitimago popular terem o poder de afastar ou conformar normas
e politicas piiblicas produzidas por representantes eleitos,

A subsisténcia da polémica e a busca constante de legitimagao
nas relagdes entre o constituinte e o legislador revelam um imperativo dos

" O tema ¢ objeto de volumosa literatura nos Estados Unidos. Vejam-se, exemplificativamente:
John Hart Ely, Democracy and distrust, 1980; Alexander M. Bickel, The least dangerous branch,
1986: Charles Black Jr., The people and the court, 1960; Herbert Wechsler, Towards neutral
principles of constitutional law, Harvarc' Law Review, 73:1, 1939; Robert Bork, Neutral principles
and some first amendment problems, Indiana Law Jeurnal, 47:1, 1971; Bruce Ackerman, Beyond
Carolene Products, Harvard Law Review, 98, 1985; Ronald Dworkin, Taking rights seriously, 1997;
Edwin Meese III, The law of the Counstitution, Tulane Law Review, 61:979, 1987; Rebecca L. Brown,
Accountability, liberty, and the Constitution, Columbia Law Review, 98:531, 1998, Na doutrina
eurcpéia, vejam-se; Robert Alexy, Teorfa de la argumentacion juridica, 1997; Jirgen Habermas,
Direito e democracia: entre faticidade e validade, 2 vs., 1997; Peter Hiberle, Hermenéitica
constituctonal: o sociedade aberta dos intérpretes da Constituigdo, 1997; Eduarde Garcla de
Enterria, La Constitucion como norma y el tribunal constitucional, 1991. No Brasil, vejam-se:
Willis Santiago Guerra Filho, Derechos fundamentales, proceso ¥ principio de la proprocionalidad,
Separata de Ciéneia Tomista, Salamanca, t. 124, n. 404, 1997; Oscar Vilhena Vieita, A constituicdo
e suq reserva de justiga, 1999: Cléudio Pereira de Souza Neto, Jurisdicdo constituciondl,
democracic e racianalidade prdtica, 2002; Tosé Adéreio Leite Sampaio, A Constituicdo reinventada
pela jurisdipdo constitucional, 2002, p. 60 e ss. (“Discursc de legitimidade da jurisdigdo
constitucional e as mudangas legais do regime de constitucicnalidade no Brasil”); Gustavo
Binenbojm, A nova jurisdigdo constitucional brasifeira, 2001,
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tempos modernos: o de harmonizar a existéncia de uma Constituigio — e dos
limites que ela impde aos poderes ordinarios'® — com a liberdade necesséria s
deliberagdes majoritdrias, préprias do regime democritico. As perguntas que
desafiam a doutrina e a jurisprudéncia podem ser postas nos termos seguintes:
por que um texto elaborado décadas ou sécules atras (a Constitwigio) deveria
limitar as maiorias atuais? E, na mesma linha, por que se deveria transferir ao
Judiciario a competéncia para examinar a validade de decistes dos
representantes do povo? As respostas a estas indagac@es ji se encontram
amadurecidas na teoria constitucional” e podem ser resumidas como se faz no
pardgrafo a seguir.

A Constituigio de um Estado democritico tem duas fungdes
principais. A primeira ¢é veicular consensos minimos, essenciais para a
dignidade das pessoas e para o funcionamento do regime democritico, que nio
devem ser preteridos por maiorias politicas ocasionais'®, A segunda & assegurar
0 espago proprio do pluralismo politico, representado pelo abrangente conjunto
de decisdes que ndo podem ser subtraidas dos drgdos eleitos pelo povo a cada
momento historico. A Constituigdio ndo pode abdicar da salvaguarda de valores
essenciais e da promogio de direitos fundamentais, mas nfio deve ter, por outro
lado, a pretensfio de suprimir a deliberagio legislativa majoritdria e jurisdicizar
além da conta o espago préprio da politica. O juiz constitucicnal nic deve ser
prisioneiro do passado, mas passageiro do futuro'’,

" Norberto Bobbio, Nicola Matteucei e Gianfrance Pasquino, Diciondrio de Polltica, v. 1, 1999, p.
257. Sobre outros aspectos da relagfio entre constitucionalismo e demccracia, como a nogio de
liberdade = os coneeitos de povo, soberania ¢ Estado, veja-se o mesma livro, p, 256 & ss..

' Sobre o assunto, veja-se: John H. Bly, Democracy and distrust. A theory of judicial review, 1980
Eduardo Garcia de Enterria, La Constitucion como norma y el Tribunat Constitucional, 19835, p. 209
e s8.; Alexander M. Bickel, The least dangerous branch, 1986; J. C. Vieira de Andrade,
“Legitimidade da justiga constitucional e principio da maiotia”. In: Legitimidade e legitimagdo da
Jjustiga constitucional — Coldquio no 10° aniversdrio do Tribunal Constitucional, 1995, p. 80 e ss.; e
Francisco Lucas Pires, “Legitimidade da justica constitucional e principio da maioria”. In:
Legitimidade e legitimagdo da justica constitucional — Coldguio no 10° aniversdrio do Tribunal
Constitucional, 1995, p. 167 e ss..

' Esses consensos clementares, embora possam variar em fun¢fic das circunstincias politicas,
sociais e histdricas de cada pafs, envolvem a garantia de direitos fundamentais, a separagio & a
organizagio dos poderes constituidos e a fixagfio de determinados fins de natureza politica ou
valorativa.

" A participagiio pepular, os meios de comunicagdo social, a opinido pdblica, as demandas dos
grupos de pressio e dos movimentos socials imprimem & politica e & legislagio uma dinimica
prépria e exigem representatividade e legitimidade cotrente do poder. Scbre estas questes, v., em
meio a muitos outros, Landelino Laviila, “Constitncionalidad y legalidad. Jurisdiccién
constitucional y poder legislativo”. In: Antonio Lopes Pina (org) Divisidn de poderes e
interpretacion - Hacia una teoria de la praxis constitucional, 1997, pp. 58-72; Tomis de 1a Quadra,
Antonio La Pergola, Antonio Herndndez Gil, Jorge Rodriguez-Zapata, Gustavo Zagrebelsky,
Francisco P. Bonifacie, Etharde Denninger e Conrado Hesse, “Métodos v criterios de interpretacidn
de la Constitucién”, In: Antonio Lopes Pina (org.}, Divisién de poderes e interpretacion — Hacia
una teoria de lq praxis constitucional, 1997, p. 134; 1. J. Gomes Canotilho, Rever ou romper com &
Constituigio dirigente? Defesa de um constitucionalismo moralmente reflexive, RT-CBCCP, 15:7,
1996; e Prancisco Pernindez Segado, La teorfa juridica de los derechos fundamentales en la

Constitucién Espafiola de 1978 y en su interpretacion por el Tribunal Constitucional, RILSF, 72177,
1994, ’
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A conciliagio dessas duas fungGes faz-se por mecanismos
tradicionais de autocontengﬁo judicial'8 ¢ pelo principic da presungio de
constitucionalidade das leis'®. A cautela e deferéncia hiio de se acentuar, por
certo, quando o ato normativo em discussfio seja wma emenda constitucional,
que tem o batismo da maioria qualificada de 3/5 (trés quintos) de cada casa do
Congresso Nacional, manifestada em dois turnos de votagéo. A possibilidade de
controle de constitucionalidade de emendas constitucionais ndo € controvertida,
mas as hipéteses de procedéncia do pedido sdo relativamente raras, tanto no
direito comparado como na experiéncia brasileira®.

O controle de constitucionalidade, nas hipéteses de limitagéo
material do poder de reforma (CF, art. 60, § 4.")21, remete s assim denominadas
cldusulas pétreas. Em nome da estabilidade da ordem constitucional ¢ da
preservagio de valores fundamentais, impde-se uma restriciio absoluta & regra
majoritiria, expressdo do principio democratico. H4 razdes histéricas
consistentes que legitimam a protecdo de certas decisGes estruturantes tomadas
pelo constituinte origindrio, cuja supressdo alteraria radicalmente o modelo de
Estado que pretendeu instituir. Nada obstante, a interpretagio destas clausulas
deve ser feita sem elastecer-se 0 seu sentido e alcance, por duas razdes que aqui
se destacam:

'8 \#o sendo evidente a inconstitucionalidade, havendo divida cu a possibilidade de razoavelmente
considerar-se 4 norma como vilida, deve o Grgo competente abster-se da declaragdo de
inconstitucionalidade. Além disso, havendo alguma interpretagiio possivel que permita afitmar-se a
compatibilidade da nerma com a Constituigio, em meio a oulras que carreavam para ela um juizo de
invalidade, deve o intérprete optar pela interpretagiio legitimadora, mantendo o preceito em vigor.
19 para uma andlise abrangente da doutrina e jurisprudéncia relativas ao principio, v. Luis Roberto
Barroso, Interpretagdo e aplicagdio da Constituigdo, 2004, onde s¢ lavrou, na p. 177: “A declaragio
de incenstitucionalidade de um norma, em qualquer caso, ¢ atividade a ser exercida com
autolimitagio pelo Judicidrio, devido & deferéncia ¢ ao respeito que deve ter em relagdo aos demais
Poderes. A atribuigfo institucional de dizer a dltima palavra sobre a interpretagiio de uma norma néo
o dispensa de considerar as possibilidades legitimas de interpretagio pelos outros Poderes. No
tocante a0 controle de constitucionalidade por agdo direta, a atnagdo do Tudicidrio deverd ser ainda
mais contida, E gue, nesse caso, além da excepcionalidade de rever atos de outros Poderes, o
Judicidrio desempenha fungdo atfpica, sem cunho jurisdicional, pelo que deve atuar
arcimoniosamente™,
® Para um histérico da guestfo na jurisprudéncia norte-americana ¢ alemi, v. Gilmar Ferreira
Mendes, Plebiscite — EC 2/92, RTDP, 7:105, 19%4. O autor demonstra que ambas as Cortes
Constitucicnais admitem, em tese, a possibilidade de controkar a constitucionalidade material de
emendas 3 Constituigio, mas que, nn prética, a hipdtese é excepcional. No Brasil existern alguns
poucos precedentes, dentre os quais: em relagio & EC n.° 3/93, STF, RTJ 151:175: “A Bmenda
Constitucional n. 3, de 17.03.93, que, no art. 2., autorizou a Unido a instituir o LE.M.F., incidiu em
vicio de inconstitucionalidade, ao dispor, no pardgrafo 2. desse dispositivo, gue, quanto a tal tributo,
nio se aplica “o art. 150, I, ‘b’ ¢ VI”, da Constitui¢io, porque, desse modo, vialow os seguintes
principios e normas imutéveis (...)"; em relagio 2 BC n.” 41/03, STF, Inf. STF 357: “De outro lado,
em relagio ao pardgrafo dnice do art, 4° da norma impugnada, entendeu-se configurada a violagio
a0 pringipio da igualdade por estes fondamentos (...)".
2 CRyag, art. 60, § 4% “Nio serd objeto de deliberagdio a proposta de emenda tendente a abolir: I - 2
forma federativa de Estado; II - o voto direto, secreto, universal e periddico; Il - a separagio dos
Poderes; IV - os direitos ¢ garantias individuais™
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a) ndo se deve sufocar o espago de conformacho
reservado & deliberagfio democritica, exacerbando a
atunagiio contramajoritaria do Judicidrio;

b) ndo se deve engessar o0 texto constitucional,
impedindo sma adaptagdo a novas demandas sociais
legitimas, o que obrigaria 4 convocaciio repetida e
desestabilizadora do poder constituinte originario™.

Ha ainda uma iltima nota a fazer neste particular. A
observacio panorimica das cldusulas pétreas consagradas nas Constituigdes dos
paises democriticos revela que, em geral, elas veiculam principios fundamentais
€, menos freqiientemente, regras que representam concretizagtes diretas desses
principios. Néo se trata, portanto, de proibigBes pontuais, destinadas a conservar
um determinado stafus gquo e testringir caprichosamente a deliberagio
democratica®.

A predomindncia de principios no elence de cldusulas pétreas
pﬁo deve ser considerada casual. Essas normas sdo caracterizadas pela relativa
1nfletcrnﬁnagﬁo do seu contetdo. De fato, os principios, em geral, t&ém um
niicleo de sentido, em cujo 4mbito funcionam como regras, i.e., prescrevem
objetivamente determinadas condutas. Para além desse niicleo, existe um espaco
de f:Onformagﬁo, cujo preenchimento é atribuido prioritariamente aos 6rgios de
deliberagio majoritdria, por forga do principio democritico™. Af j4 ndo caberia

* Sobre o ponto, v. Gilmar Ferreira Mendes, Plebiscito — EC 2/92, RTDP 7:105, 1994, p. 118: “Niio
:96 a formulagio ampla dessas cldusulas, mas também, a possibilidade de que por meio de wma
intorpretaciio comprcensiva diferentes disposicSes constitucionais possam (ou devam) ser imantadas
com a garantia da imutabilidade t8m levado douttina e jurisprudéncia a advertir contra o perigo de
um congcla[:nenta do sistema constitucional, que, ao invés de contribuir para a continuidade da
zo‘rdcm con:mmcional, acabaria por antecipar sua ruptura”.

- Qscar Villena Vieira, A Constituicdo e sug reserva de justica, 1999, p. 230: “Come na imagem de
Ulisses, o8 pré-comprometimentos constitucionais, assumides a partir da adogfio de cliusulas
.supenconstlmcionajs, s6 serfio legitimos se formulados de maneira a habilitar a continuagio da
_|oma_da da sociedade, por intermédio dos caminhos tragados pelos seus prdprios cidadfios, sob
condigdes ideais de deliberagio. Os principios a serem protegidos do poder constiteinte reformador,
por intermédio de cldusulas superconstitucionais, devem constitir a reserva bdsica de justica
constit_ucional de um sistema, um nticleo bdsico que organize os procedimentos democraticos, como
mecanismo de realizagdio da igualdade politica e do qual possam ser derivadas as liberdades,
garantias legais, inclusive institucionais, e os direitos s condig@es materiais bdsicas. Mais do que
isso, as cldusulas superconstitucionais seriam wma pretensiosa usurpagfio da autonomia de cada
gcriag:ﬁo_ por agueles que elaboraram o decumento constitucional. Menos do que isso, essas cldusulas
seriam insuficientes”,

?4 Sobre o tema, v. Luis Roberto Barroso e Ana Paula de Barcellos, “O comego da histdria, A nova
interpretag@o constitucional e o papel dos principios no direito brasileivo’. In: Luis Roberto Barroso
(org.), A nova interpretagdo constitucional: ponderac@o, direitos fundementais e relagdes privadas.
200.3, . 341 “Um principio tem um sentido ¢ alcance minimos, um niclec essencial, no qual sz;
equiparam is regras. A partir de determinado ponto, no entanto, ingressa-se em um espago de
indeterminagio, no qual a demarcagfo de seu contedido estard sujeita & concepgiio idecldgica ou
filosdfica do intérprete. Busa caracteristica dos principios, alids, & que permite que a norma se
ada_pt(?, a0 longo do tempo, a diferentes realidades, além de permitir a concretizagdo do principio da
maioria, inerente ao regime democritico. H4 um sentido minimeo, oponivel a qualquer grupo que

venha a exercer o poder, & também um espago cujo conteiddo serd preenchido pela deliberagic
democritica”.
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mais ao Judicidrio impor sua visdo do que seria a concretizagio ideal de
determinado principio™.

A tese de que o que estd protegido é o contetido nuclear dos
principios encontra amparo, igualmente, na jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal, Ainda sob a égide da Constituicio de 1967, com as alteracGes da
Emenda n° 1, de 1969, foi seguida no julgamento do MS 20.257-DF™, Mais
recentemente, ji sob o influxo democrdtico da Constituigfio de 1988, a Corte
teve oportunidade de reafirmar o argumento, de forma conceitual e lapidar, por
ocasifio do julgamento da ADInMC n.° 2.024-DF, relatada pelo Min, Sepiilveda
Pertence, de cujo voto se extral a seguinte passagem:

“Ndo sfio tipos ideais de principios e Instiluictes que é
licito supor tenha a Constitui¢do tido a pretensdo de
tornar imutdveis, mas sim as decisdes politicas
fundamentals, freqiientemente compromissorias, que se
materializaram no seu texte positivo.

O resto é metafisica ideolégica.

f...)

% Nesse mesmo sentido, confiram-se, exemplificativamente, J. J. Gomes Canotilho, Direito
constitucional e teoria da constituigdo, 2003, p. 1.069: “De qualquer modo, a inacejtabilidade da
dupla revisio nfo é um elemento impeditivo de alteragGes substanciais, constitucionalmente
legitimas. s limites matesiais devem considerar-se com garantias de determinados principios,
independentemente da sua concreta expressio constitacional, e nfio como garantias de cada principio
na formulaciio concreta que tem na Constiluigho™ Oscar Vilhena Vieira, A Constifuicdo e sua
reserva de justica, 1999, p. 247: “Interpretadas adequadamente, as cifusulas superconstituctonais
niio constituiriio obstdculo  demacracia, mas servirio como mecanismos que, num momento de
reformulagfio da ordem constitucional, permitirdo a continuidade e o aperfeigoamento do sistema
constitucional democritico, habilitando cada geragfo a escolher seu prépic destino sem, no entanto,:
estar constitucionalmente autorizada a furtar esse mesmo direito as geragfes futuras”; e Ingo
Wolfgang Sarlet, A eficdcia dos direitos fundamentais, 2004, p. 389: “A garantia de determinados
contetidos da Constituigio por meio da previsfio das assim denominadas ‘cliusulas péireas’ assume,
desde logo, uma diiplice fungdo, jd que protege os eontetidos que compdem a identidade ¢ estrutura
essenciais da Conslituiglo, protegio esta que, todavia, assegura estes conteidos apenas na sua
esséneia, ndo se opondo a desenvolvimentos ou modificagles que preservem os principios neles
contidos”. ’

% A questfo concreta subjacente, como se extrai da transerigio a seguir, revela as agruras politicas
da época, Mas a tese juridica era a de que o ndcleo do principio teria permanccido incolume, STF,
DI 06.02.81, Rel. origindtio Min. Cordeito Guerra, Rel. p/ o ac6rddo Min. Moreira Alves: “A
emenda constitucional, em causa, nfio viola, evidentemente, a Repiblica, que pressupde a
temporariedade dos mandatos eletivos. De feito, prorrogar mandato de dois para quatro anos, tendo
em vista a conveniéncia da coincidéncia de mandatos nos vdrios niveis da federagdo, ndo implica
introdugdo do prinefpic de que os mandatos ndo mais séo tempordrios, nem envolve, indirelamente,
sua adegdo de fato, como sustentam os impetranles, sob a alegagfo de que, a admitir-se qualquer
protrogacéio, infima que fosse, estar-se-ia a admitir prorregacdo por vinte, trinta ou mais anos. Julga-
se 4 vista do fato concreto, e néio de suposigdo, que, se vier a concretizar-se, merecerd, entdo,
julgamento para aferir-se da existéncia, ou nfio, de fraude a preibigio constitucional”,
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A dafirmagdo entdo reiterada de que os limites inateriais
a reforma constitucional — as jd populares “cldusulas
péireas” — nflo sdo garantias de intangibilidade de
literalidade de preceitos constitucionais espectficos da
Constituicdo origindria — que, assim, Se tornariam
imutdveis — mas sim do seu conteddo nuclear ¢ da
opinido comum dos doutores (cf., v.g., Nelson S.
Sampaio, O poder de reforma constitucional, 3 ed., p.
87; Jorge Miranda, Manual Dir. Constitucional, 2° ed.,
1983, 1I/189; Klaus Stern, Derecho del Estado de la
RFA, trad, Madrid 1987, p. 342 ss; Gomes Canotilho,
Direito Constitucional, 5° ed., p. 1138; Oscar Vithena
Vieira, A Constituicdo e sua Reserva de Justiga,
Saraiva, 1999, p. 222 ¢ 55.)” 4

Note-se que esse entendimento. é amplamente dominante no
que diz respeito aos direitos e garantias fundamentais — CF, art. 60, § 4.°, IV,
Com muito maior razo deverd prevalecer quando se trate da separa¢ﬁo de
Poderes ¢ da federagio, temas em discussiio na ADIn referida inicialmente,
sobre os quais se tratard na seqiiéncia. Embora os direitos fundamentais
integrem o rol de cldusulas pétreas da Constituigio brasileira, bem como da
imensa maioria de outras Cartas, doutrina® e jurisprudéncia® admitem sem
dificuldades a possibilidade de limitagio de sen conteiido, até mesmo pelo
legislador’infraconstimcional, desde que preservado o niicleo essencial dos
mesmos. E natural e até mesimo inevitdvel que seja assim. (0 mesmo raciocinio
aplica-se as demais cldusulas pétreas também veiculadas sob a forma de
principios.

Em suma: as cldnsulas pétreas devem ser interpretadas como
proibigdo de supressdo do nicleo de sentido dos principios que consagram, nio
como a eternizagio de determinadas possibilidades contidas em sua drea nio-
nuclear, ao lado de outros modelos possiveis. Entendimento diverso esvaziaria o
principio democritico — ignalmente uma cldusula pétrea — sobtetudo em paises
como o Brasil, onde uma interpretacfo ampliativa das limitagles materiais ao

1: STF, DI 01.12.00, p. 70, ADINMC 2.024-DF, Rel. Min. Septilveda Pertence.

* Ana Paula de Barcellos, A técnica da ponderacio: metodologia e pardmetros juridicos, 2005 (no
prelo). No mesmo sentido, v., dentre outros, Wilson Antdnio Steinmetz, Colisde de direitos
fundamentais e principio da proporcionalidade, 2001, p. 60 e ss.; Gilmar Ferreira Mendes, Controle
de constitucionalidade e direitos fundamentais, 1998, p. 34 e ss.; ¢ Luis Roberto Barroso,
“Liberdade de expressio versus direitos da personalidade. Colisio de direitos fundamentais e
critérios de ponderaggo”. In: Idem, Temas de direito constitucional, v. IIL, 2005 (no prelo).

™ Nesse sentido, a titula de exemplo, STF, DI 12.05.2000, MS 23452-RJ, Rel. Min. Celso de Mello:
“Os direitos ¢ garantias individuais nio tém cavdter absoluto. Nfio hé, no sistema constitacional
brasileiro, direitos on garantias que se revistam de cardter absoluto™,
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poder de reforma poderia abranger e cristalizar, como se verd adiante,
consideravel parcela dos dispositivos constitucionais™.

Como ji se mencionou, as impugnagdes apresentadas pela
AMB na ADIn n.° 3.367-DF — e que serdo cxaminadas de forma especifica na
terceira parte deste estudo — envolvem a alegada violagdo aos principios da
separagio de Poderes e da forma federativa de Estado, ambos cldusulas pétreas
nos termos do art. 60, § 4.°, I e 111, da Constituigdo. Tendo em conta 0 que se
acaba de expor, parece necessdrio revisitar o sentido essencial dessas ¢léusulas,
para que seja possivel apurar, ao fim, se a criagdo do Conselho Nacional de
Justica vulnera ou ndo o nicleo de tais principios.

IV. O principio da separacio de Poderes

O conteddo nuclear e histérico do principio da separacio de
Poderes pode ser descrito nos seguintes termos: as fungbes estatais devem sex
divididas e atribuidas a érgéos diversos e devem existir mecanismos de controle
reciproco entre eles, de modo a proteger os individuos contra o abuso potencial
de um poder absoluto®. Em interessante decisfo, em que examinava a

possibilidade de controle judicial dos atos das Comissbes Parlamentarcs de
Inquérito, o Supremo Tribunal Federal identificou esse sentido basico da
separacio de Poderes com a vedagfio da existéncia, no &mbito do Estado, de
insténcias hegemdnicas, que ndo estejam sujeitas a controle. Vale transcrever
trecho do acérddo no qual o tema foi discutido, da lavra do Ministro Celso de
Mello:

“A esséncia do postulade da divisdo funcional do
poder, além de derivar da necessidade de conter os
excessos dos drgdos que compdem o aparetho de
Estado, representa o principio conservador das
liberdades de cidadfio e constitui o meio mais
adequado para tornar efetivos e reais os direitos ¢

% Nagib Slaibi Filho, Direito constitucional, 2004, p. 47: “As mencionadas cldusulas pétreas focam
tdo ampliadas pela nova Constituigio (até entdo, seguindo-se o wodelo estadunidense, as clausulas
pétreas testringiam-se 3 Repiiblica ¢ & Federagiio) que os quatro temas hoje (e principalmente os
direltos & garantias individuais) sio encontrados em toda a Constituiggio: assim, interpretacio mais
extensa inibitia completamente o poder de emenda. E imobilizar o poder de reforma, na feliz
expressiio de Paulo Bonavides, é correr :pdok os caminhos para a revolugido, isto €, a ruptura
violenta da ordem constitucional”.

' Nuno Pigarra, A separagfo dos Poderes como doutring e principio constitucional — Um contributo
para o estudo das suas origens e evoliigde, 1989, p, 26: “Na sua dimens#o orgnico-funcional, o
principio da separagio dos Poderes deve continuar a-ser encarado como principio de moderagdo,
racionalizagio -¢ limitagfio do pader -polftico-éstadual no interesse da liberdade. Tal constitui
seguramente o seu niicleo intangivel”. : ’
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garantias  proclamados pela ConstituicGo. FEsse
principio, que tem assento no art. 2° da Carta Politica,
ndo pode constituir e nem qualificar-se como um
inaceitdvel manto  protetor de comportamentos
abusivos e arbitrdrios, por parte de qualquer agente do
Poder Piblico ou de qualquer instituicdo estatal. (...) O
sistema constitucional brasileiro, ao consagrar ¢
principio da limitagdo de poderes, teve por objetivo
instituir modelo destinade a impedir a formagdo de
instincias hegemonicas de poder no dmbito do Estado,
em ordem a neutralizar, ne plane polifico-juridico, o
possibilidade de dominagdo institucional de qualguer
dos Poderes da Repiiblica sobre os demais orgdos da
soberania nacional ">

H4, por certo, diversas formas de realizar essas duas
concepedes bésicas — divisio de fungles entre drgdos diversos e controles
reciprocos — ¢ a experiéncia histérica dos diferentes paises ilustra o ponte. Na
experiénecia brasileira, a doutrina mais autorizada extrai dessas idéias centrais
dois coroldrios™; a especializacdo funcional e a necessidade de independéncia
orgénica de cada um dos Poderes em face dos demais, os quais, por sua vez,
desdobram-se em outras exigéncias. A especializacfio funcional inclui a
titularidade, por cada Poder, de determinadas competéneias privativas que, no
caso do Judicidrio, correspondem ao exercicio da fungfo jurisdicional. A
independéncia orginica demanda, na conformacio da experiéncia
presidencialista brasileira atnal, trés requisitos: (i) uma mesma pessoa nio
poderd ser membro de mais de um Poder ac mesmo tempo, (ii) um Poder ndo
pode destituir os integrantes de outro por forca de uma decisido exclusivamente
politica”; ¢ (iii) a cada Poder sfio atribuidas, além de suas fungles tipicas ou
privativas, outras funcdes {chamadas normalmente de atipicas), como reforgo de
sua independéncia frente aos demais Poderes. No caso do Judicidrio, como ji se
referiu acima, essas fungbes atipicas tém em geral natureza administrativa e
relacionam-se com a gestio interna de seus servigos e pessoal.

A partir desses elementos basicos do principio da separagiic
de Poderes, cada Constitni¢io formula uma enorme quantidade de decisdes que

*2 STF, MS 23.452-RJ, Rel. Min. Celso de Mello, DY 12.05.00.

% Sobre o ponto, v. José Afonso da Silva, Curso de direito constitucional positive, 2001, p. 113.

¥ Note-se a propésito que a destituigio do Chefe do Executivo por crime de responsabilidade é um
processo de natureza politico-administrativa pautado por regras constitucionais e legais, cuja
observincia € sindicdvel judicialmente. A Constituicdo trata diretamente do tema nos artigos 85 e
86. No plano infraconstitucional, a matéria vem disciplinada na Lei n.° 1.079/50, aplicdvel ao
Presidente da Republica e aos Governadores, bem somo aos Ministros e Secretdrios de Estado, € no
Decreto-lei n.° 201/67, referente aos Prefeitos e Vercadores.
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daquele momento histérico. No case da Carta de 1988, a disciplina dos poderes
piiblicos, de suas competéneias e de suas relagdes reciprocas tem inicio no art.
37 e a rigor s6 se encerra no art. 126, afora diversas referéncias pontuais em
outras partes do texto.

Pois bem. Na linha do que jd se expds acima, é evidente que a
cléusula pétrea de que trata o art. 60, § 4.°, ITl, ndo imobiliza os quase 100 (cem)
artigos da Constituigdo que, direta ou indiretamente, delineiam uma determinada
forma de relacionamento entre Executivo, Legislative e Judicidrio. Muito
diversamente, apenas havera violagio 2 cldusula pétrea da separagfio de Poderes
se o seu conteddo nuclear de sentido tiver sido afetado. Isto é: em primeiro
lugar, se a modificagfio provocar uma concentragio de fangSes em um poder ou
consagrar, na expressdoc do STF, uma “instdncia hegemdnica de poder”; e,
secundariamente, se a inovagfo introduzida no sisterma esvaziar a independéncia
organica dos Poderes ou suas competéncias privativas.

Em suma: o parimetro de controle com o qual eventuais
emendas constitucionais devem ser confrontadas nZo é composto, por natural,
de toda a regulamentagiio existente na Constituicdo sobre a separagio de
Poderes, mas apenas dos elementos essenciais do principio, na linha descrita
acima®. Novas maiorias estfio obrigadas a respeitar esse contetido nuclear da
separacio de Poderes, mas ndo estarfo eternamente vinculadas as opgbes
especificas e pontuais formuladas pelo constituinte origindrio na matéria®®,

V. O principio da forma federativa de Estado

A federagio, como se sabe, é uma forma de organizagdo
espacial do poder politico pela qual, ao invés de existir um dnico centro de
poder, como nos tradicionais FEstados unitdrios, convivemn dois nfveis
autbnomos: o central e o federado. O ente central e os entes federados formam o
chamado ente global ou nacional, que vem a ser o Estado federal como um

% Oscar Vilhena Vieira, A Constitulgio ¢ sua reserva de justica, 1999, p. 235: “Uma segunda
tentagio que deve ser evitada quando-se controla a constitucionalidade de emendas & Constituigio é
buscar densificar os principios abertos do texto exclusivamente a partir de dispositivos especificos
da prépria Constituigfio, que die concretude constitucional aos principios. Ainda que esse medelo de
interpretagiio de principios constitucionais — conforme os dispositives mais concretos da
Constituigio — possa ser satisfatério para o processo de controle da constitucionalidade das leis,
dificilmente o serd para a atividade de controle de emendas 4 Constituigfo. Se as emendas servem
para corrigir e melhorar o texte da Constituigfio, estas nfio podem ter como limite todas as letras
desse mesmo texto”. :

% Um exemplo recente da atuagho do poder constituinte derivado nesse particular foi 2 EC n.° 32/01,
que restringiu a competéncia do Chefe do Peder Executive para editar medidas provisérias. O
exemplo & interessante, pois a atividade legislativa do Poder Executivo integra o espago de
intersegio entre os Poderes, afetando a fungfo atribuida tipicamente a outro Poder, no caso, o
Legislativo. )
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todo™. A forma federativa de Estado procura conciliar o respeito 4 diversidade
propria das entidades politicas menotes, e por isso elas detdm autonomia, com
elementos de unidade indispensédveis & preservagfio da integridade nacional. No
caso brasileiro, ha dois niveis de poder federade — o dos Estados ¢ o dos
Municipios — mas essa particularidade ndo afeta a esséncia do principio.

De forma resumida, o principio da forma federativa de Estado
compreende dois contetidos essenciais: a qutonomia dos entes central e locais e
a participagdo deles na formagio da vontade do ente global. A autonomia é
descrita classicamente como o governo préprio dentro de um citeulo que € pré-
tragado pelo constituinte origindrio. Os contornos desse cireulo sio dados pelas
competéncias atribufdas a cada ente pela Constituigiio Federal, que envolvem,
em geral, competéncias politico-administrativas, legislativas e tributérias, e por
normas obrigatdrias impostas pelo texto constitucional em beneficio da unidade
nacional™,

A 1déia de participacdo, por sua vez, é bastante simples: 0s
entes federados devem participar da formacfio da vontade manifestada pelos
orgdos do ente global, isto &: a chamada vontade federal. Adotando a técnica
tradicional, o sistema brasileiro assegura aos Estados participac@o paritdria no
Senado Federal™. Por forca de deliberagfo expressa do constituinte originirio
(CF, art. 18), também os Municfpios integram a Federacfio brasileira, sem
embargo de desfrutarem de posicdo institucional mais limitada®®. A questdio ndo
¢ relevante para os fins aqui visados, inclusive porque os Municipios ndo
possuem Poder Judicidrio.

Da mesma forma como se passa com a separagio de Poderes,
esses elementos centrais da federagio podem ser desenvolvidos e

3T Hans Kelsen, Teoria do direito e do Estada, 1998, p. 452; “As normas centrais formam vma
ordem juridica central por meio da qual & constituida uma comunidade juridica central parcial que
abarea todos os individuos residentes dentro do Estado federal. Bssa comunidade parcial constituida
pela ordem juridica central € a ‘federagfio’. Bla é parte da ordem juridica total do Estado federal, As
normas locais, vélidas apenas para partes definidas do territério inteiro, formam ordens juridicas
locais por meio das quais sfo constituidas comunidades joridicas parciais. Cada comunidade juridica
parcial abrange os individuos residentes dentro de um desses territérios parciais. Essas unidades
juridicas parciais sfic os Estados ‘componentes’. Desse modo, cada individuo pertence,
simuitaneamente, a um Estado componente e & federagfio. O Estado federal, a comunidade juridica
total, consiste, assim, na federagfio, uma comunidade juridiea central, e nos Estados componentes,
vérias comunidades juridicas locais. A teoria tradicional identifica, erroneamente, a federagio com o
Estado federal total”.

BA a_utonomia, como € corrente, realiza-se nas idéias de auto-organizagde — o poder de elaborar sua
?répna Constituico e sua organizagfo bdsica ~, autogoverno — capacidade de exercer o poder por
drgdos préprios, cujos ocupantes sfio escolhidos ne dmbito do préprio ente — e anto-administragdo -
faculdade de dar execugfio a suas préprias normas e prestar os servigos de sua competéncia.

® Também se insere nesse artanjo institucional a possibilidade de as Assembléias Legislativas
est’afluais apresentarem proposta de emenda constitucional (CF, art.. 60, Iy, competéneia que, na
E)nratuia, ndo adquiriu expressio,

) Além de ndo terem Poder Judicidrio, os Municfpios nfio t8m representagio federal e sua criagfo,
incotporagiic e fusdo fazem-se por lei estadual (CF, art. 18, § 4.9).
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implementados de formas variadas. A experiéncia brasileira ao longo de sua
histéria republicana e a de outros paises confirmam a assertiva. No caso da
Constituicio de 1988, a federagio que se decidiu implementar ¢ estruturada ao
longo de vériag partes do texto, em particular entre os artigos 18 e 36 ¢ no
capitulo do Sistema Tributirio, no qual sfio distribuidas competéncias ¢
repartidas as receitas entre os entes. E certo, entretanto, e o mesmo raciocinio
exposto acima aplica-se aqui, que a cldusula pétrea que protege a forma
federativa de Estado nfio congela todas as disposigdes que tratam do assunto
atualmente existentes no texto constitucional. Uma emenda constitucional
apenas serd invdlida se afetar o micleo do principio, isto é: se esvaziar ou
restringir substancialmente a autonomia dos entes federativos, em alguma de
suas manifestagdes, ou inviabilizar a participagio deles na formagdo da vontade
nacional.

PARTE IIL

EXAME ESPECIFICO DAS IMPUGNACOES E APLICACOES DA
TEORIA A SOLUCAO DA ADIn n.° 3.367-DF

Feitos os registros tedricos acima, cabe agora aplicd-los a
hipdtese em questdo. Para isso é preciso, antes de mais nada, expor de forma
resumida os argumentos desenvolvidos na ADIn n.® 3.367-DF, pelos quais a
AMB sustenta que ¢ inconstitucional a criagio do Conselho Naciona] de Justiga
pela EC n.® 45/2004.

VI Resumo dos argumentos expostos na ADIn n.° 3,367-DF

Na peti¢iio inicial da ADIn n.° 3.367-DF, a AMB deduziu trés
grandes linhas de fundamentagio do seu pedido de declaragio de
inconstitucionatidade: (i) violagfio do principio da separacdo de Poderes; (ii)
violagio do principio federativo; e (iil) inconveniéncia constitucional da
medida. A seguir, o resumo dos argumentos apresentados.

O principio da separagdo de Poderes, cliusula pétrea nos
texmos do art. 60, § 4.° III, da Carta Constitucional, teria sido vielado por
miltiplas razdes. A propria criagio de um orgio para exercer “controle externo”
do Judicidrio violaria o principio, j4 que um de seus coroldrios setia o auto-
governo dos Tribunais. Essa violagéo seria agravada pelo fato de fazerem parte
do Conselho individuos que ndo pertencem aos quadros do Judicidrio
{composigio heterogénea) e, mesmo em relagfo aes magistrados membros do
Conselho, a autora da ADIn visualiza dois vicios: magistrados que integram
uma Justiga estariam interferindo nas demais Justicas e magistrades de primeiro
grau estariam exercendo controle sobre magistrados de instdncia superior.
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Sustenta-se, ademais, que o Conselhe Nacional de Justiga
representaria uma violagdo 4 forma federativa de Estado (CF, art. 60, § 4.°, I},
pois imporia “uma subordinacdo hierdrquica administrativa, orcamentdria,
financeira e disciplinar do Poder Judicidrio dos Estados a esse drgdo criado
perante a Unido Federal”. Na seqiiéncia, a inicial qualifica o referido Conselho
como sendo wm “drgdc da Unido Federal, ainda que inserido dentro do Poder
Judicidrio Federal” (f1s. 33). Por fim, o autor da ADIn desenvolve o argnmento
de que a criaciio do Conselho Nacional de Justica pela EC n.° 4572004 seria
invdlida por conta de uma “inconveniéncia constitucional” (fls. 34), ji que
haveria superposiciio entre as competéncias do Consetho ¢ as de drgios ja
existentes, como o Conselho da Fustica Federal.

Na verdade, nenhum dos argumentos merece prevalecer,
como decorréneia da aplicagiio direta — e relativarmente singela — dos elementos
tedricos ji explicitados. Os topicos seguintes ocupam-se de demonstrar essa
conclusdo por meio do exame especifico dos diversos argumentos expostos na
peticdo inicial da ADIn.

VIL. O Conselho Nacional de Justica nio viola o principio da separaciao de
Poderes

Como resumidoe acima, sustenta-se na ADIn 1.° 3.367-DF que
a ctiagfio do Conselho Nacional de Justica viola a cldusula pétrea da separagiio
de Poderes por forga de um conjunto de argnmentos que podem ser organizados
em dois grupos: (i) os que alegam que a existéncia do Conselho em si, com as
competéncias que lhe foram atribuidas, viola a separaciio de Poderes; e (ii) os
que afirmam que a composi¢do do Conselho igualmente viola o principio, seja
porque dele fazem parte individuos que ndo pertencem aos quadros do Poder
Judiciario, seja porque magistrados pertencentes a uma Justica estariam
interferindo em outras e juizes de segundo grau estariam em posigio de -
subordinacio relativamente a juizes de primeiro grau.

No primeiro grupo, as teses desenvolvidas na inicial sfo as
seguintes: (a) a existéncia de um érgio destinado a exercer “controle externo”
do Judicidrio violaria por si s6 a separagio de Paderes; (b) a transferéncia de
atribuigdes fiscalizat6rias e correicionais dos Tribunais para o Conselho, bem
como a possibilidade de o érgdo avocar processos administrativos, violaria o
principio, pois o autogoverno dos Tribunais seria da esséncia da separagiio de
Poderes; e (c) a competéncia especifica de “requisitar ou designar magistrados,
delegando-lhes atribuicSes” violaria a separacio de Poderes, pois esvaziaria a
garantia da inamovibilidade*'.

A A impugnagiio de outras competéncias especificas que consta da petigfo inicial se confunde na
verdade com a alegagiio de que elas nfo poderiam ser atribuidas cumulativamente a érgos diversos
dos Tribunais, tema que j4 foi examinado no texto. Apenas a competéncia de requisitar ou desighar
magistrados poderia suscitar alguma divida de natureza diversa.
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Antes de examinar os argumentos resumidos acima, vale
lembrar dois pentos que ji foram mencionados neste estudo, Em primeiro lugar,
o Consgelho Nacional de Justica, criado pela EC n.° 45/2004, ¢ um 6rgio que
integra a estrutura do Poder Judicidrio e nfio de qualquer outro Poder, sendo
valioso sublinhar que 3/5 (trds quintos) de seus membros sfio magistrados (a
questdo da composi¢io do Conselho serd objeto de exame adiante). Nio é
tecnicamente preciso, portanto, referir-se ao Conselho como um érgio de
controle externo.

Em segundo lugar, é importante notar que as competéncias de
controle e fiscalizagio do Conseclho envolvem exclusivamente a atuacio
administrativa dos érgdos do Judicidrio. Vale dizer: atividades que ndo The sdo
tipicas nem privativas. Por assim ser, nfio hd qualquer questiio de especializagio
funcional em jogo. O Conselho ndo apenas nfio € externo ao Judicidrio como
suas atribuigBes nio se exercem sobre a fungfo jurisdicional de juizes e
tribunais. Feito o registro, volla-se ao ponto.

Confrontando os argumentos desenvolvidos na ADIn com o
conteddo essencial do principio da separagio de Poderes, apresentade no
capitulo 1V desta exposicdo, ¢ ficil perceber que nfio se verifica qualquer
vulneragio na hipétese, e isso por um conjunto consistente de razdes. Em
primeiro Iugar, a existéncia de vm 6rgdo do préprio Judicidrio (mesmo que de
composigdo supostamente heterogénea, como se verd) destinado a supervisionar
¢ fiscalizar a atuagdo administrativa dos membros desse Poder nfo produz
qualquer concentragiio de poderes: ndo atribui ao Conselho Nacional de Justica
poderes absolutos nem o transforma em uma “insténcia hegemdnica de poder”.
As decistes do Conselho, evidentemente, poderdo ser impugnadas judicialmente
¢ a decisfio judicial, nesse particular, nfio caber4 ao Conselho, mas a outro érgio
do Judicidrio®™. A rigor, sob essa perspectiva, ndo houve qualquer modificagio
no quadro juridico existente, j4 que outros érgios do Judicidrio — os Tribunais —
Jj detinham as mesmas competéncias.

Pela mesma razdo, também ndo sofrem alteraciio as nog@es de
independéncia orglnica e especializagio funcional. Como referido acima, a
discussdo sobre especializacio funcional sequer € pertinente, j4 que as
competéncias do Conselho ndo afetam em qualquer medida o exercicio da
fungdo jurisdicional. Quanto & independéncia orgdnica, niio foram retiradas
competéncias administrativas do Judicidrio, muito menos competéncias
essenciais necessdrias & garantia de sva independéncia em face dos demais
Paderes. Da mesma sorte, nfo se conferiu competéneia alguma ao Executivo ou
ao Legislativo, e muito menos alguma capaz de esvaziar a independéncia do

2 A prépria BC 45/04 dispbs a respeito, atribuindo competéncia ao STF para conhecer das eventuais
demandas que venham a ser propostas contra atos do Conselho. V. CE/88, art, [02: “Compete ao
Supremo Tribunal Federal: 1- processar e julgar, originariamente: (...) r) as agBes contra o Conselho
Nacional de Justiga e contra o Conselt:o Nacional do Ministério Pihblico™. (alinea acrescentada pela
EC 45/04).
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Judicidrio. Em suma: ndo hd aqui qualquer violagio ao principio da separagiio
de Poderes.

Com maior quantidade de razdes, nio se sustenta o argumento
de que a transferéncia para o Conselho de competéncias fiscalizatérias hoje
titularizadas pelos Tribunais violaria a separagfio de Poderes. Bm primeiro lugar,
a propria Emenda Constitucional n.° 45/2004 registra que as atribuicdes do
Conselho ndo prejudicam a competéncia disciplinar e correicional dos Tribunais
(art. 103-B, § 4.°, III). De toda sorte, o que importa é que a independéncia
orginica e a autonomia que decotre da separacio de Poderes sfo atribuidas ao
Poder Judicidtio como um todo em face dos demais Poderes, e ndo a cada um de
seus Grgdos em particular, em face de outros érgdos do proprio Judicidrio. A
forma de organizagfio interna do Judicidrio e a distribuiciio de competéncias
entre seus érgdos pode ser reformulada por emenda constitucional ou por lei,
conforme © caso, e os diferentes drgios atualmente existentes nio tém
pretensdes legitimas de autonomia em face de outros érgaos do mesmo Poder,
presentes ou futuros. A questiio simplesmente ndo se encontra no dmbito da
discussdo sobre a separagfio de Poderes.

O iltimo argumento desse primeirc grupo dirige-se a uma
competéncia especifica: a que autoriza o Conselho a “requisitar ¢ designar
magistrados, delegando-lhes atribuighes”. Antes de outras consideragdes, vale
lembrar o que se referin inicialmente: o intéxprete nfio deve examinar o ato
normative em busca de invalidades. Ao contrdrio, o juizo de
inconstitucionalidade deve ser reservado para hipéteses em que o confronto com
a Constituigdo seja claro e franco, em especial em se tratando de emenda
constitucional.

Tendo essa premissa em foco, e considerando, sobretudo, que
as atividades a cargo do Conselho Nacional de Justica t8m natureza
administrativa, a interpretagdo mais ldégica do dispositivo que prevé a
competéncia em questio é a de que ele auforiza o Conselho a requisitar ou
designar magistrados para lhes delegar atribuicbes administrativas, sem
qualquer prejuizo das fungdes jurisdicionais que cada um deles desempenhe e,
portanto, sem ¢ualguer impacto sobre a garantia da inamovibilidade. Aliss, é
corriqueiro no dia-a-dia dos Tribunais a designagio de magistrados para que,
além de suas fungbes jurisdicionais proprias, assumam também a
responsabilidade pela coordenagfio de determinadas atividades administrativas®,

# Na verdade, nem mesmo a convocagio de magistrados para o exercicio de fung@es tipicamente
jurisdicionais ¢ estranha & praxe forense. No dmbito do Tribunal Federal da 2.* Regifio, e.g., existe o
seguinte disposigdo regimental: “Att. 59. Em caso de vaga ou de afastamento de Juiz do Tribunal
por prazo supetior a 30 (trinta) dias, poderd ser convocado Juiz Pederal para substituigéo, pelo voto
da maioria absoluta dos membros do Plendrio, observando-se o disposto no art. 118 da Lei
Complementar n." 35/79”. Bm suma, ndo h4 nenhum motivo para imaginar que a convocagfo venha
4 se converter em ato de violéncia, contrariando a pritica consolidada no pais.
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A interpretagiio empreendida pela autora da ADIn nfio supera
um exame atento: o magistrado seria retirado pelo Conselho de suas fungdes
jurisdicionais préprias para receber que outras, se o Conselho possui apenas
atribuices administrativas? Ter-se-ia um magistrado sem fungfio jurisdicional,
isto é, desviado de funco e desempenhando apenas atividades administrativas?
Essa interpretagdo ndo parece decorrer logicamente do texto ou do sistema do
Conselho criado pela EC n.® 45/2004 ¢ sim de um temor, compreensivel, mas
que nfio encontra fundamento no texto da emenda constitucional em discusséo.

Cabe agora examinar o segundo grupo de argumentos: aqueles
relacionados com a composigiio do Conselho. As impugnagfies aqui sfo duas. A
existéncia de magistrados de diferentes Justigas e instiincias resultaria numa
interferéneia vedada de uma Justica sobre outra e de instdncias inferiores sobre
superiores. E a existéncia de individuos no Conselho que ndo sdo magistradas —
no caso: membros da OAB, do Ministéric Pdblico e dois cidaddos — violaria
igualmente, e por si 86, o principio da separagfio de Poderes.

Quanto ao primeiro ponto, aplica-se aqui o que j4 se afirmou
acima acerca do destinatdrio da independéncia orgénica que decorre do principio
da separacdo de Poderes. A garantia contra interferéncias externas € conferida
pelo principio constitucional ao Poder Judicidrio em face do Executive e do
Legislativo, nfio a érgdos do Judicidrio em face de outros érgéos do préprio
Judicidrio, nem de instincias judiciais supericres em face de instincias
inferiores. O principio da separacio de Poderes simplesmente nfo se presta a
sustentar o argumento desenvolvido. Ademais, parece até infuitivo que um
érgdo nacional do Judicidrio, com fungBes de supervisio e fiscalizagio, tenha
membros representantes das diferentes Justicas e instdncias.

Na realidade, a tese apresentada na peticfio inicial da ADIn
ndo tem qualguer ponto de conexfio com o tema da separagdo de Poderes, pois
nenhum outro Poder tem qualquer participagfo na discussdo. Trata-se, a rigor,
de um debate sobre a conveni€ncia da forma de organizagio interna dos érgfos
do Judicidrio no que diz respeito a funges administrativas introduzida pela EC -
45/2004, e ndo de uma controvérsia sobre o niicleo da cldusula péirea que trata
da separagdo de Poderes.

Tampouco procedem, e por um motivo bastante siraples, os
argumentos que questionam a existéncia, no Conselho, de membros que nio sio
magistrados. A Constituigéio € o documento que, em geral, define a composigio
dos 6rgfos judiciais instituidos por ela propria, sobretudo daqueles com fungfo
jurisdicional (o Conselho da Fustica Federal nfio tem fungdes jurisdicionais e,
embora previsto pela Carta, tem sua composicio fixada em lei). Porlanto, nada
impede que emenda constitucional modifique essa composicdo, respeitada
apenas a garantia bdsica da independéncia orgéinica pela qual a mesma pessoa
nfio pode ser membro de mais de um Poder ao mesmo tempo.
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Nem existe, no texte original da Carta de 1988 ou no atual,
qualquer exclusividade de magistrados de carreira na composigio de drgdos do
Tudicifrio. O STF, para indicar apenas um exemplo, é composto, mediante a
escolha conjunta dos Poderes Executivo e Legislativo, de cidadios que
apresentem  determinadas caracteristicas e que ndo s3o necessariamente
magistrados de carreira. Da Justica Eleitoral, participam advogados juntamente
com magistrados propriamente ditos. Os Tribunais de Justica e Tribunais
Regionais Federais sio compostos por magistrados de catreira e individuos
oriundos dos quadros da OAB e do Ministério Piblico. Durante muito tempo,
representantes de empregados e de empregadores participaram dos érgdos da
Justica do Trabalho. O Tribunal do Jiri é composto por um magistrado e por
cidad#os. Haveria ainda muitos outros exemplos a citar.

O importante a destacar é que, observada a garantia de que o
mesmo individuo nfo seja membro de mais de um Poder ao mesmo tempo,
emenda constitucional pode modificar a composi¢io dos érgios do Judicidrio
como lhe parecer por bem, ndo sendo necessdrio que eles sejam. integrados
exclusivamente por magistrades de carreira, como, alids, as formas existentes no
texto constitucional ilustram.

E bem de ver que nio é plausivel o argumento, desenvolvido
na inicial, pelo qual se pretende sustentar que membros de outros Poderes
comporiam o Conselho. A alegagiio de que os cidaddos escolhidos para o
Conselho pelo Poder Legislativo seriam membros desse Poder nfio se sustenta.
A férmula pela qual Executivo e Legislativo participam da escolha de membros
de 6rgaos do Judicidrio faz parte da légica dos controles reciprocos e €
amplamente empregada pelo texto constitucional, sem que jamais se tenha
cogitado de que os Ministros do Supreme Tribunal Federal, e.g, integrem o
Executivo e/ou o Legislativo pelo fato de terem sido nomeados pelo Presidente
com a aprovagio do Senado Federal.

Diga-se o mesmo da alegagfo de que o Conselho contaria com
a participacdo de integrantes do Poder Executivo. Afora os cidaddos, os demais
membros de origem externa sio dois advogados, indicados pelo Conselho
Federal da OAB, ¢ dois representantes do Ministério Pdblico, um da Unido e
outro dos Estados, escolhidos pelo Procurador-Geral da Repiblica, sendo
relevante sublinhar que os dois grupos — advegados & membros do Ministério
Ptblico — foram enquadrados pela ConstituicBo na categoria de fungdes
essenciais & Justica, Embora a observagfio niio seja, a rigor, relevante, vale notar
que o Chefe do Poder Executivo nfio tem qualquer participagdo na escolha de
tais nomes, cabendo-lhe apenas nomear os individuos escolhidos segundo a
sistemiatica do art. 103-B. Os advogados, evideniemente, nfo integram o Poder
Executivo. Quanto ao Ministério Pdblico, a Carta de 1988 conferiu-lhe garantias
substanciais e dotou-lhe de orcamento préprio, que lhe asseguram ampla
autonomia, mesmo porque, muito freqlientemente, sna atuagfio volta-se conira
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atos do Bxecutivo™. Assim, também ndo é correto afirmar que os membros do
Ministério Pdblico seriam membros do Poder Executivo ¢ muito menos que a
presenga de membros do Ministério Piblico no Conselho vielaria a separagiio de
poderes45

Quanto & participagfo de cidadfios no Conselho, h4 ainda um
elemento adicional a destacar. Pelas razdes jd apresentiadas, nada impede que
cidaddos em geral componham &rgfios do Poder Judicidrio, inclusive com
fung:oes Jurisdicionais, como & o caso do jiri. Nada obstante, no caso de um
orgio com fungbes de fiscalizacBo e supervisio administrativas de um dos
Poderes estatais, hd, adicionalmente, todo um conjunto de principios e regras
constitucionais que prestigia a participagio dos cidaddos na gestio e no controle
da atividade administrativa. O ponto j4 foi desenvolvido na primeira parte deste
estudo e niio hd necessidade de reproduzi-lo (v, capitulo IT, parte final).

Uma tdltima observagiio a ser feita sobre a discussio da
separagﬁo de Poderes envolve os precedentes citados na peticio inicial, nos
quais o Supremo Tribunal Federal considerou inconstitucional a criagio, no
dmbito dos Estados-membros, de Grglos de controle externo do Judicidrio e que,
segundo a autora da ADIn, seriam similares ao Conselho Nacional de Justica.
Os precedentes, entretanto, nic sdo aplicdveis ao caso, e isso por duas razdes
principais. Em primeiro lugar, porque o poder constituinte decorrente atribuido
aos Estados estd subordinado a um conjunto de limitagdes bastante amplo, ndo
oponivel ao poder constituinte derivado, exercido pelo Congresso Nacional. A
impossibilidade de os Estados membros tratarem da matéria em questo foi um

* Sobre o assunto, veja-se trecho de manifestagiio do Miaistro Sepuilveda Pertence: “Garantida
efetivamente a sua independéncia (...) a colocagdo constitucional do Ministério Piblico é secundéria,
de interesse quase meramente tedrico. 78. A essa visdo do problema, buscou atender, ¢ atendeu em
grande parte, a Constituigho vigente: deixou A especulagfio doutrindria a ponderagiio sobre a natureza
material das suas fungdes institucionais, mas se esforgou de dotar a instituigio de garantias inéditas
de autonomia administrativa e de independéncia funcional, seja a do organismo, globalmente
considerado, seja a dos sens merbros, individualmente, 79, Nesse contexto constitucional, situar o
Ministério Piblico, a partir de suas fungdes, como componente do Poder Executivo — como & a
minha opinifo pessoal -, € concluséio que muito pouce tem a ver com o recorthecimento de poderes
administrativos do Presidente da Repiiblica sobre a instituigio” (STF, RTJ 147:104, MS 21.239, Rel.
Min, Sepiilveda Pertence).

* Ao contrario, parece natural que qualquer drgéio de controle da atnagfo administrativa conte com a
participagfio de advogados e membros do Ministério Piblico, como sublinha o Ministro Carlos
Velloso: “N#o considere nem o advogado nem o representante do Ministério Piiblico elementos
estranhos 20 Poder Judicidrio, E que o Ministério Piiblico é considerado, pela Constituigfo,
institui¢&o essencial & fungdo jurisdicional (C.F, art. 127), enquaato que o advogado, segundo
dispde o art. 133 da Constituigiio, é indispensdvel & administragio da Justica. Nenhum tribunal
funciona e nenhum juiz decide sem a participagio do advogado. Juizes, advogados e membros do
Ministério Piiblico estamos todos empenhados no distribuir justiga, integramos uma mesma
instituido, fazemos parte de uma mesma familia. Creio, por isso mesmo, que estaria justificada a
participagio, no Conselho, do advogade & do promotor, aquele como membro do Conselho, o
Ministério Piiblico, pelo seu chefe, o procurador-geral, nele oficiando, exercende a fungfo de fiscal
dalei”. (O controle externe do Poder Judicidrie, Revista Direito e Justiga n.° 116, 1994, p. 4),
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dos principais argumentos discutidos em tais casos, Em segundo lugar, as
inovagBes criadas pelos Estadog ndo se confundem com o Conselho Nacional de
Justica, distinguindo-se dele em aspectos relevantes. Ndo parece este o local
adequado para desenvolver essa comparagfio, mas o exame de cada uma das
normeg estaduais consideradas invdlidas e da EC n.® 45/2004 demonstra o
ponto

VI O Consellro Nacional de Justi¢a ndo viola o principio federativo

Afora os diversos argumentos envolvendo a separagio de
Poderes, a inicial sustenta ainda que a criagiio do Conselho Nacional de Justiga
violatia o principlo federativo por impor “wma subordinagdo hierdrquica
administrativa, orgamentdria, financeira e disciplinar do Poder Judicidrio dos
Estados a esse drgdo criado perante a Unido Federal”. Aqui é preciso um
esclarecimento importante.

Como registrado acima, convivern em um Estado Federal trés
fendmenos diversos: o ente central, os entes locais € o ente global ou nacional,
composto dos dois primeiros. No dmbito de um Estado Federal, portanto, ha
normas ¢ 6rglos nacionais e normas e drgdos priprios do ente central ou dos
entes locais. De acordo com a Constitnigio de 1988, por exemplo, o ente central
e 0s entes locais t8m competBneia para expedir normas sobre o regime juridico
de seus servidores e para instituir seus tributos. O Cédigo Civil, entretanto, &
uma porma nacional, que vincula tanto o ente central como os locais. Nesse
contexto, embora o Judicidrio conte com drgios estaduais, a Constitnigiio
estabelece igualmente nfio apenas Orgdos nacionais — como os Tribunais
Superiores (arf. 92, § 2.°) — mas também principios nacionais e uma
competéncia legislativa de cardter nacional, que deve regular de maneira
uniforme o Poder Judicidrio como um todo*. Com efeito, a Lei Organica da
Magistratura Nacional (Lei Complementar 35/79) é um exemplo tipico de lei
nacional,

Ora bem: o Conselho Nacional de Justica, criado pela EC n.°
45/2004, é um 6rgio nacional integrante da estrutura do Judicidrio — tanto assim

% Apenas para ilustrar a afirmagdo, lembre-se que as normas estaduais em guestfo ora ndo definiam
a composi¢io dos respectivos Conselhos, remetendo a decisfio ao legislador ordindrio, ora previam
ampla ingeréncia de membros dos Poderes Executive e Legislativo, em maioria em relagio aos
integrantes oriundos do préprio Judicidrio. Nao hd, portanto, como comparar modelos tio dispares.

4 Cindido Rangel Dinamarco, Instituigdes de direito processual civil, v. 1, 2002, p. 368: “Embora
haja érgios e organismos federais e estaduais predispostos ao exercicio da jurisdigdo, isso nio
significa que exista uma suposta jurisdigio estadual. Constitui antigo e judicioso ensinamento na
doutrina brasileira o de que a jurisdigfio néo £ estadual nem federal. Ela € simplesmente nacional e,
como expressdo do poder estatal soberano da Repiiblica brasileira, seu exercicio & distribunido pela
Constimigéio Federal segundo os critérios reputados convenientes. As competéncias jurisdicionais

atribuidas aos Estados integram-se na, férmula federativa brasileira”.

R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (59) 2005 1435



que dele fazem parte membros de Grgdos judicidrios estaduais —, e nflo um Grgio
do ente central ou dos entes locais. O pressuposto da alegagiio formulada na
inicial — de que o Conselho seria um drgio da Unifio que estaria a interferir com
as Justicas estaduais — simplesmente nfio corresponde i realidade. De toda sorte,
e em qualquer caso, nfio se cogita aqui de qualquer esvaziamento da autonomia
atribuida aos entes federados cu de restri¢io a sua participagfio na formaciio da
vontade nacional, elementos essenciais do principio da forma federativa de
Estado, como exposto acima.

IX. Suposta “‘inconveniéncia” nio ¢ fundamento valido para a declaraciio
de inconstitucionalidade de emenda constitucional

Por fim, a ADIn sustenta a inconstitucionalidade do Conselho
Nacional de Justiga sob um fundamento que denomina “inconveniéncia
constitucional de existéncia do Conselho Nacional de Justica” (fls. 34). O
argumento baseia-se na afirmagdo de que o érgdo deteria competéncias j4
atribuidas ao Conselho da Justica Federal e agora conferidas ao Conselbo
Superior da Justica do Trabalho, este dltimo criado pela prépria Emenda
Constitucional n.° 45. Haveria, ne caso, “um manifesto conflito de
competéncias”,

O ponto ndo necessita de maiores divagagdes. A conveniéncia
ou inconveniéneia da inovagio introduzida pela emenda constitucional nio é um
parfmetro vilido de controle de constitucionalidade em geral, ¢ nmmito menos
constitni uma cldusula péirea capaz de eivar de invalidade emenda
constitucional. Todo cidado, incluindo naturalmente os magistrados, estd livre
para desenvolver sua prépria convicgdo acerca do tema e manifesti-Ja nos
féruns préprios do debate democritico. Alids, mesmo ap6s a aprovagido da
emenda, o direito de critica permanece e pode ser exercitado livremente.
Entretanto, & imperativo distinguir bem os espagos da critica politica e da
atividade juridica de controle de constitucionalidade. Simplesmente ndo €&
legitimo ao Judicidrio pretender substituir o juizo de conveniéncia formulado
pelo poder constituinte derivado, mapifestado apés amplo debate popular e
parlamentar sobre o assunto, pelo sen préprio juizo de conveniéncia. Este ndo é
0 seu papel.

CONCLUSOLS

A vista de tudo o que foi exposto, & possivel compendiar as
idéias centrais desenvolvidas no presente estudo nas seguintes proposigies
objetivas:
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A. O paradigma do controle de constitucionalidade aplicivel
As emendas constitucionais envolve apenas o conjunto de cliusulas pétreas
instituidas pelo constituinte origindrio. A necessidade de convivéncia
harmoniosa enire duas necessidades fundamentais ~ preservar consensos bésicos
consagrados pela Constituigio e assegurar o espago préprio da deliberagdo
democritica majoritdria — exige que as cldusulas pétreas sejam interpretadas
como a proibicio de esvaziamento do seu sentido essencial ou nuclear,
sobretudoe quando veiculem principios, e nfio como a eternizagio de um
determinado modelo concrete de organizaciio estatal, sob pena de cristalizar-se
praticamente todo o texto constitucional.

B. Sustenta-se na ADIn n.° 3.367-7 que a criagfio do Conselho
Nacional de Justica violaria os principios da separacdo dos Poderes ¢ da forma
federativa de Estado, além de ser instituciopalmente inconveniente. Estes
argumentos ndo devemn prevalecer, pelas razdes abaixo:

a) O Conselho Nacional de Justica n#io viola o principio
da separagio de Poderes. O principio tem como sentido
bésico a reparticio das fungGes estatais entre diferentes
centros de competéncia — Poderes —, de mode que haja
controle reciproco entre eles. Por isso, atribuem-se-lhes
competéncias privativas (especializagio funcional) e
garantias que assegurem a independéncia de cada um
dos Poderes em face dos demais (independéncia
organica). O Conselho Nacional de Justiga é drgéo do
préprio Judicidrio, nfio de outro Poder, e suas
atividades dizem respeito 3 fiscalizagio e & supervisio
de atividades administrativas, nfo da atividade
privativa do- Judicidrio. O principio da separagio de
Poderes ndo serve de fundamento para pretensdes
envolvendo a organizagfo Interna de cada Poder e a
distribuicfio de atribuigBes entre érgfos de um mesmo
Poder. Ndo hd aqui, portanto, qualquer vulneragio &
cldusula pétrea em questio.

b) O Conselho Nacional de Justica & drgdo nacional e
n#io do ente central ou de qualquer dos entes locais, de
modo que ndo ha subordinacfo das estruturas estaduais
do Judicidrio a um érgdo do ente central. De toda sorte,
o contelido essencial do principico da forma federativa
de Estado relaciona-se com a autonomia dos entes
federados — definida pela Constituicio Federal ~ e com
a participacdo deles na formagio da vontade dos érghos
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nacionais, elementos que em nada sio afetados pela
criacfio do Conselho Nacional de Justica,

¢) A suposta inconveniéncia da inovacgdo introduzida
pela BC n.® 4572004 ndo é um pardmetro valido de
contrele de constitucionalidade em geral e muito menos
constitti uma cldusula pétrea capaz de eivar de
invalidade emenda constitucional,

ANEXO
ART. 103-B DA CONSTITUICAC FEDERAL, ACRESCENTADO PELA EC
45/04:

"Art. 103-B. O Conselho Nacional de Justica compde-se de
quinze membros com mais de trinta e cinco ¢ menos de sessenta ¢ seis anos de
idade, com mandato de dois anos, admitida uma recondugéo, sendo:

I. um Ministro do Supremo Tribunal Federal, indicado pelo
respectivo tribunal;

respectivo tribunal;

HI. um Ministro do Tribunal Superior do Trabalho, indicado
pelo respectivo tribunal,

IV. um desembargador de Tribunal de Justica, indicado pelo
Supremo Tribunal Federal;

V. um juiz estadual, indicadoe pelo Supremo Tribunal Federal;

VI. um juiz de Tribunal Regional Federal, indicado pelo
Superior Tribunal de Justica;

VIL um juiz federal, indicado pelo Superior Tribunal de
Justica;

VIIL. um juiz de Tribunal Regional do Trabalho, indicado pelo
Tribunal Superior do Trabalho;

IX. um juiz do trabalho, indicado pelo Tribunal Superior do
Trabalho;

X. um membro do Ministério Piblico da Unido, indicado pelo
Procurador-Geral da Repiiblica;

XI. um membro do Ministério Pdblico estadual, escolhido
pelo Procurador-Geral da Repiiblica denire os nomes 1nd1cados pelo &érgio
competente de cada instituicio estadual;

XII. dois advogados, indicados pelo Conselho Federal da
Ordem dos Advogados do Brasil;

XII. dois cidadfios, de notdvel saber juridico e reputacio
ilibada, indicados um pela Cdmara dos Deputados e outro pelo Senado Federal.
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II. um Ministro do Superior Tribunal de Justiga, indicado pelo

§ 1° O Conselho sera presidido pelo Ministro do Supremo
Tribunal Federal, que votard em caso de empate, ficando excluido da
distribuiciio de processos naquele tribunal.

§ 2° Os membros do Conselho serfio nomeados pelo
Presidente da Repiiblica, depois de aprovada a escolha pela maioria absoluta do
Senado Federal,

§ 3° Nio efetuadas, no prazo legal, as indicagfes previstas
neste artigo, caberd a escolha ao Supremo Tribunal Federal.

§ 4° Compete ao Conselho o controle da atuagfio
administrativa e financeira do Poder Judicidrio e do cumprimento dos deveres
funcionais dos juizes, cabendo-lhe, além de outras atribuigBes que lhe forem
conferidas pelo Estatuto da Magistratura:

I zelar pela autonomia do Poder Judicidrio e pelo
cumprimento  do  Estatutoc  da Magistratora, podendo expedir atos
regulamentares, no Ambito de sua competéncia, ou recomendar providéncias;

II. zelar pela observancia do art. 37 e apreciar, de oficio ou
mediante provocagiio, a legalidade dos atos administrativos praticados por
membros ou 6rgaos de Poder Tudicidrio, podendo desconstitui-los, revé-los ou
fixar prazo para que se adotem as providéncias necessdrias ao exato
caumprimento da lei, sem prejuizo da competéncia do Tribunal de Contas da
Uniso;

IIT. receber ¢ conhecer das reclamagdes contra membros ou
érgdos do Poder Judiciario, inclusive contra seus servigos auxiliares, serventias
e Orgdos prestadores de servigos notariais e de registro que atuem por delegagio
do poder piiblico on oficializados, sem prejuizo da competéneia disciplinar e
correicional dos tribunais, podendo avocar processos disciplinares em curso e
determinar a remog¢do, a disponibilidade on a aposentadoria com subsidios cu
proventos proporcionais ac tempo de servico e aplicar outras sanches
administrativas, assegurada ampla defesa;

IV. representar ac Ministério Piblice, no caso de crime contra
a administragfio publica ou de abuso de autoridade;

V. rever, de oficio ou mediante provocagfic, os processos
disciplinares de jufzes e membros de tribunais julgados hd menos de um ano;

VI. elaborar semestralmente relatério estatistico sobre
processos e sentencas prolatadas, por unidade da Federagfo, nos diferentes
drgdos do Poder Judicidrio;

VII. elaborar relatdrio anual, propondo as providéncias que
julgar necessdrias, sobre a situagfo do Poder Judicidrio no Pafs e as atividades
do Conselho, o qual deve integrar mensagem do Presidente do Supremo
Tribunal Federal a ser remetida ao Congresso Nacional, por ocasifio da abertura
da sessdo legislativa.

§ 5° O Ministro do Superior Tribunal de Justica exercerd a
fungio de Minisiro-Corregedor e ficard excluido da distribui¢do de processos no
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Tribunal, competindo-lhe, além dag atribuicdes que lhe forem conferidas pelo
Estatuto da Magistratura, as seguintes:

I. teceber as reclamagdes e dentncias, de qualquer
interessado, relativas aos magistrados e aos servigos judicidrios;

1L exercer fungBes executivas do Conselbo, de inspegdo ¢ de
correigdo geral;

Il requisitar e designar magistrados, delegando-ihes
atribuigBes, e requisitar servidores de juizos ou tribunais, inclusive nos Estados,
Distrito Federal e Territdrios.

§ 6° Junto ao Conselho oficiardio o Procurador-Geral da
Repiiblica e o Presidente do Conselho Federal da Ordem dos Advogados do
Brasil.

§ 7° A Unio, inclusive no Distrito Federal e nos Territdrios,
criard ouvidorias de justica, competentes para receber reclamacdes ¢ dentincias
de qualquer interessado coutra membros ou 6rgios do Poder Judicidrio, ou
contra seus servigos auxiliares, representando diretamente ao Conselho Nacional

de Justica”.
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