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15 Aplicacdo da Constituicdo e ativismo

Uma vez conceituado o ativismo judicial como o desrespeito aos limi-
tes normativos substanciais da funcdo jurisdicional, é preciso situar a te-
miética no contexto de determinado sistema juridico se quisermos avancar
em relagdo ao estabelecimento de critérios que permitam a caracterizagéo

de tal ou qual decisdo como ativista. No presente estudo, esse tratamento”

dogmatico do ativismo judiciério ser4 feito 4 luz do ordenamento brasilei-
ro e terd por foco apenas a aplicagdo da Constituigdo, ou seja, as decisdes
versando sobre matéria constitucional.
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Quando se alude & ultrapassagem dos marcos normativos materiais da
funcédo jurisdicional nio significa isso, por certo, que decisdes ativistas,
necessariamente, ampliem, de modo juridicamente inaceitavel, o campo
de incidéncia projetado por um enunciado normativo. Os limites substan-
ciais a serem observados pelo Poder Judiciario no exercicio de sua funcéo
tipica sdo os referentes 3 atividade de interpretagéo e aplicacdo que cons-
titui o seu cerne, a qual sempre considera o conjunto do ordenamento,
seja para fixar o sentido das disposi¢des que o integram, seja para estabe-
lecer a adequada relacio entre elas. A norma de decisdo concretizada pelo
juiz podera desbordar do direito aplicado de multiplas formas, como, por
exemplo, deixando de reconhecer a revogacdo ou a invalidade de disposi-
tivo legal ou ampliando, reduzindo ou alterando o espaco de interpretacio
que ele comporta. No caso de textos normativos veiculadores de conceitos
indeterminados, a incursdo do Poder Judicidrio na zona de significacio
dibia, conquanto nio se possa afirmar desbordante do dispositivo de base,
pode importar em obstaculizagio do exercicio de discricionariedade legis-
lativa ou administrativa assentada no principio da separacéo dos Poderes,
principio esse que resultaria, afinal, violado.

Nao se discute que o fendmeno do ativismo pode ocorrer na aplicacdo
de normas de qualquer setor do ordenamento. Todavia, a busca de para-
metros que permitam a sua identificacdo em concreto se revela mais pro-
dutiva se for feita levando em conta as peculiaridades dos preceitos apli-
cados, podendo, destarte, se circunscrever a conhecimento dogmatico
objeto de sistematizagdo especifica, cientificamente autdnoma.

A singularidade do ativismo judiciario em matéria constitucional estd,
pois, diretamente relacionada is especificidades da atividade de interpre-
tacdo e aplicagdo da Lei Major, que, dentre outras, compreendem: a supre-
macia hierdrquica das normas constitucionais sobre todas as demais do
ordenamento, revogando-as ou invalidando-as em caso de conflito®!; o

341 No primeiro caso, as normas subalternas precedem as constitucionais, sendo, pois,
revogadas com o seu advento, ao Ppasso que, no segundo, sdo posteriores as normas-para-
metro e, desse modo, inquinadas do vicio de inconstitucionalidade. Discorri sobre o tema
na obra A inconstitucionalidade das leis: vicio e sangdo, Sdo Paulo, Saraiva, 1994, p. 67-73.
A Constituicdo portuguesa de 1976 enquadra a hipétese de revogagiio de ato normativo

pela Constituigo no conceito de inconstitucionalidade (cf. art. 282, n. 2}, o que se reflete

100 plano doutrinério, aludindo os constitucionalistas lusos & categoria da "inconstitucio-

nalidade superveniente” (em contraposi¢do a inconstitucionalidade origindria): veja-se,
dentre outros, Jorge Miranda, Manual, t. 2, cit., p. 285-90 e 340.
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carater nomogenético de boa parte dos preceitos constitucionais, concreti-
zados na estrutura logica de normas-principio, o que amplia sua incidén-
cia a outros quadrantes do ordenamento, porém, torna menos intensa sua
capacidade regulatéria direta; a fluidez e a decorrente imprecisio semén-
tica (vagueza e ambiguidade) da linguagem constitucional, frequentemen-
te referida a conceitos indeterminados de cunho valorativo; a fundamen-
talidade da maior parte das normas formalmente constitucionais®?, que
dizem respeito a aspectos basicos da organizagdo estatal e de seu relacio-
namento com a sociedade civil®?; a posigdo de supremacia funcional dos
érgdos judicidrios com atuagdo mais decisiva no tocante 4 interpretacgio-
-aplicagdo da Constitui¢do, quer por lhes incumbir, a titulo exclusivo, o
controle de constitucionalidade de atos e. omissdes legislativas (sistema
europeu), quer por se tratar do érgéo de ctipula do Poder Judiciério e que,
nessa condicdo, tem a palavra final sobre questbes constitucionais (siste-
ma estadunidense].

Diante disso, ndo se deve restringir o exame do ativismo judicial de
natureza constitucional ao controle de constitucionalidade, ou seja, & juris-
di¢do constitucional em sentido estrito. Se a esséncia do fenémeno esta no
menoscabo aos marcos normativos que balizam a atividade de concretiza-
¢éo de normas constitucionais por juizes e tribunais, toda e qualquer situ-
acdo que envolva a aplicacdo da Constituicdo por esses orgdos ha que ser
avaliada. Desse modo, o ativismo pode se dar em sede de fiscalizagdo de
atos legislativos ou administrativo-normativos, mas, também, no a4mbito
do controle de atos administrativos de natureza concreta, de atos jurisdi-
cionais atribuidos a outro Poder ou de atos relativos ao exercicio da funcéo
de chefia de Estado®*.

342 Refiro-me, nesse passo, s normas formal e materialmente constitucionais.

343 Conforme ensina Norberto Bobbio, Diciondrio de politica, cit., p. 1206-11, "a expressdo
Sociedade civil teve, no curso do pensamento politico dos Gltimos séculos, varios signifi-
cados sucessivos”. O mais comum deles na linguagem politica atual, do qual tenho me
valido, & de inspira¢do marxista e foi assim expressado por Bobbio: “Na contraposigdo
Sociedade civil-Estado, entende-se por Sociedade civil a esfera das relag6es entre indivi-
duos, entre grupos, entre classes sociais, que se desenvolvem 4 margem das relages de
poder que caracterizam as instituigdes estatais. Em outras palavras, Sociedade civil é re-
presentada como o terreno dos conflitos econdmicos, ideolégicos, sociais e religiosos que
o Estado tem a seu cargo resolver, intervindo como mediador ou suprimindo-os; como a
base da qual partem as solicitagBes &s quais o sistema politico estd chamado a responder;
como o campo das vérias formas de mobilizagio, de associagdo e de organizagdo das
forgas sociais que impelem a conquista do poder politico”.

344 No artigo La jurisdiccién constitucional como forma de creacién de derecho, Francis-
co Rubio Llorente seguiu diretriz diversa, porque, na verdade, pretendeu restringir o seu
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Se, por meio de exercicio ativista, se distorce, de algum modo, o sen-
tido do dispositivo constitucional aplicado {por interpreta¢io descolada
dos limites textuais, por atribuicdo de efeitos com ele incompativeis ou
que devessem ser sopesados por outro poder etc.}, estd o 6rgdo judiciario
deformando a obra do préprio Poder Constituinte origindrio e perpetran-
do auténtica mutacdo inconstitucional®s, prética essa cuja gravidade fala
por si s6. Se o caso envolve o cerceamento da atividade de outro Poder,
fundada na discricionariedade decorrente de norma constitucional de
principio ou veiculadora de conceito indeterminado de cunho valorativo,
a par da interferéncia na funcdo constituinte®*, havera a interferéncia
indevida na fungdo correspondente a atividade cerceada (administrativa,
legislativa, chefia de Estado etc.). £ de se ressaltar, portanto, que o ativis-
mo judicial em sede de controle de constitucionalidade pode agredir o
direito vigente sob dois prismas diversos: pela deformacdo da normativi-
dade constjtucional e pela deformacdo, simultaneamente ou ndo, do di-
reito infraconstitucional objeto de fiscalizagdo, nessa tltima alternativa
mediante, por exemplo, a indevida declaragéio de constitucionalidade ou

estudo & interferéncia do Poder Judicidrio na conformacdo do direito infraconstitucio-
nal, tomando, pois, como referéncia nio as normas utilizadas como parametro do con-
trole judicial e sim os atos normativos controlados (e as normas por eles veiculadas).
Néo deixou, contudo, de reconhecer a insuficiéncia de sua abordagem no que concerne
a visualizagdo completa do problema da criagdo do direito pelo juiz constitucional {La
jurisdiccién, cit., p. 10-1).

345 Anna Candida da Cunha Ferraz conceitua a mutagdo constitucional como a "alteracio,
ngo da letra ou do texto expresso, mas do significado, do sentido e do alcance das dispo-
si¢des constitucionais, através ora da interpretagéo judicial, ora dos costumes, ora das
leis, alteragdes essas que, em geral, se processam lentamente, e s6 se tornam claramente
perceptiveis quando 'se compara o entendimento atribuido 4s clausulas constitucionais
em momentos diferentes, cronologicamente afastados um do outro, ou em épocas distin-
tas e diante de circunstincias diversas” (Processos informais, cit., p. 9). A reportada cons-
titucionalista dedica todo um capitulo de sua vanguardeira monografia 4s mutagdes in-
constitucionais, dentre as quais arrola os casos de interpretacdo judicial contraria &
Constituicdo (p. 245).

346 Por fungio constituinte deve-se entender a atividade de atualizagdo do texto constitu-
cional, deferida ao denominado {impropriamente que seja) Poder Constituinte de refor-
ma. André Ramos Tavares, Teoria da Justica constitucional, cit., p. 217-52, cuida do assun-
to, ao abordar a fungdo interpretativa e de enuncia¢do constitucional dos Tribunais
Constitucionais.
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de inconstitucionalidade de dispositivo legal ou de variante exegética a
partir dele construida®” ¢34,

controle judicial de constitucionalidade"®®. De fato, no julgamento em
que se lancaram as bases do judicial review (Marbury v. Madison - 1803), o
Chief Justice John Marshall fez uma distingéo entre os poderes discriciona-
16 A categoria retérica das questdes politicas rios conferidos & Presidéncia da Reptblica pela Constituicio e por esta,

eventualmente, delegados aos Secretdrios de Estado, os quais néo admi-
Qualquer tentativa de assentar critérios dogmaéticos para a filtragem

tem controle jurisdicional, e a atuagfo vinculada dessas autoridades, que
das préticas judicidrias, reputando-as ativistas ou néo, ha de passar, neces-

jamais podem dispor ao seu talante de direitos individuais oponiveis ao

i i 6 iticas. ito, tem sido esse 1 . .. L
sarlamente, pela doutrina das questdes politicas. Com efeito, tem Poder Piblico % Assim, onde “os chefes de administracdo sdo instrumen-

© pardmetro invocado com mais frequéncia, tanto pela doutrina, quanto tos politicos e confidenciais do poder Executivo, instituidos apenas para
pela jurisprudéncia, para extremar o campo de atuagdo constitucional-
mente franqueado ao Poder Judiciario, daquele em que lhe é vedada a
incursdo, sob pena de infringéncia ao principio da separagdo dos Poderes.
E de tal sorte se tornou fonte inspiradora do self-restraint judicial na Pri-
meira Reptblica que acabou ingressando no corpo da Constitui¢do de 16
de julho de 1934, cujo artigo 68 declarava ser "vedado ac Poder Judiciario

conhecer de questdes exclusivamente politicas”3.

cumprir as vontades do presidente, ou antes, para servir em assuntos, nos
quais o Executivo exerga discricdo legal ou constitucional (...}, perfeitamente
6bvio & que seus atos ndo sdo examindveis sendo politicamente’. Porém,
de outra parte, “onde a lei estatui especificamente um dever, e h4 direitos
individuais, dependentes da observancia deste, igualmente manifesto é
que qualquer individuo, que se considere agravado, tem o direito de recor-
rer, em procura de remédio, as leis do pais”. Rui Barbosa, de cuja pena

i é res Marques Teixeira ano- . . a . -
Em monografia dedicada ao tema, José Elae q provieram as transcrigdes, em vernéculo, da licdo de Marshall, afirma que

ta que "a doutrina das questdes politicas surgiu pela primeira vez na Su-

: o seguinte excerto condensaria a férmula utilizada pelo célebre magistrado
prema Corte dos Estados Unidos, simultaneamente com a doutrina do

a propésito do dilema das questdes politicas:

"A esfera do tribunal é unicamente decidir acerca dos direitos in-

347 Rubio Llorente, La jurisdiccién, cit., p. 49-51, observa que, "ao ter como objeto de sua dividuais, ndo investigar de que modo o Executivo {ou seus funcio-

decis@o ndo o enunciado da lei, mas as normas juridicas nele contidas (...} os Tribunais nérios) se Qmmmabmbbm de encargos cometidos a sua discrigdo"%2.
Constitucionais europeus estéo criando um Direito que se aparta radicalmente do nosso
modelo até agora”. De fato, “se a anulagdo do enunciado legal, em sua totalidade ou em
parte {...), ndo significa outra coisa que a atuaco, junto ao legislador positivo, de um le-

gislador negativo {...), a invalidagdo de normas que as regras habituais de interpretagio e

Aligs, se deve ao trabalho competente e persistente de Rui junto ao
Supremo Tribunal Federal, na condi¢do de advogado, a importacio ao

¢ ~ : o e ; Brasil da political question doctrine, tendo atuado, especialmente, para evi-
integragéio permitem deduzir de disposi¢des legais cuja validade, sem embargo, se man-

tém, estabelece uma dissociagio total entre as leis e os contetidos normativos efetivamen-
te vigentes”, com o que "nosso Direito se converte de maneira crescente em um ‘direito

tar uma deturpagdo ou mé compreensdo dessa construcdo tedrica que

de juristas’, cuja ignordncia resultard cada vez mais dificil ndo aceitar como escusa de seu
cumprimento”. O ativismo judicial nessa seara torna ainda mais agudo o carater desestru-

350 A doutrina das questdes politicas no Supremo Tribunal Federal, Porto Alegre, Sérgio A.
Fabris Editor, 2005, p. 24.

351 E de se recordar que o leading case mencionado consistiu em um writ of mandamus
impetrado pelo juiz de paz {nomeado} William Marbury, em face da recusa do Secretério
de Estado James Madison de lhe entregar o titulo de investidura (com efeitos equivalen-
tes & posse}, na transicdo entre os governos de John Adams e Thomas Jefferson. Para uma
narrativa sintética do contexto histérico do caso, do contetido da decisdo e de suas con-
sequéncias, veja-se Luis Roberto Barroso, O controle de constitucionalidade no direito bra-
sileiro: exposigdo sistematica da doutrina e analise critica da jurisprudéncia, S3o Paulo,
Saraiva, 2004, p. 3-10.

352 Cf. Rui Barbosa, Atos inconstitucionais, Campinas, Russel, 2003, p. 110.

turante da criagdo do direito pelas Cortes Constitucionais, em termos de invalidacdo ou
néo de opgdes exegéticas vinculadas a textos normativos infraconstitucionais.

348 Manoel Gongalves Ferreira Filho, no artigo O papel politico do Judiciario na ordem
constitucional vigente, Revista do Advogado, Sao Paulo, Associago dos Advogados de Sédo
Paulo - AASP, 99:90, set. 2008, faz alusdo a assungdo de um papel politico pelo Poder
Judicidrio, “seja como ‘constituinte’ e 'legislador’, seja como determinador de agdes ou
politicas pablicas”, anotando que tal fato suscita "varios e graves questionamentos”, 4 luz
do principio da separagdo dos Poderes e da legitimidade democratica.

349 O dispositivo foi mantido, com a mesma redacio, na Carta de 1937, correspondendo
ao seu art. 94, ndo encontrando guarida, entretanto, nos textos constitucionais posteriores.
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deixasse ao desamparo direitos individuais, simplesmente por se estar
diante de matéria inserida em "regido politica”, “impenetravel 4 autorida-
de da justiga"®%.

Em Atos inconstitucionais, o célebre jurista balano deixou consignado
que "a questdo pode ser politica {no sentido que nos interessa: no sentido
estrito) por trés modos: pela natureza do assunto, pela forma que a contro-
vérsia assumir, pelos termos em que a resolverem'”. A politicidade .am ques-
tdo quanto 4 forma estava relacionada ao exame da constitucionalidade de
uma lei ou ato normativo enquanto objeto principal do processo {controle
principal), sendo que uma questdo de constitucionalidade também se ow-
racterizaria como politica se fosse resolvida em termos abrangentes {efica-
cia erga omnes), que ndo se circunscrevessem ao caso julgado, como etapa
necessaria para se chegar 4 "fixagdo do direito dos litigantes"**. Como se
percebe, aqui a teoria das questdes politicas foi utilizada para demarcar o.m
limites formais impostos 4 atuagio do Poder Judicidrio em sede de fiscali-
zacdo de constitucionalidade, 4 luz das caracteristicas do sistema de con-
trole de padréo estadunidense®®. No entanto, o que mais importa aos mS‘m
da investigacdo em curso é examinar o que Rui considerava @cmmﬁmw @.or-
tica por sua natureza, algo que se conecta diretamente ao tema dos limites
materiais da fungéo jurisdicional. Pois é nesse ponto que as contribui¢tes
precursoras da jurisprudéncia e doutrina estadunidenses sobre as political
questions foram transpostas por Rui Barbosa ao direito brasileiro, de acor-
do com a férmula cléssica de Marshall, que combinava a ideia de discri-
cionariedade (legislativa, administrativa, de chefia de Estado etc.) com a
de respeito aos direitos e liberdades individuais. Em suma, o exercicio Q.m
poderes discricionarios importa sempre em avaliagdes presididas pelo bi-

353 Cf. José E. Marques Teixeira, A doutring, cit., p. 62: "O processo de defini¢o dos oo.:.
tornos da doutrina das questdes politicas no Supremo Tribunal Federal, no entanto, néo
ocorreu de forma tranquila: Foi preciso o trabalho persistente de Rui Barbosa em-escla-
recer o Tribunal sobre o seu papel na Reptblica e o sentido que tinha a political question
doctrine na Suprema Corte norte-americana, para que ele se conscientizasse da necessi-
dade de uma atuacdo a altura das relevantes fungdes que lhe haviam sido conferidas pela
Constituigdo de 1891".

354 Veja-se Atos inconstitucionais, cit., p. 107-9.

355 Sobre a origem histérica, as bases ideolégicas e as caracteristicas do sistema modelar
estadunidense de controle de constitucionalidade, veja-se minha tese Perspectivas de evo-
lugdo do controle de constitucionalidade no Brasil, apresentada em concurso junto ao De-
partamento de Direito do Estado, da Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo,
no ano de 2005, p. 101-19.
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ndémio conveniéncia e oportunidade (escolhas quanto a presenca dos pres-
supostos, a0 momento, ao préprio contetido da medida a ser adotada etc.),
as quais, entretanto, devem ser feitas nos estritos limites admitidos pelo
ordenamento e em sintonia com os elementos inteiramente vinculados do
ato a praticar (por exemplo, a competéncia). Uma vez rompido o circulo
no qual se movimenta livremente o 6rgéo ou a autoridade em favor de
quem se reconhece a discricionariedade e, desde que presente a lesdo a
direito subjetivo, a justificar a intervencdo do Poder Judiciério, podera este
Teparar a lesdo causada sem qualquer empeco. Dos escritos de Rui sobre
o tema, pode-se inferir que ndo ha propriamente matérias de natureza
politica, em que a atuagdo do Poder Pablico seja inteiramente discriciona-
Hia e, portanto, imune ao controle judiciario; o que hé sdo aspectos discri-
cionérios de determinadas matérias de elevada conotag@o politica, consti-
tucionalmente reguladas3s.

. No entanto, na ja centendria histéria, entre noés, do uso da categoria
das questdes politicas como pardmetro de autoconten¢ao do Poder Judici-
ério, o que se verifica é que a procura de fundamentos para nédo conhecer
de agdes envolvendo questdes politicamente delicadas levou o Supremo
Tribunal Federal, nos primérdios de sua jurisprudéncia (como também o
fez a Suprema Corte americana), a maximizar a amplitude da clausula de
excluséo, fazendo coincidir o conceito de questdo politica com o de maté-
ria politica. Em outras palavras, a sua incompeténcia para decidir se orien-
taria por um critério material (ratione materiae), e nio por um critério
funcional (ratione muneris). Haveria, assim, assuntos impenetraveis ao
controle jurisdicional, mesmo que neles aflorassem questdes juridicas,
como € o caso da viclagdo & Constituicdo, o que se afigura manifestamente
contrario aos principios do Estado Constitucional de Direito.

O caso mais emblematico de maximizacdo da clausula das questdes
politicas pelo Supremo Tribunal Federal & o representado pelo julgamento
do Habeas Corpus n. 300, impetrado por Rui Barbosa em favor de pessoas
presas por ordem do Presidente (interino) Floriano Peixoto, durante perio-
do de intensas conturbagdes politicas provocadas pela negativa de convo-
cacdo de eleicdes para a Presidéncia da Republica [que vagara em razdo da

356 Tal inferéncia pode ser extraida, por exemplo, de uma das conclusées apresentadas
por Rui sobre "a excegéo dos casos politicos”, Atos inconstitucionais, cit., p. 118: “Se o ato
ndo é daqueles que a Constituicdo deixou & discricdio da autoridade, ou se, ainda que o
seja, contravém as garantias individuais, o carater politico da funcdo ndo esbulha do re-
curso reparador as pessoas agravadas”.
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rentincia de Deodoro da Fonseca), sob o fundamento de suspenséo das
garantias constitucionais em razdo da decretagéo de estado de sitio. A de-
cretacdo de estado de sitio sempre figurou nas listas de matérias propicias
3 incidéncia da clausula de exclusdo, porém isso ndo autorizava, em har-
monia com os ensinamentos de Marshall, o Supremo Tribunal a deixar ao
desabrigo os direitos individuais dos pacientes, declarando-se impossibili-
tado de anular "as medidas de seguranca decretadas pelo Presidente da
Republica, visto ser impossivel isolar esses direitos da questdo politica”*".
José Elaeres Marques Teixeira equipara a decisdo do STF no HC n. 300,
em 1892, 4 decisdo da Suprema Corte ao julgar o caso Colegrove v. Grenn®®,
em que se questionava a delimitagfo dos distritos eleitorais no Estado de
Hlinois, em face do principio da igualdade do direito de voto (one man, one
vote), assegurado pela 142 Emenda, tendo a Corte estadunidense deixado
de apreciar a questdio sob o "argumento de que a natureza do conflito reco-
mendava que se abstivesse de julgar”®®. Como observa o referido autor,
"nota-se de comum nos dois casos a demonstracdo de fraqueza [institucio-
nal) dos integrantes de ambas as Cortes"*.

No tocante a jurisprudéncia da Suprema Corte dos Estados Unidos, a
decisdo de Colegrove v. Grenn ndo chegou a constituir um auténtico prece-
dente na matéria, por haver se apartado da estrutura classica da political
question doctrine, retomada e consolidada em julgados mais recentes®!. No
Brasil, poucos anos apés o julgamento do HC n. 300, a jurisprudéncia co-
megou a evoluir na dire¢io do modelo em que se abeberara Rui Barbo-
sa*2 podendo-se considerar consolidada ao ensejo do julgamento do Man-
dado de Seguranca n. 1.423, em que se questionou a extenséo do prazo de
duracdo de convocacio extraordindria do Congresso Nacional para além

157 A completa narrativa do caso é feita por José E. Marques Teixeira, A doutring, cit., p. 63-75.

358'C£. 328 UIS,5497(1946) -
359 Cf. A doutrina, cit., p. 29.

360 José E. Marques Teixeira, A doutrina, cit., p. 75-6. o
361 Nesse sentido, José E. Marques Teixeira, A doutrina, cit., p. 30-6, menciona as decisoes
de Baker v, Carr {369 U.S. 186 - 1962) e, sobretudo, de Powell v. McCormack (395 U.S. 486
- 1969}, em que a Suprema Corte “estabeleceu um principio segundo o qual a existéncia
de uma atribuigdo privativa de um dos Poderes do Estado ndo impede que o Judiciério seja
demandado e defina se o exercicio dessa atribuicdo se manteve nos estritos limites da
Constituigdo". .
362 £ 0 que aponta José E. Marques Teixeira, tomando por referéncia o acérdéo proferido
no HC n. 1.073, no ano de 1898 {4 doutring, cit., p. 93-99).
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do termo final da legislatura em curso, em detrimento do inicio de nova
legislatura®®s.

A clausula das questdes politicas, por conseguinte, nio se presta a
identificacio de matérias subtraidas do controle judiciério, ao menos no -
tocante aos atos legislativos, administrativos ou pertinentes a funcdo de
chefia de Estado, precisamente os que foram considerados na formacéo da

-~ political question doctrine®*. Na verdade, a férmula segundo a qual nao

cabe ao Poder Judicidrio se manifestar sobre tais questdes, pela distor¢do
de sentido a que pode conduzir em uma primeira leitura, ndo é das mais
felizes, como ja prenunciara Sampaio Déria, emn 1926%5. A redacdo encon-
trada pelo Constituinte de 1934, de inspiragio na doutrina estadunidense
[purely political questions), ndo eliminou a ambiguidade apontada ao vedar
ao Judicidrio o conhecimento apenas das questdes exclusivamente politicas,
pois o que ha, de rigor, sdo aspectos exclusivamente politicos de uma ques-
tdo (no sentido de matéria) e ndo questdes meramente politicas. Dai a
critica aguda que lhe desferiu Pontes de Miranda:

“(...) de modo que o art. 68 da Constituicio de 34, em vez de
dizer '€ vedado ao Poder Judicidrio conhecer de questdes exclusi-
vamente politicas’, poderia ter dito ‘questdes exclusivamente en-
tregues aos Poderes Legislativo e Executivo’. Seria, apenas, tauto-

363 Conforme relata José E. Marques Teixeira, no julgamento do MS n. 1.423, o STF “con-
siderou néo a natureza essencialmente politica da questdo, para dizer se estava ou ndo
sujeita & sindicabilidade judicial, mas se os argumentos articulados diziam respeito ape-
nas a aspectos de conveniéncia, oportunidade ou acerto do ato do Poder Piblico subme-
tido ao seu controle”, pois, somente nesse caso, o Judicidrio estaria impedido de aprecia-
-lo: “Desde que os fundamentos do pedido articulavam questdes constitucionais, a
matéria era juridica, portanto, sujeita ao Judiciario” (A doutrina, cit., p. 140-4).
364-Entendo-que os atos concernentes4 funcéo de governo, por ndo apresentaram efeitos
juridicos diretos, restam inteiramente subtraidos ao controle jurisdicional, como se verd
no item 17.1.

365 Em sua memoravel obra, Principios constitucionais, cit., p. 305, o professor do Largo
de Sdo Francisco fizera a seguinte adverténcia: O que € preciso antes do mais é ndo cair

‘na armadilha de que as questdes politicas sdo fendmenos simples e unilaterais. No ha

uma s6 questfio, mas questdes varias, na ‘questiio politica’. E estas varias questdes que se
encerram na ‘questdo politica’, ora séo realmente e exclusivamente politicas, ora real-
mente e exclusivamente judiciais. E politica, quando se resolve pela apreciagdo arbitraria

- das conveniéncias, sem que haja direitos legais em jogo. B judicial, quando se resolve
’ J  q
pela aplicacéo da lei a direitos individuais, certos e liquidos”.
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16gico. Melhor técnica & a das ConstituigSes que se abstém de dar
critérios discriminativos, ou de formular regras juridicas como a
da Constituicdo de 1934366,

Além do caréter dibio do substantivo "questSes”, a expressido "ques-
tdes politicas” revela-se extremamente vaga, por forga do adjetivo “politi-
cas”, servindo para cobrir uma ampla variedade de atos estatais, de nature-
za dispar. Essa a razéo pela qual, no Brasil e nos Estados Unidos, a doutrina
sentiu-se compelida a elaborar listas indicativas de matérias em que pode-
riam, mais facilmente, aflorar political questions, ou seja, matérias que en-
sejavam o exercicio de algum poder discricionério da parte dos Poderes
nio togados. Se a exemplificagdo era inevitdvel para tornar compreensivel
a técnica de contencdo da funcdo jurisdicional, as listagens de matérias
mais intensamente politicas reforcaram a distorcéo anteriormente aponta-
da, de se conferir completa imunidade de fiscalizagdo judicial nesses assun-
tos%7, Assim como ndo hi ato inteiramente discricionério®®, ndo existem

matérias totalmente politicas e, por isso, excluidas de apreciacdo judicial:

"Onde quer que haja poder discricionério ha atividade politi-
ca; nem por isso, saltando o 6rgdo agente as lindas da sua compe-
téncia, se veda ao Poder Judicidrio o conhecimento da gquestdo
eminentemente juridica, como lhe caberia conhecer de qualquer
questdo de devolugdo de competéncia. Toda discricionariedade &
interior, & 'dentro’; nesse branco, que as raias das atribui¢bes con-
cedem, é que o aspecto ou a dimenséo é sé concernente & politica.
O que é dificil {...) & que a questdo politica néo possa, em certas
circunstincias, fundamentar pleito legal, apresentar aspecto,
lado, carater ou dimensdo politica; de modo que o principio de
n#o cognicdo do caso politico deve ser entendido como se estives-

366 Comentdrios & Constituigdo de 1946, 3. ed., Rio de Janeiro, Borsoi, 1960, t. 3, p. 202.
367 Nesse sentido a critica de Pontes de Miranda, Comentdrios, cit., t. 3, p. 200, para quem
"o erro maior que se cometeu, antes {da Constituicdo de 34}, a respeito, foi o de se arrola-
rem matérias sobre as quais se recusavam os juizes ou deviam recusar-se a decidir”. Para
uma ampla visualizagdo das listas de matérias eminentemente politicas, elaboradas por
autores brasileiros e estrangeiros, veja-se Oswaldo Aranha Bandeira, A teoria das Consti-
tuigdes rigidas, 2. ed., Sdo Paulo, Bushatsky, 1980, p. 123-33.

368 Referindo-se a discricionariedade administrativa, Margal Justen Filho, Curso, cit., p.
168, registra que "a doutrina nfo mais usa as expressdes 'ato vinculado’ e 'ato discricio-
nério’”, pois "alguns aspectos de cada ato sdo vinculados ou discriciondrios, nédo o ato
propriamente dito”.

{48

se escrito: 'E vedado ao Poder Judicidrio conhecer de questdes
que ndo tenham sido postas sob a forma de agfo em juizo, ou por
ndo serem suscetiveis de se proporem como tais, ou porque nio
as enunciou como tais o autor, ou, na reconvengio, o réu’. Sempre
que se discute se é constitucional, ou ndo, o ato do Poder Executi-
vo, ou do Poder Judiciario, ou do Poder Legislativo, a questo ju-
dicial estd formulada, o elemento politico foi excedido, e caiu-se
no terreno da questdo juridica”®®.

O exame das intimeras listas de matérias ensejadoras de discriciona-
riedade politica, como aquela composta por Rui Barbosa, na esteira da
melhor doutrina estadunidense®, torna visivel a enorme plasticidade da
categoria teorética das questGes politicas, que recobre atos sujeitos a regi-
mes extremamente diferenciados, alguns concernentes a funcio legislati-
va (e.g., a fixagdo do regime tributario ou o exercicio da sancéo e do veto),
outros a fun¢éo de chefia de Estado (e.g., a declaragdo de guerra ou a cele-
bragdo de tratados) e outros, ainda, 4 funcdo administrativa (a distribuicdo
orcamentéria da despesa e o provimento dos cargos federais). A amplitude
da base material da clausula de exclusdo prossegue sendo a sua marca
caracteristica, como se pode comprovar pelo seu uso na jurisprudéncia
mais recente do Supremo Tribunal Federal, que vislumbra questdes politi-
cas: nos atos interna corporis do Poder Legislativo, como aqueles relativos
ao desenvolvimento do processo legislativo sob a égide de disposigdes re-
gimentais das Casas do Congresso ou ao exercicio da fungdo de controle
parlamentar (e.g., a constitui¢do e o funcionamento de comissdes parla-
mentares de inquérito}s”’; no desempenho excepcional de funcio judican-
te pelo Senado Federal, em matéria de crimes de responsabilidade®: na
responsabiliza¢go politico-disciplinar de parlamentares®; na apreciacdo

1

dos pressupostos para a edigdo de medidas provisorias¥™ etc.%.

369 Cf. Pontes de Miranda, Comentdrios, cit., t. 3, p. 205-6.

370 Carlos Maximiliano, em seus Comentdrios a Constituigdo brasileira, 5. ed., Rio de Janei-
ro & Sdo Paulo, Freitas Bastos, 1954, v. 2, p- 341, reproduz a lista de "questdes politicas”
oferecida por Rui Barbosa.

3 Arts. 51, III, 52, XII, 57, § 3¢, 11, e 58, § 3¢, da CF.

372 Art. 52,1 e II, da CF.

373 Art. 55, Il e §§ 12 ¢ 2¢, da CF.

374 Art. 62, caput e § 52, da CF.

375 O valioso estudo de José E. Marques Teixeira, A doutrina, cit., p. 161-225, traz uma
compilacdo da jurisprudéncia mais recente do STF sobre questdes politicas, apresentan-
do uma sintese dos principais julgados, agrupados por assunto.
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A versatilidade da clausula das questdes politicas, que tem sido invo-
cada como auténtica férmula magica, justificadora de toda sorte de auto-
contencdo judicidria {devesse esta ocorrer ou néo}*”, se explica, por um
lado, o seu uso frequente na jurisprudéncia, resulta, por outro, em sua
inconsisténcia enquanto critério dogmatico para aferir o desbordamento
ou nio da jurisdi¢do constitucional (lato sensu) dos marcos que lhe sdo
assinalados pela Constituigdo aplicada. Com efeito, a discricionariedade
do Poder Legislativo na regulagdo normativa ostenta latitude que néo
pode ser equiparada 4 da discrigdo inerente ao ato presidencial de decre-
tacdo da intervencéo federal. De outra parte, nem todo ativismo judicial
pode ser contido pela invocagdo dos poderes discricionarios dos 6rgdos
emissores dos atos controlados, a0 mesmo tempo em que a deformagéo
no uso da clédusula, como j4 se viu, pode redundar em passivismo judici-
4rio, extremamente pernicioso ao Estado de Direito e & supremacia da
Constituigio. Entendo, pois, que a denominada "doutrina” das questoes
politicas constitui mera cortina de fumaca, que mal disfarca a existéncia
de categoria meramente retérica e de nenhum valor cientifico. Em outros
termos, a mencionada clausula de exclusfio ndo consubstancia um paré-
metro dogmatico sélido de avaliagdo da fungdo jurisdicional, na tentativa
de proscrever préticas ativistas, devendo ser afastada em prol da constru-
¢do de critérios efetivamente consistentes e que ndo deem ensejo a defor-
macdes®. A desvalia da political question doctrine, enquanto parametro

376 Essa, também, uma das conclusdes alcancadas por José E. Marques Teixeira, A doutri-
na das questdes politicas, cit., p. 228-9: "A pesquisa realizada revela que a doutrina das
questdes politicas tem sua aplicabilidade no ambito do controle judicial de constituciona-
lidade, servindo como uma espécie de 'valvula de escape do sistema’, como uma técnica
de autocontencdo (self-restraint): por meio da qualificagdo de uma questdio como politica,
sujeita 4 discricionariedade de outro Poder do Estado, o juiz renuncia ao exercicio da ju-

wmnm a identificacéo do ativismo judicial em matéria constitucional n

Eﬁmw.mmam nas tentativas doutrinérias de construgéo da categoria d \ meo
@o:cowm\ muito embora também aqui se registre o problema da mHMm w ﬁOm
de e diversidade de objeto, razdo da preferéncia pela utilizagdo mmmh .
posta, em que se tomam as subclasses de atos usualmente apont QB-
como politicos {atos legislativos, atos relativos as verno o

funcs
de chefia de Estado etc. )8, ngoes de governo o

17 Os diversos graus d j
e controle judicidrio em éri
constitucional ! materia
-Zo wp‘mm.;\ a doutrina ndo tem se dedicado & identificagdo e sistemati-
zagao dos diversos graus de intensidade pelos q
trole jurisdicional dos atos do Poder Piblico, a
alhures. ~

uais se desenvolve o con-
0 contrério do que sucede

%&W Mm Estados Unidos, m.uoH .mNmB.EP se admite a existéncia de trés stan-
zm controle de constitucionalidade, tendo como referéncia a distinta
MHMMQO ﬁwc.m\ mmmcbmo.mm mﬁmbam\.m Constituicdo dispensa aos direitos
: H.bms ais. Com efeito, a consolidagdo da teoria das liberdades prefe:
renciais (preferred freedoms), correspondentes aos direitos de cunho pesso-

al (liberdades de expressdo do pensamento, de reunido, de ass

. . ociagd
imprensa, de relig e

e 130 m.ﬁm.r mws meados do século passado, importou na

! ao de toda a legislagdo que de algum modo as afete a um teste
mm»:xﬁo de constitucionalidade, por meio do qual se exige a cabal demons-
:momw de ser ela indispensavel & protecéo de interesses constitucionais Qmm
superior monta (em face das especificidades da situacdo regulada). Em

sentido a
oposto, desde 1937, com a reversdo do ativismo conservador que

risdi¢fio, abstendo-se de julga-la”

377 Tal assertiva é abonada pelo pensamento licido de Pontes de Miranda, Comentdrios,
cit., t. 3, p. 204: "Quando John Marshall dizia que as questSes por sua natureza politica
nunca poderiam ser ventiladas na Corte Suprema, pronunciava frase vaga, que ndo se
pode repetir sem perigo”. E confortada, outrossim, pela tendéncia de seu abandono ou
minimizagdo em todas as ordens de jurisdicdo, inclusive no 4mbito do nosso STF: “O
recurso a doutrina das questdes politicas, e suas varidveis, que tem levado o Supremo
Tribunal Federal a conter o exercicio da sua jurisdicdo sobre determinadas matérias, ndo
obsta a afirmagcdo de que, atualmente, a tendéncia € limitar o 4mbito da sua incidéncia, 0
que representa a retomada do seu processo evolutivo” (José E. Marques Teixeira, A dou-
trina das questses politicas, cit., p. 234).
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378 Em estudo sobre o controle de constitucionali
Schéfer tenta melhorar a operacionalidade da cat
vos. Destarte, para ele ato politico seria ”
orientagéo politica superjor do Estado, de
sui ampla possibilidade de conformacéo
da fiscalizacdo da constitucionalidade do
Alegre, Notadez, 35:90, jan./fev. 2006)
m.Enmmm do Estado proposta por Jorge
ainda assim nio me parece inteirament
lidade do conceito, que continua a co
muito distintos

dade dos atos politicos, Jairo Gilberto
egoria dela apartando os atos legislati-
0 ato estatal ndo normativo, que veicula uma
corrente diretamente da Constituicdo, que pos-
quanto aos fins a serem atingidos” {O problema
s atos politicos em geral, Interesse publico, Porto
- Segue, em dltima anlise, a esquematizagdo das
Miranda, Manual, cit., t. 5, p. 24-5. Entretanto

€ equacionado o problema da reduzida m_.::uo:mH
que ¢ mpreender atividades sujeitas a regimes juridicos
: quals sejam as fungbes de governo e de chefia de Estado.
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deu azo ao "governo dos juizes”*”, as leis atinentes a direitos econdmicos
e sociais [direitos patrimoniais) passaram a receber um escrutinio muito
menos severo da Suprema Corte, segundo o qual apenas seriam declara-
das inconstitucionais se ndo passassem por um teste de racionalidade. Em
nivel intermedidrio, estaria situada a fiscalizacdo de constitucionalidade
de leis que contenham cldusulas de discriminagdo por razdes de sexo ou
que promovam discriminago positiva por critério étnico®®.

De toda sorte, no estudo pioneiro de Seabra Fagundes sobre O contro-
le dos atos administrativos pelo Poder Judicidrio ja se pode divisar a existén-
cia de diferentes niveis de controle jurisdicional tendo por objeto atos do
Poder Piiblico. O notével jurista potiguar, primeiramente, faz aluséo a si-
tuaces excepcionais que, em nosso direito, estarjam excluidas do controle
judicial, por importarem em exercicio andmalo da funcdo jurisdicional por
6rgdo estranho ao Poder Judicidrio (o caso mais tipico seria o do processo
e julgamento dos chamados crimes de responsabilidade)®!. Além disso, no
terreno dos atos administrativos a extensdo do controle jurisdicional seria
mais ou menos ampla, dependendo da presenga ou néo de apreciagdo de
mérito, deferida com exclusividade ao Poder Executivo®Z,

379 L&da Boechat Rodrigues, na monumental obra A Corte Suprema e o direito constitucional
americano, Rio de Janeiro, Forense, 1958, p. 197, consigna que "o primeiro julgado da Cor-
te Suprema a manifestar a sua mudanca de orientagéo tomou-se a 29 de margo de 1937, no
caso West Coast Hotel v. Parrish, em que se declarou a constitucionalidade da lei de salario
minimo do Distrito de Colimbia, reformando, expressamente, jurisprudéncia anterior”
380 Sobre a teoria das preferred freedoms e suas implicagdes quanto aos niveis de controle
de constitucionalidade, veja-se Enrique Alonso Garcia, La interpretacion, cit., p. 280-6.
381 Cf. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judicidrio, 6. ed., Sdo Paulo, Saraiva,
1984, p. 117-23.

182 Trata-se de pagina antolégica, que merece ser transcrita: "Ao Poder Judiciério & vedado
apreciar, no exercicio do controle jurisdicional, o mérito dos atos administrativos. Cabe-
lhe examiné-los, tdo somente, sob o prisma da legalidade. Este € o limite do controle,

Entendo que deflui do préprio direito constitucional brasileiro a gra-
dacdo do controle exercido pelo Poder Judiciario em relagdo a atos pratica-
dos pelos demais Poderes {ou por ele préprio, em matéria administrativa),
refletindo-se, ademais, na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. O
que urge fazer é explicitd-la, com o intuito de sistematizacéo, criando-se,
desse modo, valioso instrumento para se aferir o caréter ativista ou ndo de
determinada decisdo judicial.

17.1 Inexisténcia de controle: fungdo de governo

Consoante ja se deixou patenteado®?, a transformacio do Estado libe-
ral-democrético em um Estado social-democréatico fez com que se alteras-
se profundamente o modo de expressdo institucional do principio da sepa-
racdo dos Poderes, tanto no que concerne ao elenco de fungées estatais,
quanto & configuracdo dos 6rgédos que as desempenham, bem como em

relagdo a distribuigéo das funcdes entre os 6rgéos e ao modo de seu exer-
cicio®*.

Néo se concebe nenhuma descrigdo das funcdes estatais, respaldada
pelas ConstituigSes democraticas da atualidade, pouco importando a es-
trutura dual ou monocratica do Poder Executivo, que deixe de fazer refe-
réncia ao que se convencionou denominar de fungdo de governo. No Bra-
sil, em que o Executivo é monocratico, de par com a modelagem
presidencialista emprestada ao sistema de governo, assiste-lhe o exercicio
de atividades de natureza diversificada, que podem ser agrupadas em qua-
tro ooE.CEOm,@acmewm‘ correspondentes: 4 fung¢do de chefia de Estado, &
funcdo de governo, & participacfio na fungéo legislativa e a funcdo admi-
nistrativa®. Nos Estados parlamentaristas, ocorre a cisdio orginica do Po-

383 Item 12, retro.

quanto 2 éxtensdo. O mérito estd no sentido politico do ato administrativo. {...] Compre-
ende os aspectos, nem sempre de fécil percepcao, atinentes ao acerto, 4 justica, utilidade,
equidade, razoabilidade, moralidade etc. de cada procedimento administrativo. Esses as-
pectos, muitos autores os resumem no bindmio: oportunidade e conveniéncia. Envolvem
eles interesses e nio direitos. Ao Judiciario ndo se submetem os interesses que o ato admi-
nistrativo contrarie, mas apenas os direitos individuais, acaso feridos por eles. O mérito
& de atribuicdo exclusiva do Poder Executivo, e o Poder Judicidrio, nele penetrando, ‘faria
obra de administrador, violando, dessarte, o principio da separacio e independéncia dos
poderes’. Os elementos que o constituem sdo dependentes de critério politico e meios
técnicos peculiares ao exercicio do Poder Administrativo, estranhos ao ambito, estrita-
mente juridico, da apreciagdo jurisdicional” (O controle, cit., p. 126-8).
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384 A esse propdsito, tive a oportunidade de tecer considera¢Ges mais extensas na obra A
agdo popular como instrumento de participagdo politica, Sdo Paulo, Revista dos Tribunais,
1991, p. 173-90.

385 Manoel Gongalves Ferreira Filho compde o elenco de fungdes atribuidas ao Poder
Executivo de modo tripartite, por utilizar como critério o papel institucional desempe-
nhado pelo seu titular: Chefe de Estado, Chefe de Governo e Chefe da Administragio
{Curso, cit., p. 223-5 e 233-4). O rol das competéncias do Presidente da Repfiblica ofere-
n.Eo no art. 84 da CF, contudo, conduz & divisédo proposta, pois dali constam tarefas per-
tinentes & chefia de Estado [e.g., incs. VI e VIII), & funcdo de governo (e.g., incs. Xl e
XX11I), ao comando da Administragéo (e.g., incs. II e XXV), mas, também, & participagio
na fungéo legislativa (e.g., incs. III, IV e V).
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der Executivo, distinguindo-se a Chefia de Estado do Governo (em sentido
estrito). Subsiste, todavia, a pluralidade de atividades de natureza diversa
confiadas a este segundo 6rgdo, razdo pela qual nido se pode identificar
como fungdo de governo tudo aquilo que faz o 6rgédo denominado Gover-
no*%, Na verdade, a observagio de Canotilho de que "néo ha uma caracte-
rizacdo constitucional-material da fungdo politica ou de governo”®” é vélida
para a expressiva maioria dos sistemas constitucionais contemporéneos, o
que remete a incumbéncia ao plano doutrindrio.

Na ligdo de Pietro Virga, "o conteido da funcdo de governo & dado
pela determinacgdo do direcionamento politico, que condiciona toda a ati-
vidade estatal no seu conjunto e na sua unidade”. Destarte, “mediante a
fungdo de governo, sdo estabelecidos os fins do Estado e tragadas as dire-
trizes para a coordenagéo e desenvolvimento das trés fungdes estatais”®.
Nao se pode esquecer, entretanto, que “a fungéo de governo (indirizzo po-
litico) é uma fung¢do, em primeirissimo lugar, de execugdo da Constitui-
¢do", como assinala Paolo Barile, que também a caracteriza como uma
fungdo de escolba das diretrizes politicas basicas que devem comandar a
agdo estatal. Algumas delas j4 sdo prefixadas, direta ou indiretamente, pela
propria Constituigdo, cabendo ao Governo detalhé-las e estabelecer a es-
tratégia para alcangé-las (o que importa na fixagdo de uma certa ordem de
prioridades e em certa contextualizagdo temporal). Outras diretrizes da
politica governamental podem ser tidas como contingentes, ja que razoa-
velmente distanciadas da Constituig¢do, porém, "também esses fins, secun-
darios sob um perfil constitucional, mas sempre priméarios sob perspectiva
historica, convertem-se em programas legislativos "3,

O que se observa é que a fungéo de governo, na majoria das vezes, se
desenvolve mediante a elabora¢do de programas de governo, de planos de
acdo, globais ou setoriais, compreendendo, ainda, a busca do engajamento

386 Na Constitui¢do portuguesa, sob a égide de um parlamentarismo dual {ou semipresi-
dencialismo, como 14 se costuma dizer), atribuem-se ao Governo competéncias legislati-
vas {art. 198}, administrativas (art. 199} e de apoio ao Chefe de Estado {art. 197). Ndo se
deixa de fazer alusdo, no entanto, & fungdo de governo propriamente dita nos arts. 188 e
192 (programa de governo), bem como nos arts. 200, n. 1, a, e 201, n. 1, a (politica gover-
namental).

387 Cf. Direito constitucional, cit., p. 648.

388 Diritto costituzionale, cit., p. 64.

389 Veja-se Paolo Barile, Istituzioni di diritto pubblico, 4. ed., Padova, CEDAM, 1982, p.
243-4.
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dos demais Poderes e da sociedade civil em relacdo as diretrizes tracadas.
Ora, essas atividades raramente assumem forma juridica, permanecendo,
via de regra, adstritas 4 esfera politica. A sua vocagio natural, entretanto,
€ a de se espraiar por toda as atividades estatais, deflagrando providéncias
legislativas, administrativas (de carater normativo e nio normativo) e até
mesmo jurisdicionais, sempre sob a impulsdo do Governo, a quem as
Constituicdes social-democraticas conferem poderes para tanto®®.

Enquanto se mantenha no plano exclusivamente politico, a funggo de
governo revela-se judicialmente incontrolavel, o que é simples de de-
monstrar: em primeiro lugar, por ndo envolver a pratica de atos concre-
tos, capazes de afetar a esfera juridico-subjetiva de quem quer que seja;
em segundo lugar, porque mesmo o controle preventivo da constituciona-
lidade de atos do Poder Pablico jamais retroage a ponto de surpreender a
planificacéio politica da agdo governamental®. E certo que, por vezes, a
funcéo de governo se reveste de forma legislativa, se manifestando por
meio de diplomas legais que ndo veiculam normas gerais e abstratas e
sim programas de agéo governamental, de abrangéncia maior ou menor,
porém sempre dimensionados tendo em vista uma concreta situacéo fati-
ca. Desse teor, as leis pertinentes a programacdo da despesa ptblica (pla-
no plurianual, diretrizes orgamentdrias e orcamento anual) ou as que
aprovam planos e programas nacionais, regionais ou setoriais de desen-
volvimento*?. Cuida-se de atos formalmente legislativos, porém material-
mente governativos, os quais, entretanto, se submetem a fiscalizagdo de
constitucionalidade néo pelo contetdo e sim pela forma que apresentam,
a qual os submete ao regime de controle jurisdicional préprio dos atos
legislativos®®,

- 390 A nota essencial da fun¢do de governo, enquanto forga propulsora das demais fun-

¢Oes estatais, € reconhecida pelos autores que sobre ela se debrucam (cf. Canotilho, Di-

Teito constitucional, cit., p. 649, e Barile, Istituzioni, cit., p. 243-4). Esta presente, por sinal,
na formulagdo tedrica de Karl Loewenstein a propésito das implicacdes funcionais do
principio da separagdo dos Poderes nas democracias atuais, em que a legislagdo e a admi-
nistracdio sdo apresentadas como atividades de execucdo das decisdes politicas funda-
mentais, as quais decorrem precisamente do exercicio da fungio de governo, observados
os limites que a Constitui¢do the impde (Teoria, cit., p. 63-8).

391 Na minha tese Perspectivas de evolugdo, cit., p. 60-4, estéo indicadas as notas tipifica-
doras do controle preventivo de constitucionalidade de leis e atos normativos.

392 Cf. art. 48, Il e IV, da CF.

303 Todas as tentativas doutrinérias no sentido de viabilizar o controle jurisdicional das
politicas ptblicas, ou seja, dos programas de agio governamentais, invariavelmente,
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17.2 Controle minimo: exercicio de jurisdicdo pelo Poder
Legislativo

Uma das hipéteses sempre lembradas de exercicio atipico de mﬁbn.mo
estatal entre nos & a do processo e julgamento do Presidente da meﬁcb.o.m
e de algumas outras autoridades®* pela prética de crime de responsabili-
dade, atividade essa da competéncia do Senado Federal, nos termos do
artigo 52, incisos I e II, da Constituigdo de 1988. Com efeito, qmwm..mm mwo
exercicio de fungdo jurisdicional pelo Senado®®, precedido de autorizacdo
da Camara dos Deputados, por dois tercos de seus membros, no ommn.u A.wm
processo contra o Presidente da Republica, o Vice-Presidente ou os gSwm-
tros de Estado®®. Uma vez satisfeita a condicéo de procedibilidade {admis-
sibilidade da acusagdo pela Cdmara), o processo se instaura e se desenvol-
ve perante o Senado Federal, a quem compete, igualmente, o _.EmmBmE.o
de maérito, limitando-se o veredicto condenatério, que exige o voto de dois
tercos dos Senadores, a imposigdo da perda do cargo, com .EmEEmnmw por
oito anos para o exercicio de fungéo ptiblica®”’. Por se cuidar de mmunwo. de
natureza @ommoo&mawimqm&,\P admite-se a apuracgdo de responsabilida-
de criminal em relagio aos mesmos fatos e, se for o caso, a aplicagéo de
sangio penal pela instancia judicidria competente®®. Reforca estar o Sena-

desdguam na submissdo ao Judiciario das leis-plano, méxime em Bm.ﬁm.aw orcamentéria.
Mencione-se, por exemplo, o artigo de Felipe de Melo Fonte, A Fm:i:.mm.mm mm m..omm_.
Judiciario para o controle de politicas ptblicas, Revista Brasileira de Direito Piiblico -
RBDP, Belo Horizonte, Ed. Férum, 20:91-126, jan./mar. 2008.

394 A saber: O Vice-Presidente da Reptiblica; os Ministros de Estado e os Comandantes
da Marinha, do Exército e da Aerondutica nos crimes de responsabilidade conexos com
os do Presidente ou do Vice; os Ministros do Supremo Tribunal Federal; os membros do
Conselho Nacional de Justi¢a e do Conselho Nacional do Ministério Piblico; o Procura-
dor-Geral da Reptblica; e o Advogado-Geral da Unido.

1395 Nesse sentido, dentre outros, pode-se invocar O magistério de Seabra Fagundes, O
controle, cit., p. 118, e de Manoel Gongalves Ferreira Filho, Curso, cit., p. 137.

396 Art. 51,1, da CF.

397 Cf. o paragrafo tnico do art. 52 da CE. o i

398 Veja-se, dentre outros, Uadi Lammeégo Bulos, Curso de direito nozmﬁzn.No:&._ mmw Paulo,
Saraiva, 2007, p. 1032: O impeachment proporciona uma sangdo administrativa Ewwoﬂm
pelo Senado Federal, decorrente de um processo politico. Tanto & assim que o actimulo
da penalidade aplicada ao Presidente da Repiblica pelo Senado ?iﬁ.bmim com a n.oumm.
nagdio proveniente da Justica comum n#o constitui bis in idem. Se o ::Ummnw:.ﬁmﬁ tivesse
caréter criminal, o acusado ficaria sujeito a dois processos: um de competéncia do Poder
Legislativo, outro da alcada do Poder Judicidrio, respondendo duplamente pelo mesmo
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do investido de funcfo jurisdicional ao conduzir e julgar o impeachment a
circunstincia de assumir a presidéncia da Casa, para esse fim, o Presiden-
te do Supremo Tribunal Federal®.

Ora, em relagdo a essa prestagdo jurisdicional andmala por 6rgdo do
Poder Legislativo, no 4mbito material estrito em que ela se da, sofre o
Poder Judiciario forte restrigdo no tocante ao controle jurisdicional amplo
que, enquanto garantia constitucional, lhe compete exercer*®, Nio se Ihe
permite, por exemplo, substituir a decisdo de mérito proferida pelo Sena-
do, sob qualquer viés (apreciagdo da prova, interpretacdo do dispositivo-
-sede a que se subsumiriam os fatos da acusacdo etc.)*!. Entretanto, na
jurisprudéncia consolidada pelo Supremo Tribunal Federal a partir da dé-
cada de noventa, especialmente em fungéo do processo de impeachment do
Presidente Fernando Collor de Mello, estabeleceu-se que existe, ainda que
em um grau minimo, o controle das instincias judicidrias sobre aquela
atividade jurisdicional exercida pelo Senado. Assim & que o principio do
devido processo legal e seus consectarios no plano formal (ampla defesa,
contraditério, etc.) deve ser observado pela Camara Alta nos processos por
crime de responsabilidade de sua competéncia, sob pena de, em nio o
fazendo, sujeitar-se a intervengéo reparadora do Poder Judiciario*2. Alias,
mesmo na fase preliminar 4 instauragdo do processo propriamente dito,
objetivando o juizo de admissibilidade da acusagdo a ser proferido pela
Camara dos Deputados, entendeu-se que deve o Judiciario velar pela ob-
servancia da ampla defesa ao acusado*®,

fato”. E de se atentar , de outra parte, para a observagdo de Ferreira Filho, Curso, cit., p. 166,
segundo a qual "a absolvigfio do acusado pelo Senado impede seja ele processado pela jus-
tica comum, o que revela nfio ser estritamente politica a natureza da ‘pena’”.

399 Paragrafo tnico do art. 52 da CF,

"400 Nos termos do art. 52, XXXV, da CF, “a lei nio excluird da apreciacdo do Poder Judi-

ciario lesdo ou ameaca a direito”.

401 Sobre o ponto, assim se expressou Uadi Lammé&go Bulos, Curso, cit., p. 1034: "O Su-
premo Tribunal Federal néo podera mudar o veredicto senatorial, interferindo no mérito
de seu julgamento, para reformar sua decisdo. Isso nada tem que ver com a natureza
politica do instituto, e sim com o perfil que a Carta de 1988 lhe irrogou, do contrario a
jurisdigdo, nessa matéria, n4o seria conferida 4 Cimara Alta, como o foi, porém, ao Pre-
torio Excelso”.

402 Esse entendimento restou consagrado no julgamento de dois mandados de seguranca
impetrados pela defesa do ex-Presidente: MS n. 21.623-9/DF {i- 17-12-1992; DJ 28-5-1993)
e MS n. 21.689-1 (j. 16-12-93; DJ 7-4-1995).

403 No julgamento do MS n. 21.564-0/DF (j. 23-9-1992; DJ 27-8-1993) decidiu o STF: “No
procedimento de admissibilidade da dentincia, a Camara dos Deputados profere juizo
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Além da responsabilizacfio politico-administrativa de altas autorida-
des da Reptblica, da competéncia do Poder Legislativo, h4, pelo menos,
mais uma situagdo em que o controle exercido pelo Poder Judicirio, em
matéria constitucional, & de grau minimo. Refiro-me ao controle sobre o
veto presidencial a projetos de lei aprovados pelo Congresso Nacional, nos
termos do artigo 66, § 12, da Constituicdo Federal*®. Ndo obstante as ra-
zGes de veto possam versar sobre matéria juridica, qual seja, a existéncia
de vicios de ordem constitucional que maculariam a propositura, entende-
-se ser impossivel, in casu, a dissociagdo entre a questdo juridica e a apre-
ciagdo de meérito, tendo em vista a natureza eminentemente politica do
6rgao que maneja o instrumento legislativo. Mas, se néo € licito controlar
na esfera jurisdicional o acerto ou ndo dos motivos apresentados pelo Che-
fe do Executivo para se opor a conversdo em lei de projetos aprovados
pelas Casas do Legislativo*®, também néo se pode dizer que inexista fisca-
lizacdo judicial nessa matéria. Pode o Judiciario, por exemplo, reconhecer
a intempestividade de veto oposto fora do prazo constitucional ou a inva-
lidade e, portanto, a ineficicia obstativa daquele que ndo estiver acompa-
nhado de motivacgéo.

17.3 Controle médio fraco: atos interna corporis, atos de Chefia de
Estado e controle de constitucionalidade fundado em
principios

A'partir da década de sessenta, comegou a ganhar autonomia na juris-
prudéncia do Supremo Tribunal Federal, relativamente ds questdes ditas
politicas, a categoria dos atos concernentes 4 economia interna das Omm.mm
Legislativas, identificados pela expressdo “atos interna corporis”. Todavia,
apenas a partir da década de oitenta, com a agudizacdo dos embates par-

politicor Deve ser concedido av acusado prazo para defesa; defesa que decorre do princi-
pio inscrito no art. 52, LV, da Constituigdo, observadas, entretanto, as limitagdes do fato
de a acusagdo somente materializar-se com a instauragdo do processo, no Senado”.

404 Reza o dispositivo: "Se o Presidente da Reptblica considerar o projeto, no todo ou em
parte, inconstitucional ou contrério ao interesse piblico, veta-lo-4 total ou @mnomm_Bmﬁm\
no prazo de quinze dias 1teis, contados da data do recebimento, e comunicar4, dentro de
quarenta e oito horas, ao Presidente do Senado Federal os motivos do veto”.

405 Luis Roberto Barroso, embora reconhecendo ser esse o entendimento dominante, na
doutrina e na jurisprudéncia do STF, posiciona-se no sentido da viabilidade de aferigio
judicial do acerto ou ndo do juizo proferido pelo Chefe do Executivo acerca da legitimi-

dade constitucional do projeto (O controle, cit., p. 63-4).
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lamentares por forca do processo de “abertura politica” e o decorrente
aumento do ndmero de controvérsias regimentais submetidas ao Supre-
mo, veio a se consolidar, claramente, um padréo de controle jurisdicional
especifico para os litigios em que a matéria fatica sub Jjudice & disciplinada,
exclusivamente, por normas regimentais do Poder Legislativos,

A diretriz de que os atos praticados no ambito do Parlamento, em
aplicagdo unicamente de normas regimentais, devam merecer um contro-
le bem menos intenso da parte do Poder Judiciério restou evidenciada na
jurisprudéncia do STF em face de controvérsias envolvendo o processo
legislativo. Na apreciacio da preliminar de ndo conhecimento suscitada
no Mandado de Seguranca n. 22.503-3/DF, impetrado por Deputados Fe-
derais contra ato do Presidente da Cimara relativo 4 tramitagdo da PEC n.
33-A/95 (reforma da previdéncia), firmou-se o entendimento de que as
normas regimentais sobre o processo legislativo seriam meramente ordi-
natérias e, portanto, insuscetiveis de violar direitos subjetivos de parla-
mentares, sendo, pois, a discussio sobre a sua adequada observancia imu-
ne 2 fiscalizagdio jurisdicional. Ao contrério, se a impugnacdo de ato
integrante do iter procedimental de elaboracdo legislativa se fizesse com
fundamento na violacdo de dispositivo constitucional, estaria habilitado o
Poder Judiciario a dela conhecer*’”. A bem de ver, essa orientac¢io ja hou-
vera sido defendida, embora sem tanta precisdo, por Themistocles Bran-
ddo Cavalcanti, mais de trinta anos antes®s.

406 Cf. José E. Marques Teixeira, A doutrina das questdes politicas, cit., p. 154 e 162-70.

407 O MS n. 22.503-3/DF foi julgado em 8-5-1996, tendo o respectivo acérdéo sido publi-
cado no DJ 6-6-1997. Veja-se especialmente o voto do Min. Moreira Alves sobre a matéria
preliminar {p. 503-5). Outros julgados contemporaneos ou posteriores confirmam a dire-
triz, como a decisdo no MS n. 22.183-6/DF {j. 5-4-95; DJ 12-12-1997}: "3. Decisdo fundada,
exclusivamente, em norma regimental referente i composi¢io da Mesa e indicacdo da
candidaturas para seus cargos (art. 89). 3.1 O fundamento regimental, por ser matéria

interna corporis, s6 pode encontrar solugdo no dmbito do Poder Legislativo, ndo ficando
sujeito a apreciagdo do Poder Judiciario”,

408 Cf. Do controle da constitucionalidade, Rio de Janeiro, Forense, 1966, p. 192: "Os trAmi-
tes legislativos sdo condigGes formais em que se desenvolve o poder politico das Assem-
blejas ao exercicio de sua competéncia primordial, indelegdvel e intransferivel, imune a
interferéncia de qualquer outro poder. H4 de se distinguir, entretanto, a imunidade que
cobre o exercicio desse poder, enquadrado na esfera puramente politica das Céamaras, es-
fera em que se desenvolve a funcéo discricionaria e politica da iniciativa, da conveniéncia,
da oportunidade e da determinacio do proprio contetido das leis, |...) dos casos em que a
obediéncia &s exigéncias formais impostas pelas ConstituicSes e leis organicas, limita a
funcéo legislativa resguardando os interesses individuais ou coletivos em jogo".
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O modo pelo qual tem sido manejada pelo Supremo Tribunal Federal
a clausula de exclusdo das questdes interna corporis indica, na verdade, o
afastamento total do controle judicidrio no tocante a atos praticados xbo
4mbito interno do Parlamento, que digam respeito apenas a Eﬁmawwﬁwnmxo.
-aplicacdo de dispositivos regimentais. Assim é que, na ementa do mmemmo
prolatado no julgamento do Mandado de Seguranga n. 20.47 H\.H\Uw K as-
sentou o Ministro-relator, Francisco Rezek, que "matéria relativa .n.~ inter-
pretagdo, pelo Presidente do Congresso Nacional, de normas de nmmwam\b.ﬁ
legislativo, é imune & critica judicidria, Qnoc:moamwmbmw,m\m no dominio
interna corporis"*®. A comprovagdo cabal de que a n:am.s,wN é Bm.mBo a da
ampla imunidade dos atos interna corporis pode ser mx.ﬁ.mwnwm da E%o.ims-
tissima decisdo em que o Supremo integrou a investigacdo por Bmpw de
comisséo parlamentar de inquérito ao estatuto da o@.o&wmo\xwawm%umo
que a maioria frustre a instalacdo de CPI pela recusa & ::.&ownmo de QHQW-
bros para dela participar. Nesse julgado, deixou-se oobmumbmmo\ m:m b.mo
obstante o caréter politico dos atos parlamentares, revela-se legitima a in-
tervencdo jurisdicional, sempre que os corpos legislativos :.:Hm.@mxammwb o.m
limites delineados pela Constituigdo ou exercam as suas atribui¢oes Em»w
tucionais com ofensa a direitos ptblicos subjetivos impregnados de quali-
ficagdo constitucional e titularizados, ou nédo, por membros do Congresso
Nacional"!. . o
A despeito da construgdo pretoriana sobre a imunidade E&dew dos
atos interna corporis, entendo que, a luz da Constituicdo _owmm:.m:m e espe-
cialmente do principio da inafastabilidade do controle ?Em&eoﬂmr a me-
lhor interpretagdo é a de que néo ha que se falar aqui em monmwo total e
sim em fiscaliza¢do de intensidade média fraca. O que quero dizer com
isto é que as normas regimentais, que sdo veiculadas, entre nos, Um_, ato
formalmente legislativo*?, se prestam, perfeitamente, & configuracdo de

direitos subjetivos dignos de protegéo judicial, tendo como sujeitos ativos
0s proprios parlamentares individualmente ou os partidos politicos a que
se filiam, mormente se considerada a relevancia assumida por esse direito
interno no tocante a elaboragdo das leis e ao exercicio da fungdo de con-
trole politico pelo Parlamento. Apenas a juridicizagdo da atividade de in-
terpretagéio-aplicacdo dos textos dos regimentos internos das Casas legisla-
tivas pode assegurar, adequadamente, o principio do pluralismo politico,
impedindo que os partidos majoritérios se valham do controle das Mesas
e ComissGes para cercear o lidimo exercicio da oposicdo parlamentar. Ade-
mais, o exame do assunto sob a perspectiva comparatistica revela que a
tendéncia tem sido a de ampliagdo do controle judicial sobre as chamadas
questGes interna corporis*2, Além do controle dos procedimentos {adminis-
trativos, legislativos ou de controle politico) internos ao Parlamento da
otica dos principios e das regras constitucionais que sobre eles incidem,
mostra-se vidvel um certo controle sobre a propria interpretacdo-aplicacdo
de normas regimentais, a0 menos para afastar exegeses totalmente desca-
bidas desses textos, reveladoras de condutas arbitrarias. Deve-se ir, por-
tanto, além do controle meramente formal, tipificador do controle de grau
minimo, para se adentrar na discussio dos préprios fundamentos juridi-

cos das decises interna corporis, muito embora com um self-restraint um
pouco maijor do que aquele que prevalece a respeito de outras matérias*,

413 Na conclusio de artigo intitulado El control jurisdiccional de los actos parlamentarios:
un andlisis comparado de la evolucién jurisprudencial en Espafia e Israel, Revista Espario-
la de Derecho Constitucional, Madri, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales,
77:192, maio/ago. 2006, Suzie Navot assinala: “O estudo do desenvolvimento da jurispru-
déncia revela que o Tribunal Constitucional espanhol interpreta atualmente a doutrina
dos interna corporis de maneira restritiva, A jurisprudéncia do Tribunal Constitucional
estabeleceu na Espanha uma espécie de ‘codificagdo’ dos direitos dos parlamentares,
criando uma lista de direitos inerentes ao cargo representativo. Nos_tiltimos-ano.

S-0-au

409 Por meio desse mandamus Deputado Federal pretendia compelir a ?mmﬁmbnww .ao
Congresso a realizar sessdo para votagdo de proposta de emenda constitucional instituin-
do elei¢es diretas para a Presidéncia da Reptblica.

410 J. 19-12-1984; DJ 22-2-1985. .
4 Cf. a ementa do acérddo referente ao H.Emmsmbﬁ do MS n. N».mwp..w\b.m da wm_mﬁ.od.m
do Min. Celso de Mello {j. 22-6-2005; DJ 4-8-2006}. E a dimensao oo:mﬁzﬁob.& do direi-
to & ampla defesa que tem levado o STF a interferir com frequéncia no funcionamento
de CPIs ou em processos visando a imposi¢do de sangdes politico-disciplinares a parla-
mentares.

412 Do tipo resolugdo ([do Congresso, da Camara ou do Senado): cf. art. 59, VII, da CE.
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mento do controle jurisdicional dos atos parlamentares se deve, entre outras coisas, &
posi¢do que valora significativamente os principios fundamentais. A doutrina dos inferna
corporis se encontra em wm processo de declinio progressivo e é relevante somente para
aqueles processos ou decisdes que néo lesam direitos protegidos ou principios constitu-
clonais fundamentais, transformando-se em excecdo. A regra geral sustenta que toda
decisdo parlamentar & suscetivel de controle jurisdicional da parte do Tribunal”.

414 Hd quem va ainda mais longe, defendendo a eliminacdo da autocontengéo judiciaria
Do que concerne aos atos inferna corporis, como é o caso de Derly Barreto ¢ Silva Filho,
Controle dos atos parlamentares pelo Poder Judicidrio, Sdo Paulo; Malheiros, 2003, p. 187:
*Ao controlar a atividade dita interna corporis do Poder Legislativo - tal como acontece
com a fiscalizacdo de ato juridico publico praticado por qualquer outro orgdo estatal - o
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Também pode ser enquadrada na modalidade de controle de padrédo
médio fraco a apreciagdo judicial dos atos pelos quais se exerce a funcio
de chefia de Estado, que, em sistemas de governo presidencialistas, tanto
quanto a fungdo de governo, integra o elenco de atividades da competén-
cia do Presidente da Reptblica, sem uma clara identificacdo material no
texto da Constituicdo. Em termos sintéticos, Manoel Gongalves Ferreira
Filho anota que “por chefia de Estado entende-se, em altima analise, a
representacdo tanto externa quanto interna da unidade do Estado"**. Boa
parte dos itens das listas de matérias propicias ao afloramento das ques-
tdes politicas elaborada pelos antigos constitucionalistas correspondia a
atos pelos quais se expressa a funcdo de chefia de Estado e que constituem
a principal matéria-prima de que tem se valido aqueles que propugnam
pela existéncia da categoria dos atos politicos. Com efeito, sdo elementos
caracteristicos desses atos, em linhas gerais, os mesmos que Jairo Gilberto
Schiefer aponta como constitutivos dos atos politicos, ou seja, "a) ato ndo
normativo; b} ato de orientacdo politica superior do Estado; ¢) (gue) decor-
re diretamente da Constituigéio; d) (com) ampla possibilidade de conforma-
cd0"416, entendendo-se o segundo quesito como alusivo a politica externa.

Pois bem, a ampla liberdade de conformagio reconhecida doutrinaria-
mente aos atos de chefia de Estado ocorre exatamente porque as normas
constitucionais que os consagram recorrem, de modo bastante uniforme,
a conceitos indeterminados de cunho valorativo*!” ou simplesmente atri-
buem ao Presidente da Reptblica poderes de livre-escolha quanto a deter-
minadas condutas*®. Por certo se trata de controle mais intenso do que

Judicidrio também interpreta normas juridicas {no caso, os dispositivos dos Regimentos),
a fim de verificar a legitimidade da atuagdo parlamentar. Ao fazé-lo, no usurpa compe-
téncia exclusiva do legislador, apenas extrai o sentido dos preceitos regimentais, para
aplicé-los, dirimindo, assim, um conflito de interesses como outro qualquer”.

415 Cf. Curso, cit., p. 224, com o seguinte adendo: "O titular dessa chefia & quem simboli-

aquele que tem por objeto o processo de impeachment, mas, seguramente,
menos abrangente do que aquele efetuado em relagéo, por exemplo, a atos
administrativos discricionarios, sendo pela estrutura légico-linguistica da
norma disciplinadora, pela maior dificuldade de se conter a discricionarie-
dade em concreto no que tange aos atos politicos*®.

Finalmente, importa considerar o controle de constitucionalidade so-

bre leis e demais atos normativos, em que o pardmetro para se aferir a sua
conformidade ou ndo & Constituigdo seja fornecido, precipuamente, por
normas-principio. Importa reconhecer, nesse passo, o carater problemati-
co de um tratamento conjunto, para efeito de enquadramento nos diversos
niveis de intensidade de controle, de atos de natureza tdo diversa quanto
atos, predominantemente, de produgéo ou de aplicagdo do direito. Optou-
-se, metodologicamente, por um escalonamento abrangente, e ndo segun-
do a categoria dos atos controlados (legislativos, politicos, administrativos
etc.), porque o que ora importa ndo é a meticulosa comparagio entre os
niveis de controle judicial e sim destacar a existéncia de padrdes de inten-
sidade distintos para essa fiscaliza¢do, procurando apontar alguns dos ele-
mentos dogmaticos que a orientam. Por certo, serd sempre mais simples e
produtivo comparar o grau de controle exercido sobre atos da mesma na-
tureza (atos administrativos em que exista ou ndo alguma discricionarieda-
de; atos legislativos controlados a partir de principios ou de regras etc.).
. Ja se apontou que os atos legislativos, de um modo geral, sdo menos
intensamente sindicaveis do que os atos administrativos ou politicos. Isso
pelo fato de que a sua higidez juridica é avaliada, exclusivamente, com
base na Constitui¢éo, que deixa um vasto campo para o exercicio da liber-
dade de conformagéo do legislador. Na medida em que um ato legislativo
seja passivel de confrontagdo com normas constitucionais paramétricas,
ha que se distinguir se tais normas se apresentam como principios ou re-
gras, para efeito de dimensionar a intensidade do controle judicial.

za, aos olhos do estrangeiro, o Estado, aos olhos do cidaddo, a unidade nacional, o passa-
do, o presente e o futuro comuns. Personalizando a permanéncia e a integridade do Esta-
do, é o guardifo dos interesses perenes, dos valores tradicionais. A ele cabe uma fungéo
moderadora, destinada a arbitrar eventuais conflitos entre poderes”.

416 Cf. O problema da fiscalizagdo da constitucionalidade dos atos politicos em geral, cit.,
p. 90.

417 Assim a intervencdo federal para “pOr termo a grave comprometimento da ordem
piblica” {art. 34, IlI, da CF) ou a decretacdo de estado de sitio em virtude de “"comogdo
grave de repercussdo nacional” (art. 137, 1, da CF).

418 B 0 que sucede em relagdo 4 competéncia para “conferir condecoragdes e distingbes
honorificas" (art. 84, XXI, da CF).
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419 No campo do Direito Administrativo prevalece o entendimento de que a discriciona-
riedade decorrente prima facie de um texto normativo acaba se reduzindo significativa-
mente & luz das concretas circunstincias que envolvem a pratica do ato administrativo
\m titulo de ilustragdo, invoque-se Celso Antdnio Bandeira de Mello, Ummnxmnmoxnla%nm.
cit., p. 36-41 e 47-8. No entanto, a avaliagdo das complexas circunstincias faticas @:m
cercam o exercicio da funcéo de chefia de Estado {e.g., os fatos legitimadores de uma
declaragdo de guerra ou de um ato de intervengio federal) enseja muito maior dificulda-
de para a redugéo da discricionariedade em concreto.
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Avi 6 isd iti tes que defendem
Humberto Avila, apds revisdo critica das correntes q o
uma distingdo “forte” ou qualitativa entre principios € regras, apresenta, »m
. . L .

guisa de conclusdo, a seguinte diferenciacio, em abstrato, das mcmm esp
cies normativas, de modo a facilitar o trabalho do intérprete-aplicador em

seu manejo:

’As regras sdo normas imediatamente &mmoawawmm‘ primaria-
mente retrospectivas e com pretenséo de decidibilidade e mgmwb-
géncia, para cuja aplicacdo se exige a avaliacdo Q\m correspondén-
cia, sempre centrada na finalidade que lhes Q.m suporte e nos
principios que lhes sido axiologicamente sobrejacentes, m“qu a
construgdo conceitual da descricdo normativa e a construgao oo\b-
ceitual dos fatos. Os principios sdo normas imediatamente finalis-
ticas, primariamente prospectivas e com @Hmambmmo de comple-
mentaridade e de parcialidade, para cuja aplicagdo demandam
uma avaliacdo da correlagdo entre o estado de coisas a ser waoH\E.u.
vido e os efeitos decorrentes da conduta havida como necessaria

4 sua promogao”**,

O menor grau de vinculatividade dos principios, enquanto pardme-
tro da constitucionalidade de atos legislativos, fica patente ao se desta-
car o terceiro dos elementos diferenciadores apontados @9.. Humberto
Avila, pertinente ao modo pelo qual principios € meamm oow:.:usmg para
a decisdo. Com efeito, assinala-se que "os principios consistem mB nor-
mas primariamente complementares € preliminarmente parciais, Mw
medida em que, sobre abrangerem apenas parte dos aspectos H&mﬁ»blm
para uma tomada de deciséo, néo tém a pretensdo de gerar uma solugéo
especifica, mas de contribuir, ao lado de outras razdes, para a tomada de

decisao”*.

modelando-lhes, assim, os respectivos ntcleos essenciais®? ©%*. Uma vez
preservado esse niicleo significativo, ha que se deferir ao legislador o po-
der de realizar acomodagdes concretizadoras dos principios em disputa
que se situem na zona de incerteza das respectivas prescrigdes®?s. Nio
obstante nem toda norma-principio expresse conceitos indeterminados de
natureza valorativa, hd que se registrar que sua aplicagdo &, sob o dngulo
da transicdo gradual de sentido, muito semelhante, com a nota de que as
regras constitucionais das quais resultem conceitos dessa espécie néo inci-
dem simultaneamente com outras regras.

17.4 Controle médio forte: controle de constitucionalidade
fundado em regras e de atos administrativos em que haja
discricionariedade

A intensidade do controle jurisdicional de constitucionalidade sobre
leis e outros atos normativos se acentua se o parametro a ser utilizado pelo
6rgao fiscalizador for composto, principalmente, por regras. Afinal, “as
regras consistem em normas preliminarmente decisivas e abarcantes, na
medida em que, a despeito da pretensdo de abranger todos os aspectos

423 Sobre o conceito de niicleo essencial, em sede de direitos fundamentais, assim se
manifestou Canotilho, Direito constitucional, cit., p. 458: "A ideija fundamental deste re-
quisito € aparentemente simples: existe um niicleo essencial dos direitos, liberdades e ga-
rantias que néo pode, em caso algum, ser violado. Mesmo nos casos em que o legislador
estd constitucionalmente autorizado a editar normas restritivas, ele permanece vinculado
a salvaguarda do niicleo essencial dos direitos ou direitos restringidos". A correlagdo que
usualmente se faz entre o conceito de nicleo essencial e a teoria dos direitos fundamen-
tais decorre da disposigdo do art. 19, n. 2, da Constituicdo alema ("Um direito fundamen-
tal em caso algum pode ser violado na sua esséncia’), muito embora nem todo direito
fundamental se assente em norma-principio e nem todo principio constitucional diga
respeito a direito ou garantia fundamental.

ade-ato-legislati-

Se o juizo acerca da compatibilidade de-um-deter: ninad egisla
vo com a Constituicdo estiver centrado em normas-principio, de incidén-
cia simultdnea®?, importa assentar, em primeiro lugar, mediante um cote-
jo entre os principios concorrentes, como se ajustam eles em abstrato,

420 Cf. Teoria dos principios, cit., p. 180.
421 Cf. Teoria dos principios, cit., p. 181.

incidéncia si 3 éria & propria
422 A pluralidade de normas com incidéncia simultinea sobre a mesma matéria € prop

da regulagio por meio de principios constitucionais.
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724 Na licdo de Alexy, "o contetido essencial & aquilo que permanece apds uma pondera-
80" (entre principios), posicionando-se, destarte, entre os que atribuem & expressdo um
sentido relativo (Teorig, cit., p. 257-62).

425 Robert Alexy, Teoria, cit., p. 255, examina a questdo, sob o prisma da restri¢do a
direitos fundamentais, aduzindo que “hd indimeros casos nos quais o legislador pode
decidir se impGe ou ndo restrigdes”. Depois de aludir a duas hipéteses distintas dessa
modalidade de discricionariedade legislativa, o constitucionalista germanico assinala
que a primeira delas se verifica "quando nfo é claro se uma restrigdo R é admissivel ou
ndo em vista do peso dos principios contrapostos”, arrematando: “Nessas circunstin-
cias, a competéncia de decisdo do legislador é uma competéncia para a determinagio
da interpretacdo vinculante”,
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relevantes para a tomada de decisdo, tém a aspiragéo de gerar uma solu-
cdo especifica para o conflito entre razdes"*. As regras constitucionais,
portanto, assumem a pretensdo de regular inteiramente a matéria fatica a
elas correspondente. Podem, entretanto, ter o seu mandamento refor¢ado
pela incidéncia paralela de uma ou mais normas-principio, porém, nesse
caso, dominardo a disciplina do caso concreto, ainda que os principios
contribuam para sua interpretagao®.

Em outros termos, a disciplina constitucional formulada por meio de
normas-regra diminui a discricionariedade legislativa, na medida em que
as normas de referéncia ganham maior densidade de sentido. Isso nao
significa, por certo, que o exclusivismo regulatério das regras néo compor-
te alguma competicdo, prima facie, entre normas-regra aparentemente vin-
culadas  matéria fatica em discussdo. Em determinadas situagdes, inclu-
sive, h que se realizar uma ponderagao interpretativa entre os dispositivos
pertinentes ao caso, apds o que se selecionaréa o mais adequado a espécie,
acentuando-se, desse modo, a concregdo do respectivo contetdo normati-
vo*%, Nio se trata, 4 evidéncia, de ponderagéo similar a que se faz entre
normas-principio, com simulténea incidéncia sobre a mesma base factual.

Ademais, cabe mencionar que, excepcionalmente, o controle de cons-
titucionalidade feito com fundamento em normas-regra pode se deslocar
para o nivel médio fraco se a principal questdo a examinar estiver relacio-
nada 4 aplicagéo de conceito indeterminado valorativo inserido no dispo-
sitivo constitucional paramétrico. T esse o caso, por exemplo, da avaliagdo
da constitucionalidade de medidas provisérias com forga de lei, sob o pris-

426 Cf. Humberto Avila, Teoria dos principios, cit., p. 181.

427 As regras sobre iniciativa do processo legislativo estéo, inequivocamente, associadas
ao principio da separagdo dos Poderes. Todavia, a aferigdo da constitucionalidade de
projetos de lei, suspeitos de violarem a reserva de iniciativa em prol do Presidente da

ma da observéancia dos pressupostos da relevdncia e da urgéncia (art. 62,
caput, da CF), ja que, "a despeito da acentuada zona de indeterminacdo
que cerca esses conceitos, pode-se, em casos-limite, afirmar-lhes a ausén-
cia, imputando-se a medida editada sob sua invocagio a pecha de incons-
titucionalidade formal”#?.

Com a ressalva ja feita quanto a diversidade de natureza dos atos con-
trolados, incluo no controle judicial de padrdo médio forte aquele exercido
sobre atos administrativos em que subsista alguma discricionariedade em
favor da Administracdo. E certo que a discricionariedade administrativa
constitui matéria de cunho eminentemente infraconstitucional, estando
radicada em dispositivos legais integrantes do regime juridico derrogaté-
rio do direito comum, especialmente voltado & atuagdo da Administracdo
Piiblica. No entanto, podem-se mencionar hipdteses de atos administrativos
propiciadores de certa liberdade de agir ao administrador, em que tal discri-
cionariedade advém de conceitos indeterminados (valorativos) sediados em
dispositivo constitucional, como sucede com a delimitagdo da publicidade
governamental, nos termos do § 1¢ do artigo 37, da Constituicdo Federal,
dela se exigindo carater “educativo, informativo ou de orientacdo social”.

17.5 O.obﬁ&m maéximo: atos administrativos plenamente
vinculados :

Por tltimo, ha que se referir ao nivel maximo de intensidade que pode
ser atingido pelo controle jurisdicional fundado na Constituicdo e que diz
respeito aos atos administrativos plenamente vinculados. A respeito dessa
modalidade de ato administrativo, cuja prética, por vezes, decorre, essen-
cialmente, da aplicagéo de dispositivos constitucionais®®, prevalecem as
ponderacdes de Hely Lopes Meirelles:

p . ~
Atos vinculados ou regrados sdo aqueles para os quais a lei
estabelece os requisitos e condi¢bes de sua realizacdo. Nessa cate-

Repiblica, deve-se fazer, sobretudo, em face das normas-regra do § 12, do art. 61, da CF,
e ndo da norma-principio do art. 22.

428 No mesmo sentido manifestou-se Humberto Avila, Teoria dos principios, cit., p. 77-8:
"Lembre-se que o topico, ao mencionar a dependéncia mais intensa dos principios em
relagdo a outras normas do ordenamento, néo exclui nem a ponderagio entre razdes, nem
mesmo a complementaridade no caso de aplicacdo das regras’. Um exemplo de pondera-
¢do exegética entre regras pode ser dado na aplicagdo de normas distintas sobre compe-
téncia legislativa concorrente, em matéria que se subsuma, a principio, a mais de um
permissivo {e.g., produgéo e consumo € protecdo e defesa da salide - art. 24, Ve Xl da
CFJ, com restri¢do maior ou menor 4 competéncia legislativa estadual a depender das
normas gerais federais reputadas aplicaveis.
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goria de atos, as imposigSes legais absorvem, quase que por com-
pleto, a liberdade do administrador, uma vez que sua agéo fica

429 <&.m..mo Elival da Silva Ramos, A inconstitucionalidade das leis: vicio e san¢do. Sdo Pau-
lo: Saraiva, 1994, p. 190-1, expressando entendimento dominante na jurisprudéncia do
STF: ADI n. 1.647-4/PA (j. 2-12-1998; DJ 26-3-99) ¢ ADI n. 2.150-8/DF (j. 11-9-2002; DJ
29-11-2002). ‘

430 Assim, por exemplo, a concessdo de aposentadoria voluntaria a servidor piblico que
tenha preenchido os requisitos do art. 40, § 12, III, da CF.
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adstrita aos pressupostos estabelecidos pela norma legal para a
validade da atividade administrativa. Desatendido qualquer re-
quisito, compromete-se a eficicia do ato praticado, tornando-se
passivel de anulacdo pela prépria Administracdo, ou pelo Judicia-
rio, se assim o requerer o interessado”**.

18 A vinculagédo da interpretacdo ao texto-base

Se & certo que a Constitui¢do limita (materialmente) o exercicio da
criatividade de juizes e tribunais a quem restou confiada a jurisdigdo cons-
titucional (lato sensu), cabe, agora, especificar alguns desses marcos dog-
maéticos. A formulagdo doutrinéria de pardmetros calcados no direito posi-
tivo para a afericdo do cardter ativista ou respeitoso 4 separagdo dos
Poderes da jurisprudéncia constitucional encontra um vasto campo de
possibilidades, com o que se deve, metodologicamente, escolher aqueles
pontos que se mostram mais relevantes*? ao tratamento da questéo.

O primeiro e principal desses pardmetros consiste na exigéncia de que
toda e qualquer interpretagéo constitucional seja compativel com a ampli-
tude de sentidos projetada pelo texto da norma.

Se a interpretacdo-aplicacdo de natureza juridica consiste na constru-
¢do de normas reguladoras de conduta a partir de textos prescritivos, que
vinculam a atividade do intérprete-aplicador, é absolutamente inaceitavel
que a norma por este concretizada ndo revele aderéncia a textualidade do
dispositivo aplicado. O texto normativo &, pois, a0 mesmo tempo, o ponto
de partida do processo hermenéutico e o mais expressivo balizador da
adequacdo de seus resultados**. Conforme observa Konrad Hesse, o limite

431 Direito administrativo brasileiro, 24. ed., atual. Eurico Andrade Azevedo, Délcio Bales-
tero Aleixo e José Emmanuel Burle Filho, Sdo Paulo, Malheiros, 1999, p. 149.
432-Essa-relevancia-se-prende-aos-limites-normativos-que-sdo-mais-comumente-desrespei-
tados pela jurisprudéncia ativista, razdo pela qual, na Secdo II, deste capitulo, se fard a
abordagem do tema a luz de decisbes recentemente proferidas pelo STF.

433 Gomes Canotilho, Direito constitucional, cit., p. 1208-9, assim se expressa sobre o
tema, em sede de interpretacdo constitucional: “Sob o ponto de vista da linguistica e da
filosofia da linguagem, o ponto de partida da interpretagdo das normas constitucionais € o
postulado da constitucionalidade {= postulado da vinculagdo da lei constitucional). Os
aplicadores da Constituigio ndo podem atribuir um significado {= sentido, contetido)
arbitrario aos enunciados linguisticos das disposi¢des constitucionais, antes devem inves-
tigar (determinar, densificar} o contetido seméntico, tendo em conta o dito pelo legislador
constitucional {= legislador constituinte e legislador da revisdo)”.
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da textualidade "é pressuposto da fungdo racionalizadora, estabilizadora e
limitadora do poder da Constitui¢do” e se, por um lado, “inclui a possibili-
dade de uma mutagéo constitucional por interpretacdo”, por outro, “exclui
um rompimento constitucional - o desvio do texto em cada caso particular
- e uma modificacdo constitucional por interpretagdo”. E arremata o seu
pensamento sentenciando que "onde o intérprete passa por cima da Cons-

tituigdo, ele ndo mais interpreta, sendo ele modifica ou rompe a Constitui-
Om.o 434 e 435

Sob o enfoque da teoria estruturante da interpretacdo constitucional,
dir-se-ia que s6 os programas normativos “compativeis com o texto da
norma constitucional podem ser admitidos como resultados constitucio-
nalmente aceitdveis derivados de interpretagéo do texto da norma”*, ou
seja, o enunciado do dispositivo constitucional a ser aplicado fixa os mar-
cos do espago de interpretacio®®.

E importante compreender que a concreta configuragdo dos limites
impostos pelo texto constitucional ndo &, necessariamente, resultante da
aplicacdo do método gramatical de interpretagdo. Friedrich Miiller, apé6s
revelar que sua "tese sobre o teor literal como limite extremo da concreti-
zacgdo admissivel no Estado de Direito (mas ndo: da concretizagdo metodolo-
gicamente possivel) escandalizou o mundo das letras juridicas”, anotou, a
titulo de esclarecimento, que “a funcéo limitadora do texto da norma ndo
€ idéntica & fungédo de concretizagdo do elemento gramatical”. Assim sendo,

434 Cf. Elementos, cit., p. 69-70. Nessa passagem, K. Hesse deixa ainda consignadas suas
reservas 4 topica de Viehweg, exatamente por liberar o juiz de qualquer vinculo com o
texto constitucional: "Mesmo que um problema, por conseguinte, ndo se deixe resolver
adequadamente por concretizagdo, o juiz, que estd vinculado & Constituigdio, ndo tem li-
vre escolha dos topoi”.

435 No mesmo sentido & o magistério de Gaetano Azzariti, Interpretacdo e teoria dos va-

lores; cit;; p—164:"Esses vinculos-{textuais), rememorados ndo-exatamente cono-escopo
de promover um retorno ao formalismo, negam, no entanto, que o intérprete seja o arti-
fice da norma constitucional, evitam que o processo interpretativo possa ser admitido
como uma criag@o da norma pelo intérprete”.

436 Cf. Canotilho, Direito constitucional, cit., p. 1220.

437 Friedrich Miiller, Métodos de trabalho, cit., p. 64, associa o postulado da vinculagio
das variantes exegéticas ao texto-base ao principio da separagdo dos Poderes ao ensinar
que, "por razdes ligadas ao Estado de Direito, o possivel sentido literal circunscreve {...)
o espago de acdo de uma concretiza¢do normativamente orientada que respeita a correla-
¢do jusconstitucional das fungdes: O teor literal demarca as fronteiras extremas das possiveis
variantes de sentido, 1. é, funcionalmente defensdveis e constitucionalmente admissiveis".
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o contetdo da decisio "ndo precisa 'resultar do teor literal’, mas deve ser
de qualquer modo ainda compativel com o texto da norma néo apenas inter-
pretado gramaticalmente, mas integralmente concretizado no precedente
processo decisério”#3s, 3

Se toda atividade interpretativa €, ao menos em parte, cognoscitiva,
hé que se guiar por métodos que permitam uma justificacéo racional e,
nessa medida, controlavel do trabalho do intérprete*®. Vale lembrar, a
esse proposito, os ensinamentos de Karl Larenz, voltados especificamente

~

4 atividade interpretativa dos drgéos judiciais:

"Q juiz que interpreta uma lei afirma implicitamente que ela
‘corretamente’, deve interpretar-se assim em todos os seu casos
futuros, e nio doutro modo. A actividade interpretativa do juiz
estd, tal como a da ciéncia, subordinada 4 exigéncia da ‘correcgdo’
dos seus resultados, ‘correcgdo’ no sentido de razdo suficiente do
conhecimento. Tem-se aqui em vista, & certo, ndo apenas uma
correcgdo légico-formal, mas também correcgdo, ou antes, recti-
dio, material, no sentido dum conhecimento correcto no seu con-
tetido" 40,

Deve-se a Savigny a formulagao teérica dos chamados métodos (técni-
cas, processos) de interpretagio, a qual, com alguns ajustes, oobmbwm a
corresponder & metddica propugnada pela Hermenéutica atual®'. A Em.o&
o grande impulsionador da Escola Histérica ndo se referia a métodos e sim
a elementos de interpretagfio, querendo com isto significar que a interpre-
tacdo juridica & um processo incindivel, contando com a contribuigdo de

438 Cf. Métodos de trabalho, cit., p. 64, nota de rodapé n. 27.
439 Cf. Karl Larenz, Metodologia, cit., p. 365: "Se a interpretagdo ndo deve abandonar-se

ao talante do intérprete, mas realizar-se de forma segura, controlavel, portanto metddica,-

diversos elementos que devem sempre atuar em conjunto®?. Em sua teo-
ria normativo-estruturante, Friedrich Miiller arrola diversos elementos
utilizados na tarefa de concretizagdo da norma constitucional, apartando-
-0s em dois grupos: de um lado, os recursos que se referem aos textos das
normas €, também, “a formulacio de nfo normas em linguagem"; de outra
parte, os elementos que aproveitam "os pontos de vista com teores mate-
riais, que resultam da andlise do dmbito da norma da prescricdo implemen-
tanda e da anéalise dos elementos do conjunto de fatos destacados como rele-
vantes no processo de concretizagdo por via de detalhamentos reciprocos”.
Os recursos do primeiro grupo sdo denominados por ele de "elementos
metodolégicos strictiore sensu’, valendo-se, pois, da mesma terminologia
de Savigny, porquanto “as regras tradicionais da interpretacéo néo podem
ser isoladas como 'métodos’ auténomos para si. Esses elementos metédi-
cos referidos a texto (normativo e ndo normativo} se complementam e se
reforcam no processo de concretizacio, aparecendo "como facetas distintas
de uma norma concretizanda no caso"*.

A atribui¢dio de um sentido ao enunciado normativo objeto de inter-
pretacdo, com vista & deciséo do conflito ou controvérsia, ha que passar,
portanto, pela utilizagdo combinada dos elementos gramatical, 16gico-sis-
tematico, histérico e finalistico. Em caso de dtvida, nio havia logrado a
Hermenéutica tradicional fundamentar, de modo consistente, uma ordem
de preferéncia hierarquica entre as técnicas interpretativas concorrentes,
justamente por carecer de elaboracio cientifica mais pujante no plano ar-
gumentativo, recomendando, ademais, a abstengdo do legislador na posi-
tivagdo de critérios ou regras de exegese**. O desenvolvimento teérico da
argumentacéo juridica, em virtude do avango institucional da jurisdiggo
especializada na interpretagéo-aplicacdo da Constituigdo, possibilitou o
surgimento de novas formulagdes sobre o tema, que demonstram derivar

fiecessita de deterntinados critérios;, pelos quais o intérprete-se-deve-guiar*

440 Cf. Metodologia, cit., p. 359. . .

441 Para uma exposicio resumida do pensamento metodolégico de Savigny, veja-se K.
Larenz, Metodologia, cit., p. 1-11. Estou aqui fazendo alusdo aos métodos gramatical, 16-

gico-sistemético, histérico e teleolégico, que muitos denominam de BmS.QOm &.mm&oa de
interpretagdo [e. g., Luis R. Barroso, Interpretagdo e aplicagdo da Constituigdo, cit., w HNA.,
5). As construgdes tedricas que, usualmente, séo identificadas como "modernos Emﬁomg :
de interpretagdo constitucional” (cf. Paulo Bonavides, Curso, cit., p. 476-87 - métodos

tépico-problematico, cientifico-espiritual, concretizador, normativo-estruturante etc.), na

verdade, constituem particulares teorias acerca da interpretacdo da Constituicéo e néo,
propriamente, métodos exegéticos. :
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442 Cf. X. Larenz, Metodologia, cit., p. 365-6, que informa haver Savigny distinguido na
interpretacdo os elementos gramatical, 16gico, histérico e sistematico: "Em contrapartida,
ndo queria a principio permitir qualquer influéncia do fim da lei, admitindo mais tarde
uma influéncia muito limitada",

443 Métodos de trabalho, cit., p. 59 e 70.

444 Sempre se registrou um ceticismo muito grande quanto ao ganho, em termos de cer-

" teza e seguranca juridica, da fixacdo em lei de critérios de ordenagdo das técnicas de in-

terpretagéio, mesmo porque textos normativos de sobredireito também se submetem a
exegese ao ensejo de sua aplicagdo. Veja-se, a propésito, Celso Ribeiro Bastos, Hermenéu-
tica e interpretagdo constitucional, 2. ed., Sdo Paulo, Celso Bastos — IBDC, 1999, p. 126.
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dos principios imanentes ao Estado de Direito uma certa hierarquizagio
entre os elementos metddicos em sentido estrito. Essa, por sinal, foi a
contribuicdo mais expressiva de Friedrich Miiller para a Hermenéutica
constitucional, ao propugnar que, em caso de divida, “os resultados par-
ciais das interpretacGes gramatical e sistemdtica precedem os dos outros
elementos de concretizagdo”, sendo que “enunciados divergentes entre as-
pectos histéricos e genéticos ndo sdo decisivos no sentido de uma regra de
preferéncia, ja que ambos se referem 4 interpretacdo de textos ndo-norma-
tivos"#5. Karl Larenz, depois de assentar a preferéncia pelo objetivismo
interpretativo, demonstra que os elementos histéricos e genéticos, ao con-
trario do que, habitualmente, se diz no Brasil, sdo extremamente relevan-
tes, ainda que devam ceder diante dos recursos gramaticais, 16gico-siste-
maticos e teleolégicos™. Porém, o ponto que desperta maior polémica,
por ser de solugdo mais complexa, é o relativo 4 consideracdo do elemento
teleolégico, no confronto com os demais critérios. Friedrich Miiller ndo
reconhece a interpretagdo teleoldgica o status de um elemento auténomo
na concretizagdo de normas constitucionais, “ja que pontos de vista de
‘sentido e finalidade’ da prescrigéo interpretanda s6 podem ser aduzidos &
medida da sua documentalidade com ajuda dos outros elementos”, pois “a
suposicdo de uma ‘ratio’ que néo pode ser comprovada sob nenhum outro
aspecto da concretizagdo, desqualifica-se enquanto ‘valorag¢do’ ou ‘ponde-
racio’ subjetiva descolada da norma". Todavia, reconhece a sua importan-
cia no trabalho em conjunto com os demais métodos, prefigurando-o, des-
tarte, como um elemento auxiliar, necessariamente vinculado ao emprego

445 Métodos de trabalho, cit., p. 96. F. Miiller sustenta, outrossim, que em caso de conflito
entre os elementos gramatical e sistematico deve haver preferéncia pelos primeiros: “Na
sua fun¢do negativa, como limite, como limitagdo das possibilidades de decisdo remanescen-
tes na margem de atuagdo dos resultados parciais concretizados, o aspecto gramatical tem

destes*”. A orientacdo adotada por Karl Larenz na matéria & apenas apa-
rentemente discrepante, ao afirmar que “em confronto com outros crité-
rios, tem em geral precedéncia o fim da lei reconhecidamente prosseguido
pelo legislador”, porquanto esta ele a se referir a um elemento teleolégico
objetivamente justificado, a partir dos dados gramaticais, sistematicos ou
histéricos oferecidos pelos textos manejados pelo intérprete-aplicador, ser-
vindo, pois, de valioso elemento auxiliar em caso de conflito entre varian-
tes exegéticas fundadas em categoria metédica da mesma natureza (e.g.,
aspectos gramaticais divergentes entre si) ou em categorias de natureza
diversa*®,

A preferéncia que se possa deferir aos elementos metodolégicos dota-
dos de maior objetividade ha, de qualquer modo, que ser tomada como
relativa, podendo ceder diante das circunstincias do caso concreto e do
dever ético-funcional de se buscar a solugéo mais justa, nos limites que o
texto normativo comporta®®. Nos chamados “casos dificeis”, manifesta-se a
discricionariedade judicial, que, de toda sorte, em face dos avancos doutri-
néarios obtidos no estudo das relagées entre os diferentes critérios de inter-
pretacdo, € de invocacdo bem menos usual do que se costuma imaginar®.

447 Cf. Métodos de trabalho, cit., p. 69: "No seu quadro e sob seu controle o argumento a
partir do ‘telos’ da prescrigdo (via de regra ainda ndo satisfatoriamente implementada)
pode oferecer adicionais pontos de vista auxiliares de boa serventia”,

448 Vale reproduzir o complemento do texto de Larenz, Metodologia, cit., p. 391-2: "O juiz
estd vinculado, em principio, pelas valoragdes reconhecidamente feitas pelo legislador;
ndo lhe & permitido propor-se um fim, que considera desejével, em lugar do im querido
ou preferido pelo legislador. E outro o caso, quando hoje o fim do legislador histérico, em
consequéncia duma alteragéo das circunstincias, se tornou sem objecto, ou quando a sua
observéncia contraria os valores fundamentais reconhecidos na ordem juridica. Entdo a
proposicdo juridica em causa, na medida em que pode subsistir, deve ser interpretada em
conformidade comi os fundamentais valores e principios da ordem juridica actual, o que

igualmente precedéncia em caso de conflifo com o aspecto sistemdtico” (p. 99].

446 Em sua Metodologia, cit., p. 363, Larenz deixa consignado: "Com efeito, o simples
'facto’ do que foi realmente querido, néo tem, s6 por si, for¢ca normativa; esta é atributo
da lei como vontade juridica geral objectivada. Mas com isto ainda nfo estd dito que o
facto da vontade histérica & irrelevante para o contetido desse sentido normativo da lei.
Pelo contrério, continua a actuar aqui como impulso criador, embora s6 na forma que
alcancou através do acto de ‘criagio do Direito’ — uma forma que, além disso, esta sujei-
ta doravante 4 influéncia do tempo. A lei, como vontade expressa do legislador, traz em
si a marca do seu tempo, mas, como algo vigente na actualidade, muda também com o
tempo. Os dois ‘'momentos’ t&ém importancia igualmente grande; ambos tém que ser tidos
em conta pela interpretagdo”.
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quer dizer, conforme critérios teleolégicos objectivos”.

449 Cf. K. Larenz, Metodologia, cit., p. 290: "E certo que entre os critérios de interpretacdo
aduzidos néo existe uma relagdo hierdrquica fixa, no sentido de que um prefira sempre
a0s outros”,

450 Ainda uma vez, incide com propriedade o magistério licido de K. Larenz: “Se for
observado o que fica dito (considerages por ele feitas sobre as relagdes de preferéncia entre
0s critérios interpretativos), s6 raramente se dara o caso de continuar incerto qual critério
de interpretacio ter4 precedéncia, de véarios conducentes a diverso resultado. Acrescen-
tando o ‘controle da correccio do resultado’, de que se vai tratar imediatamente a seguir,
estd garantida a correcgéo duma interpretacdo, nio decerto com seguranc¢a matemadtica,
mas num grau muito elevado. £ verdade que em casos-limite, também aqui, tal como na
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Em suma, no tocante a limita¢do imposta 4 interpretacdo pela textua-
lidade do dispositivo de regéncia, configura-se ela por meio da plena utili-
zacdo da metodologia exegética, compreendendo os seus mdltiplos ele-
mentos, de cuja ponderagdo 4 luz das circunstdncias do caso concreto {néo
necessariamente um conflito intersubjetivo) resulta a delimitagéo do espa-
¢o de interpretagio disponivel ao aplicador.

19 As exigéncias sistémicas: principios implicitos e nexos
funcionais

O surgimento do Direito como ciéncia, ou seja, da Dogmatica Juridica
se deu a partir das primeiras formulagdes da teoria positivista, no século
XIX. Ora, um dos pilares do positivismo era e & a ideia de ordenamento ou
de sistema juridico, j& presente na Escola Histérica de Savigny*!, que lhe
preparou o desabrochar*?. Conforme ensina Canaris, a ideia de sistema
traz consigo duas caracteristicas logico-formais indissocidveis, quais sejam,
a de ordenagdo e a de unidade, que, bem além de consubstanciarem meros
pressupostos da Dogmatica ou postulados metodolégicos, “pertencem, an-
tes, as mais fundamentais exigéncias ético-juridicas e radicam, por im, na
prépria ideia de Direito”#3. Destarte, no conceijto de sistema juridico pro-
posto por Canaris, o aspecto légico-formal (a unidade interior) € posto a
servigo de alguns valores fundamentais, encarnados em principios do Es-
tado de Direito, como a igualdade {formal) e a seguranga juridica***. Ndo &

apreciagdo segundo um critério de valoragdo que necessita de preenchimento ou dentro
da ‘zona marginal' dum conceito, ndo poderé dispensar-se o juizo subjectivo de quem
decide em cada caso”.

451 A principal obra de Carlos Frederico Von Savigny foi o seu System des heutigen Romis-
chen Rechts (Sistema do Direito Romano atual), de 1840, em cujo v. 1, p. 240, consta a
conceituacio de sistema como “a concatenagdo interior que liga todos os institutos juridi-
cos e as regras de Direito numa grande unidade” {apud Claus-Wilhelm Canaris, Pensamen-

dificil perceber a conexdo entre a exigéncia isondmica de que todas as
pessoas sujeitas a situagdes faticas substancialmente idénticas sejam trata-
das da mesma maneira e as abstrages e generalizacdes que dominam a
estrutura interna do ordenamento juridico, j4 a partir dos tracos caracteris- .
ticos das normas juridicas geradas com o exercicio da fungéo legislativa®ss,
passando pelo agrupamento dessas normas em institutos, pela simplifica-
¢do generalizante destes na forma de conceitos juridicos e pela aproxima-
¢do entre normas, institutos e conceitos propiciada pelos nexos funcionais.
Mas também outra viga axiolégica do Estado de Direito, a seguranca juri-
dica e suas miiltiplas manifestagdes (previsibilidade das imposi¢Ges nor-
mativas, estabilidade da legislagdo etc.) pressionam “para a formacio de
um sistema, pois todos esses postulados podem ser muito melhor prosse-
guidos através de um Direito adequadamente ordenado, dominado por
poucos e alcangéveis principios, portanto um Direito ordenado em siste-
ma, do que por uma multiplicidade inabarc4vel de normas singulares des-
conexas” €, por isso mesmo, amitde contraditérias entre si*®,

Como demonstra Canaris, a unidade interior do sistema juridico so-
mente pode ser alcancada com recurso aos principios gerais do direito,
pois, somente assim, “podem os valores singulares libertar-se do seu isola-
mento aparente e reconduzir-se 4 procurada conexdo 'orgénica’ e 56 assim
se obtém aquele grau de generalizacdo sobre o qual a unidade da ordem
juridica {...] se torna perceptivel”#s. O caréater estruturante dos principios
juridicos é também destacado por Karl Larenz, que os conceitua como
"idetas juridicas gerais que permitem considerar uma regulamentacio nor-
mativa como conveniente ou bem fundada, por referéncia 4 ideia de Di-
reito ou a valores juridicos reconhecidos”®. Enquanto simples ideias re-

455 Esses tragos caracteristicos sdo a generalidade e a abstragdo, que nio sdo proprios de
toda e qualquer norma juridica, mas que, em sistemas democraticos e sob o influxo da

to sistemdtico e conceito de sistema na ciéncia do direito, cit., p. 10-1).

452 Sobre a dessacralizacdo do direito natural levada a efeito pelo historicismo juridico
alemio, representado, principalmente, por Gustavo Hugo e Savigny, entre o final do sé-
culo XVIII e o inicio do século XIX, veja-se Norberto Bobbio, O positivismo juridico, cit.,
p. 45-62, despontando a seguinte observagdo: “Note-se bem que ‘escola histérica’ e 'posi-
tivismo juridico’ ndo sdo a mesma coisa; contudo, a primeira preparou o segundo através
de sua critica radical do direito natural” {p. 45).

453 Cf. Pensamento sistemdtico, cit., p. 12 e 18.

454 O conceito de sistema juridico na obra de Canaris se apresenta como uma "ordenagdo
axiolégica ou teleolégica”, sendo o seu papel o de “traduzir e realizar a adequagdo valora-
tiva e a unidade interior da ordem juridica" {Pensamento sistemdtico, p. 23 e 66).
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separacao dos Poderes, séo indissocidveis das normas de cunho materialmente legislati-
vo. Nesse sentido, assiste razdo a Bobbio quando preleciona: “Em outras palavras, pensa-
mos que a generalidade e abstragfo sejam requisitos ndo da norma juridica tal como &,
mas do que deveria ser para corresponder ao ideal de justiga, no qual todos os homens
sdo iguais, todas as agbes sdo certas; isto &, sdo requisitos ndo tanto da norma juridica (ou
seja, da norma vélida em um certo sistema), mas da norma justa" {Teoria da norma juridica,
cit., p. 182).

456 Cf. Canaris, Pensamento sistematico, cit., p. 22.

457 Cf. Pensamento sistemdtico, cit., p. 77.

458 Veja-se Metodologia, cit., p. 569: "Em parte, esses principios identificam-se com os
préprios valores juridicos superiores, como a ideia de 'boa-fé’ ou a 'justi¢a distributiva’;

175




gentes, os principios ndo devem ser entendidos de modo axiomético,
"como se fosse possivel, a partir de um principio ou de um nimero limita-
do de principics, deduzir conclusivamente normas juridicas particulares,
ou até um sistema juridico fechado em si" e, tampouco, como normas que
sirvam de critério para a formulagdo de decisdes. Os principios gerais do
direito somente se prestam & solugdo dos casos submetidos ao Poder Judi-
cidrio se forem mediados por norma legal que os concretize, excetuada a
hipétese de integragdo de lacunas, em que a sua eficicia direta somente se
manifesta com o "auxilio de consideracdes metddicas especiais”*.

Larenz adverte, contudo, que alguns principios se condensam "em um
critério imediatamente aplicével, e que tém por isso a fun¢do de normas
{nfo sdo s ratio legis, mas a propria lex)", consubstanciando, pois, "princi-
pios com a forma de proposi¢des juridicas”, em contraposi¢do aos princi-
pios ndo normativos (ideias diretrizes ou causas de justificagdo), por ele
denominados de “principios abertos"*®. Por vezes a normatizacdo dos
principios abertos ocorre em nivel constitucional®!, com o que se pode
estabelecer a seguinte relagdo entre principios gerais de direito e princi-
pios constitucionais: nem todo principio geral é normativo, entretanto,
dentre os que constituem proposic¢oes juridicas alguns sdo de porte consti-
tucional; ja os principios constitucionais sempre se revestem de carater
normativo, sendo algumas vezes a lidima expresséo de principios gerais de
direito*®?. O que importa destacar é que os principios gerais encarnados

em parte, sdo critérios referidos a esses valores, como por exemplo os critérios da impu-
tagdo; em parte, ainda, sdo postulados ético-juridicos ou sécio-juridicos, como a tutela da
personalidade, a tutela da boa-fé, a protec¢o aos menores e 4 parte socialmente mais
débil, o dever de assisténcia aos socialmente dependentes etc.” Em outra passagem, es-
clarece Larenz que "as regras e os institutos particulares ndo devem ser conhecidos isola-
damente, mas nas suas rela¢bes de sentido com ideias juridicas gerais, e estas por sua vez
no seu condicionamento mutuo, no seu entrelacamento reciproco, de modo que por esse

em normas juridicas fazem parte do direito positivo, ao passo que os prin-
cipios gerais ndo normativos apenas se integram ao direito positivo de
modo mediato, "por intermédio das normas ou das decisdes reconhecidas
como justas em que sdo positivados, e apenas nessa medida”+e,

Na condicdo de elementos normativos do sistema, os principios cons-
titucionais devem ser manejados pelos 6rgéos judicidrios como as demais
normas da Constituicio, respeitando-se o limite de sua expressdo textual e
considerando-se as peculiaridades hermenguticas que resultam de sua
maior fluidez de sentido, as quais revertem em beneficio da discricionarie-
dade legislativa. N&o é essa particularidade, no entanto, a ser destacada
quando se pretende chamar a atengfo para a existéncia de marcos sistémi-
€0s que ndo podem ser ultrapassados pelo juiz constitucional. Refiro-me,
isto sim, aos principios constitucionais implicitos, ndo os de carater aber-
to, inspiradores de disposi¢des constitucionais, mas que a elas nio se vin-
culam (e.g., o principio do respeito reciproco que deve permear as relagbes
entre autoridades pablicas), e sim aqueles que podem ser inferidos de
normas ou institutos consagrados na Lei Maior, por estarem a eles entre-
lagados***. Ndo resta davida que se trata aqui de um ponto delicado na
avaliacdo do comportamento dos 6rgéos incumbidos da aplicagio oficial
da Constitui¢éo, porquanto, embora néo estejam explicitos no Texto Mag-
no, tais principios devem merecer 0 mesmo acatamento dos que foram
verbalizados pelo Constituinte.

463 Cf. K. Larenz, Metodologia, cit., p. 581. Nessa passagem, o jusfilésofo adere 4 distin-
¢éo "forte” ou qualitativa entre principios normativos (ou normas-principio) e regras juri-
dicas {normas-regra), especialmente em virtude na dimensdo nomogenética dos princi-
pios: "O reconhecimento de principios como forma de proposicdes juridicas pode suscitar
um mal entendido: o de se supor que a distingdo entre proposicéo juridica e principio
resulta de uma simples diferenga no grau de abstracgio, e consequentemente no ambito

meio se tornem compreensiveis e os seus limites se flexibilizem" (Metodologia, cit., p. 575).
459 Cf. K. Larenz, Metodologia, cit., p. 570 e 576.

460 Metodologia, cit., p. 576, advertindo Larenz, a p. 576-7, que a distingéo entre princi-
pios abertos e normativos é um tanto fluida: “O ponto a partir do qual um principio ad-
quire um grau tal de determinagéo e de aplicabilidade uniforme que passa a 'ter a forma
de proposi¢éo juridica’, ndo pode pois ser indicado com precisdo”.

461 Um bom exemplo disso, tomando como referéncia o sistema juridico brasileiro, pode
ser dado com a enuncia¢do mais geral do principio da isonomia, nos termos do art. 5°, ca-
put, 18 parte, da CF ("todos sfo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza“}.

462 Para uma discussdo mais ampla da relago entre os principios gerais de direito e os
principios constitucionais, veja-se Celso R. Bastos, Hermenéutica, cit., p. 139-46.

176

de aplicagdo. N&o & assim. Os principios juridicos néo sdo 'principios’ por serem propo-
si¢bes juridicas maximamente gerais, mas porque albergam em si uma ideia especifica-
mente juridica, que pode revelar-se em diferentes complexos de regulamentago e pode
servir de fundamento espiritual a diferentes proposicées juridicas ou a totalidade de um
regime normativo; e porque, correspondentemente, sdo 'susceptiveis de evolugdo’”.

464 A respeito desses principios normativos implicitos, ponderou K. Larenz: "Como prin-
cipios ‘com forma de proposi¢des juridicas' podem citar-se, em primeiro lugar, aquelas
regras fundamentais que, no sendo embora explicitamente formuladas pelo legislador,
se entende, no entanto que subjazem racionalmente a uma regulamentagio, por esta s6
poder ser compreendida como uma série de modificagdes, restrigées ou especificagdes
precisamente de tais regras fundamentais” (Metodologia, cit., p. 577).
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Mas, as exigéncias da percepgdo do direito como um sistema axiologi-
camente orientado ndo importam apenas na necessidade do intérprete-
-aplicador atentar para a existéncia de normas principiol6gicas implicitas.
Ha que se ter em conta que as normas, institutos e conceitos juridicos que
os expressam nio estdo simplesmente justapostos no ordenamento, o que
os principios gerais e as normas-principio j& permitem entrever. Entre to-
das essas categorias ha vinculos funcionais que a correta operagéo do sis-
tema juridico pressupde. Conforme apontou Karl Larenz, “discernir o jogo
combinado de diferentes normas ou de diferentes complexos normativos,
e com isso as fungdes que determinado conceito juridico desempenha, &
uma tarefa fundamental da ciéncia juridica sistematica, de que depende a
possibilidade da ja referida interpretacdo sistematica e teleolégica da lei
(interpretagdo segundo o 'conjunto dos fins')"**. A racionalizagdo funda-
mentadora das decisdes judiciais ndo se esgota, por conseguinte, no uso
adequado dos elementos ou técnicas de interpretagdo, mas envolve, igual-
mente, a preocupagio metodologica em estabelecer em que termos se da
a harmonizacdo entre os institutos e conceitos juridicos*®. .

Ao contrario dos conceitos juridicos, doutrinariamente formulados, os
quais, muito embora influam na concretizagdo de normas constitucionais,
néo sdo vinculantes para o intérprete-aplicador*®’, os nexos funcionais en-
tre os elementos normativos do sistema, na medida em que a eles aderem,
ndo podem ser ignorados, sob pena de rompimento com a 16gica funcional
interna do ordenamento que se estd a operar*®. Cabe atentar, porém, para

465 Metodologia, cit., p. 557.

466 Cf. K. Larenz, Metodologia, cit., p. 567-8: “O principio metodolégico que rege a deter-
minacdo de um congeito juridico ou de um instituto juridico & luz das respectivas funcdes
& a ideia da justica funcional, da concordancia intrinseca, do jogo concertado das normas
e das instituicdes, consideradas no contetido juridico que lhe B especifico. Trata-se, pois,

de um principio sistemético”.

467 Veja-se Friedrich Miiller, Métodos de trabalho, cit., p. 84: “Como modos técnicos de tra-
balho, os contetdos dogméticos, tedricos e de politica juridica influem assim consideravel
muitas vezes decisivamente na solugdo de casos juridicos. Mas isso ainda néo gera o carater
vinculante no sentido desenvolvido da normatividade de normas juridicas 'vigentes'".

468 Como ensina Paulo Bonavides, “tradicionalmente, distinguem-se duas acepgdes de
sistema: o sistema externo ou extrinseco e o sistema interno ou intrinseco”. O sistema
externo, aplicavel 4 Dogmatica Juridica, refere-se "ao trabalho intelectual de que resulta
um conjunto ou totalidade de conhecimentos logicamente classificados, segundo um
principio unificador”, a0 passo que o sistema interno ndo se reporta "ao conhecimento do
objeto, mas ao objeto mesmo”, correspondendo &s conexdes de sentido que comandam o

funcionamento interno do sistema juridico (Curso, cit., p. 107-15).
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a mobilidade histérica desses vinculos funcionais sistémicos, que acompa-
nham a evolugo no sentido das normas e institutos juridicos:

"O sistema que aqui estd em causa ndo pode consistir apenas
em deducdes conceituais, relagdes 1ogicas de supra e infraordena-
¢do: tem de se identificar com a estrutura intrinseca de sentido das
normas e institutos juridicos. Um tal sistema ndo pode ser fechado
em si, como o sistema axiomético baseado na légica formal e no
conceito abstracto geral; tem de ser aberto a mutacdes funcionais
e a acentos novos; tem de acompanhar a existéncia histérica da
ordem juridica"+e,

O ato cognoscitivo (e também, em alguma medida, criativo} dos princi-
pios implicitos e nexos funcionais obedece 4 mesma légica dialética do “cir-
culo hermenéutico” ou da “elucidagéo reciproca” de Gadamer, pois, na dic-
¢do de Larenz, "compreendemos como adequada uma norma ou uma
decisdo, quando € possivel justificd-la & luz de um principio {ou nexo funcio-
nal) que diga respeito a esse tipo de casos, ou de varios principios e da sua
relagdo mitua, tal como é cognoscivel a partir do todo de uma regulamen-
tagdo; por outro lado, conhecemos o principio [ou o nexo funcional), o grau
da sua positiva¢do e o seu alcance dentro do Direito positivo, & luz das nor-
mas ou dos institutos juridicos em que se moldou”. Os elementos de com-
pactacdo sistémica ndo podem, portanto, ser simplesmente inferidos de
enunciados normativos ou de decisbes concretizadoras, sendo objeto da
pré-compreensdo do jurista, com base na carga de conhecimentos e juizos
de valor prévios que carrega, pré-compreensio essa que necessita de con-
trole e de ajustes permanentes em face da {relativa) objetividade dos textos
normativos a que se referem esses mesmos principios e nexos funcionais.
De modo correlato, o sistema interno, “fundado nos principios e nos nexos

funcionais das normas e dos institutos, estrutura-se igualmente segundo um
n )ﬂ:&qo

1
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odelo de acefo reciproca e ndo de movimento-numa direccio
Y

20 A necessaria intervencéo legislativa para o
desdobramento de principios constitucionais

A intervengio legislativa em matérias disciplinadas constitucionalmen-
te suscita questSes complexas nédo apenas sob o prisma da adequagdo verti-

469 Cf. K. Larenz, Metodologia, cit., p. 568.

470 Veja-se Larenz, Metodologia, cit., p. 583-4.
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cal (formal, orgénica, material ou finalistica), mas, outrossim, em relagdo &
natureza da atuacgdo do legislador. Pode-se dizer, genericamente, que, por
vezes, essa intervencéo é totalmente vedada; em outras ocasiBes, é exigida
pela prépria Constituigio; por Gltimo, em circunstincias variadas e com
sentidos diversos, a atuacfio do legislador & simplesmente permitida.

As matérias de cunho exclusivamente constitucional sdo aquelas cuja
regulagdo em nivel subalterno desvirtua a propria finalidade insita & dis-
ciplina normativa imprimida pela Lei Maior. Ump bom exemplo disso € a
distribuigdo de competéncias (politicas e administrativas) entre as unida-
des integrantes de um Estado federal. O principio federativo, como ¢é sa-
bido, importa, necessariamente, na descentraliza¢do da funcéo legislati-
va, porém, diferentemente de outras formas de Estado, na federagéo tal
descentralizagdo politico-normativa é disciplinada por meio de Constitui-
¢do rigida, estando seu nicleo essencial, usualmente, resguardado mes-
mo em face do Poder Constituinte de revisdo*. Ora, se, ad argumentan-
dum, pudesse a Unido editar lei sobre a repartigdo da competéncia
legislativa entre as entidades federadas, mesmo que sem ofensa ao texto
constitucional especifico*?, estaria em posicdo de vantagem no tocante a
assunto particularmente sensivel ao equilibrio federativo e, por isso mes-
mo, submetido & arbitragem excludente do Constituinte originario*3. O
mesmo se pode dizer, mutatis mutandis, com referéncia ao rateio das com-
peténcias funcional-materiais entre os Poderes do Estado, imposto pelo
principio da separagdo*™. A configuragdo basica do processo legislativo &
outra matéria de natureza tipicamente constitucional, ja que, do contra-
rio, estaria o 6rgdo incumbido da legiferacédo livre para proceder como
bem lhe aprouvesse, admitindo-se que, por meio de normas regimentais
de sua exclusiva alcada, discipline o Parlamento a projegéo dessas diretri-
zes constitucionais no dmbito interno de suas atividades*”. De modo

mais amplo, cabe a assergdo de que nfo pode o Poder Legislativo legislar
sobre matérias objeto de normas por meio das quais o Poder Constituinte
procurou limitd-lo no desempenho da fun¢éio que lhe é prépria, como
sucede com algumas garantias fundamentais*’é. E h4, finalmente, alguns
institutos associados a fungdo de chefia de Estado que ndo se compade-
cem com legislacdo infraconstitucional, como & o caso da intervencéo
federal*” ou do estado de sitio.

E justamente a existéncia de matérias regradas unicamente pela Cons-
tituicdo formal (estando ou ndo vedada a intervencdo legislativa) que su-
porta a conclusdo no sentido da possibilidade da existéncia de lacunas
constitucionais, ou seja, de "situagdes constitucionalmente relevantes ndo
previstas"+s,

Nas situagbes em que se admite a intervengdo legislativa ou, mais do
que isso, em & ela exigida, deve-se atentar para o diferente papel desempe-
nhado pelas normas infraconstitucionais, relativamente as que, em nivel
superior, regulam a matéria. Pode-se falar, nesse ponto, de normas integra-
tivas de comandos constitucionais, isto é, normas cuja estatuicio se funde

com a dos preceitos constitucionais a que se reportam, para compor uma

disciplina unitdria acerca da matéria regrada; e de nor

s de desdobramen-

476 E 0 que sucede com a garantia do art. 5%, XXXVI, da CF {"a lei ndo prejudicara o di-
reito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada’}. Na monografia A protecdo dos
direitos adquiridos no direito constitucional brasileiro, Sdo Paulo, Saraiva, 2003, p. 140, es-
crevi: "Pois bem, e na condigdo de norma de eficicia plena e imediata, seria admissivel a
atuagdo do Legislador ordinario no sentido de, respeitados os marcos significativos dos
conceitos de direito adquirido, ato juridico perfeito e coisa julgada, atribuir-lhes um sen-
tido mais preciso e, portanto, excludente de outras possibilidades? A resposta, para nés,
é claramente negativa, sob pena de restar comprometida a fungio do preceito que &, nfo
se deve esquecer jamais, a de estabelecer limites 4 eficicia temporal das leis, restando,
pois, inadmissivel que o Legislador balizado pudesse, ao seu alvedrio, decidir onde fincar

4n Veja-se, por todos, Raul Machado Horta, Direito constitucional, cit., p. 478.

472 Por exemplo, para extremar o que se deve entender por "produgdo e consumo”, para
efeito do exercicio da competéncia legislativa concorrente prevista no art. 24, V, da CF,
sem desbordar do arco significativo da expressao.

473 Nio se aplica, por certo, o raciocinio em relagéo ao disposto no paréagrafo tnico, do
art. 22, da CF, que autorizou a Unido, mediante lei complementar, a delegar competéncia
legislativa aos Estados {aspectos especificos das matérias de sua competéncia privativa).
474 O que n#o impede que se legisle sobre o modo de exercicio de algumas dessas com-
peténcias (e.g., a legislagdo sobre processos judiciais ou administrativos).

475 No mesmo sentido, veja-se Celso Ribeiro Bastos e Carlos Ayres Britto, Interpretagdo e
aplicabilidade das normas constitucionais, Sdo Paulo, Saraiva, 1982, p. 97-8.
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05 Tarcos desses limites”

477 Salvo no que tange ao processo, judicialiforme, para se obter do STF a declaragéo de
inconstitucionalidade do ato estadual ensejador da medida restritiva, como pressuposto
de sua decretagdo (arts. 34, VII, e 36, I1I, da CF).

478 Nesse sentido manifesta-se Jorge Miranda, Manual, cit., v. 2, p. 266-71, inclusive
apontando situagSes de lacuna constitucional & luz do ordenamento luso. Como bem
anota o professor da Universidade de Lisboa, “a integragio das lacunas de normas for-
malmente constitucionais deve ser feita no interior da Constitui¢do formal, sem recurso
a normas de legislacdo ordindria: E olhando ao sistema de normas da Constitui¢do for-
mal, como expressdo da Constituigdo material, que o agente da integragéo deve racioci-
nar quer procure a analogia (legis ou juris) quer atenda aos principios gerais".
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to_de principios e regras constitucionais, que ‘expandem a disciplina por

eles imposta, mantendo, contudo, certa autonomia wmm&m»odm mesmo

sendo inegdvel a existéncia de um vinculo entre ambos os segmentos nor-
mativos (constitucional e ordinério)*.

Ha normas constitucionais, quer na modalidade de principios, quer na
modalidade de regras, que exigem intervencéo legislativa para que possam
gozar de plenitude eficacial*®. Trata-se das normas de eficcia limitada ou
not self-executing, na terminologia classica, as quais somente incidem total-
mente sobre os interesses objeto de sua regulamentacio "ap6s uma norma-
tividade ulterior que lhes desenvolva a eficécia, conquanto tenham uma
incidéncia reduzida” e produzam efeitos secundarios®!. Ora, um desses

efeitos consiste, precisamente, no dever do legislador de editar os atos le-

479 Essa distingdo perpassa o esquema classificatério de Celso R. Bastos e Carlos A. Brit-
to relativamente & aplicagio das normas constitucionais, por eles apartadas em dois con-
juntos: normas de aplicagdo {normas de eficicia plena} e normas de integragéo (de efica-
cia limitada ou de eficacia plena restringivel), sendo as primeiras “regulamentéveis”
{desdobraveis) ou néo (Interpretagdo e aplicabilidade, cit., p. 34-63).

480 Dentre as normas-principio que demandam legislagio podem-se mencionar inGmeras
normas de natureza programdtica {e.g., o principio do pleno emprego - art. 170, V111, da
CF). No que concerne s normas-regra, & o caso das normas constitucionais que remetem
a complementacdo da modelagem de um instituto ao legislador (e.g., a arguicdo de des-
cumprimento de preceito fundamental - art. 102, § 1¢, da CF).

481 Na classificagdo tricotdmica de José Afonso da Silva quanto 4 eficicia das normas
constitucionais, as normas de eficicia plena, “desde a entrada em vigor da Constitui¢do,
produzem todos os seus efeitos visados [...), todos os objetivos visados pelo legislador
constituinte, porque este criou, desde logo, uma normatividade para isso suficiente, inci-
dindo direta e imediatamente sobre a matéria que lhes constitui objeto” (Aplicabilidade
das normas constitucionais, 2. ed., Sdo Paulo, Revista dos Tribunais, 1982, p. 72-3. Ja as
normas de eficicia limitada, no tocante as situacdes faticas por elas reguladas, ostentam
.@mnwimmmmTE&.H.wmmloéwm%ﬁmlﬁmﬁmhwmb»@uwo?w@biggmﬁhwho i-
déncias legislativas, as quais se agregam, por vezes, medidas de natureza administrativa
ou financeira. Dentre os diversos efeitos (secundérios) produzidos, desde logo, pelas nor-
mas de eficicia limitada, destacam-se: a revogacdo da legislagio ordinéria anterior e a
invalidacdo da legislagdo ordindria superveniente com elas incompativel; a influéncia
que exercem sobre a interpretagéo de outros textos normativos (inclusive de porte cons-
titucional] e a possibilidade de servirem de critério para a integracéo sistémica; a interdi-
¢iio & revogagdo de legislagdo integrativa que tenha sido porventura editada (principio do
nio retorno): e, finalmente, o estabelecimento de um dever de implementagéo para todos
os 6rgios governamentais, maxime o Poder Legislativo (e uma correlata proibigdo de
tentarem frustrar essas medidas) {Jorge Miranda, Manual, cit., v. 2, p. 250-1}).
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gislativos necessarios 4 integracdo de suas prescricdes, sob pena de se ca-
racterizar a inconstitucionalidade por omissdo*®.

De outra parte, existem principios e regras constitucionais que, ex-
pressamente, autorizam o legislador ordinério a restringir-lhes a eficdcia,
nas condicdes e na forma neles especificadas*®. Sdo, portanto, normas de
eficicia plena {self-executing], porém restringivel, em relacfio ds quais o
legislador infraconstitucional ndo estd obrigado a agir e sim legitimado a
fazé-lo para a consecucdo de determinados objetivos que imp&em a flexi-
biliza¢do na aplica¢@o do principio ou a estipulacéo de excegdes a regra*®“.

A ponderagdo entre normas-principio de eficicia plena que concor-
rem, mediante incidéncia simultdnea, para a conformacdo da disciplina de
certas matérias constitucionais, mormente no plano dos direitos funda-
mentais de liberdade*s, também propicia a intervencéo legislativa, que,
nesse caso, busca a concretizagdo de um ponto 6timo no ajuste entre as
normas em disputa, assunto esse que ja foi versado no item 17.3, retro. A
auséncia de regulacdo infraconstitucional, na espécie, em nada afeta a
aplicabilidade direta e imediata das normas-principio & matéria que delas
€ objeto, cabendo ao Poder Judicidrio efetuar o indispensavel juizo de pon-
deragdo. A relativa indeterminac¢do dos principios concorrentes, contudo,
abre espago & contribui¢do do legislador nesse mister, a qual, posterior-
mente, se sujeitard ao controle de constitucionalidade*®.

482 Nos termos do art. 103, § 22, da CF, a omissdo inconstitucional consiste na auséncia,
ap6s o decurso de um certo lapso temporal, de medidas habeis a tornar efetiva norma
constitucional, sendo passivel de declaracgo pelo STF (em nivel federal) por meio de agéo
direta. Sobre o tema, consulte-se Gomes Canotilho, Direito constitucional, cit., p. 1033-5.
483 580 as normas que José Afonso da Silva intitulou de "efic4cia contida”, cf. Aplicabilida-
de, cit., p. 105: "Normas de eficicia contida (...] sdo aquelas em que o legislador consti-
tuinte regulou suficientemente os interesses relativos a determinada matéria, mas deixou

margem 4 atuagdo restritiva por parte da competéncia discricionéria do poder ptblico,

ostermos quealei-estabelecer-ounos termos deconceitos gerais tietas enurciados
484 Norma-principio dessa natureza é aquela concernente a inviolabilidade do sigilo das
comunicagles telefonicas (art. 52, XII, da CF). As normas-regra restringiveis sdo menos
usuais, mas também existem na Constitui¢do, como deflui da disposi¢do do parédgrafo
tGnico, do art. 22, que permite ao legislador excepcionar a competéncia md<mc<m da
Unido para legislar sobre as matérias ali arroladas.
485 A titulo de exemplo, mencione-se a concorréncia entre a liberdade de reunido e a li-
berdade fisica de locomogio (art. 52, XV e XVI, da CF), que podem ser objeto de harmo-
nizagdo legislativa no que concerne ao exercicio da primeira em vias piblicas.
436 Para esse controle, tanto quanto em relaggo a legislagdo restritiva expressamente au-
torizada por normas-principio de eficdcia plena, um instrumento importantissimo é o
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Em todas as situacbes de interpositio legislatoris examinadas até agora
se estd diante do fendmeno da integracdo de normas constitucionais, por-
quanto a normatizacéo infraconstitucional se entrelaca com aquela de ni-
vel supremo, compondo um s6 conjunto regulatério para a matéria em
questdo. Em outros termos, por meio da atuacdo do legislador se promove
a densifica¢dgo®” do conteddo normativo dos dispositivos constitucionais
em foco, razdo pela qual se estabelece uma relagdo instrumental entre a
legislacdo editada e as normas superiores a que se reporta*s, Da eficicia
das normas constitucionais ou de sua natureza principiolégica decorrem
importantes limites a serem observados por juizes e tribunais, como ja se
viu (item 17.3) ou ainda se vera (item 21), mas néo é isso que pretendo
ressaltar nesse momento.

Muitas das regras constitucionais admitem que o legislador promova
a expansdo da normatiza¢do delas decorrente, mediante a veiculagdo de
um conjunto de normas infraconstitucionais que, rigorosamente, néo con-
cretizam aquelas normas superiores e sim agregam algo ao seu contetido,
do que resulta uma relativa autonomia da regulacéo legislativa no tocante
aquela existente em nivel constitucional. Tomemos como exemplo o direi-
to & obtengdo gratuita de certiddes em reparti¢des pablicas, visando & de-
fesa de direitos subjetivos e ao esclarecimento de situagbes de interesse
pessoal, previsto no artigo 52, inciso XXXVI, alinea b, da Constituic¢do Fe-
deral. Cuida-se de norma constitucional de eficacia plena, de carater es-
sencialmente descritivo e retrospectivo*®, contendo elementos suficientes

recurso 4 técnica da proporcionalidade, que implica a avaliagdo da adequagéo e da neces-
sidade da legislagdo, além da sua razoabilidade em promover o ajuste colimado. Sobre o
tema, dentre tantas outras obras que tém despontado na doutrina nacjonal, indico a mo-
nografia O principio da proporcionalidade e a interpretagdo da Constituigdo, de Paulo Armi-
nio Tavares Buechele, Rio de Janeiro, Renovar, 1999, p. 119-87.

para a disciplina da situacéo fatica nela descrita e, correlatamente, para a
solucdo de pendéncias que digam respeito 4 matéria nela regulada. Entre-
tanto, nada impede que o legislador ordinério, de cada nivel federativo,
haja vista se tratar de hipétese de competéncia legislativa inteiramente
descentralizada (competéncia privativa de cada ente federado em relacdo
4 sua propria Administragdo) amplie a regulacéo imposta pelo Constituin-
te, verbi gratia, estabelecendo prazos para o fornecimento de certiddes ou
0s elementos informativos minimos que devem conter. Ao assim agir néo
estara, propriamente, integrando a norma constitucional em referéncia e
sim criando novas regras que a ela se justapdem {e néo se fundem), poden-
do ser eliminadas, ampliadas ou modificadas sem qualquer obice e a qual-
quer momento*”,

As normas constitucionais principiolégicas, do mesmo modo e com
maior razdo ainda, comportam o seu desdobramento em nivel de legisla-
cdo ordinaria. Com efeito, os principios constitucionais consubstanciam
"normas-do-que-deve-ser” (ought-to-be-norms), em contraposicao as regras
constitucionais que sdo "normas-do-que-fazer” (ought-to-do-norms). Conso-
ante expde Humberto Avila, "ambas as normas, contudo, podem ser ana-
lisadas tanto sob o ponto de vista comportamental quanto finalistico: as
regras instituem o dever de adotar o comportamento descritivamente prescri-
to, e os principios instituem o dever de adotar o comportamento necessdrio
para realizar o estado de coisas; as regras prescrevem um comportamento
para atingir determinado fim, e os principios estabelecem o dever de rea-
lizar ou preservar um estado de coisas pela adogdo de comportamentos a
ele necessarios”®". A forga expansiva dos principios (normas finalisticas e
prospectivas) é consideravelmente mais acentuada do que a das regras,
que, em compensagdo, regulam de modo mais completo a situacdo fatica
que a elas se subsume, nio dependendo, como os principios, da contribui-
cdo de outros comandos de igual natureza, cumulativamente incidentes. A

487 Canotilho bem expressa o sentido do termo “densificagdo”, Direito constitucional, cit.,
p. 1201: "Densificar uma norma significa preencher, complementar e precisar o espago
normativo de um preceito constitucional, especialmente carecido de concretizagao, a fim
de tornar possivel a solugéo, por esse preceito, de problemas concretos”.

488 Isso ndo significa que ndo possa ocorrer a revogagdo do ato legislativo ancilar, com as
restri¢cdes impostas pelo principio do néo retorno em sede de implementagio de normas
de eficdcia limitada: consulte-se sobre tal principio a obra de Cristina Queiroz, O principio
da ndo reversibilidade dos direitos fundamentais sociais: principios dogmaticos e pratica ju-
risprudencial, Coimbra, Coimbra Ed., 2006.

439 Embora ressalvando a relatividade da distingdo, Humberto Avila assevera que “as
regras assumem caréter retrospectivo (past-regarding), na medida em que descrevem uma
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situacdo de fato conhecida pelo legislador; ao contrério dos principios, que possuem ca-
réter prospectivo (future-regarding), ja que determinam wm estado de coisas a ser construi-
do” (Teoria dos principios, cit., p. 76}.

490 As normas-regra de eficicia plena que delineiam institutos jurfdicos em nivel consti-
tucional, excetuadas as matérias que somente podem ser reguladas nesse escaldo hierar-
quico, sempre admitem legislagio de desdobramento. )

491 Teoria dos principios, cit., p. 73. Em adendo, assinala Humberto Avila que "as regras
preveem condutas que servem 4 realizagdo de fins devidos, enquanto os principios pre-
veem fins cuja realizagdo depende de condutas necessarias”.
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peas i

expansividade dos principios constitucionais, que ja se manifesta no fato
de se projetarem sobre outras normas-principio {menos amplas) e sobre
intimeras normas-regra do texto constitucional, auxiliando o intérprete-
-aplicador a compor-lhes o sentido, estimula o legislador infraconstitucio-
nal a tracar novos segmentos normativos que lhes agregam contetdo*®?,
Essas normas de nivel ordinario néo séo exigidas pelos principios superio-
res*® nem integram a vontade constitucional neles manifestada, desfru-
tando de certa autonomia regulatéria, ndo obstante representem a proje-
¢do das normas-principio a outros quadrantes do ordenamento e, nesse
mmbm\ao\ também expressem a forca nomogenética que os caracteriza*®.

E nesse ponto que se deve explicitar a existéncia de importante limi-
tacdo a atuacdo concretizadora da Constituicdo pelo Poder Judicidrio: as
normas de desdobramento ou de expansio de principios constitucionais,
precisamente por nfo estarem compreendidas no respectivo campo de
incidéncia, tal qual inicialmente proposto pelo Constituinte, devem ser
formuladas pelo Poder Legislativo, o qual se sujeitard, como séi acontecer
com toda regulacédo subalterna, ao controle judicial a posteriori, tipico de
nosso sistema de fiscalizagéo de constitucionalidade. Néo resta divida de
que a proximidade entre a disciplina normativa projetada e o principio

492 O assunto & abordado, com a maestria de sempre, por Jorge Miranda, Manual, cit., t.
2, p. 227: "Exercem, finalmente, (os principios) uma fungdo prospectiva, dinamizadora e
transformadora, em virtude da sua maior generalidade ou indeterminacéo e da forca
expansiva que possuem (e de que se acham desprovidos os preceitos, desde logo por
causa de suas amarras verbais). Dai, o peso que revestem na interpretagio evolutiva; dai
a exigéncia que contém ou o convite que sugerem para a adopgdo de novas formulagdes
ou de novas normas que com eles melhor se coadunem e que, portanto, mais se aproxi-
mem da ideia de Direito inspiradora da Constituigdo (sobretudo, quando se trate de
Constituigdo programaética)”.

493 O que se quer aqui dizer € que os principios constitucionais podem ser perfeitamente

constitucional irradiador abrem flanco a possiveis desbordamentos pelo
legislador ordinrio, o que no é elidido pelo fato de haver agido sob ins-
piragdo da diretriz fixada pelo Constituinte.

No que concerne ao desdobramento infraconstitucional de normas-
-regra os riscos de extrapolagdes ativistas sdo consideravelmente menores,
em face do maior grau de precisdo e determinabilidade dos comandos
constitucionais. Todavia, a ampla projecdo sistémica das normas-princi-
pio, mormente as de porte constitucional, pode vir a se converter em ele-
mento de propulsdo ao ativismo judiciario, que restara configurado se as
normas de desdobramento resultarem de decisdes judiciais e néo de atos
formalmente legislativos, como de rigor.

21 A limitacdo eficacial das normas constitucionais

A moderna Hermenéutica Juridica, como ja restou assentado*®, fin-
cou um dos seus principais postulados na distingéo entre texto normativo
e norma juridica®®. Os dispositivos, enquanto unidades l6gico-semanticas
do ato normativo, participam de sua dimenséo formal, do mesmo modo .
que as normas, por meio das quais se expressa o contetdo dos enunciados
articulados, correspondem & sua dimenséo material. Assim sendo, a proje-
¢do do ato normativo nos planos da existéncia, validade e eficicia®” en-
contra alguma ressonancia quando sdo consideradas as unidades de senti-
do em que se decompde, vale dizer, os dispositivos e as normas. A
identificacdo da existéncia ou ndo de um determinado ato juridico & sem-
pre feita considerando-o em sua inteireza, carecendo de autonomia qual-
quer avaliagdo nesse plano de dispositivos ou normas, os quais existem ou
ndo como mera decorréncia da existéncia do ato que os veicula. Todavia,
ja no plano da validade, pelo qual se examina a regularidade do ato nor-
mativo 4 luz de mandamentos superiormente situados, rompe-se a unida-
de de tratamento antes referida, porquanto a invalidade de uma lei, para

to-da legislagio-de expansiomuito-embora-a-inexisténcia-desse
regramento possa levar o juiz a reconhecer a existéncia de lacuna infraconstitucional,
colmatével de conformidade com os procedimentos metddicos usuais. E o que ocorreria
se faltassem na legislagdo processual determinados elementos indispensaveis a observén-
cia do principio da ampla defesa (art. 5¢, LV, da CF), expresso em norma de efic4cia plena
e aplicabilidade imediata.

494 Essa forca nomogenética & um dos critérios que servem para fundamentar uma dis-
tingdo qualitativa entre principios e regras, distingfo essa que permeia o presente traba-
Iho. Como registra Gomes Canotilho, “0s principios sio fundamentos de regras, isto &, sio
onBmm que estdo na base ou constituem a ratio de regras juridicas, desempenhando por
isso, uma fungdo normogenética fundamentante” |Direito constitucional, cit., p. 1161).
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Lifcar—nem-sempre corresponde 3 invalidade de todos os seus dis-
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positivos e normas*®, sendo que, por vezes, se verifica uma certa dissocia-

495 Item 8, da Sec#o 11, deste capitulo.

496 Cf. Friedrich Miiller, Métodos de trabalho, cit., p. 38.

497 Veja-se, sobre o tema, minha obra A inconstitucionalidade das leis, cit., p. 1-41, com
maior atencéo 4 projecdo do ato legislativo nos trés planos mencionados.

498 Dai falar-se em inconstitucionalidade total e parcial, "de acordo com a extensdo do
vicio no tocante ao conjunto normativo do diploma legal” (Elival da Silva Ramos, A in-
constitucionalidade das leis, cit., p. 163).
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¢do entre dispositivo e norma também sob o prisma de sua higidez, poden-
do um dispositivo vélido conter norma invalida®®.

Pois bem, também no plano da eficicia se afigura relevante analise
especificamente direcionada 4s normas propriamente ditas. Os fatores de
eficicia, que suspendem, cessam ou estendem os efeitos dos atos norma-
tivos, sdo, em geral, externos ds normas juridicas neles contidas, reportan-
do-se 4 sua expressdo formal e unitaria®®, Todavia, ao se examinar cada
enunciado normativo de per si, ao intérprete-aplicador, observada a limi-
tacdo textual, & dado concretizar a norma corredpondente de um modo
que lhe corresponda maior ou menor aptiddo para produzir efeitos. Vis-
lumbra-se aqui o que se poderia denominar de eficicia normativa interna,
isto &, vinculada 4 norma juridica construida, sob controle metodoldgico,
pelo intérprete.

Na esteira do que foi dito, pode-se afirmar que as diversas classifica-
¢Oes das normas constitucionais quanto & eficicia tém em vista, na verda-
de, a eficicia interna desses segmentos unitarios da Constituicdo, razdo
pela qual a interpretagdo desta é condigéio prévia para a realizagdo de tais
exercicios de sistematizagfo. O processo hermenéutico, como nio poderia
deixar de ser, também aqui obedece 2 circularidade gadameriana: de uma
interpretagdo prima facie dos dispositivos constitucionais sdo construidas
classificagdes que ordenam as normas a partir deles construidas, tendo
como critério o seu grau de potencialidade para a produgio de efeitos ju-
ridicos; a concretizacdo desses preceitos, em face da necessidade de solu-
cdo de questdes controversas, permite, em um segundo momento, aferir a
consisténcia légica e a adequacdo teleolégica das classificagdes propostas,
em um movimento que se repete 4 medida da sucessdo dos eventos que
devam ser objeto de decisdes pelos operadores do sistema.

499 Se a norma resulta de um processo hermenéutico, na perspectiva da aplicagdo do ato

normativo, um disposi 0 que comparfe nm amplo_espa

algumas variantes exegéticas que se antagonizam com as normas-paradmetro, como suce-
de nas decisGes que proclamam a inconstitucionalidade parcial, sem redugdo de texto
(art. 28, paragrafo tnico, da Lei Federal n. 9.882, de 3-12-1999). Pode-se alcunhar tal
modalidade de vicio de inconstitucionalidade parcial qualitativa, ja que nio diz respeito
ao texto da lei {inconstitucionalidade parcial quantitativa) e sim ao seu conteiido norma-
tivo {aspecto material).

500 Assim se passa com a promulgagéo, publicagio e prazo de vacatio legis {fatores sus-
pensivos), com a revogacdo {fator resolutivo) e com a edigdo de decreto regulamentar,
propiciador de plenitude eficacial 4 lei (fator extensivo). Consulte-se sobre o assunto,
meu trabalho A inconstitucionalidade das leis, p. 35-41.
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Ni&o é o caso de se examinar as intmeras classificacdes das normas
constitucionais quanto a eficicia, bastando a constatagdo de que a distin-
céo cldssica entre as normas exequiveis e ndo exequiveis por si mesmas,
com o aperfeicoamento terminoldgico propugnado por José Afonso da Sil-
va*®, continua sendo o eixo desses esquemas ordenatdrios. As elaboragdes
doutrinérias subsequentes foram tteis principalmente para demonstrar
que as duas categorias bésicas comportam subdivisbes, o que contribui
para a melhor compreenséo da matéria. Destarte, algumas das normas de
eficicia plena (autoexecutdveis), por admitirem expressamente a possibili-
dade de contencdo de seus efeitos por meio de legislacéo ulterior, consti-
tuem o subconjunto das normas de eficicia plena restringiveis. Mais rele-
vante, ainda, afigura-se a subdivisdo das normas de eficicia limitada (nfo

-autoexecutaveis), de modo a destacar a natureza e o alcance das provi-

déncias necessdrias a sua plenitude eficacial. Tenho para mim que foi Jor-
ge Miranda quem alcangou os melhores resultados nesse campo, ao com-
binar a classificacio bésica com outra que aparta as normas preceptivas
das normas programéticas, ressaltando que a diferenga entre ambas as
categorias "se situa na interacgdo com a realidade constitucional”, confor-
me seja esta “susceptivel ou ndo de ser, s6 por forga das normas constitu-
cionais, imediatamente conformada de certo modo”5%. Se todas as normas
de eficdcia plena sdo preceptivas, nem todas as de eficdcia limitada o séo,
razdo pela qual se ha de distinguir entre as normas de eficicia limitada
preceptivas e programaticas:

“Separam-se, no entanto, por as normas preceptivas néo exe-
quiveis por si mesmas postularem apenas a interven¢éo do legis-

501 O autor defendeu na obra Aplicabilidade, cit., p. 63-7, a inadequagéao da terminologia
empregada por Thomas Cooley e outros constitucionalistas estadunidenses {self-executing
provisions e not self-executing provisions), por dar ensejo ao entendimento {de resto incor-

porado a doutrina classica) de que as noImas CONSttucionals a0 EXeCcutaveis por st mes-
mas seriam desprovidas completamente de eficicia juridica. Bem por isso propds, com
larga aceitagdo no meio juridico brasileiro, que os dois conjuntos fossem renomeados
para normas de eficicia plena e normas de eficdcia limitada. A terceira categoria divisada
por José A. da Silva, a das normas de eficdcia contida, revela-se problematica sob dois
angulos: no plano terminolégico, ja que a eficdcia dessas normas ndo é propriamente
contida {desde logo), porém restringivel {passivel de ser contida por legislagdo ulterior); e
no plano légico-esquemdtico, por se introduzir na classificagdo bindria uma categoria
que, na verdade, corresponde a um subconjunto das normas de eficicia plena, como bem
apontou Manoel Gongalves Ferreira Filho, em seu Curso, cit., p. 391.

50z Cf. Manual, cit., t. 2, p. 246-7.
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lador, actualizando-as ou tornando-as efectivas, e as normas pro-
gramadticas exigirem mais do que isso, exigirem nao s6 a lei como
providéncias administrativas e operagdes materiais. As normas
ndo exequiveis por si mesmas preceptivas dependem apenas de
factores juridicos e de decisdes politicas; as normas programati-
cas dependem ainda (e sobretudo) de factores econémicos e so-
ciais"®,

As limitagdes, de ordem exclusivamente juridica, incidentes sobre as
normas de eficicia plena restringiveis e sobre as normas de eficicia limi-
tada preceptivas ndo geram maiores controvérsias no que concerne 4 sua
existéncia, porquanto, via de regra, podem ser facilmente identificadas
nas referéncias expressas & possibilidade de legislagdo posterior restritiva
ou & necessidade de lei para a implementagdo da disciplina normativa,
sendo essa disciplina meramente esbocada na norma ou remetida 4 avalia-
¢éo do legislador quanto ao momento em que deva efetivamente prevale-
cer’™™. Bem mais complexa é a atribui¢do a uma norma constitucional da
condi¢do de norma programadtica, na medida em que, raramente, o condi-
cionamento de sua eficdcia a providéncias variadas dos Poderes Pablicos
resta expresso ou ao menos parcialmente indicado no respectivo texto®®s,

503 Cf. Jorge Miranda, Manual, cit., t. 2, p. 248.

504 Essa biparti¢do das normas de eficdcia limitada preceptivas corresponde, grosso modo,
as duas categorias de normas "nfo autoexecutaveis’ denominadas por Manoel G. Ferreira
Filho, Curso, cit., p. 12-3, de normas incompletas e normas condicionadas. Para o ilustre
constitucionalista do Largo de S3o Francisco, as primeiras sdo "aquelas que ndo sdo sufi-
cientemente definidas, seja quanto & hipétese, seja quanto & disposicio; ao passo que as
segundas sdo "aquelas que, embora parecam suficientemente definidas na hipétese e no
dispositivo, foram condicionadas pelo constituinte a uma lei posterior, que precise os
seus elementos integrantes”.

505 Para José Afonso da Silva, "ha normas programéticas que mencionam uma legislacao

Encontramos aqui uma situagio em que a objetividade dos elementos gra-
matical e sistematico deve ser suplantada por uma interpretagdo de cunho
histérico-teleolégico, em que a finalidade das normas em questio seja co-
nectada & sua génese, que, em termos comparatisticos, remonta ao adven-
to do constitucionalismo social-democréatico nas primeiras décadas do sé-
culo passado. Com efeito, foi a Constituicdo alemd da Reptblica de
Weimar, de 1919, que incorporou ao catélogo de direitos fundamentais os
direitos econ6micos e sociais, consagrando-os, invariavelmente, em nor-
mas de eficicia limitada de dimensdo prospectiva, isto é, que exigem a
alteracdo das condicdes faticas existentes {em nivel politico, juridico, eco-
ndmico-social, etc.), por meio de intensa intervencgéo estatal, para que pos-
sam, afinal, serem usufruidos pelos respectivos destinatarios®. Essas nor-
mas, por estarem intimamente vinculadas a programas de agdo gover-
namentais, dos quais constituem a base principiolégica, passaram a ser
conhecidas por normas programaticas.

Assim & que, estando o intérprete-aplicador diante de dispositivo
constitucional alusivo a direitos fundamentais dessa natureza®’, composto
em texto de cariter eminentemente finalistico e prospectivo (e ndo descri-
tivo e retrospectivo), do qual ndo constem elementos suficientes para uma
completa regulagfio da situagdo fatica referida e em que assumam grande
relevo os aspectos materials envolvidos, deve concretizar a norma respec-
tiva em termos que a situem como dependente de providéncias integrati-
vas a cargo dos Poderes Piblicos, vale dizer, como norma de eficdcia limi-
tada programética (ou de principio programético). Importa patentear,
contudo, que nem todo direito fundamental socioecondmico decorre de
norma constitucional programatica®®, como se percebe pelas liberdades

506 Sobre as circunstancias histéricas e ideolégicas que marcaram o advento dos direitos
econdmicos e sociais e sua consagragfio definitiva na Constitui¢do de Weimar, veja-se
Manoel Goncalves Ferreira Filho, Direitos humanos fundamentais, 7. ed., Sdo Paulo, Sarai-

Tutura para atuacdo positiva do programa previsto, enquanto outras nio o indicam”. En-
tretanto, nos exemplos de normas programaticas “vinculadas ao principio da legalidade”
que apresenta ndo se vislumbram, propriamente, normas programaticas e sim de outras
categorias (Aplicabilidade, cit., p. 131-3}. Um exemplo raro na atual Constitui¢io de nor-
ma programatica que se reporta a integraco legislativa, muito embora dela transparega
a indispensabilidade de providéncias de outra ordem (regulamentares, administrativo-
-materiais, financeiras etc.) &€ a do art. 218, § 42, da CF: "A lei apoiard e estimulara as
empresas que invistam em pesquisa, criagio de tecnologia adequada ao Pais, formagio e
aperfeicoamento de seus recursos e que pratiquem sistemas de remuneragio que assegu-
rem ao empregado, desvinculada do salario, participagdo nos ganhos econdémicos resul-
tantes da produtividade de seu trabalho”.
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va, 2005, p. 41-53.

507 Jorge Miranda, Manual de direito constitucional, 2. ed., Coimbra, Coimbra Ed., 1993, t.
4, p. 105, assinala que "a totalidade {ou a quase totalidade) dos direitos sociais & contem-
plada em normas programaticas, normas que tém de ser seguidas ndo s6 de lei como de
modificagbes econémicas, sociais, administrativas ou outras".

508 Gomes Canotilho, com inteira propriedade, demonstra que os direitos econdmicos,
sociais e culturais sio constitucionalmente positivados de diferentes maneiras, inclusive,
ainda que menos frequentemente, por meio de normas de eficicia plena, o que os pode
qualificar como auténticos “direitos origindrios a prestagdes’, no sentido de facultarem
aos beneficidrios “exigir, de forma imediata, as prestages constitutivas desses direitos”
|Direito constitucional, cit., p. 477).
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piblicas de natureza social (direito de greve ou liberdade sindical) ou pelo
elenco de direitos do trabalhador, do artigo 7¢, da Carta de 1988, sendo a
natureza do direito em causa apenas um elemento a ser considerado na
interpretagdo do dispositivo-matriz. Todavia, no caso de direitos sociais
prestacionais em face do Poder Pablico, cabe ao intérprete o dnus argu-
mentativo de demonstrar que o peso do elemento histérico deve ser sobre-
pujado, na espécie, pela textualidade do dispositivo-sede, claramente indi-
cativa da plena eficdcia do preceito®®.

Poder-se-ia indagar se os principios de interpretacdo de normas cons-
titucionais da for¢ca normativa e da méaxima efetividade no constituiriam
impedimentos & atribuicdo de eficicia limitada a normas constitucionais
vinculadas a dispositivos cuja textualidade néo faz referéncia alguma a
necessidade de providéncias integrativas. De acordo com o principio da
forca normativa da Constituicéo, “na solugdo dos problemas juridico-cons-
titucionais deve dar-se prevaléncia aos pontos de vista que, tendo em con-
ta 0s pressupostos da constitui¢do {normativa), contribuem para uma efi-
cécia optima da lei fundamental”, dele ndo diferindo, significativamente,
o principio da méxima efetividade {ou da interpretacéo efetiva)®'?, segun-
do o qual “a uma norma constitucional deve ser atribuido o sentido que
maior eficicia lhe d&"*!!. Muito embora o catdlogo de principios instru-
mentais tenha se tornado de referéncia obrigatéria no d4mbito da Teoria da
Interpretagdo em matéria constitucional®?, ha de se convir, com Friedrich
Miiller que, "na sua maior parte eles configuram subcasos dos aspectos
linguistico, histérico, genético, sistematico e 'teleoldgico’ da concretiza-
¢d0"53. No caso especifico dos principios da for¢a normativa e da méxima
efetividade, verbalizam eles nada mais do que uma orientagdo de natureza
teleolégica ao intérprete-aplicador, que deve, sempre que juridicamente

509 Na Constituigdo brasileira ha um bom exemplo de dispositivo em que a assertividade

possivel, isto &, senpre que outra orientagdo finalistica ndo se impuser a
partir do préprio Texto Magno, buscar a maximizagéo da for¢a normativa
da Constituicdo. Essa diretriz teleolégica estd associada a elementos gra-
maticais e sisteméaticos, pois decorre diretamente do principio constitucio-
nal da supremacia, o qual, na maioria das vezes, nédo se radica em texto
constitucional expresso, sendo inferido do regime especifico do processo
legislativo da revisdo constitucional e das normas atinentes ao sistema de
controle de constitucionalidade®*.

Sucede, entretanto, que a contengdo de eficicia das normas programa-
ticas corresponde 4 alternativa de concretizagdo firmemente escorada em
consideracgdes de ordem histérico-teleoldgicas e também, vale agora desta-
car, em condicionamentos impostos pela prépria dimensio material subja-
cente. Na aula inaugural que proferiu na Universidade de Freiburg, em
1959, Konrad Hesse ja destacara que a forca normativa da Constituicéo &
uma resultante de duas varidveis: de um lado, a "vontade de Constitui-
¢do”, expressa no respeito de todos os participes do sistema juridico & im-
positividade do Texto Magno e, de outro, a prudéncia normativa da Cons-
tituigdo, que ndo pode ignorar os limites impostos pela realidade que
pretende disciplinar®S. Gomes Canotilho, nessa linha de pensamento, ob-
serva que "os direitos econdmicos, sociais e culturais e respectiva protec-
¢do andam estreitamente associados a um conjunto de condig¢des - econd-
micas, sociais e culturais - que a moderna doutrina dos direitos
fundamentais designa por pressupostos de direitos fundamentais”:

"Consideram-se pressupostos de direitos fundamentais a raulti-
plicidade de factores - capacidade econdmica do Estado, clima
espiritual da sociedade, estilo de vida, distribui¢do de bens, nivel
de ensino, desenvolvimento econdmico, criatividade cultural,
convengdes sociais, ética filosofica ou religiosa - que condicio-
nam, de forma positiva ou negativa, a existéncia e protec¢do dos

do texto ndo permite ao exegeta sendo reconhecer a exigibilidade imediata do direito so-
cial assegurado. Cuida-se do direito de acesso ao ensino fundamental, obrigatério e gra-
tuito (art. 208, § 12, da CF).

510 No mesmo sentido Friedrich Miiller, Métodos de trabalho, cit., p. 78, ao anotar que o
principio da méxima efetividade constitui um desenvolvimento do principio da forca
normativa no que concerne & temaética dos direitos fundamentais, construgio essa sobre-
tudo efetuada pela jurisprudéncia do Bundesverfassungsgericht.

si1 Cf. Gomes Canotilho, Direito constitucional, cit., p. 1224 e 1226.

512 Cf. Canotilho, Direito constitucional, cit., p. 1223, com a observagdo de que tal catélo-
go "foi desenvolvido a partir de uma postura metédica hermenéutico-concretizante”.

513 Métodos de trabalho, cit., p. 71.
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514 Para uma discussfio mais detida sobre as relagdes entre a supremacia hierdrquico-
-formal da Constitui¢do e os regimes juridicos da rigidez e do controle de constituciona-
lidade, veja-se minha tese Perspectivas de evolugdo, cit., p. 19-25 e 40-46.

515 A mencionada aula converteu-se na obra A forga normativa da Constituigdo, trad. Gil-
mar Ferreira Mendes, Porto Alegre, Sérgio A. Fabris Editor, 1991, da qual extraio o se-
guinte excerto: "Em sintese, pode-se afirmar: a Constituigdo juridica estd condicionada
pela realidade histérica. Ela ndo pode ser separada da realidade concreta de seu tempo.
A pretensio de eficacia da Constituigdo somente pode ser realizada se se levar em conta
essa realidade” (p. 24).
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direitos econdmicos, sociais e culturais. Estes pressupostos sdo
pressupostos de todos os direitos fundamentais. Alguns deles, po-
rém, como os da distribuicdo dos bens e da riqueza, o desenvolvi-
mento econdmico e no nivel de ensino, tém aqui particular rele-
véncia. Mais do que noutros dominios os Realien {os 'dados reais')
condicionam decisivamente o regime juridico-constitucional do
estatuto positivo dos cidaddos"5*®.

A importincia dos elementos pertinentes ao "dmbito material"*'” das
normas programéaticas para a sua compreensio como normas de eficacia
limitada pode ser aferida na categoria argumentativa da "reserva do possi-
vel”, construida pela jurisprudéncia da Corte Constitucional alem4, a par-
tir de julgado sobre o direito de acesso ao ensino superior®®. Naquela
oportunidade, reconheceu a Corte de Karlsruhe a existéncia de uma nor-
ma-principio implicita segundo a qual todo o cidaddo que haja concluido
o ensino médio deve poder ter acesso ao curso superior de sua livre esco-
lha, direito esse, contudo, cuja plena eficicia (expressa em termos de pro-
tecdo judicial) resta limitada pela clausula da reserva do possivel, “no sen-

tido daquilo que o individuo pode razoavelmente exigir da sociedade"**. E

516 Direito constitucional, cit., p. 473.

517 Nio hd que se confundir, sob o enfoque da hermenéutica normativo-estruturante,
ambito da norma com o "4mbito material” sobre o qual se constréi a normatizacéo. Des-
tarte, preleciona Friedrich Miiller, Métodos de trablho, cit., p. 44, que "o dmbito da norma
nio é idéntico aos pormenores materiais do conjunto dos fatos”: “Ele é parte integrante
material da prépria prescrigdo juridica. Da totalidade dos danos afetados por uma pres-
crigdo, do 'ambito material’, o programa da norma destaca o dmbito da norma como
componente da hipdtese legal normativa”.

518 Cf. Felipe de Melo Fonte, A legitimidade do Poder Judicidrio para o controle de politi-
cas publicas, cit., p. 117: “Historicamente, a reserva do possivel surge como um argumen-
to na discussdo a respeito da concretizaggo judicial dos direitos sociais. O tépos foi elabo-

importante lembrar que a Lei Fundamental de Bonn, editada sob a influ-
éncia do constitucionalismo estadunidense, foi “extremamente cautelosa
no que se refere a formulagéo de direitos prestacionais”. Ressalvados
alguns poucos direitos sociais a prestagdes estatais que tém acolhida expli-
cita naquele texto constitucional, a maior parte dos direitos fundamentais
dessa indole resultou de construcdo jurisprudencial, fundada no principio
da dignidade da pessoa humana (art. 12, n. 1), na cldusula do Estado social
{art. 20, n. 1, e art. 28, n. 1, 12 parte) e no principio geral da igualdade (art.
3,n. 1). Porém, nesse trabalho de elaboragZo pretoriana de um catélogo de
direitos sociais sediados em normas-principio implicitas, que pudessem
vir a propiciar condi¢Ges faticas favoraveis 4 plena fruicdo dos direitos de
liberdade, viu-se o Bundesverfassungsgericht compelido a respeitar a clau-
sula da reserva do possivel, que, desse modo, expressa todas as condicio-
nantes juridico-institucionais, mas, sobretudo, econdmico-materiais, tipi-
cas das normas de eficicia limitada programéticas®!.

Em suma, a interpretagdo-aplicacio da Constituicdo pelo Poder Judi-
cidrio, em sistemas constitucionais similares ao brasileiro, ndo pode ser
feita mediante discricionéria atribuigdo de efeitos 4s normas concretiza-
das, devendo o juiz se ater aos elementos hermenéuticos que, objetiva-
mente, indiquem o seu enquadramento na categoria das normas de efic-
cia plena (restringivel ou ndo} ou na das normas de eficicia limitada.
Nessa tltima hipétese, se afigura de crucial importancia identificar se a
integracdo do comando normativo é dependente apenas de providéncias

de Bonn e do principio da separagdo dos Poderes). Na verdade, Alexy esta a atribuir efi-
cécia limitada e cardter programatico a4 norma-principio implicita da qual se extrai o re-
ferido direito subjetivo, porém, como é préprio de sua linha de pensamento, constréi o
seu racjocinio em termos de Teoria da Argumentacio.

520 Cf. Alexy, Teoria de los derechos fundamentales, cit., p. 384, com o seguinte comple-
mento 4 p. 385: "Sem embargo desses dispositivos (que veiculam expressamente direitos

rado pelo Tribunal Constitucional Alemdo, em um julgado conhecido COmMO MUMErHs
clausus. Neste processo discutia-se a constitucionalidade das restri¢bes ao direito & livre
escolha da profissio, consubstanciadas no niimero de vagas em medicina nas universida-
des, que era - e provavelmente permanece sendo - inferior 4 demanda estudantil. A de-
cisdo foi proferida em 18 de julho de 1972 {...)".

519 Veja-se Robert Alexy, Teoria de los derechos fundamentales, cit., p. 445 e 457-8, com a
nota de que o autor qualifica o direito de acesso ao ensino superior como um “direito
subjetivo vinculante prima facie", isto €, que implica uma imposigio ao legislador, mas
cuja exigibilidade judicial fica sujeita a um juizo de ponderagéo diante de principios con-
trapostos (a liberdade do legislador no tocante & configuragio dos direitos sociais presta-
cionais, extraida do sistema de direitos fundamentais consagrado pela Lei Fundamental

194

soctais de prestagdo], ndo se pode desconhecer que a Lei Fundamental, sob o prisma de
seu texto e de sua génese, reveste-se, basicamente, do caréter de uma Constituigio burgue-
sa e do Estado de direito, orientada rumo aos direitos de defesa”.

521 Apenas no caso de direitos sociais a prestagdes estatais necessirias para compor o
denominado "minimo existencial”, admite-se direta e imediata exigibilidade judicial, por
se entender que estéo abarcados no nicleo essencial do principio da dignidade da pessoa
humana e do direito & vida e & integridade fisica {art. 22, n. 2, 1% parte, da LF de Bonn).
Andreas J. Krell, na obra Direitos sociais e controle judicial no Brasil e na Alemanha: os
[desjcaminhos de um direito constitucional “comparado”, Porto Alegre, Sérgio A. Fabris
Editor, 2002, p. 59-65, discute a viabilidade de se estender ao sistema juridico brasileiro
a teoria germénica do "minimo existencial”.
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juridico-formais (normas preceptivas) ou se, bem além disso, exige a exe-
cucdo de um programa de acdo estatal de cunho abrangente, que produza
a indispensivel adaptacdo da estrutura fatico-material subjacente & nor-
matizacdo constitucional (normas programéticas).

No constitucionalismo brasileiro pés-88, o principio da for¢a normati-
va se encarnou em dois institutos desenhados para dar consequéncias ju-
ridicas ao dever estatal de implementacéo das normas de eficicia limitada,
a acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo e o mandado de injun-
¢d052, Em relagdo a utilizagdo da acdo direta de inconstitucionalidade para
declarar a omisséo ou constituir em mora o érgdo pablico renitente ndo ha
maiores dificuldades, j4 que, do acolhimento do pedido, resulta a mera
cientificacdo do "Poder competente para a adogéo das providéncias neces-
sarias"s2, podendo, pois, o uso do instrumento ter em vista a auséncia de
implementagio de toda e qualquer norma constitucional de eficacia limi-
tada®. O instituto do mandado de injungdo, todavia, desde o seu nasce-
douro suscitou, na doutrina e na jurisprudéncia, intensa polémica quanto
aos efeitos da decisdo de procedéncia da agdo®®. Até recentemente, preva-
lecia na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal uma compreenséo
da garantia constitucional que, praticamente, a equiparava & acdo direta
de inconstitucionalidade por omissdo®. Entretanto, no julgamento do

522 Arts. 103, § 22, e 52, LXXI, da CF de 1988, respectivamente.

523 B certo que na hipétese das providéncias faltantes serem de indole administrativo-
-normativas, a Constituigdo previu a estipulagio de um prazo de 30 {trinta) dias para a
sua adogdo. Entretanto, a baixissima incidéncia desse tipo de omisso inconstitucional
pode ser aquilatada pelo fato de, em mais de 20 (vinte} anos, jamais ter sido julgada pro-
cedente uma ADI por omissdo com tal objeto.

524 N0 se pode deixar de reconhecer, contudo, que a caracterizacdo da inconstituciona-
lidade omissiva & bem mais complexa no caso de normas programéticas, comparativa-
mente dquela resultante do descumprimento de normas de eficicia limitada preceptivas

Mandado de Injuncéo n. 721-7/DF, operou-se significativa modificacdo na
diretriz aludida, passando-se a emprestar 4 decisio que acolhe o pedido de
injungdo natureza constitutivo-condenatéria ou constitutivo-mandamen-
tal, importando, em maior ou menor extensdo (objetiva e subjetiva),. no
oferecimento da disciplina normativa reclamada®. Essa novagéo jurispru-
dencial, de ha muito postulada pela doutrina, parece-me acertada por ao
menos trés motivos: em primeiro lugar, ajusta-se melhor ao principio da
forca normativa da Constituicdo e ao subprincipio da méxima efetividade
dos direitos fundamentais; em segundo lugar, proporciona mais adequada
sistematizacdo da matéria atinente ao combate da omissdo inconstitucio-
nal, pois ndo ha de existir dois instrumentos que o fagam com os mesmos
efeitos praticos; inalmente, também em atencdo ao elemento sistematico,
visto sob um outro 4ngulo, a efetivagdo, em concreto, de direitos funda-
mentais sediados em normas carentes de regulacio infraconstitucional,
resulta em se adensar o sentido da norma do § 12, do artigo 5, da Consti-
tuicdo®?8,

A norma do artigo 5¢, § 1¢, por ltimo referida, encerra, sobretudo,
um principio de interpretagdo, conexo ao da méxima efetividade, pelo

menor abrangéncia do mandado de injungéo, voltado apenas a omissdes lesivas a direitos
fundamentais, e pelo fato de operar incidenter tantum, ao passo que a agéo direta de in-
constitucionalidade constitui modalidade de controle principal. Além disso, em duas oca-
sides a Corte Suprema ja houvera excepcionado a sua prépria jurisprudéncia em sede de
injun¢do, "estipulando prazo para que o legislador prestasse o suprimento normativo
faltante, sob pena de, em nio o fazendo, atribuir eficicia plena 4 norma constitucional
violada, com o que estaria viabilizado o exercicio do direito invocado” (MI n. 283-5/DF,
RTJ 135:882; e MI n. 232-1, RTJ 137:965). Veja-se a minha tese Perspectivas de evolugdo,
cit.,, p. 297-8.

527 Com efeito, declarou-se na ementa do acérdéo proferido no MI n. 721-7/DF: *Confor-
me disposto no inciso LXXI do artigo 5* da Constituicdo Federal, conceder-se-4 mandado
de injungdo quando necessério ao exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das

{maxime se contiverem um prazo para sua implementac&o pelo legislador], consoante
assinala Jorge Miranda, Manual, cit., t. 2, p. 248: "Dai um maior grau de liberdade do
legislador perante as normas programéaticas do que perante as normas preceptivas néo
exequiveis: estas deverdo ser completadas pela lei nos prazos relativamente curtos delas
decorrentes; ja as normas programaticas somente terdo de ser concretizadas quando se
verificarem os pressupostos de facto que tal permitam, a apreciar pelo érgdo legislativo”.
525 Uma resenha dessa polémica pode ser encontrada na obra Mandado de injungdo, de
Roberto Augusto Castellanos Pfeiffer, Sdo Paulo, Atlas, 1999, p. 80-116.

526 Tal orientagdo resultara da apreciacdo de questdo de ordem no Mandado de Injuncéo
n. 107-3/DF, consoante acérddo, da relatoria do Min. Moreira Alves, prolatado em 23-11-
1989 (DJ 21-9-1990). A equiparagdo entre os dois institutos somente ndo era total pela
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prerrogativas inerentes d nacionalidade, & soberania e a cidadania. Ha agdo mandamental
e ndo simplesmente declaratéria de omissdo. A carga de declaragdo ndo é objeto da im-
petracdo, mas premissa da ordem a ser formalizada”. De outra parte, “tratando-se de
processo subjetivo, a decisdo possui eficdcia considerada a relagéo juridica nele revelada”,
Por fim, por se tratar de omissdo relativa 4 legislagio complementar mencionada no § 42,
do art. 40, da CF, decidiu-se que, “inexistente a disciplina especifica da aposentadoria
especial do servidor, impde-se a adogdo, via pronunciamento judicial, daquela prépria
aos trabalhadores em geral”. O julgamento ocorreu em 30-8-2007, com publicagdo do
acérddo no DJ de 30-11-2007.

528 Reza o dispositivo que “as normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais
tém aplicagdo imediata”.
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qual as normas definidoras de direitos e garantias fundamentais devem ser
concretizadas de modo a se lhes emprestar, sempre que possivel, eficacia
plena e aplicabilidade imediata. Isso ndo significa, por certo, que, no siste-
ma de direitos e garantias fundamentais, néo se ha de reconhecer a exis-
téncia de normas de eficicia limitada, tanto preceptivas, quanto progra-
maticas. A vinculagdo do postulado hermenéutico com o instituto do
mandado de injungdo se estabelece por servir este de remédio a falta de
regulamentacio de norma preceptiva, veiculadora de direito ou garantia
fundamentals®. O préprio enunciado da norma referente ao writ, todavia,
demonstra que agiu o Constituinte com plena consciéncia dos limites da
forca normativa da Constituicdo, ao restringir a agio mandamental ao en-
frentamento da omissdo concernente ao dever de implementagdo de nor-
mas de eficdcia limitada preceptivas. Se nfio & unicamente a falta de norma
regulamentadora que torna inviavel o pleno exercicio de direitos funda-
mentais, como sucede com dos direitos prestacionais associados a normas
de principio programatico, no se revela cabivel o mandado de injuncao.

22 Aspectos especificos do controle abstrato de normas

A busca de pardmetros para a configuragio do ativismo judicial em
nivel constitucional hé de ter em vista toda e qualquer situagdo de concre-
tizagdo de normas constitucionais por 6rgéos do Poder Judiciario, ndo ape-
nas no ambito do controle de constitucionalidade propriamente dito, con-
forme assentado no item 15, retro. No entanto, é inquestionavel que o
grau de criatividade de juizes e tribunais no desempenho da jurisdigéo
constitucional em sentido estrito {controle) é consideravelmente mais am-
plo do que aquele de que desfrutam ao aplicar a Constituicdo a situages
faticas de carater ndo normativo®® ou, em sede de jurisdigdo comum, ao
aplicarem o direito infraconstitucional. Justifica-se, pois, a0 menos um

529 Essa relagio também foi estabelecida por José Afonso da Silva, em seu Curso de direi-
to Constitucional positivo, 27. ed., So Paulo, Malheiros, 2006, p. 448: "Sua principal fina-
lidade (do mandado de injungdo) consiste assim em conferir imediata aplicabilidade & nor-
ma constitucional portadora dagueles direitos e prerrogativas, inerte em virtude de
auséncia de regulamentacio. Revela-se, neste quadrante, como um instrumento da reali-
zagdo pratica da disposicdo do art. 59, § 12"

530 O carater normativo é aqui afirmado a luz do critério da predominéncia do elemento
criatividade ou do elemento executoriedade no tocante ao ato controlado, se proveniente
dos Poderes Publicos.
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exame perfunctério de alguns dos instrumentos que déo vazdo & criativi-
dade dos 6rgéos incumbidos do controle jurisdicional de constitucionali-
dade das leis e atos normativos, quanto mais ndo seja para constatar se
podem eles se prestar a exercicios ativistas, .

Uma vez considerados os propdsitos da investigagdo em curso, foram
destacados os institutos da modulagdo dos efeitos temporais das decisdes
de controle e da manipulagdo do contetido normativo do ato controlado,
o0s quais, de resto, tém merecido as preferéncias doutrindrias quando se
trata de analisar as praticas em que a jurisdi¢do constitucional mais se
aproxima da atividade legislativa®?,

22.1 A modulagdo dos efeitos temporais das decisdes de controle

Consoante ji tive a oportunidade de salientar alhures, "a questdo da
eficicia temporal das decisSes de controle se vincula diretamente & natu-
reza da sancdo cominada & prética inconstitucional e, consequentemente,
do provimento jurisdicional que a faz atuar”s®2. Nos ordenamentos que se
enquadram no sistema modelar europeu, adotando a sanc¢fo de anulabili-
dade para coibir o vicio de inconstitucionalidade’®, imposta por meio de

531 Cf. Francisco Rubio LLorente, La jurisdiccién, cit., p. 41-9. Carlos Blanco de Morais, na
obra Justica constitucional, Coimbra, Coimbra Ed., 2005, t. 2 (O contencioso constitucional
portugués entre o modelo misto e a tentagdo do sistema de reenvio}, p. 240 e 245, retine os
dois institutos em uma s6 categoria, a das sentengas manipulativas que, “em sentido lato,
e abarcando apenas as decisSes desta natureza existentes na ordem juridica portuguesa’,
seriam aquelas "decisdes jurisdicionais que determinam a modelagdo do sentido ou dos efeitos
da norma submetida a julgamento. Para o citado constitucionalista luso a manipulagéo
temporal da eficicia sancionatéria, de wm lado, e as decises interpretativas de acolhi-
mento, a que se agregam as decisdes manipulativas com efeitos aditivos, de outro, tradu-
zem-se em "operagdes distintas mas com elementos homoélogos traduzidos na vocagdo
ransformadora-das-sentengas-manipulativas-examinadas,relativamente-aos—efet
mas impugnadas”.

532 Cf. Perspectivas de evolugdo, cit., p. 82-3.

533 Essa € uma das principais diferengas entre o sistema de controle europeu e o sistema
de controle de padrdo estadunidense, ao lado da concentracio da competéncia para exer-
cer a jurisdi¢do constitucional em sentido estrito, que se associa, diretamente, & atuagéo
da sang@o de anulabilidade. Nesse sentido o magistério de Rubio LLorente, La jurisdiccién,
cit., p. 41, ao asseverar que "seja qual for a construgdo tedrica de que parta, o sistema
europeu se assenta, sem embargo, na equivaléncia entre inconstitucionalidade e anula-
¢éo: A lei somente pode ser considerada inconstitucional e, portanto, destituida de forga
obrigatéria ap6s haver sido anulada por decisdo da Gnica instdncia habilitada a fazé-lo, cuja
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decisBes constitutivas negativas (ou desconstitutivas), o ato legislativo
goza de validade condicional, até que sobrevenha decisdo anulatéria por
parte do tribunal concentrador da competéncia de controle, o que o habi-
lita & producdo de efeitos juridicos. De modo diverso, nos sistemas de fis-

calizagdo que seguem o modelo estadunidense, comina-se sancéo de nuli-
. dade ao ato normativo inconstitucional, com o que a decisdo de controle,

de natureza meramente declaratéria, se limita a constatar a sua invalidade

&y congénita e decorrente inaptiddo absoluta para produzir efeitos®*. A subs-
¢ ¢ tancial diferenca entre os sistemas sancionatérios associados ao controle
de constitucionalidade europeu e estadunidense se projeta, necessaria-
mente, para o plano dos efeitos temporais das decisdes de fiscalizacio. Se
a lei inconstitucional é fulminada, ab initio e ope jure, com sancdo de nuli-
dade, a decisdo de controle, ao declarar tal condicéo, apresenta uma apa-
5’ réncia de retroatividade radical®¥, como se estivesse a eliminar os efeitos
juridicos do ato sancionado desde o seu nascedouro; de outra parte, se a
invalidagdo da lei inconstitucional resulta da decisdo judicial sancionaté-
ria, cabe ao préprio ordenamento que estrutura o sistema de fiscalizagdo
disciplinar-lhe a eficdcia temporal, que ird, inevitavelmente, se projetar
sobre a dimens&o temporal do ato legislativo fiscalizado.

Percebe-se, pois, que a pratica da modula¢do dos efeitos temporais &
caracteristica dos sistemas de controle de padrdo europeu, a qual, por se
ajustar & prépria natureza da san¢do de invalidade imposta™, pode ser
objeto de regulagéo em nivel de legislagdo ordinéria ou, até mesmo, ter o
seu balizamento confiado a discricdo da Corte Constitucional. De modo

sentenca € um ato parcial de legislagdo”. H4 um auténtico consenso na matéria, como
bem expressa Tania Groppi, ao dissertar sobre o tema na obra coletiva por ela organizada,
em conjunto com Marco Olivetti, La giustizia costituzionale in Europa, Mildo, Giuffrg,
2003, p. 10-8.

4-Tratei largamente do-assunto-na-obraA-inconstitueionalidade datei—4anteriormente
citada.

535 Mauro Cappelletti, O controle judicial de constitucionalidade, cit., p. 117, ap6s haver
registrado que, no sistema estadunidense, “a eficicia {meramente declarativa) opera, em
principio, ex tunc, retroativamente”, adverte que se trata, de fato, “de mero acertamento
de uma preexistente nulidade absoluta®.

536 Rubio LLorente menciona que J. Ipsen (Rechtsfolgen der verfassungswidrigkeit Von
Norm und Einzelakt, Baden-Baden, 1980, p. 150 e segs.) "sustenta razoavelmente que a
opcdo entre a eficicia ex nunc e ex tunc somente tem sentido se se parte da inconstitucio-
nalidade como anulabilidade e do carater constitutivo da sentenca constitucional” {La
Jjurisdiccién, cit., p. 43, nota de rodapé 89).
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diverso, nos sistemas de controle de matriz estadunidense, a atenuacdo
das consequéncias drésticas da san¢io de nulidade costuma ser alcancada
por meio da preservagdo, excepcional, dos efeitos de algumas situagbes
estabelecidas sob 0 amparo da legislacdo invalidada. Para tanto, na decisdo
de casos concretos, apds haver, incidentalmente, declarado a inconstitu-
cionalidade de lei ou dispositivo legal, recorre o magistrado 4 técnica ar-
gumentativa da ponderagdo entre os principios e regras constitucionais
que indicam para a implementacdo de todos os consectérios da sancdo de
nulidade e os principios, também de porte constitucional, que militam no
sentido de se resguardar as situacdes faticas constituidas sob o pressupos-
to falso da validade do direito impugnado®’. Pode suceder, entretanto, que
o Constituinte haja por bem resguardar essas situagdes concretas median-
te o deferimento ao érgdo maximo da jurisdicfio constitucional {que é di-
fusa) de competéncia para restringir a amplitude temporal da declaragdo
de nulidade, nas condigdes e limites expressamente estipulados. Essa foi a
diretriz acolhida pela vigente Constitui¢do de Portugal, em seu artigo 282,
n. 4%, o qual, na licdo abalizada de Jorge Miranda, "destina-se a evitar
que, para fugir a consequéncias demasiado gravosas da declaracdo, o Tri-
bunal Constitucional viesse a ndo decidir pela ocorréncia de inconstitucio-
nalidade’, constituindo, nesse sentido, “uma valvula de seguranga da-pré-
pria finalidade e da efectividade do sistema de fiscalizaggo”s®.

537 Dentre os principios constitucionais que podem a tanto se prestar, mencionem-se os
da boa-fé, da irrepetibilidade dos créditos de natureza alimentar, da intangibilidade da
coisa julgada etc. O assunto foi assim versado por Luis R. Barroso, O controle de constitu-
cionalidade, cit., p. 162: "O principio da supremacia da Constitui¢io é fundamento da
propria existéncia do controle de constitucionalidade, uma de suas premissas logicas |...).
Nao pode, portanto, ser afastado ou ponderado sem comprometer a ordem e unidade do
sistema. O que o Supremo Tribunal Federal podera fazer ao dosar os efeitos retroativos
da decisdo & uma ponderagdo entre a norma violada e as normas constitucionais que

Protegent os e1€itos produzidos pela ler mconstitucional. Como por exemplo: boa-f€, mo-
ralidade, coisa julgada, irredutibilidade dos vencimentos, razoabilidade”. Data venia,
equivoca-se o constitucionalista fluminense ao afastar o principio da supremacia consti-
tucional da ponderagéo preconizada, porquanto néo se cuida apenas de um pressuposto
do controle, mas de uma norma-principio implicita, extraida das normas explicitas ati-
nentes 4 revisdo da Constitui¢do e ao proprio sistema de fiscalizagdo.

538 Eis o teor do dispositivo: "Quando a seguranga juridica, razées de equidade ou inte-
resse piblico de excepcional relevo, que devera ser fundamentado, o exigirem, poders o
Tribunal Constitucional fixar os efeitos da inconstitucionalidade ou da ilegalidade com
alcance maijs restrito do que o previsto nos ns. 1 e 2",

539 Cf. Manual, t. 2, cit., p. 500-1.
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Nao hé4 na manipulagéo da eficacia temporal das decisdes de controle,
em si, nenhuma manifestacdo de ativismo judicial. Cuida-se de técnica
compreendida no estatuto juridico do controle de constitucionalidade, da
qual, portanto, pode-se valer o 6rgdo judicidrio dele incumbido em perfei-
ta sintonia com o ordenamento positivo. Por vezes desfrutara o juiz cons-
titucional de maior liberdade, como sucede nos sistemas que acolhem a
anulabilidade, porém, ndo regulam, na Constitui¢gdo ou na legislacéo su-
balterna, a projecdo de efeitos temporais quanto aos atos sancionados. Se
a matéria, sob outro viés, receber regulamentagéo explicita no direito po-
sitivo, havera que se atentar para a fiel observancia das normas integran-
tes desse regime juridico, de resto extremamente préximo a incursdes ati-
vistas, uma vez que franqueia ao Poder Judiciario a faculdade de configurar,
indiretamente que seja, os efeitos no tempo da legislagio controlada®®,

A Constituiggo de 1988 manteve inalterados os tracos que vinculam o

sistema brasileiro de controle de constitucionalidade das leis e omissdes

legislativas a0 modelo estadunidense, como & de nossa tradicio republica-
na. No que concerne 4 sangdo de invalidade cominada aos atos normativos
inconstitucionais, registra-se auténtico consenso doutrinario, respaldado
por farta jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, no sentido de ser
esta a de nulidade, expressando principio constitucional inferido das nor-
mas atinentes 4 estruturagfo do sistema de fiscalizacdo referido (arts. 102,
ILaep Ill e § 2 e 103)54., Até o advento da Lei Federal n. 9.868, de 10
de novembro de 1999, o Ginico modo de se contornar as consequéncias

540 Carlos Blanco de Morais, apés haver expressado sua recusa 4 ideja de que as senten-
¢as manipulativas (em sentido amplo) "exprimam consequéncias juridico-normativas tipi-
cas", reconheceu que essas decisdes "modelam o contetido e a produtividade da norma
julgada inconstitucional dentro de certos limites". Logo a seguir, reportando-se, especifi-
camente, 4 manipulagdo do marco temporal da sangio de nulidade, aduziu que “essa

modelagdo pode exprimir uma eficdcia indirecta, dado que ainda que se dirija a titulo
imediato & restri¢do dos efeitos retroactivos da propria sentenga |...}, projecta-se a titulo
mediato nos efeitos produzidos no passado pelas normas julgadas invalidas, os quais sdo
salvaguardados pese a mesma invalidade” (Justica constitucional, cit., t. 2, p. 243-4).

541 Por todos, veja-se Gilmar Ferreira Mendes, Jurisdicdo constitucional: o controle abstra-
to de normas no Brasil e na Alemanha, Sdo Paulo, Saraiva, 1996, p- 256: “Tanto o poder
do juiz de negar aplicagio 4 lei inconstitucional quanto a faculdade assegurada ao indivi-
duo de negar observéncia 4 lei inconstitucional demonstram que o constituinte pressupés
a nulidade da lei inconstitucional. Nessa medida, & imperativo concordar com a orienta-

¢&o do Supremo Tribunal Federal que parece reconhecer hierarquia constitucional ao pos-
tulado da nulidade da lei incompativel com a Constituigdo”.
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drésticas da invalidade absoluta do ato inconstitucional residia na ponde-
ragdo de principios, antes aludida, com a preservacéo de situagdes concre-
tas constituidas com esteio nas normas invalidadas. O mencionado diplo-
ma legal, no entanto, nitidamente inspirado na Constitui¢do portuguesa.
de 1976, contemplou a técnica da restri¢do temporal dos efeitos da decla-
ragdo de nulidade, presente no artigo 282, n. 4, da Carta paradigma. Ndo
€ o caso de, neste momento, discutir a constitucionalidade do dispositivo
legal ordinério que consagrou o instituto, o que sera feito no item 24 da
préxima secdo deste capitulo. Cabe, apenas, constatar em que termos o
legislador pétrio admite a modulacdo dos efeitos da decisdo de controle,
fixando, em decorréncia, alguns limites ao seu manejo pelo Supremo Tri-
bunal Federal, Gnico 6rgéo judicidrio competente para fazé-lo:

"Art. 27. Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato nor-
mativo, e tendo em vista razdes de seguranca juridica ou de ex-
cepcional interesse social, poderd o Supremo Tribunal Federal,
por maioria de dois tergos de seus membros, restringir os efeitos
daquela declaragdo ou decidir que ela s6 tenha eficécia a partir de
seu transito em julgado ou de outro momento que venha a ser fi-
xado".

Tenho sustentado que a restrigdo de efeitos da-declaragio de nulidade,
em perspectiva temporal, na forma prevista no artigo 27 da LF n. 9.868/99,
corresponde, se bem observado, a uma convalidagdo parcial do ato sancio-
nado™?, tornando-o, assim, apto a produgdo de alguns efeitos, dimensiona-
dos, via de regra, em face de situagbes concretas constituidas sob sua
inspirag@o, com o que restaria dispensado o STF de salvaguarda-las caso a
caso, com suporte em principios constitucionais de incidéncia simultanea.
A interpretagio do dispositivo em pauta, com a adequada combinacgo de
elementos gramaticais e sistematicos, destacando-se, no tocante a esse al-
o-principio-da-nulidadelevam-arejeica
exegese que repute vidvel, com fulcro no sobredito artigo 27, a convalida-

542 Manoel Gongalves Ferreira Filho, no artigo O valor do ato inconstitucional em face do
direito positivo brasileiro, Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, Fundacdo
Getulio Vargas, 230:225, out./dez. 2002, também vislumbra a convalidagdo parcial da lei
inconstitucional na prescri¢io do art. 27 da LF n. 9.868/99, porém sob outro enfoque,
centrado na alusdo a restricio dos efeitos da declaragdo de nulidade, que, a seu ver, im-
portaria na possibilidade de circunscrever a convalidagdo a partes {dispositivos ou nor-

mas) do ato sancionado.
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¢do, sem qualquer restricdo no plano temporal, de dispositivos ou normas
da legislagdo censurada.

Consoante tive a oportunidade de anotar em trabalho anterior, “os
pressupostos para que a Suprema Corte brasileira promova a convalidacéo
parcial de ato normativo desconforme 4 Constituigdo sdo trés: (I} o mo-
mento em que pode ser adotada a medida & o da prolagdo de decisdo de
mérito em acdo direta de inconstitucionalidade, logo apds ser julgada pro-
cedente e declarada a inconstitucionalidade da lei ou ato normativo im-
pugnado; {II) exige-se manifestacdo favordvel de dois tergos dos membros
do Tribunal; {III) a motivagdo da medida deve estar fundada em razdes de
seguranca juridica ou de excepcional interesse social"®®. Destarte, obser-
vados os pressupostos legais, "faculta-se ao 6rgéo de controle: (I} impedir
que a ineficicia do ato normativo remonte a sua edi¢fo, estipulando um
termo-limite situado entre esta e o trinsito em julgado da decis@o (dai a
alusdo a restrigdo dos 'efeitos da declaragdo’, que, ordinariamente, ‘retro-
agiriam'}; (II) determinar que a ineficdcia do ato opere a partir do transito
em julgado da decisdo de controle {'eficicia ex nunc da declaragédo’) ou (III}
a partir de um outro momento a ele subsequente {'eficicia pro futuro da
declaragdo’)"5*,

Em relacdo a primeira alternativa (restri¢gdo temporal projetada para o
passado), procede a adverténcia de Blanco de Morais no sentido de que “a
fixagdo pelo Tribunal Constitucional de um simples prazo, como parédme-
tro da efic4cia temporal limitada dos efeitos repressivos da nulidade néo
constitui fundamento material relevante para justificar as desigualdades
arbitrariamente criadas com semelhante sentenga manipulativa, devendo
a diferenca de tratamento ser devidamente motivada“s*. Ha, nessa hipéte-
se, a necessidade de associar o termo fixado entre a edicdo da lei e a publi-
cacdo ou o trénsito em julgado da decisdo a pecyliaridades de negdcios
juridicos ou de situagdes subjetivas constituidos até essa data, tornando-

Ja o dimensionamento temporal da decisfo de controle em termos de
uma aparente eficicia ex nunc (na verdade, convalidacdo dos efeitos pro-
duzidos até o transito em julgado da decisdo) ndo se mostra tdo problema-
tico, em sede de fundamentagéo, pois a discriminagdo que promove entre
os fatos inteiramente ocorridos em data anterior 4 publicago da deciséo e
os que entdo estavam pendentes ou que séo a ela posteriores se funda em
dado objetivo e de razoabilidade manifesta, desde que conectado a um dos
motivos justificadores do favor legis. Um dos aspectos que merece ser aqui
considerado, sempre com o foco na teleologia do instituto em questdo, é a
necessidade ou néo de se excluir da restrigéo a projegdo dos efeitos tempo-
rais da declaragédo de inconstitucionalidade para o passado os processos de
controle concreto-incidental, como tem sido a praxe do Tribunal Constitu-
cional portugués nos tltimos anos®.

Ao contrario do que sucede em Portugal, ndo ha divergéncias de mon-
ta na doutrina brasileira quanto ao embasamento legal da eficacia pro fu-
turo da declaragio de inconstitucionalidade’®, diante do enunciado da
parte final do artigo 27 da Lei n. 9.868/99%%. Todavia, tanto a observancia

547 Cf. Carlos Blanco de Morais, Justiga constitucional, cit., t. 2, p. 302-3: "Quando, por
razdes de seguranca juridica ou outras previstas no n. 4 do art. 282 da CRP, o Tribunal
Constitucional determina que os efeitos da declaragéo, fixados com alcance mais restrito,
se produzem apenas apés a respectiva publicagéo no Didrio da Republica, 0 mesmo 6rgédo
procura ressalvar, igualmente e de forma expressa, os processos pendentes de impugna-
¢do contenciosa, relativamente a aplicagdo dos efeitos da declaragdo que foram objecto
dessa restrigdo {...). A ressalva descrita destina-se a evitar que processos pendentes de
impugnagéo contenciosa com fundamento na mesma questéo de constitucionalidade pos-
sam ser afectados pela restri¢do do alcance dos efeitos sancionatdrios fixada pela senten-
¢a manipulativa do Tribunal Constitucional, restri¢do que, se fosse projectada sobre essas
pendéncias, frustraria a confianga dos cidaddos que impugnaram a norma em sede de
controlo concreto”.

-0s, d luz das justificativas legals, merecedores de preservagao. Fora dessas
circunsténcias, ndo se podem subtrair determinadas categorias de pessoas
ou determinadas situagdes dos efeitos da declaracdo de inconstitucionali-
dade, sob pena de violagdo do principio geral da igualdade5.

543 Perspectivas de evolugdo, cit., p. 279-80.

544 Perspectivas de evolugdo, cit., p. 280.

545 Cf. Justiga constitucional, cit., t. 2, p. 302.

546 No mesmo sentido, Jorge Miranda, Manual, cit., t. 2, p. 505.
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548 Um-dos-timites-absolutes-d-restricio-de-efeitos-da-declaracio-de-inconstitucionali
divisados por Jorge Miranda é, precisamente, o de que "néo pode o Tribunal Constitucio-
nal diferir para o futuro a producéo de efeitos - porque tal brigaria com o proprio princi-
pio da constitucionalidade” {Manual, cit., t. 2, p. 505). Carlos Blanco de Morais, do mes-
mo modo, entende que "o instituto da procrastinagdo dos efeitos da declaragdo de
inconstitucionalidade ou ilegalidade para o futuro nfo encontra sustentagéo” no ordena-
mento luso. Mas, em outra passagem, referindo-se ao art. 27 da Lei n. 9.868/99, reconhe-
ce que a parte final de seu texto autoriza, "implicitamente, a fixagéo da eficacia da decisdo
para momento posterior ao respectivo transito em julgado, em data a determinar pelo
mesmo Tribunal” (Justiga constitucional, cit., t. 2, p. 307 e 277, respectivamente).

549 Por todos, veja-se Ferreira Filho, O valor do ato inconstitucional, cit., p. 225-6.
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dos elementos de ordem gramatical, quanto as imposi¢bes sisteméticas

decorrentes do principio da nulidade e do principio da supremacia da
Constitui¢do que a ele antecede, impedem que, com fundamento na dispo-
sigdo legal em tela, se construa modalidade exética de decisdo manipulati-
va consistente na declaracdo da existéncia do vicio de inconstitucionalida-
de sem a imposigéo da correspondente sangdo de nulidade®®. Em Portugal,
a expressiva maioria dos constitucionalistas adota esse mesmo posiciona-
mento, tendo por referéncia o artigo 282, ns. 1 e 4, da Constituicdo de
197651,

A derradeira questio que importa considerar, no terreno das limita-
¢bes ao uso da técnica da modulagdo dos efeitos temporais da decisdo
impositiva de sanc¢do de nulidade, é a da viabilidade de sua extenséo ao
controle concreto-incidental. Uma vez avaliados os elementos hermenéu-
ticos disponiveis, impde-se, claramente, uma resposta negativa, conclusdo
essa que ja restara implicita no elenco de pressupostos da medida h4 pou-
co apresentado. Sob o prisma sistematico-gramatical, & preciso ndo subes-
timar a importéncia do fato de o instituto haver sido introduzido por diplo-
ma legal que tem por objeto a disciplina do "processo e julgamento da
acdo direta de inconstitucionalidade e da acdo direta declaratéria de cons-
titucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal”, ou seja, enquanto
instrumento do controle abstrato de normas, manejavel apenas por nossa
mais alta Corte. Nao se pode olvidar, ademais, que a declaragéo de incons-
titucionalidade com efeitos temporais restritos excepciona o principio da

550 Em sentido contrario, mencione-se o magistério de Gilmar Ferreira Mendes, no seu
Curso de direito constitucional, escrito em coautoria com Inocéncio Martires Coelho e Pau-
lo Gustavo Gonet Branco, Sdo Paulo, Saraiva, 2007, p. 1205: “Nos termos do art. 27 da Lei
n. 9.868/99, o Supremo Tribunal Federal podera proferir, em tese, uma das seguintes de-
cisdes: (...} c) declarar a inconstitucionalidade sem a prontincia da nulidade, permitindo

nulidade (invalidade absoluta), que, entre nés, goza de hierarquia consti-
tucional, sendo de todo aplicdvel 4 espécie o principio exegético de que o
direito excepcional deve ser interpretado de maneira estrita®. Mas, ha,
ainda, um argumento légico-finalistico que milita contra a extenséo cogi-
tada. A medida excepcional do artigo 27 da Lei n. 9.868/99 implica, como
ja assinalado, na convalidagdo parcial dos dispositivos ou normas declara-
dos inconstitucionais, conjugando a restrigdo temporal da invalidagdo im-
posta, com aspectos peculiares, emergentes das situagdes faticas preserva-
das, que justifiquem o favor legis, em atencdo aos valores-fim apontados
pelo legislador. Ora, o uso da modulagfio temporal da sancéo de invalidade
exige do Supremo Tribunal Federal um exercicio de cautela e habilidade
hermenéutica, que néo apenas impega um desgaste desproporcional dos
principios da supremacia da Constituigdo e da nulidade dos atos normati-
vos com ela incompativeis, mas que, também, ndo vulnerem o principio
da isonomia®®. Pois bem, o 6rgdo de controle somente pode realizar uma
adequada avalia¢do da medida sob esse Gltimo aspecto se tiver em mira o
conjunto de situagdes concretas constituidas ou em vias de constituicio,
por forca da aplicagdo da legislagdo impugnada, o que exclui a possibilida-
de de proceder 4 convalidagdo dos dispositivos ou normas sancionados
unicamente para a situagdo singularizada em contencioso subjetivo. Em
Portugal, o elemento gramatical-sisteméatico se mostra menos intenso no
sentido de obstar a aplicagdo da contengéo de efeitos da decisdo declaraté-
ria de inconstitucionalidade a fiscalizagfio concreta, pois o artigo 282 da
Constituicdo vem logo apés os dispositivos consagrados as duas modalida-
des de controle sucessivo e, muito embora voltado, precipuamente, & fis-
calizagdo abstrata (o n. 1 desse artigo alude & declaracéo de inconstitucio-
nalidade com forga obrigatéria geral, prépria do controle abstrato - art.
281, n. 1, caput), néo parece inteiramente afastada a possibilidade de algu-
ma adaptagéo também ao modo incidental. Ainda assim, tanto Jorge Mi-
randa, quanto Gomes Canotilho, mostram-se reticentes quanto a exten-

UE SE Operem 4 SUSpensao de aplicacdo da 11 € oS Processos em CUrso até que o Jegisia-
dor, dentro de prazo razoavel, venha a se manifestar sobre situagdo inconstitucional (de-
claragfo de inconstitucionalidade sem prontincia da nulidade = restrigdo de efeitos)”.

551 Assim, Gomes Canotilho, Direito constitucional, cit., p. 1018: "Ndo ha cobertura cons-
titucional para as sentencas de mera declaragéo de inconstitucionalidade, se com este tipo de
sentengas se quiser configurar a hipdtese de efeitos ainda mais restritos do que os da
anulabilidade com efic4cia ex nunc. A ndo atribuicdo dos efeitos da nulidade ipso jure ndo
pode implicar a sobrevivéncia e aplicagdo da norma considerada inconstitucional, nem
os 'perigos’ de lacunas legislativas se podem sobrepor aos perigos da erosdo do principio
da constitucionalidade dos actos normativos”. No mesmo sentido, manifesta-se Blanco de
Morais, Justiga constitucional, cit., t. 2, p. 272.
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sto™™ —defendida—por-outra parte-da—doutrima tosases; if, desde ©

552 Sobre o principio, consulte-se Carlos Maximiliano, Hermengutica e aplicagéo do direito,
19. ed., Rio de Janeiro, Forense, 2001, p. 183-94.

553 Sob o dngulo formal, procurou-se contrabalangar os riscos inerentes aoc mecanismo
por meio da exigéncia de que a sua utilizagio efetiva obtenha o respaldo da maioria qua-
lificada de dois tercos dos membros da Corte.

554 Cf. Jorge Miranda, Manual, cit., t. 2, p. 506, ¢ Gomes Canotilho, Direito constitucional,
cit., p. 1017.

555 E o caso, por exemplo, de Blanco de Morais, Justica constituciondl, cit., t. 2, p. 817-21.
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julgamento do Recurso Extraordinério n. 197.917 firmou o Supremo Tri-
bunal Federal posigdo favoravel a incidéncia do disposto no artigo 27 da
Lein. 9.868/99 também no controle concreto-incidental®, contanto com o
aval do escélio doutrinario de Gilmar Mendes®™, atualmente exercendo,
enquanto juiz, a Presidéncia da Corte.

Um derradeiro argumento, contudo, mostra o desacerto da orienta-
¢d0, a0 menos no sistema constitucional brasileiro. A tendéncia no direito
portuguds, como ja assinalado, & a exclusdo da limitacdo de efeitos tempo-
rais dos casos concretos que, 4 época de sua decretagdo, ja estejam em
curso e em que tenha havido questionamento incidental da constituciona-
lidade do dispositivo ou norma parcialmente convalidado. Por seu turno,
Gilmar Mendes consigna que “essa orientagdo afigura-se integralmente
aplicavel ao sistema brasileiro”s®. Se & assim, qual o sentido de se propug-
nar pela incidéncia do dispositivo em destaque também em relagdo ao
contencioso concreto-subjetivo se dele, ao menos em linha de principio, se
deve excluir a medida? E mais, ainda que aplicdvel ao controle incidental
somente servird ao resguardo de situagbes que alcancem o Supremo Tri-
bunal Federal, na via estreita do recurso extraordindrio ou das agdes cons-
titucionais de sua competéncia originaria. Entendo que, & luz do direito
positivo brasileiro, o instituto da modulagdo dos efeitos temporais da deci-
sdo de controle se circunscreve a fiscalizagdo abstrata, sendo que se a de-
cisdo manipuladora néo ressalvar da convalidacgo perpetrada as situacdes
concretas objeto de processos pendentes de decisdo final, tais casos deve-
rdo ser julgados com a aplicagéio dos dispositivos ou normas parcialmente
convalidados®™, conclusdo essa que ndo se aplica s situagdes faticas con-
solidadas em decisdes ja com transito em julgado, que adotem como fun-

556 Na ocasido, o STF declarou a inconstitucionalidade, incidenter tantum, de lei orgénica

» patl que fixara o minnero de Vereadores €Nt desconpasso conr a dFo—entdo
fixada para o art. 27, IV, a, b e ¢, da CF, fazendo uso, entretanto, do disposto no art. 27 da
LF n. 9.868/99, do que resultou a determinacédo & Camara de Vereadores que, ap6s o
transito em julgado, adotasse as medidas cabiveis para adequar a sua composigdo aos
pardmetros entdo fixados, respeitados os mandatos em curso: j. 24-3-2004; DJ 7-5-2004.
557 Cf. Curso, cit., p. 1206-9.

558 Cf. Curso, cit., p. 1208.

550 o que também sustenta Gilmar F. Mendes, Curso, cit., p. 1208: "Assim, pode-se en-
tender que se o STF declarar a inconstitucionalidade restrita, sem qualquer ressalva, essa
decisdo afeta os demais processos com pedidos idénticos pendentes de decisdo nas diver-
sas instancias”.
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damento a inconstitucionalidade daqueles suportes normativos®. Por fim,
vale reiterar observagdo constante de estudo anterior, no sentido de que,
se "essa convalidagéo opera no plano normativo-abstrato”, "o dispositivo
em tela néo interfere na questdo do reconhecimento de efeitos impréprios

a lei inconstitucional, que deve continuar se processando pelos critérios
assentados na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal”s!,

22.2 As sentencas interpretativas e manipulativas em sentido
estrito

A distin¢do entre o texto normativo e a norma juridica a partir dele
concretizada se revelou particularmente fecunda no campo do controle de
constitucionalidade pela necessidade, desde cedo constatada, de se preser-
var a0 maximo os atos normativos das sancdes de invalidade cominadas
pelo ordenamento e operacionalizadas pela Justica Constitucional. Tal exi-
géncia reflete a postura hermenéutica de um intérprete-aplicador empe-
nhado em alcanc¢ar a harmonizacéo entre os atos normativos dos diversos
escaldes do sistema juridico, o que resulta da prépria percepcio deste
como um todo unitdrio. Além disso, outros principios e valores inerentes
ao BEstado Constitucional de Direito, tais como isonomia, seguranca juridi-
ca, proporcionalidade etc., contribuiram para consolidar, como um autén-
tico subprincipio, a ideia do maximo aproveitamento, nos limites constitu-
cionalmente autorizados, dos atos normativos emanados dos Poderes
competentes®®, .

Sob esse influxo, nos mais diversos sistemas de fiscalizacio de consti-
tucionalidade, independentemente do modelo seguido, t&m vicejado mo-
dalidades de decisGes de controle que importam, em alguma medida, na
interferéncia sobre o contetido normativo dos dispositivos legais fiscaliza-
dos, logrando impor aos operadores e destinatarios do sistema juridico
determinadas variantes interpretativas ou efeitos, em detrimento de ou-

tros que, prima facte, deles também se poderiam extrair. Tals decisGes que,
em sentido amplo, podem ser qualificadas de manipulativas (quanto ao con-
tetido), sdo de utilizagdo mais frequente no sistema-padréo europeu e, em

560 Nao existe, in casu, fundamento para a propositura de acio resciséria, com fulcro no
disposto no art. 485, V, do Cédigo de Processo Civil.

561 Cf. a tese Perspectivas de evolugdo, cit., p. 279.

562 Jorge Miranda faz aluso ao principio do maximo aproveitamento dos atos juridicos
ao dissertar sobre a técnica da interpretagio conforme & Constituigdo {Manual, cit., t. 2,
p. 264).
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se cuidando de sistemas de perfil estadunidense que acolhem dupla via de
fiscalizacdo modal (principal-abstrata e incidental-concreta}, no dmbito do
controle abstrato de normas, a despeito de também emergirem na fiscali-
zagdo concreta-incidental de cardter difuso. As razdes que ddo suporte a
essa constatacdo sdo variadas: tanto a jurisdi¢do constitucional concentra-
da quanto o controle abstrato nos sistemas difusos®? exigem expressa re-
gulagdo constitucional, que muitas vezes se desdobra em leis ordinarias
sobre a organizac¢do e o funcionamento das Cortes Constitucionais ou so-
bre o processamento de agdes diretas e incidentes de inconstitucionalida-
de, do que resulta, comumente, a previsédo de certas modalidades decisé-
rias com um componente manipulativo; o distanciamento do caso con-
creto (relativo, no caso do incidente europeu) e a atencdo voltada, pre-
cipuamente, ao ato normativo investigado contribuem, igualmente, para o
desenvolvimento das sobreditas técnicas decisérias; finalmente, nos siste-
mas de controle concentrado a inexisténcia, via de regra, de eficacia erga
omnes nas decisdes de improcedéncia da questdo de constitucionalidade
ou da arguigédo direta, bem como a ndo atribuigdo de efeitos vinculantes &
fundamentacgéo dos decisérios®*, levou os 6rgdos de controle & alternativa
de fulminarem determinadas alternativas exegéticas consagradas pela ju-
risdigdo ordinaria, a despeito de ser poupado o texto normativo do qual
dimanam®®. Por conseguinte, as decisdes manipulativas em sentido am-

563 Reitero, aqui, observagio largamente desenvolvida na tese Perspectivas de evolugdo,
cit., p. 66-7, no sentido da inexisténcia de sistemas mistos quanto a dimenséo subjetiva
do controle jurisdicional: “Em sistemas como o brasileiro ou o portugués que, difusos sob
o prisma orgénico ou subjetivo, combinam as técnicas do controle incidental e do contro-
le por meio de a¢Ges diretas, ndo se pode dizer, como tem feito irrefletidamente a doutri-
na pétria, que se trata de sistemas mistos. O sistema de controle de constitucionalidade
brasileiro & indubitavelmente um sistema difuso, e apenas difuso, ac menos no tocante &

plo, ora em foco, podem ter fundamento formal na Constituicio ou na
legislagao ordindria ou, simplesmente, resultar de construgéo jurispruden-
cial®®, Para se afirmar a sua compatibilidade ou ndo com os limites estabe-
lecidos pelo ordenamento para a jurisdicio constitucional é preciso, entre-.
tanto, considerar a existéncia ou ndo de assento normativo e os seus
termos especificos, mas, também, inGmeros outros elementos, tais como
as caracteristicas do sistema de controle, que, de igual modo, somente
podem ser aferidos & luz do direito positivo de um determinado Estado.

As decisbes de controle, ditas manipulativas em sentido amplo, po-
dem ser subdivididas em duas categorias, seguindo-se, nesse passo, a es-
quematizacdo consagrada na doutrina italiana: as sentencas interpretati-
vas € as sentencas manipulativas em sentido estrito. -

A expressdo “sentenca interpretativa” ndo significa, 4 evidéncia, que
se trata de uma decisdo em que o juiz lanca mio de recursos hermenéuti-
cos, porquanto assim se procede em toda e qualquer decisdo, de indole
constitucional ou ndo. Na verdade, a técnica deciséria aqui destacada par-
te da constatacdo da existéncia de alternativas exegéticas diversas, associa-
das ao enunciado normativo perscrutado, algumas conformes e outras
desconformes 4 Constituicdo, sendo a opgéo pelo significado harménico,
ou a exclusdo do destoante, fatores que condicionam a conclusdo do julga-
do, no sentido da improcedéncia ou da procedéncia da divida de constitu-
cionalidade suscitada. Bem por isso, Blanco de Morais as denomina de
"sentencas interpretativas condicionais"®”, as quais comportam duas va-

digbes que cercaram o advento das decisdes ditas interpretativas na Italia: “No inicio de
sua atividade, a Corte costumava, com frequéncia, sobrepor a prépria interpretagdo
aquela do juiz, ancorada na jurisprudéncia de Cassacdo: a finalidade de adequar, o méxi-
mo possivel, o significado das disposi¢des da Constituigdo, salvando as interpretagdes
conforme se chocava, todavia, com a (infundada) reivindica¢éo da suprema Corte de ser
o tnico paladino da interpretacdo das leis. Disto decorreuy, ao final de memoréaveis com-

inconstitucionalidade comissiva, sendo reconhecido a qualquer juiz ou fribunal de nosso
aparato judicidrio, respeitadas as regras de distribuicdo de competéncia, o poder de con-
trolar a conformidade das leis & Constitui¢do”.

564 A propdsito, sentenciou Rubbio Llorente, ao descrever as notas tipificadoras dos sis-
temas europeus atuais: “Se a eficicia erga omnes das sentengas constitucionais é atributo
exclusivo dos comandos anulatérios, é claro, com efeito, que dela carecem as rationes
decidendi” (La jurisdiccién, cit., p. 31). O sistema de controle alemfo, como & sabido,
adota, nesse ponto, solugdes que o singularizam no contexto do sistema modelar euro-
peu.

565 Lucio Pegoraro, na obra escrita em co-autoria com diversos pablico-comparatistas
italianos, Diritto costituzionale e pubblico, Turim, Giappichelli, 2002, bem retrata as con-
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bates, caracterizados pela insisténcia dos juizes ordindrios em refutar a interpretagdo
dada pela Corte constitucional com sentencas interpretativas de rejeicdo, a exigéncia
para esta de emitir sentencas interpretativas de acolhimento, com as quais era eliminada
do ordenamento a disposigio assim como interpretada de modo reputado ndo conforme a
Constituigdo”.

566 Carlos Blanco de Morais, depois de haver firmado a oportunidade de se estudar o
modo de revelagéo das sentengas com efeitos manipulativos, aponta que “nuns casos elas
nasceram do direito positivo {constitucional ou legal), noutros emergiram criativamente,
através de uma operagéo interpretativa da propria Justica constitucional” {Justiga consti-
tucional, cit., t. 2, p. 252).

567 Cf. Justiga constitucional, cit., t. 2, p. 322-3.
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riantes: as decisdes interpretativas de rejeicdo (ou de interpretacéo confor-
me) e as decisbes interpretativas de acolhimento {ou de inconstitucionali-
dade parcial qualitativa, sem reducédo de texto).

As sentencas interpretativas de improcedéncia, de acordo com a li¢éo
de Pietro Virga, "rejeitam a exce¢do de inconstitucionalidade com base em
uma determinada interpretacio do dispositivo, 'escolhida pela Corte’,
mesmo se essa interpretacio seja diversa daquela corrente e consagrada
pela jurisprudéncia iterativa”®. Constituem essas decisbes a expresséo,
no plano pragmatico, do principio hermenéutico segundo o qual, na inter-
pretacdo das leis e atos normativos subalternos, deve-se preferir o sentido
que os tornem compativeis com a Constituigdo™®. Como bem adverte Jor-
ge Miranda, ndo se trata de “escolher entre varios sentidos possiveis e
normais de qualquer preceito o que seja mais conforme com a Constitui-
¢do” e sim de "discernir no limite - na fronteira da inconstitucionalidade
- um sentido que, embora ndo aparente ou nio decorrente de outros ele-
mentos de interpretagéo, é o sentido necessdrio e o que se torna possivel
por virtude da forga conformadora da Lei Fundamental”*. Muito embora
a decisdo interpretativa em pauta se apresente, formalmente, como uma
decisdo de improcedéncia da questdo constitucional, acaba se distancian-
do das sentencas de simples rejeigdo por conter, em sua fundamentacdo, a
afirmacio da inconstitucionalidade de uma ou mais de uma variantes in-
terpretativas diferentes daquela a que se apegou o drgéo de controle para
assentar a validade do dispositivo impugnado®:. Com a atengéo voltada ao
direito portugués, Jorge Miranda demonstra a profunda diferenca, quanto

568 Diritto costituzionale, cit., p. 553. Note-se a presenca de alguns elementos tipicos do
sistema de controle vigente na Italia, que & concentrado, porém privilegia a via incidental
de fiscalizagéo.

569 Friedrich Miiller, Métodos de trabalho, cit., p. 71-2, admite a autonomia do principio

da interpretagdo conforme no plano da hermen€utica constitucional, "com reservas dian-
te de determinadas tendéncias da jurisprudéncia e com a restrigéo de traté-lo em princi-
pio somente como um elemento da interpretagio, ao lado de outros".

570 Cf. Manual, cit., t. 2, p. 264.

571 Acerca desse ponto, preleciona Carlos Blanco de Morais, Justica constitucional, cit., t. 2,
p. 327: "Encontrando-se corporizada no contetido de uma sentenga de rejeigdo, a interpre-
tacdo conforme determina que essa mesma sentenca de rejeicdo néo seja idéntica as de-
mais. {...) Embora prevalega, a titulo principal e no plano da eficicia juridica, um juizo de
nio inconstitucionalidade acaba também por subsistir, paralelamente no contetido da sen-
tenga, um jufzo oculto de inconstitucionalidade, o qual se encontra ligado a interpretages
proibidas, explicita ou implicitamente, pelo 6rgao méximo da Justica Constitucional”
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a eficicia vinculativa, da interpretagdo conforme realizada no plano da
fiscalizacdo concreta-incidental, que é impositiva para o juiz a quo, daque-
la inserida no &mbito do controle abstrato-principal {preventivo ou suces-
sivo}, que “ndo tem - nem pode ter - qualquer eficicia juridica vinculati-
va', ja que s6 a tem "a pronitncia pela inconstitucionalidade {art. 279) ou
a declaragdo de inconstitucionalidade com forga obrigatéria geral (art.
282)"5"2, No Brasil, o Supremo Tribunal Federal, ao se valer da técnica na
via incidental, no julgamento de a¢bes constitucionais ou de recursos ex-
traordindrios, acabard impondo a variante interpretativa escolhida, por
lhe caber julgar a causa, e ndo reenvii-la as instdncias de base. Em sede de
controle abstrato, a questdo se torna mais complexa, dada a existéncia em
nosso sistema, desde a Emenda n. 3/93, da acgdo declaratéria de constitu-
cionalidade. Ndo & o caso de desenvolver, nesse momento, a riquissima
tematica, como jé o fiz em outra ocasifio, bastando dizer que ainda néo se
pacificou o entendimento de que o decreto de improcedéncia de agéo di-
reta de inconstitucionalidade tenha efeitos equivalentes aos de procedén-
cia de agdo declaratéria de constitucionalidade™, Para aqueles, como é o
meu caso, que continuam a sustentar que a decisfo de improcedéncia de
ADI, como sempre foi da tradigdo de nosso sistema de controle, nio gera
efeitos erga omnes™™, a interpretagdo conforme, no que tange ao controle
abstrato, ndo produz efeitos vinculantes em relagéo & jurisdigdo de base,
mesmo porque ndo se trata de técnica manejével para compor decisdo de
procedéncia de ac¢do declaratéria de constitucionalidades™.

572 Cf. Manual, cit., t. 2, p. 265-6.
573 Reconhego, contudo, que esse posicionamento doutrinério se fortaleceu bastante apds
a criacdio da ADC. Dentre outros autores que sufragam a tese do caréter diplice ou am-
bivalente das decisdes proferidas em ADIs e em ADCs, convertidas em instrumentos
bem préximos 4 fungibilidade, citem-se Clémerson Merlin Cléve, A fiscalizagdo abstrata
de constitucionalidade no direito brasileiro, Sio Paulo, Revista dos Tribunais, 1995, p. 163,
rF-Merdes,Curso,cit, p1227% i F0 declaratoria cont-
gura uma acéo direta de inconstitucionalidade com sinal trocado, tendo ambas carater
diplice ou ambivalente, afigurava-se dificil admitir que a deciséo proferida em sede de
agdo direta de inconstitucionalidade tenha efeitos ou consequéncias diversos daqueles
reconhecidos para a agio declaratéria de constitucionalidade”.
574 Veja-se a tese acad@mica Perspectivas de evolugdo, cit., p. 263.
575 Como observei na tese Perspectivas de evolugdo, cit., p. 257, "se o requerente {de ADC)
estiver de acordo com a inconstitucionalidade apontada pelas instdncias de base, mas
sustentar que o dispositivo impugnado admite interpretacdo que o torna compativel com
a Constituigdo, ndo hé de lhe ser franqueada a via da agdo declaratéria de constituciona-
lidade". Afinal, "os érgéos e entidades legitimados para a ago declaratéria de constitucio-
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O principal limite para o uso da interpretacio conforme, sob pena de
derivar o 6rgio de controle para o ativismo judicial, & aquele que ja foi
examinado, genericamente, no item 18, retro: a textualidade do dispositi-
vo preservado, que, mediante a adequada e racional combinacgo dos di-
versos critérios hermenéuticos, deve conter espago de interpretacdo que
comporte a proposta normativa reputada harménica com a Constitui-
¢A0%®. Se a alternativa exegética pressuposta pela decisdo de improcedén-
cia desfigura por completo o dispositivo que se pretende salvar, impde-se
a conversdo do decisério em decreto de invalidagdo®”.

De outra banda, as sentencas interpretativas de procedéncia séo aque-
las que sancionam com inconstitucionalidade parcial qualitativa o ato le-
gislativo controlado, restringindo a san¢éo de invalidade nao a alguns de
seus dispositivos (inconstitucionalidade parcial quantitativa), mas a deter-
minadas variantes interpretativas associadas a um ou a mais de um de
seus enunciados normativos. Na dic¢éo de Virga, as sentencas interpreta-
tivas de acolhimento “declaram parcialmente ilegitimo o dispositivo pelo
fato ser, geralmente, interpretado em sentido contrario 4 exegese 'escolhi-

nalidade e que também o sdo para a agdo direta de inconstitucionalidade, diante de um
texto legal que, consistentemente, comporte variantes exegéticas, sendo uma ajustada &
Lei Maior e as demais com ela incompativeis, devem ingressar com agéo direta de incons-
titucionalidade, para que restem estas, afinal, excluidas por deciséo declaratéria de sua
inconstitucionalidade, e ndo com agdo declaratéria da constitucionalidade do dispositivo,
desde que a ele se atribua interpretagdo conforme”.

576 Konrad Hesse, Elementos de direito constitucional, cit., p. 73, expressou como ninguém
o limite imposto pelo préprio enunciado interpretado ao uso da técnica, que consiste em
uma deferéncia ao legislador democratico: "No entanto, a primazia do legislador demo-
cratico é obtida com o prec¢o de uma nova interpretacdo do contetido da lei pelo Tribunal
Constitucional; ela pode ficar sem valor se o pre¢o ficar muito alto, se o contetdo, que o
tribunal, em interpretagdo conforme a Constituiggio, da 4 lei, no mais contém um minus,
sendo um aliud do que o contetido da lei primitivo. Neste caso, o tribunal intervém até

mais intensamente nas faculdades do Iegislador do que em uma declaracédo de nulidade,
porque ele préprio configura positivamente quanto ao contetido, enquanto a nova confi-
guracdo, na declaragdo de nulidade, permanece objeto do legislador”.

577 Cf. Gomes Canotilho, Direito constitucional, cit., p. 1227, com o seguinte adendo: "a
interpretacdo das leis em conformidade com a constituigdo deve afastar-se quando, em
lugar do resultado querido pelo legislador, se obtém uma regulagéo nova e distinta, em
contradi¢io com o sentido literal ou sentido objectivo claramente recognoscivel da lei
ou em manifesta dessintonia com os objectivos pretendidos pelo legislador”. A alusdo
simultdnea aos elementos gramatical, histérico e finalistico apenas significa que o limi-
te em questdo é concretizado com o emprego simultdneo dos métodos cléssicos de in-
terpretacédo.
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da pela Corte'"5%, Consoante o apontamento de Blanco de Morais, "as de-
cisGes interpretativas de acolhimento integram-se na categoria das senten-
¢as redutivas, dado que restringem sempre o contetido normativo, real ou
hipotético, emergente de uma determinada disposicdo, eliminando uma
norma inconstitucional que nela se encontra contida”. Ora, “se um deter-
minado enunciado legal se pauta pela divisibilidade, nele emergindo uma
pluralidade de relagées de sentido alternativas, a declaracio de nulidade
de uma delas contrai, invariavelmente, o contetido normativo possivel do
preceito”, Na medida em que a declaragio de inconstitucionalidade par-
cial qualitativa, ao contrario da interpretacdo conforme, se integra ao dis-
positivo da decisdo de controle, a redugio de contetido normativo do ato
controlado que lhe & inerente se imp&e, sem maiores questionamentos, em
relacdo a jurisdi¢do de base, tanto no dmbito da fiscalizacdo concreta-inci-
dental, quanto no 4mbito da fiscalizagdo abstrata-principal.

Assiste inteira razdo a Blanco de Morais ao assinalar que, “a luz dos
principios do aproveitamento dos actos normativos e da proporcionalidade, a
inconstitucionalidade parcial qualitativa é, em regra, subsididria em relagdo
a interpretagdo conforme”*®. Parece-me que tal subsidiariedade guarda re-
lagdo nélo com o descabimento da interpreta¢do conforme, pois sempre
que existente a inconstitucionalidade parcial qualitativa também havera
espago para proposta exegética harmonizadora, e sim com a exigéncia de
se demonstrar a inutilidade, na espécie, de uma sentenca interpretativa de
rejeicdo. Tal inutilidade da interpretagdo conforme para o sistema de con-
trole resulta, sobretudo, da circunsténcia de ser a proposta normativa re-
putada inconstitucional aquela que goza da preferéncia das instancias ju-
diciarias de base, da Administragdo Piblica ou dos agentes privados®™!, o

578 Diritto costituzionale, cit., p. 554.

579 Cf_Justica constitucional, cit, .2, p354.-A-despeito-de seu-carater redutor-as-senten
cas interpretativas de acolhimento podem, paradoxalmente, como argutamente observa
o autor, ampliar o campo de incidéncia ou de aplicacdo do dispositivo preservado: "E
poderemos designar como sentencas redutivas com efeitos aditivos aquelas decisdes que,
a0 removerem um segmento normativo ideal de uma disposigéo, cujo conteddo assumia
uma natureza excepcional ou restringente relativamente a uma outra regra de conteido
mais geral, aumentam automaticamente o dmbito de aplicacio desta Gltima regra” (p.
354-5).

580 Justica constitucional, cit., t. 2, p. 358.

581 Cf. Carlos Blanco de Morais, Justica constitucional, cit., t. 2, p. 338: “Situagbes existem
que a disposigdo é impugnada com o sentido normativo que correntemente lhe é dado
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que pode ficar patenteado, eventualmente, mediante procedimento de
"dupla decisdo’, sendo a primeira de rejeicdo, por interpretagdo conforme,
e a segunda de inconstitucionalidade parcial, sem redugéo de texto, em
face da insisténcia no uso da variante exegética condenada.

As sentengas interpretativas, de acolhimento ou rejeigéo, afiguram-se
como técnicas de decisdo disponiveis aos operadores de todo e qualquer
sistema de controle de constitucionalidade, embora tenham logrado maior
desenvolvimento teorético nos Estados vinculados ao modelo de fiscaliza-
¢io de padréo europeu, mercé da concentragdo da competéncia de contro-
le e da especializagdo mais acentuada da jurisdigdo constitucional. Néo
demandam, pois, previsio normativa explicita, seja em nivel constitucio-
nal, seja em nivel ordindrio®2. De toda sorte, no caso especifico do direito
brasileiro, desde o advento da Lei Federal n. 9.868/99, ambas as técnicas
decisérias passaram a contar com expresso embasamento legal, nos ter-

mos do pardgrafo tinico, de seu artigo 28, in verbis:

"A declaracio de constitucionalidade ou de inconstitucionali-
dade, inclusive a interpretacdo conforme a Constitui¢éo e a decla-
ragdo parcial de inconstitucionalidade sem redugéo de texto, tém
eficécia contra todos e efeito vinculante em relagéo aos 6rgéos do
Poder Judicidrio e 4 Administragdo Ptblica federal, estadual e
municipal”.

A referéncia 4 eficdcia erga omnes de decisdes que fazem uso da inter-
pretacdo conforme se justifica pela possibilidade de utilizagdo combinada
das duas formas de sentencas interpretativas, declarando-se vélido deter- .
minado dispositivo legal, sob reserva de lhe ser atribuido determinado

pela jurisprudéncia dos tribunais comuns. Ora, nesse caso, ndo faz sentido que o Tribu-
nal a preserve através de uma decisdo interpretativa de rejeigdo que lhe atribua um sig-

significado, e proclamando-se, genericamente, a inconstitucionalidade de
todas as variantes interpretativas restantes®®.

Bem mais delicada é a questdo da viabilidade de se estender & pratica
do controle de constitucionalidade brasileiro as sentengas manipulativas
em sentido estrito, que néo se limitam a trabalhar o contetido dos &mwoﬂ-
tivos legais fiscalizados mediante a discriminagéo entre programas norma-
tivos compativeis e incompativeis com a Constituicdo, procedendo a uma
reelaboragdo mais intensa desse contetdo prescritivo, refor¢gando-o com o
auxilio de elementos contidos em outras normas ou complexos normati-
vos. Talvez seja na Itdlia que o tema tenha recebido maior grau de elabo-
ragdo, para o que muito contribuiu a riquissima jurisprudéncia de sua
Corte Constitucional. Pois bem, na doutrina peninsular as sentencas ma-
nipulativas stricto sensu sdo subdividas em duas subcategorias: a das sen-
tencas aditivas e a das sentencas substitutivas ou criativas. Na ligdo de
Roberto Romboli, "com as primeiras se faz referéncia aquele tipo de deci-
sdo com a qual a Corte declara inconstitucional uma certa disposi¢io por
omitir algo {‘na parte em que néo prevé’), enquanto as segundas se carac-
terizam, ao contrério, pelo fato de que com elas a Corte declara a incons-
titucionalidade de uma lei na parte em que prevé uma determinada coisa
e ndo outra”s®, .

As sentengas manipulativas aditivas sdo, como se observa, decisdes de
acolhimento, ou seja, nelas se declara a inconstitucionalidade de norma,
sem a redugédo do texto de seu enunciado, o que as aproxima das decisdes
que imputam inconstitucionalidade parcial qualitativa. Porém, é preciso
atentar para o fato de que as sentencas aditivas se estruturam Sobre dois
componentes: um, que se pode denominar de ablativo, que corresponde a
eliminacdo da parte inconstitucional de um enunciado normativo, e outro,
por assim dizer, reconstrutivo ou adjuntivo, “que consiste na identificacdo
de um critério juridico de deciséo passivel de ser junto a uma norma ou ao
segmento remanescente de um regime normativo, de forma a que sejam

frcadoque, embora vero TniEv ofersivodavo ade-objectiva-do-legistador-e-mint
mamente respeitoso da letra da disposigdo, nunca tenha sido seriamente considerado ou
estado presente na aplicagdio jurisdicional ou administrativa da mesma disposico ou,
ainda, que ndo possua sentido 1Gtil".
582 Tanto & assim que, nos Estados Unidos, que viu nascer o controle de constitucionali-
dade, sem previsdo constitucional, estatutiria ou mesmo em algum precedente identifi-
cavel, firmou-se na pratica judiciaria o principio da interpretagdo conforme, expresso na
frase de Cooley: "A corte, se possivel, deve dar a lei interpretagdo que lhe atribua algum
efeito” (A treatise on the constitutional limitations: which rest upon the legislative power of
the States of the American Union, 7. ed., Boston, Little, Brown, 1903, p. 228, apud Gil-
mar F. Mendes e outros, Curso, cit., p. 1194}.
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583 Ja no voto que proferiu por ocasido do julgamento da Representacéo n. 1.417-7/DF, o
Ministro-relator, Moreira Alves, deixara consignado que "quando Corte dessa natureza
(constitucional), aplicando a interpretagdo conforme a Constituigdo, declara constitucional
uma lei com a interpretagio que a compatibiliza com a Carta Magna, {...) hd uma modali-
dade de inconstitucionalidade parcial (a inconstitucionalidade parcial sem redugdo de texto), o
que implica dizer que o Tribunal Constitucional elimina - e atua, portanto, como legislador
negativo ~ as interpretagdes por ela admitidas, mas inconcilidveis com a Constituicdo”.

584 Veja-se o artigo El control de constitucionalidad de las leyes en Italia, in Teoria y Rea-
lidad Constitucional, Madri, UNED - Ramoén Areces, 4:192, 22 sem. 1999.
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criadas condi¢des de conformidade do sentido recomposto da disposi¢édo
normativa com a Constitui¢do”5,

N&o hd que se confundir as sentencas aditivas com as decisdes de
procedéncia que, ao eliminarem determinado dispositivo ou norma, ense-
jam a automdtica incidéncia de disposigdo ou complexo normativo, cujo
contetdo houvera sido comprimido pela parte declarada inconstitucional
do ato impugnado. Se h4d um componente aditivo nessa modalidade de
sentengca, cuida-se apenas da “consequéncia directa da ampliagdo automaé-
tica do dmbito de aplicagdo de uma norma, como efeito da eliminacdo do
preceito inconstitucional que a restringia ou excepcionava“®®. Esse tipo de
decisdo de acolhimento ndo d4 ensejo a ativismo judiciério, razdo pela
qual tornaram-se bastante comuns no sistema constitucional portugués®’,

Até o momento o Supremo Tribunal Federal, ja tdo parcimonioso em
relacdo a decisGes interpretativas, ndo fez uso de sentencas manipulativas
aditivas, havendo apenas especula¢des doutrinédrias sobre a iminente ir-
rupcdo dessa categoria deciséria na pratica de nosso sistema de contro-
le%®. Destarte, para ilustrar a matéria e contribuir para o seu esclarecimen-
to, importa trazer a lume exemplo tipico de sentenca aditiva fornecido por

585 Cf. Carlos Blanco de Morais, Justica constitucional, cit., t. 2, p. 370.

586 Cf. Blanco de Morais, Justica constitucional, cit., t. 2, p. 377. Esse eminente professor
da Universidade de Lisboa qualifica tais decisbes de "sentencas demolitérias com efeitos
necessariamente aditivos”, observando que o preceito eliminado constitui, por regra,
uma norma que restringe inconstitucionalmente a titularidade ou o exercicio de um di-
reito, ou entdo uma norma que subtrai explicita ou implicitamente, sem fundamento
material atendivel, um grupo de pessoas do exercicio de um direito ou da sujeigdo a uma
obrigagdo que tenham sido determinadas a um outro grupo de pessoas posicionadas
numa situagio homdéloga, em violagdo do principio da igualdade”.

87Eo que informa Blanco de Morais, Justiga constitucional, cit., t. 2, p. 378, acrescentando
que se pode mesmo considerar “que sdo sentencas desta natureza, mesmo que em versdes
impuras, que consomem a maioria dos arestos com efeitos aditivos” (em sentido amplo).

588 Gilmar Mendes menciona diversos casos, antigos e recentes, em que 0 STE “a pretex-

Roberto Romboli. Segundo ele, hd um aresto dessa natureza quando a
Corte declara "a inconstitucionalidade de uma disposi¢do do Cédigo de
Processo Penal, na parte em que néo prevé que determinados atos se de-
senvolvam na presenca do defensor do acusado, com o resultado de que,
por meijo dessa decisdo,” passa a ser "obrigatéria a presenga do defensor
também para a realizagfo de atividades em que, na formulac8o originaria
da lei, ndo estava prevista"s®. Portanto, nas sentengas de acolhimento adi-
tivas, "a Corte néo elimina o dispositivo do ordenamento; ao contrério, o
integra com uma normatizagdo ulterior”, havendo inconstitucionalidade
"somente se o enunciado for lido sem a parte adjuntiva”. Todavia, o intér-
prete-aplicador ndo é autorizado "a ler a sentenca como se o dispositivo
ndo mais existisse”, sendo, ao contrario, obrigado a 1&-lo "tal qual integra-
do pela Corte"®. Nio é dificil entrever que o uso dessa técnica decisdria
pode ser particularmente frutifero no campo das denominadas omissoes
relativas, em que, ao se proceder & regulacdo positiva de determinada
matéria, o legislador o faz de modo incompleto, “importando essa incom-
pletude que a norma n#o inclua na sua regulacéo ou exclua implicitamente
os destinatdrios que nos termos constitucionais deveria ter incluido para
lhes assegurar um tratamento igual’. No caso, a dimensdo lacunar da
omissdo relativa “sustenta a operacdo integrativa-reconstrutiva, no sentido
de permitir a identificagdo do direito apto a preencher o siléncio normati-
vo inerente & exclusdo implicita de certos destinatérios e a reparar a in-
constitucionalidade ou a insuficiéncia critica da disciplina juridica que
antes se encontrava incompleta”®!.

Nio me parece que ao fazer uso de sentengas manipulativas com efei-
tos aditivos o 6rgdo de controle exirapole de suas fungdes jurisdicionais.
Na verdade, se examinada atentamente essa modalidade deciséria, nela
nada mais se faz do que adotar interpretagdo extensiva para o dispositivo
impugnado, a partir de uma perspectiva sistémica, mediante operacdo
concretizadora que pode ser assim descrita: {A) primeiro, se concentra o

he } T P
to de dar interpretagdo conforme a Constitui¢do a determinados dispositivos, acabou

proferindo o que a doutrina constitucional, amparada na pritica da Corte Constitucional
italiana, tem denominado de decisées manipulativas de efeitos aditivos”. Contudo, nio se
trata de sentencas aditivas em sentido préprio, ja que 4 reconstrucio do sentido do dis-
positivo legal apreciado pela Corte ndo se atribuiu eficicia erga omnes e vinculativa, haja
vista a deciséo final de improcedéncia da inconstitucionalidade suscitada, com a ressalva
de interpretag@o conforme. O ilustre Ministro do STF prevé a possibilidade de ser profe-
rida uma decisdo manipulativa aditiva propriamente dita ao ensejo do julgamento da
ADPF n. 54, da relatoria do Min. Marco Aurélio, em que se discute a descriminalizagio
dos abortos de fetos anencéfalos (Curso, cit., p. 1193-4}.
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intérprete-aplicador no exame do enunciado normativo questionado e o
faz para concluir que nele se contém, prima facie, uma omissdo ou lacuna
técnica, agressiva a principios ou normas de porte constitucional, a qual

589 Cf. o artigo La tipologia de las decisiones de la Corte Constitucional en el proceso
sobre la constitucionalidad de las leyes planteado en via incidental, Revista Espafiola de
Derecho Constitucional, Madri, Centro de Estudios Constitucionales, 48:65, set./dez. 1996.
sgo Cf. Lucio Pegoraro e outros, Diritto costituzionale e pubblico, cit., p. 446.
591 Veja-se Carlos Blanco de Morais, Justica constitucional, cit., t. 2, p. 386-7.
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decorre da falta de extensdo da disciplina imposta a outras situagdes fati-
cas ou a outros destinatarios; (B) até esse ponto, se articula uma simples
decisdo de procedéncia, de perfil comum, pela qual o dispositivo, em toda
sua textualidade, seria declarado inconstitucional, j4 que a parte de seu
contetdo prescritivo que se harmoniza com a Constitui¢do demanda com-
plementacdo, que ndo advém desse primeiro significado que lhe foi atribu-
ido pelo intérprete-aplicador; (C) na sequéncia, recorre-se ao pressuposto
teorético da unidade do ordenamento e aos principios que dele derivam,
da supremacia da Constitui¢éo e do aproveitamento dos atos normativos,
bem como aos principios ou normas constitucionais concretamente ofen-
didos (isonomia, ampla defesa etc.), para, entdo, finalmente, estender as
situagdes faticas ou as categorias de destinatarios olvidadas pelo legislador
a disciplina por ele tracada de modo ilegitimamente restritivo ou o regime
juridico-legal a que se reporta esse regramento discriminatério, o que aca-
ba redundando na preservagéo da lei controlada.

Os marcos fronteirigos (ténues, reconheca-se) entre uma sentenca ma-
nipulativa aditiva, respeitosa do ordenamento positivo, e o ativismo judi-
cidrio podem ser divisados em dois aspectos fundamentais: o principio ou
a norma constitucional especificamente justificante deve gozar de plenitude
eficacial®?, sendo que a disciplina legislativa dele ou dela discrepante deve
estar compreendida no seu campo de abrangéncia; de outra parte, o dispo-
sitivo ou o conjunto de dispositivos (regime juridico) objeto da extensido
reconstrutiva deve contar com uma textualidade que a ela dé suporte, vale
dizer, que néo a coloque, inequivocamente, fora de seu espago de interpre-
tacdo. B por isso que, desde a década passada, registra-se um relativo
consenso doutrindrio “em torno da ideia, segundo a qual, as sentengcas
aditivas ou sdo constitucionalmente obrigatérias, ou s@o juridicamente ilegiti-
mas"*3. Esse consenso se reflete no “entendimento de que as operacdes
correctivas e integrativas das sentencas aditivas ndo devem editar Direito
novo para colmatar um vazio juridico, mas sim recorrer a normas juridicas
ja constantes do ordenamento”, porquanto “se o Tribunal 'inventa uma

disciplina que ndo existe’, viola claramente o campo reservado ao legislador
e a decisdo aditiva € invalida”s,

592 Sobre o ponto, anota Blanco de Morais, Justi¢a constitucional, cit., t. 2, p. 394, que um
dos pressupostos de uma sentenca aditiva constitucionalmente obrigatéria pressupde
"que a norma que ird preencher o vazio juridico constitua a extensfio légica de um prin-
cipio ou de uma norma constitucional preceptiva e exequivel por si prépria”.

593 Cf. Carlos Blanco de Morais, Justi¢a constitucional, cit., t. 2, p. 393.

594 Cf. Blanco de Morais, Justica constituciondl, cit., t. 2, p. 391.
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A doutrina italiana, a partir da sentenca da Corte Constitucional de 19
de maio de 1993 (n. 243}, passou a identificar uma nova modalidade de
decisdo de controle, logo batizada de “sentenca aditiva de principio”. Se-
gundo Roberto Romboli, nessa variante o Tribunal seguiria, de inicio, "a
mesma técnica das sentengas aditivas”, isto &, apontaria uma desconformi-
dade entre a legislagédo fiscalizada e principios ou normas constitucionais,
com a diferenca de que aqui “ndo se introduz uma regra imediatamente
atuante e aplicdvel e sim se fixa um principio geral que se deve executar
por meio de uma intervencédo do legislador, porém que ja pode, dentro de
certos limites, ser referido pelo juiz na deciséo de casos concretos”s®. Exis-
te uma profunda diferenca entre as sentencas ditas "aditivas de principio”
€ as sentengas manipulativas aditivas anteriormente examinadas. Naque-
las ha uma efetiva declaragéo de inconstitucionalidade de um dispositivo
ou de vérios dispositivos legais e ndo, meramente, das normas discrepan-
tes de seu contetdo, tal qual reconstruido pelo 6rgéo de fiscalizagdo; iden-
tifica-se, também nas decisdes aditivas de principio, uma lacuna normati-
va, a qual, entretanto, pode ter sido provocada pela legislagdo impugnada
{omisséo relativa) ou pela prépria decisdo da Corte Constitucional, ao emi-
tir o seu veredicto invalidatério; ndo existe nas sentengas aditivas de prin-
cipio o componente reconstrutivo, préprio das decisdes manipulativas
aditivas, visto que o 6rgéo de controle se abstém de reparar diretamente o
vazio normativo, atento & “presenca de solugSes diversas e constitucional-
mente legitimas de integragdo ou correcgéo positiva, as quais reclamariam
um tipo de intervencdo criativa que excede a competéncia do mesmo Tri-
bunal”s,

Assiste inteira razdo a Carlos Blanco de Morais ao aproximar as sen-
tencas aditivas de principio da categoria alemd das sentencas declaratérias
de inconstitucionalidade, sem a prondncia de nulidade, em que também
se faz um apelo ao legislador para atuar no sentido de superar a situagdo

de desconformidade apontada®”. Ainda segundo o citado consti -

595 Cf. La tipologia de las decisiones, cit., p. 75.

596 Cf. Blanco de Morais, Justica constitucional, cit., t. 2, p. 399.

597 Veja-se, Justica constitucional, cit., t. 2, p. 398. No tocante ac aspecto apelativo das
decisdes da Corte Constitucional alema que reconhecem inconstitucionalidade sem co-
minar san¢éo de nulidade, invoque-se Gilmar F. Mendes, Jurisdi¢do constitucional, cit., p.
204: "Nem sempre afigura-se possivel diferengar, com preciséo, a Appellentscheidung da
declaragdo de inconstitucionalidade sem a pronuncia da nulidade. A simples determinacdo
para que o legislador regule determinada matéria dentro de certo prazo nio expressa
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ta, “a razdo de ser da relutdncia do Tribunal Constitucional, neste tipo de
sentencas, em proceder directamente ao preenchimento de uma lacuna
técnica ou axiolégica através da indicagdo de uma norma, prende-se ao
facto desse vazio poder ser, em tese, passivel de integracéo por mais do que
uma solugdo normativa conforme a Constituigdo"®. No entanto, o érgéo fis-
calizatério ndo se desinteressa "dos efeitos menos positivos que podem
decorrer da subsisténcia de uma omissio relativa, ou de uma lacuna gera-
da pela sua decisdo, j4 que formula a identificacdo de um principio que
deve presidir 4 operagdo reconstrutiva ou integrativa”s®. Nas decisoes adi-
tivas de principio, também conhecidas como sentengas de “declaragéo de
inconstitucionalidade com delegacdo ao legislador”, nédo se atribuindo efi-
cicia erga omnes ao efeito aditivo, assume ele cardter meramente persua-
sivo, cuja desatencio pelos 6rgdos incumbidos da superagdo da lacuna
normativa {prépria ou técnica) seguramente levard o Tribunal Constitucio-
nal a anular®® a legislagdo integrativa.

No Brasil, inviabilizado o uso das sentengas aditivas de principio, em
virtude do sistema sancionatério constitucionalmente estruturado, podem-
-se enfrentar as situagBes de inconstitucionalidade que ndo recomendem a
prontncia de nulidade mediante o diferimento dos efeitos temporais da
decisdo (eficicia pro futuro), nos termos do artigo 27 da Lei n. 9.868/99,
desconsiderando-se a questdo da validade ou nédo desse dispositivo.

Em relacdo as decisGes manipulativas substitutivas, importa trazer a
baila a sentenga de n. 15/1969 da Corte Constitucional italiana, que € in-

caracteristica exclusiva do Appellentscheidung, uma vez que também da declaragdo de in-
constitucionalidade sem a prontncia da nulidade constam, ndo raras vezes, recomendagdes
ou exortagbes expressas para que o legislador edite uma nova regulamentagio”.

598 Justica constitucional, cit., t. 2, p. 399. No caso das omissbes parciais relativas, a auto-
contengdo da Corte Constitucional nédo decorre, propriamente, da multiplicidade de solu-

vocada pela doutrina peninsular como o arquétipo dessa categoria decisé-
ria. No caso, se “declarou a inconstitucionalidade do artigo 313 do Cédigo
Penal, na parte em que conferia ao Ministro da Justica em vez da prépria
Corte o poder de autorizar a persecugdo penal pelo crime de desacato. &
Corte”. Nesse caso, o Tribunal Constitucional “nédo declara a inconstitucio-
nalidade de uma disposi¢do na parte em que ndo prevé uma disciplina;
declara, em vez disso, a inconstitucionalidade de uma disciplina e indivi-
dualiza a Gnica outra disciplina possivel” (na espécie, "a nenhum outro
orglo se poderia, constitucionalmente, atribuir o poder referido, sendo a
Corte, em razdo do seu carater supremo”)®'. Trata-se, igualmente, de sen-
tencas de acolhimento, por meio das quais se declara, prima facte, a in-
constitucionalidade de um dispositivo legal, disso resultando uma lacuna
normativa (prépria e ndo uma omissdo inconstitucional}, a qual &, desde
logo, suprida pela Corte, substituindo o contetido prescritivo do enuncia-
do por um outro, respeitoso dos ditames constitucionais, mas desrespeito-
so ao limite da textualidade. N&o & dificil perceber porque Carlos Blanco
de Morais qualificou as sentencas substitutivas (ao lado das “sentencas de
revisdo constitucional’] de "uma das mais expressivas manifestacdes de
activismo dos tribunais constitucionais"®?, o que, certamente, provocou o
seu abandono no d&mbito do préprio sistema de controle que as engendrou,
em favor das sentencas aditivas de principio®. No caso trazido 4 colacéo,
se poderia, perfeitamente, ter solucionado a controvérsia de forma eficaz
e sem desrespeito ao principio da separagdo dos Poderes confiando-se a
jurisdicdo ordinaria a adequada colmatacio da situacfo lacunosa, extrain-
do-se das normas que fixam a competéncia da Corte Constitucional o po-
der implicito para autorizar a persecucéo penal em casos de desacato per-
petrado em seu desfavor.

Resta, por tltimo, mencionar a peculiar modalidade de sentenca de
rejeicdio em que se identifica uma situagdo de constitucionalidade, porém

¢oes normativas adequadas & Constituigdo e sim, a meu ver, do impacto financeiro decor-
rente da colmatagéo da lacuna técnica pelo préprio érgio de controle, deferindo-se, assim,
ao legislador a oportunidade de fazé-lo, sob a condi¢do de observar certas diretrizes.

599 Cf. Blanco de Morais, Justica constitucional, cit., t. 2, p. 399.

600 Nao me parece compativel tal modalidade de decisdo com os sistemas que sancionam
a inconstitucionalidade com nulidade de pleno direito. Blanco de Morais, profundo co-
nhecedor da jurisprudéncia do Tribunal do Palacio Ratton, néo logrou apontar um exem-
plo tipico de sentenca aditiva de principio ja proferida por aquela Corte, muito embora
entenda que o caminho esta aberto para tanto (Justica constitucional, cit., t. 2, p. 402}, o
que se me afigura bastante problematico em face do sistema sancionatério de nulidade
vigorante em Portugal, tanto quanto no Brasil.
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em trénsito para a inconstitucionalidade, a qual também nfo se mosira

601 Cf. Lucio Pegoraro e outros, Diritto costituzionale e pubblico, cit., p. 446.

602 Cf. Justiga constituciondl, cit., t. 2, p. 405.

603 Veja-se Blanco de Morais, Justiga constitucional, cit., t. 2, p. 398: "As chamadas senten-
¢as aditivas de principio tém sido objecto de uso relativamente recente pelo Tribunal Cons-
titucional italiano, para mitigar uma pratica anterior onde abundavam decisdes aditivas
discriciondrias e decisGes substitutivas, fenémeno que gerou conflitualidade e inobser-
véancia ocasional da componente aditiva da sentenca pelos tribunais comuns, motivando
também criticas doutrinirias"”.
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vigvel no sistema de controle brasileiro, em face do sistema sancionatério
que o acompanha.

Na Alemanha, a "inconstitucionalizagio progressiva’ constitui a prin-
cipal fonte do “apelo ao legislador”, como menciona Gilmar Mendes, em
sua valiosa obra, dedicada 4 comparacfo entre o controle abstrato brasilei-
ro e o tedesco:

"Nido raro reconhece a Corte que a lei ou a situacdo juridica
nio se tornou ‘ainda’ inconstitucional, conclamando o legislador
a que proceda - as vezes dentro de determinado prazo - & corre-
cdo ou & adequagdo dessa 'situacdo ainda inconstitucional’ (Appel-
lentscheidung). Tanto quanto é possivel precisar, a decisdo proferi-
da em 4 de maio de 1954 sobre o Estatuto do Sarre {Saarstatut)
constitui o ponto de partida para o desenvolvimento da Appel-
lentscheidung na jurisprudéncia da Corte Constitucional. Ficou
assente, no referido julgado, que as providéncias legislativas em-
preendidas com vistas a superar o 'estatuto de ocupacdo’ - ainda
que se mostrassem imperfeitas ou incompletas ~ contribuiam
para uma gradual compatibilizagdo da situacéo juridica com a Lei
Fundamental e deveriam, por isso, ser consideradas ainda consti-

tucionais {...)"®%.

J4 na Italia, a Corte Constitucional tem se valido da ideia de "incons-
titucionalizagdo progressiva" para a emissio de decises conhecidas na
doutrina por "sentencas de ilegitimidade constitucional superveniente”, as
quais servem de justificativa para a modulagéo de efeitos temporais de
suas decises, o que importa em flexibilizar a norma do artigo 136, para-
grafo primeiro, da Constitui¢do de 1947%%. Assim, o Tribunal ora se vale
da "técnica da dupla pronincia (ou seja, preservando, por ora, uma pres-
cricdo, mas incitando o legislador a reforma-la o quanto antes)’, ora decla-

ra onstitucionalidade sobreveio-desdewma certa_data ﬁD que é
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No tocante aos sistemas de controle de matriz estadunidense, como o
brasileiro e o portugués, que acolhem a invalidade de pleno direito e ab
initio do ato inconstitucional, como se admitir que uma legislagdo, a prin-
cipio valida, possa se tornar invélida com o decurso do tempo, por exem-
plo, em razdo de alteracdo nas relages faticas subjacentes ou de <mimnmo
na propria interpretagéio pretoriana?®® Gilmar Ferreira Mendes relata a
existéncia de algumas decisdes do Supremo Tribunal Federal que se assen-
taram na ideia da constitucionalidade proviséria, citando como leading
case o Habeas Corpus n. 70.514, julgado em 23 de margo de 1994, em que
0 Relator, Sydney Sanches, “ressaltou que a inconstitucionalidade do § 5¢
do art. 5° da Lei n. 1.060, de 5-2-1950, acrescentado pela Lei n. 7.871, de
8-11-1989, néo haveria de ser reconhecida, no ponto em que confere prazo
em dobro, para recurso, 4s Defensorias Pablicas, ‘a0 menos até que sua
organizacédo, nos Estados, alcance o nivel da organizagdo do respectivo
Ministério Pdblico'"®®, A incompatibilidade apontada se manifestara no
momento em que o Supremo vier a reconhecer a alteracdo na situagio
fatica (organizacdo adequada da Defensoria Piblica), da qual se extraia a
validade proviséria do dispositivo legal impugnado, sendo, entdo, forcado
a lbe decretar a nulidade com "efeitos ex tunc”, como s6i acontecer, ressal-
vada uma possivel, mas ndo garantida, aplicacéo da disposicio excepcio-
nal do artigo 27 da Lei n. 9.868/99.

N

possivel, ja que essa disposi¢do pode mudar de significado a partir de um
determinado momento, na medida em que se altere o contexto sobre o
qual incide)"%s,

604 Cf. Jurisdi¢do constitucional, cit., p. 220-30.

605 Eis o texto do dispositivo: “Quando a Corte declara a ilegitimidade constitucional de
uma norma de lei ou de um ato com forga de lei, a norma perde a sua eficdcia a partir do
dia sucessivo & publicagéo da decisdo”.

606 Cf. Lucio Pegoraro € outros, Diritto costituzionale e pubblico, ¢it., p. 443.
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607 Nesse sentido, as manifestactes abalizadas de Gomes Canotilho, Direito constitucio-
nal, cit., p. 1018, e de Blanco de Morais, Jurisdigdo constitucional, cit., t. 2, p. 274.
608 Cf. Curso, cit., p. 1194.
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