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RESUMO

CAIXETA, Gabriel Ricardo Jardiniléncio legislativo, liberdade para legislar e @sdo
inconstitucional Dissertagdo de mestrado. Faculdade de Direitdrdeersidade de S&o
Paulo, 2015.

O trabalho analisa o0 conceito de omisséo incorsgtital. A pesquisa parte da liberdade
dada pela Constituicdo ao legislador quanto a @edas legislar ou ndo, ou, pelo menos,
de decidir quando legislar. Isso implica compreerasiléncio legislativo como opcéo
politica tolerada. A dissertacdo examina também oagens do fendmeno da
inconstitucionalidade por omissdo. Finalmente, dudgs analisa critérios Uteis a
configuracdo de uma obrigacdo de legislar, extmid® caracteristicas especificas das
normas constitucionais, como a competéncia, a vasde lei, questdes politicas e as
normas programaticas.

PALAVRAS-CHAVE: liberdade de |legislar; siléncio legislativo; omissa
inconstitucional; dever de legislar; normas coustinais



RESUME

CAIXETA, Gabriel Ricardo JardimSilence |égislatif, liberté pour légiférer et osimn
insconstitutionnelle Dissertassion de maitrise. Faculté de Droit dmilVersité de Sao
Paulo, 2015.

Le travail analyse le concept de l'omissinsconstitutionnelle. La recherche démarre par
la liberté donnée par la Constitution au législaten ce qui concerne sa décision de
|égiférer ou pas, ou au moins de décider quanaitl I@giférer. Cela implique de bien
comprendre le silence législatif comme option [opli¢ tolérée. La dissertation examine
aussi les origines du phénoméne de linsconstitnéitité par omission. Enfin, I'étude
analyse des critéres utiles a la configuration 'dblifjation de légiférer, extraits des
caractéristiques spécifigues des normes constitgites, comme la compétence de
legiferer, la réserve de loi, les questions paliig| et le normes programmatiques.

MOTS-CLES: liberté pour l|égiférer; silence législatigmission insconstitutionnelle;
devoir de |égiférer; normes constitutionnelles
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INTRODUCAO
Justificativa e importancia do tema

N&o se diga que no Brasil se legisla pouco.

Conforme as ultimas estatisticas elaboradas someréenbito da Camara dos
Deputado§ em 2007, foram editadas 4 leis complementare8, 183 ordinarias, 52
Decretos Legislativos (“acordos”), 333 Decretos itkgivos relativos a Radio e TV, 3
Decretos Legislativos relativos a outros assuntbskesolucdo da Camara dos Deputados,
no total de 529 atos. No ano seguinte, editarararea lei complementar, 169 leis
ordinarias, 62 Decretos Legislativos (“acordo”),82Decretos Legislativos relativos a
Radio e TV, 2 Decretos Legislativos de outras matas e 8 Resolu¢cdes da Camara dos

Deputados.

O Ato Conjunto n° 2, de 2013, dos Presidentes dad®eFederal e da Camara
dos Deputadds noticia que existem hoje mais de 180 mil atosmativos, entre leis,
decretos, instru¢gdes normativas, portarias, destets, resolugcdes, muitos conflitantes

entre si e com a propria Constituicao.

Esses dados confirmam a inflac&o legislativa nessegos atuais de sociedade
técnica e permitem que se proceda a comparac¢a “emiitiplicacéo das leis e a inflagcao

monetéaria®. Além disso, sdo um indicio da prépria desvalgépeda I€i.
Por outro lado, e aqui esta o paradoxo, o legislamhala se silencia muito.

E aquele mesmo Ato que o diz: existem 25 dispasiticonstitucionais a
serem regulamentados por lei complementar e 117|ep@rdinéria. Tais desencontros
motivaram a composicdo de uma comissdo mista nogr€sso Nacional visando

consolidar a legislacao existente e oferecer wejde lei para a completa regulamentacéo

YInformacées disponiveis em http://bd.camara.gdvddvandle/bdcamara/6286 e
http://bd.camara.gov.br/bd/bitstream/handle/bdcar@d91/anuario_estatistico_legislativo2007.pdf?eaqu
e=5. Acessos em 15/05/2013, as 20:45h.
2 Esse ato encontra-se publicado no Diario do Senatto 21/03/2013. Disponivel em
http://www6.senado.gov.br/diarios/BuscaDiario?tipilb=1&datDiario=21/03/2013&paginaDireta=11520.
Consultado em 07/04/2013, as 16:30h.
% Cf.CLEVE, Clémerson MerlinAtividade legislativa do poder executiv®do Paulo : Editora Revista dos
Tribunais, 2011, p. 54
“ Cf. FERREIRA FILHO, Manoel GoncalveBo processo legislativd8do Paulo : Saraiva, 2012, p. 36.
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da Constituicdo FederaEm que pese a louvavel iniciativa do Congres&méia um lado
tragicomico. E que estipulou-se um prazo de 186 pliia a concluséo de um objetivo néo
alcancado em quase 25 anos de existéncia da agudfundamental. Ao que parece,

nenhum resultado concreto foi produzido.

Inegavel que essa ocorréncia, muitas leis de um (\a@tias delas certamente
inUteis e de interesse publico questionavel) esamiexto apresentado, siléncio legislativo,

de outro, resulta certa perplexidade.

N&o é dificil imaginar que, no ambito delfare stateo problema da omisséo
legislativa € tdo sério quanto o da producao de lengue atenta contra a Constituicdo. E
gue torna mais dramatico quando a norma ausemtta®iona com direitos fundamentais.
No mesmo diapaséo, dentre as varias modalidadesmidsdo do Poder Publico, como as
do executivo e até mesmo as do judiciario, as ddelPtegislativo atraem atencao
especial, dada a relac&o direta do legislador c@orstituicdd. Com efeito, é dele que se
esperam providéncias a concrecdo das normas cmiidhis e, por conseguinte, para a

salvaguarda das “promessas constitucionais”.

O constitucionalismo moderno, no entanto, € tampéduto da democracia e
do pluralismo politico que desta € consectario bt Constituicdo deve ser aberta a
todas as formas de pensamento politico - desdeaqngizentes com a prépria democracia,
claro esta - justamente para abarca-las e, portdet@ permitir que o governo do dia
possa ser livre a fazer escolhas conforme o pragrencedor nas urnas. Por iSso mesmo,
e para conferir a maleabilidade que essa ordenmaalemuer, € que ndo se pode olvidar
que ha normas constitucionais que deixam maiorgespara a ponderacao politica que
permeia toda decisdo do legislador. E isso permitescolha de varios tipos de

comportamentos, inclusive o siléncio, sem que pbasar ingeréncia judicial.

Nesse aspecto, a liberdade de conformacdo do ddgrslé essencial a
democracia. Esclareca-se desde j& que essa lieer@dpreende tanto o conteddo
legislado, quanto, principalmente, a decisdo delegou ndo (ou quando legislar). Se essa
liberdade ndo deve ser confundida com arbitrarieddd outro angulo e em certos casos,
nao pode ser cerceada sob o fundamento de quéesltadey, ao se calar, se transforma em

poder constituinte por decidir quando tornar apkt&duma norma constitucional. Sera

® O Ato conjunto noticiado tem esse escopo.
® MIRANDA, Jorge.Manual de Direito Constitucional. Inconstituciorddide e garantia da Constituigao.
Tomo VI 42 ed. Coimbra : Coimbra editora, 2013, p. 364.
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demonstrado, pela analise da doutrina e de alglgados do STF que a densificacdo de
certos preceitos constitucionais foi relegada gslador pela dificuldade de se estabelecer
consenso no seio da propria Assembleia Constituifgges preceitos, de que é exemplo o
art. 18, 84°, como bem assinalou o ministro Sepi@\Rertence, em voto no Mandado de
Injungéo n° 291, foram assumidos coawmmpromissopara o futuro,como adiamento de

um problema, dadas a gravidade e a sensibilidditecpala matéria.

7

A liberdade de conformacdo do legislador, no entanfio é irrestrita. Em
alguns casos, a Constituicdo manda, impde, ordenegeslador a tarefa de completar a

norma, de fechar a ordem constitucional quandprélaria ndo preferiu fazé-lo.
E aqui comegam os problemas a serem debatidos dissertacao.

E verdade que o constituinte desconfiou deverdsgislador ordinario. A par
da previsdo de instrumentos processuais para ahrecmmento e combate das omissdes
inconstitucionais, a prépria Constituicdo deu sbds; ainda que provisoérias, para
problemas que, segundo suas escolhas, ndo podespearar pela lei exigida. Como
exemplos, podem ser citados os arts. 10 (proteg&eldcédo de emprego contra despedida
arbitraria e outros direitos trabalhistas, commenica paternidade), 35, 82° (prazos para as
leis orcamentarias) e os arts. 4°, 12 e 13, da Ban@onstitucional n® 20/98, que tratam,
respectivamente, da equivaléncia do tempo de serprevisto pela legislagao vigente ao
tempo do cumprimento dos requisitos de aposentda tempo de contribuicdo;
exigibilidade de contribuicdes previdenciarias p®s em lei destinadas ao custeio da
seguridade social e dos diversos regimes prevideosj e, finalmente, critérios para o

pagamento de salario-familia e auxilio-recluséao.

Mas, por outro lado, a Constituicdo sempre l|hebaiti um papel
obrigatoriamente proativo? A omissao legislativasaala pelo siléncio do Parlamento é
sempre constitucionalmente relevante? Se nao, cbf@nciar a omissdo como pratica

politica legitima daquela que vulnera a Lei Maior?

A doutrina e a jurisprudéncia pétrias ainda néodstveram, analitica e
criticamente, sobre a delimitacdo do dever especie legislar, que é o fundamento da
inconstitucionalidade por omisséo. Do exame desobofire 0 tema — manuais ou mesmo
as monografias especificas, evidencia-se um sajtoreentativo, ou, por assim dizer, uma
lacuna tedrica, um espaco vazio, entre o deveegislar e uma norma preceptiva ndo

exequivel por si mesma.
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A propésito, a atencdo maior é dada aos instrureguacessuais positivados
no nivel constitucional para combater o siléncidetdslador. H4, € certo, discusséo sobre
a inclusdo das normas programaticas no rol de ilgi@s constitucionais e outra
envolvendo os direitos que podem motivar a impétrade mandado de injuncédo. Mas
ainda nao se elaborou uma resposta definitiva,eta ppenos segura, sobre o que se deve
entender por um siléncio vulnerador da Constitui¢Zai a justificativa e importancia do

presente estudo.

Um dos objetivos da dissertacdo é tecer uma crétiesse posicionamento.
Além disso, serdo oferecidos e analisados critég0scos que separam, dentro de um
enfoque dogmatico, a omissdo legislativa que sm sifnda na esfera de liberdade do
legislador da sua vertente inconstitucional. Issplica considerar que nem toda remissao
ao legislador, pela reserva de lei, acarreta urarordu uma imposicao, isto €, um dever
especifico de legislar, portanto. Esses critéries fsndamentam em caracteristicas
especificas de normas constitucionais e nos mods muais a Constituicdo remete
determinada matéria ao legislador. Nesse sentektadam-se a atribuicdo de competéncia
ao legislador, as reservas de lei, normas que rmpokansigo questdes politicas e
compromissos dilatérios. Quanto a este Ultimo dspeserdo analisadas as normas

programaticas em fungdo do dever de legislar.

N&o interessa a esse estudo apectos processumisodatitucionalidade por
omissdo, como a analise do cabimento, peculiarddpdecedimentais ou limites da acao
direta de inconstitucionalide por omisséo ou do aado de injuncdo, hem tampouco de
outras técnicas decisorias criadas por Tribunaisaregeiros. A evidéncia, esses
instrumentos serdo mencionados, mas sem a pre@ugagesvendar todas as discussdes

que os rodeiam.

Metodologia e plano de trabalho

Todo trabalho cientifico havera que apresentar bjat@ bem delimitado. O
deste sera, entdo, analisar o proprio conceitondenstitucionalidade por omissdo, em
funcdo da liberdade de conformacédo do legisladon E&omparagdo aos estudos
tradicionais, 0 que segue adiante ficara um pasés,aima vez que, como se disse, nao

sera dada prioridade a aspectos processuais dataghn das omissodes legislativas.
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Para o fim proposto, o trabalho sera estruturaddréscapitulos. O primeiro
sera destinado justamente a tratar dos ambitobeleldde do legislador quanto a deciséo
de legislar. Se, no constitucionalismo liberal siés (ou oitocentista), em virtude da
potestade do Parlamento, o legislador era absodutEnlivre para decidir quando, como e
se legislar, no constitucionalismo democratico senésta, essa liberdade ndo mais é téo
extensa. A meta é, entdo, estudar essa evoluc@sgago de liberdade de que ainda goza

na atualidade.

O segundo capitulo sera destinado a analise das@onisgislativa como uma
inconstitucionalidade. Ser&o vistas as origensedi#ss de vulneracdo da Constituicdo, as
concepcoes tedricas em torno dela, a visdo quetarmoe a jurisprudéncia brasileiras tém
desse instituto e as consequéncias praticas dacsitacdo, como o eventual direito a

norma e os diversos critérios classificatorios deskidos.

Finalmente, no terceiro capitulo, sera examinadewer especifico de legislar,
a partir de critérios que tém como fundamento sertaracteristicas das normas
constitucionais. Consequentemente, sera 0 momgmouno para demonstrar que a
Constituicao, dentro de certas circunstancias, raegqume necessite do legislador para dar
concrecdo a uma norma, ndo o obriga a fazé-lo, &ssim, o0 momento adequado para

oferecer as respostas as questdes formuladas acima.

O método utilizado nesta dissertacdo é o deduigae-se de um aspecto mais
geral, a liberdade de conformacdo do legisladdudesn-se, em seguida, as origens da
inconstitucionalidade por omissdo para, finalmeméstringir o objeto ao exame dos
deveres de legislar. Como salientado acima, pasadé corte metodoldgico, as omissdes
tratadas no trabalho se referem exclusivament® dsgislador. O ambito teérico em que
este trabalho se situa € o da dogmatica juridera, gue se leve em consideracao outras
correntes existentes hoje no direito constitucioo@ino o neo-constitucionalismo ou poés-
positivismo. Neste enfoque, ndo se dara importaaasastincdo entre regras e principios
nem se fardo maiores consideracdes sobre a pofsiyehormativa destes.

Impende ressaltar que ndo sera utilizado o métedtirdito comparado. Nada
obstante, far-se-a uso constante tanto da dowstrangeira quanto da jurisprudéncia de
Tribunais Constitucionais europeus, principalmetde Alemanha, Portugal, Espanha e
Italia, paises que influenciaram, uns mais, outr@nos, 0 modo como as omissdes

legislativas séo tratadas no Brasil.
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Apenas como nota propedéutica, informe-se quetil@ada a grafia original
nas citacdes diretas de autores classicos brasileidos juristas portugueses, bem como
nas citacoes dos artigos de Constituicdes ou oatossnormativos brasileiros anteriores a
1988.

15



1 O SILENCIO DO LEGISLADOR COMO LIBERDADE DE
LEGISLAR

1.1 Poder Legislativo e Constituicao

No século XVII, a Constituicdo escrita ja era carti@ no mundo ocidental. A
Inglaterra, com suas tradicGes e costumes que ukesay no sistem@ommon Lawteve
duas: olnstrument of Governmerde 1653, € considerado o primeiro texto constinadio
escrito inglés. Em 1657, foi sucedido por outrddumble Petition and AdviéeAmbos

consagravam a separacéo entre Poder Legislatieder Executivo.

Naguele tempo, ainda na Inglaterra, a atividadislkgtya j& houvera evoluido
de um costume do direito medieval inspirado pamel&os divinos, que deveria, entdo, ser
declarado ou clarificado — sendo que a lei restdtdasse processo era a corporificacdo da
prépria lei de Deus - para algo que poderia sedork interpretado pelos homenalém
disso, o Poder Legislativo encontrara-se consatidagudera dar mostras que poderia ser
também tirano, como aconteceu, primeiro, no casBattamento Longae o reinado de
Carlos f e, posteriormente, em relacdo as coldnias amescaroltar-se-a a este Ultimo

caso mais adiante.

A partir dos movimentos revolucionarios norte-awend e francés, no século
XVIII, pode-se dizer que a concepcdo da Constituicdmo um documento escrito se
dissemina no mundo ocidental. No entanto, na Eur@Gpatral, se depara com um
problema que s6 sera contornado no século XX: @fatenar-se realmente como lei
fundamental. E considerar uma Constituicdo coméuteiamental € reconhecer nela duas
caracteristicas essenciais. A primeira € que elar@eser a principal decisdo politica de
um povo, da qual deveriam originar-se todas asasuwtecisdes. A segunda, é que haveria
de estabelecer-se comorma normarundo ordenamento juridico nacional, como fonte

juridica proeminente, portarifo

'Cf. PICARRA, NunoA separacéo de poderes como doutrina e principistiucional Coimbra : Coimbra
editora, 1989, pp. 58-59; VILE, J. M. Constitucionalism and separation of powdrsdianapolis : Liberty
Funds, 1998, pp. 52 e 57.
8 Cf. VILE, J. M. C.Constitucionalism and separation of powais,, p. 27.
° Cf. PICARRA, NunoA separacéo de poderes como doutrina e principistucional cit., p. 48
10 Cf. ENTERRIA, Eduardo Garcia dea constitucién como norma y el tribunal constiargl. Madri :
Civitas, 1985, p. 55.
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Uma causa bastante importante desse problemapsa mdmordial, coincide
também com uma das causas dos principais probldemasdpria Teoria do Estatoa
soberania, entendida como a definicdo de quem sieve centro irradiador de decisbes

politicas condutoras do Estado.

Como se vera ao longo do capitulo, o exercicicotberania sera determinante
para as relacdes entre a Constituicdo e o Podéslaigp, sendo que a definicdo do 6rgéo
soberano € que determinara a natureza dessaseel&gias, esclareca-se desde logo para
0 que neste estudo interessa, dizem respeito aodgrdiberdade do legislador quanto a
emanacao de lei, tendo como referéncia a Constduige anteméo, diga-se que sofreram
alteragcbes significativas no evoluir do constitnelismo moderno, implicando uma

mutacdo quanto aos espacos de liberdade do lemislad

E mister deixar assente ainda que essas relacOemtseializam mormente
pelo artificio da reserva de lei. Por essa técrac&onstituicdo incumbe ao legislador a
funcdo de inserir poder publico nos espacos orele&b o faZ, isto é, de proceder ao
“fechamento” das normas constitucionais. Se o Remdio exerce a soberania, qualquer
tipo de indicacdo da necessidade de lei pela QGoigsid sera indcuo. Se, ao contrario, a
Constituicdo é manifestacdo da soberania do potépe Poder Legislativo, como poder
constituido e, por consequéncia, destituido da icéodde ente supremo, podera ter
restringido o espa¢o autbnomo de decsdie quandolegislar (ou, em alguns casos, até

eliminado).

Registre-se que, a rigor, a falta de remissdo daanoconstitucional ao
legislador n&o necessariamente afasta do campdudeda dele as questdes por ela
tratada®>. No entanto, a utilizacdo desse expediente (as=mo a presuncdo de
constitucionalidade da propria lei) fornece demmgsto precisa sobre a “posicao

qualificada que ocupa o legislador no sistema @on&inal™*

, 0 que particularmente se
evidencia no constitucionalismo democratico novestn E que, nesse caso, o Poder

Legislativo corporifica, pelo menos ainda em algumedida, o pluralismo de ideias e os

1 Cf. KRIELE, Martin. Introduccién a la Teoria del Estado. Fundamentastdricos de la legitimidad del
Estado constitucional democraticBuenos Aires : Depalma, 1980, p. 13. O outro, ségusse autor, é a
legitimidade.
12° A expressdo ‘“inserir poder publico” é de MENENDEIgnacio Villaverde Menéndezla
inconstitucionalidad por omisiotadri : MaGraw-Hill, 1997, p. 18.
13 Nesse sentido: PANIAGUA, Enrique Lind@onstitucién abiertaMadri : Linde Editores, 1991, pp. 13-14.
1 MENENDEZ, Ignacio Villaverdela inconstitucionalidad por omisinit., p. 20.
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conflitos de interesses que permeiam a sociedad& & que, em geral, as Constituicdes
hodiernas ainda ddo maior énfase ao principio septativo.

Cumpre enfatizar que o recurso a reserva de lei éhdona epifania das
Constituicdes contemporaneas. Sejam as hauridas pgbvimentos revolucionarios do
final do século XVIIl, ou aquelas produzidas aogondo século XIX, de carater
marcadamente liberal e flexivel, a atividade legigh infraconstitucional jamais foi

dispensada.

Assim, se ndo houve variacdo nas Constituicoestg@antilizacdo do artificio
da reserva de lei, mas se houve mudanca quantespagsos ocupados pelo legislador e
pela Constituicdo (que, ao que parece, ndo ha asadespeito disso), releva descortinar,
portanto, como eram essas relagdes durante o ewdveonstitucionalismo. Essa € uma
tarefa um pouco descritiva, € verdade, mas ned¢agsa se avaliar o “valor” do siléncio

legislativo como liberdade para legislar. Isso $eité no presente capitulo.

Advirta-se, entretanto, que, por falta de corredpogia entre as questdes que
esse trabalho tenta resolver, ndo sera abordad@ssfio sobre a superacdo ou nao do
positivismo juridico ou se ha outras formas de“déetividade” as normas constitucionais
mediante a utilizagdo de outros caminhos, como atdedade criativa da jurisdicdo
constitucional. Por outro lado, afirme-se que isg&o significa confundir a lei com o
Direito, numa tentativa de ressuscitar o pensamjemidico trazido a lume ao tempo da
Escola da Exegese. Trata-se apenas de dar umergceciso ao trabalho e dar um sentido

a pesquisa, evitando-se dispersdes e temas detémpiaracessoria.

1.2 A ampla liberdade do legislador quanto a deciséde legislar

1.2.1 A atividade legislativa nos constitucionalisos revolucionario e
oitocentista

Afirmou-se que as Constituicdes nunca dispensaratuagédo legislativa.

18



De fato, a Constituicdo americana de T78&ifribui ao legislador o encargo de
fixar a remuneracdo de Senadores e Represent@mtep (I, Secédo 6, 1); a Emenda lll
dispde que “nenhum soldado podera, em tempo deipstajar-se em um imovel sem
autorizacdo do proprietario, nem em tempo de gusem@do na forma a ser prescrita em
lei”; a Emenda XlIl remete ao Congresso a compééde dispor sobre a proibicdo de
escravidao ou trabalhos forcados, salvo por comdenariminal. Da mesma forma, a
Emenda XIV (que trata de direitos individuais, néonde representantes dos Estados e
divida publica), as Emendas XV e XIX (direito deto)p Emenda XXIllI (forma de
indicacao, pelo Distrito Federal, dos eleitoresRiesidente e Vice-Presidente igual ao
namero de Senadores e Deputados no Congresso, teripualireito se Estado fosse),

atribuem ao Congresso a competéncia para “execsatisposicdes nelas contidas.

A Constituicdo francesa de 1791 impunha ao Podgislagivo o encargo de
estabelecer, a todos os cidadaos, sem distincdomodo pelo qual os nascimentos,
casamentos e mortes seriam constatados (artigé %) foi conferida a tarefa de fixar as
regras que os servidores publicos municip@figiers Municipaux deveriam seguir no
exercicio de suas funcgdes (artigo 10). Nao se ehademais, que o texto constitucional

previa a criacdo da seguridade publica e da irérpgblica.

Por sua vez, a Constituicdo francesa de 1848 (fuBl&a) reconhecia a
liberdade de ensino, sendo que tal liberdade se danforme as condi¢cdes de capacidade
e moralidade estabelecidas pela lei. Ademais, métarva, no artigo 27, que uma lei
eleitoral disporia sobre as causas em que o cidiadAcés perderia o direito de eleger ou
ser eleito. Ao disciplinar sobre a Administracaola@rior, no artigo 78, preconizava que
“[u]ne loi déterminera la composition et les atitibns des conseils généraux, des conseils
cantonaux, des conseils municipaux, et le mode cmimation des maires et des
adjoints™®. A lei também determinaria como seriam divididos @antbes para fins
eleitorais (artigo 30) e quais seriam os crime®euais responderia o0 Presidente da
Republica (artigo 100).

!5 Constituicdo dos Estados Unidos da América — 1R8itsdo eletrdnica, em lingua portuguesa, e
disponivel em: http://www.direitoshumanos.usp. laéix.php/Documentos-anteriores-%C3%A0-
cria%C3%A7%C3%A30-da-Sociedade-das-Na%C3%A7%C3%BBeE3%A9-1919/constituicao-dos-
estados-unidos-da-america-1787.html. Acesso en®@004, as 13:41h.
®Textos  constitucionais franceses disponiveis em:ip:/IMww.conseil-constitutionnel.fr/conseil-
constitutionnel/francais/la-constitution/les-conhgtons-de-la-france/les-constitutions-de-la-
france.5080.html. Acessos em 04/09/2014, as 16:15.
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A Constituicdo de Cadis, de 1812, conquanto tiveleserito longamente o
processo de escolha dos deputados, previa qudamato seria composto por cidadaos,
conforme determinasse a lei (artigo 27). O Podeidlativo também deveria dispor sobre
a Regéncia (artigo 195), os orcamentos da Famda & do Poder Judiciario (arts. 212 e
ss. e 256), a competéncia dos ministérios e oisatfoss Ministros (chamados de
“Secretérios de Estado”, arts. 224 e 230), etc.

No Brasil, a Constituicdo de 1824 dava a lei aféade regular “o modo pratico
das Elei¢Ges, e o numero dos Deputados relativan@éemopulacdo do Imperio” (artigo
97); de estabelecer a forma de concesséo de eartatdralizacdo, a cargo do Imperador
(artigo 102); de determinar a natureza dos delgrticados por Ministros (traigéo,
corrupcao, falta de observancia da lei e praticatde atentatorios a liberdade, seguranca e
propriedade dos suditos) e a maneira de process@itigo 134); de fixar atribuicdes e
competéncias dos Presidentes das Provincias (ek66h Em relacdo a protecdo dos
direitos individuais, a lei era necessaria paraipli®ar: 0s casos em que nao se violaria o
direito de domicilio durante o dia (artigo 179, Wibs casos de prisdo sem culpa formada
(179, VIII); as penas a que ficavam sujeitos oggsiiresponsaveis por prisdes arbitrarias
(artigo 179, X); os casos de indenizagao pelo wsprdpriedade particular por parte do
poder publico (artigo 179, XXIl); o direito adquld as recompensas por Servi¢cos

prestados por civis ou militares a favor do Est@itigo 179, XXVIII).

Pelo fato de a reserva de lei ter sempre acompanaadConstituicdes, ha
quem defenda que “a ocorréncia factica de cenariussivos do dever constitucional de
legislar ndo nasceu com as Constituicdes progreasdtiE também que, se ndo houve um
tratamento tedrico do desvalor da omisséo legisia porque a propria concepcdo de

direitos no Estado de Direito liberal era clarareemgativa’.

Com efeito, durante o constitucionalismo da eraréih a funcéo do legislador
era o de impedir o Estado de imiscuir-se na autéagnivada do individuo, que, “de per
si, em competicdo com os demais, haveria de camquispréprio bem estaf A funcéo

da lei devia ser, portanto, protetiiaCom efeito, isso fica bem claro de acordo com o

7 Ccf. MORAIS, Carlos BlancoJustica Constitucional. Tomo Il. O contencioso tidmsional portugués
entre 0 modelo misto e a tentacao do sistema devi@éCoimbra : Coimbra editora, 2005, p. 462.
18 Cf. FERREIRA FILHO, Manoel GoncalveEstado de Direito e Constituici840 Paulo : Saraiva, 2007,
p. 42.
Assim: VERGOTTINI, Giuseppe d@iritto Costituzionale.Padua : CEDAM, 2006, p. 187, para quem a
previsdo de reserva de lei nas constituigbes dargaia constitucional implicava afirmar a supreraado
parlamento.
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texto de algumas Constituicbes da época, que pneya ainda preveem) limites a
atividade legislativa.

Nesse sentido, diz a Emenda |, da Constituicdo Aarea: “[c]longress shall
make no law respecting an establishment of religmmprohibiting the free exercise
thereof; or abridging the freedom of speech, othef press; or the right of the people
peaceably to assemble, and to petition the Governifoe a redress of grievancés”A
Constituicdo Francesa de 1791 possuia disposigaelisante: “[lle Pouvoir Iégislatif ne
pourra faire aucunes lois qui portent atteinte ettemt obstacle a I'exercice des droits
naturels et civils consignés dans le présent tdétegarantis par la Constitution ; mais
comme la liberté ne consiste qu'a pouvoir fairé tguqui ne nuit ni aux droits d'autrui, ni
a la slreté publique, la loi peut établir des peic@ntre les actes qui, attaquant ou la sdreté
publique ou les droits d'autrui, seraient nuisibkesla société’. O artigo 4°, da
Constituicdo de Céadis, de 1812, estava redigidtesgermos: “La nacion esta obligada &
conservar y proteger por leyes sabias y justalihdatad civil, la propiedad, y los demas

derechos legitimos de todos los individuos quetaponen”??

Essas decisdes constitucionais sao explicaveisaianplelos limites do proprio
Estado de Direito, num contexto de separacao &s@do e sociedade. A reserva de lei
certamente corporificava tal contraposicdo, que, feml, resultava também no
antagonismo entre Direito e Estado (ou, o que dén@smo, entre Direito e Poder), visto
que a lei, expressdo da vontade geral e votada peoesentantes do povo, era confundida
com o préprio Direité®. Ndo se olvide que o Estado de Direito, denomimatgi matriz
alema, possuia indole racional e estava a serwicontresse comum dos homens.
Portanto, o ordenamento estatal devia ter comagémiea obrigatéria o individuo livre,
igual, autodeterminado, bem como seus objetivosida terrena. Neste aspecto, devia
limitar-se a promover a seguranca e a liberdadepetsoa, bem como a protecdo da
propriedade, no intuito de possibilitar o desenwvoénto das potencialidades de cada
quaf*.

2 Disponivel em http://www.archives.gov/exhibits/oias/constitution_transcript.html. Acesso em

04/09/2014, as 18:00h.

2L Disponivel em http://www.conseil-constitutionngtbnseil-constitutionnel/francais/la-constitutites:

constitutions-de-la-france/constitution-de-1791 B08nl. Acesso em 04/09/2014, as 18: 30h.

22 Texto original extraido de: http://www.cervanteswal.com/obra-visor/constitucion-politica-de-la-

monarquia-espanola-promulgada-en-cadiz-a-19-deavdazl812-... Acesso em 04/09/2014, as 19:00h.

23 Cf. VAZ, Manuel Afonso.Lei e Reserva da Lei. A causa da lei na Constituipértuguesa de 1976

Coimbra : Coimbra editora, p. 171.

24 BOCKENFORDE, Ernst-WolfgangEstudios sobre el Estado de Derecho y la Democradiadri :

Editorial Trotta, 2000, pp. 19-20. Conquanto ndarseconceitualmente iguais,Rechstaat,0 Rule of Lawe
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A evidéncia, os exemplos tirados das constituidiimsais supracitadas d&o
conta que a lei era reclamada para fins organigaisp para dar forma ou existéncia a
varios institutos. Os casos mais comuns estavamdig aos sufragios, a composicao e a
atribuicbes de o6rgédos de diversas naturezas (tmsselluizes de Paz, forma de
recrutamento das forcas armadas, etc). Isso ndwadano fato de que a natureza por
exceléncia da atividade legislativa era a de tutedadireitos individuais, pela restricdo as
acOes interventivas do Estado. De todo modo, seepema lei a funcdo de conferir certa
determinacdo conteudistica, e, consequentemergquigdidade total a diversas normas

constitucionais.

No ponto, impende ressaltar que ndo € incorretassareacao segundo a qual a
lei ordinaria se fazia necessaria para dar opélatie a parte dogmatica das Constituicdes
oitocentistas, que, quando existia, se expressg®aaa por principios muito geraisA
proposito, era essa a concepc¢ao reinante de Qogdtitdurante aquele periodo. Devia ser
da natureza das Constituicbes prever somente esnli@ntos gerais da organizacao
politica que instituem, os seus principios geraés atribuicdes dos diferentes 6rgdos do
governo, “mas em geral, sem descer aos meios ylarés e as providéncias proprias de

execucdo®™, evitando-se, pois, casuismos. Atendo-se a espger@s organizatorio, a

o Etat légalconvergem para fins comuns: submiss&o do podéicpoho Direito, pela legalidade e separacéo
dos poderes, no intuito de conferir protecdo aaddd e as suas potencialidades (Cf. CANOTILHO, J J
Gomes.Direito Constitucional e Teoria da Constituig&@oimbra : Almedina, 2003, p. 93). Consultar ainda
SAMPAIO, José Adércio Leite. O Estado Democratio® Mireito. In: HORBACH, Carlos Bastide;
ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de; AMARAL JUNIORps& Levi Mello do; LEAL, Roger
Stiefelmann. Direito Constitucional, Estado de Direito e Democisa Homenagem ao Prof. Manoel
Gongalves Ferreira FilhoS&o Paulo : Quartien Latin, 2011, p. 296-297. Réickel Troper, as expressdes
relativas ao Estado de Direito designam dois tigmselacdo entre o Estado e o Direito: ou signifjoa o
Estado se submete a uma ordem juridica que Iheedanou que o Estado age por meio do Direitotda®
modo, sustenta que tais concep¢des ndo sdo ceailiéom a ideia de democracia ou com os direitos d
homem. Ainda que se diga que o Estado de Direjto igma garantia a liberdade, ha a necessidade de se
compreender como uma ou outra concepc¢do buscaad@liAo negar que iSso possa mesmo acontecer, ele
conclui que a expressédo Estado de Direito ou éaonaradicdo em termos ou simplesmente uma tautologi
(Cf. La théorie du Droit, le Droit, L'étatParis : Presses Universitaires de France, 200471). Atente-se
gue hé vasta bibliografia que explica as caratigatsdo Estado, desde os albores do Estado Lilterajual
podem ser citados, dentre outros: FERREIRA FILH@nbEl Gongalve€stado de Direito e Constitui¢ao,
cit.; MIRANDA, Jorge.Teoria do Estado e da Constituig&ooimbra :Coimbra editora, 2002, pp. 68 e ss.;
FIORAVANTI, Maurizio. Costituzionalismo. Percorsi della storia e tendertuali. Roma : Editori
Laterza, 2009; FIORAVANTI, MaurizioStato e costituzione. Materiali per una storia ldetlottrine
costituzionali Turim : G. Giappicheli Editore, 1993; ABENDROTHVolfgang; FORSTHOFF, Ernst;
DOERHING, Karl.El Estado SocialMadri : Centro de Estudos Constitucionales, 198GREBELSKY,
Gustavo.ll diritto mite. Mildo : Einaudi, 1992; CARRE DE MALBERG, Raymondleoria General del
Estado.Cidade do México : Fondo de Cultura Economik@98; MATTEUCCI, NicolaLo stato.Bolonha :
il Mulino, 1997, etc.
%5 Cf. ENTERRIA, Eduardo Garcid.a Constitucion como norma y el Tribunal Constinzl. Madri :
Civitas, 1985, p. 55.
% Cf. CAVALCANTI, Jodo Barbalho UchoaConstituicido Federal Brasileira: CommentarioRio de
Janeiro : F. Briguiet e Cia Editores, 1924, p. 188.
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Constituicdo contribuiria para a manutencdo decseéter maleavel, isto é, “adaptavel a
épocas e circunstancias diversas, destinada, cpafsié] longevidade excepcion&l”

E verdade que a questio posta em termos simplistasiderando o papel do
legislador levando-se em conta tdo-somente a @skrvei, esconde complexidades hoje
bem conhecidas. A mais significativa delas, e fesanencionado acima, diz respeito a

definicdo sobre quem deveria exercer a soberania.

Cabe, neste momento, uma explicacdo, por oporthoa.dito, em linhas
volvidas, que o Parlamento inglés, Orgao tdo ca® laitanicos, por ser garantia de
independéncia e liberdade, também foi protagoristaeriodos de tirania. Foi em um

desses periodos que eclodiu a prépria revolucadeana.

Em termos assaz sintéticos, cumpre asseverar queui@géncia dos colonos
americanos justificou-se pela dificuldade de okdende maior representatividade naquela
instituicdo. Ironicamente, é a representacdo ocimim mais eloquente do préprio
constitucionalismo inglés. A questdo se agravou quastoes tributarias: o Parlamento
imp6s uma série de 6nus as Colbnias (como a Léicdoar e a Lei da Moeda, de 1764, e
a Lei do Agquartelamento e a Lei do Selo, de 1788fpcando a economia local. Assim,
“por terem comecgado acreditando-se britanicos,ndeesob uma constituigéo livre, (...)
supunham desfrutar dos direitos civis, das libezdambnstitucionais, das virtudes politicas
e das liberdades naturais que vinham atreladaso&dsMas, uma vez descortinada a
indole autoritaria do Parlamento, “foi entdo quescdériram o quanto realmente o
Parlamento estava longe e como eles compreendiamwo pessa instituicdo ou aqueles

cujas vidas estavam intimamente vinculadas &%la”

O motivo da breve narrativa empreendida é bem sisnplo caso americano, o
comportamento absolutista do Parlamento inglésqgmay, em Gltima analise, o exercicio
de uma das mais extraordinarias construcdes advimdmuele periodo, o poder
constituinte. Finda a revolugcdo, o poder constituialcou a Constituicdo de 1787 a
condicdo de Lei Suprema, porque era manifestacéar@ate da soberania do titular do

27 Cf. MAXIMILIANO, Carlos. Comentarios & Constituicéo brasileird? ed. Sdo Paulo e Rio de Janeiro :
Livraria e Editora Freitas Bastos, 1948, p. 128ngigne-se que essa era a mesma orientacdo dacad edi
desta obra, de 1918, o que pode ser visto a (B&fundo o préprio autor, o compéndio fora o redaltie
mais de vinte anos estudos em Direito Constitu¢tiohanesma licdo pode ser vista em BARBOSA, Rui.
Commentarios 4 Constituicdo Federal Brasileigfo Paulo : Saraiva & Cia., 1933, p. 477.
8 Cf. POCOCK. J. G. ALinguagens do ideario politic®&o Paulo : Edusp, 2013, p. 282.
9 Cf. POCOCK. J. G. ALinguagens do ideério politicait., p. 282.
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poder, o povd. Diante disso, firmou-se a ideia segundo a quakseata de soberania do
povo desaparece automaticamente a do legisladodoial haja vista a impossibilidade de
um corpo soberano se submeter a dutrA garantia da subsisténcia e supremacia da
Constituicdo como € de conhecimento corrente, sa dala rigidez de seu texto, isto €,
pela estipulacdo de um procedimento mais complexa g@iteracdo de seus dispositivos do

que o utilizado para as leis ordinérias, e o pajpdicial review.

E nesse ponto que ocorre uma dissonancia entrenstitacionalismos norte-
americano e europeu. Neste ultimo, as caracte$stia Constituicdo advindas daquele sé

se consolidam, efetivamente, do fim da Segundar&hundial em dianté.

No caso francés, por exemplo, a essa altura, aegoéscia mais direta do
movimento revolucionario tinha sido confirmacaosigpremacia do Parlamento, dada a
consagracdo do modelo representativo. Com efedoFnmanca, por soberania popular
entendia-se apenas o fato de que a ConstituiciBusapa no soberano (povo) e seria
legitimada democraticamente por este. A reformaCaoastituicdo dependeria de um
processo descrito no proprio texto constitucioAahssembleia Constituinte de 1789 tinha
a conviccdo de que havia criado um texto duradowwm a capacidade de evitar uma
situacao anarquica. Logo, o “pouvoir constituamVetia utilizar a soberania de uma Unica
vez. Isso pressupunha que o préprio povo renurciassseu poder constituinte e, assim,
anulasse sua soberania no “pouvoir constitué”.dde modo, essa seria uma decisdo do
povo. Tal decisdo poderia ser tomada de duas formasnediante a eleicdo de uma
Assembleia constituinte, pela qual o povo autogue se decida sobre a Constituicdo ou a
Assembleia Nacional, pouco importando o modo camnbd sido composta. Uma ou outra
deveria elaborar um projeto de Constituicio e amgtdr ao povo que a aprovaria
mediante eleicdo direta. Mas o fato € que, ao,filaahssembleia Nacional ndo tinha sido
eleita como constituinte nem dispds sobre seu far@j@provacao do povo. Em vez disso,

ela se viu como representante soberana do povaeensoberania popular, soberania do

%0 Cf. FIORAVANTI, Maurizio. Stato e Costituzione. Materiali per una storia deflottrine costituzionali
cit., p. 121.
3L Cf. CORWIN, EdwardThe “Higher Law” background of American Constitutiolndianapolis : Liberty
Fund, 2008, p. 84-85.
% Nzo se ignora que durante a vigéncia da Condituide Weimar, na Alemanha, iniciara-se o
desenvolvimento do controle de constitucionalidadeopeu. E que o Tribunal Constitucional austriaco,
previsto na constituicdo daquele pais de 1920,cuiasinstalagdo se dera em 1919, teve grande iémpmat
nesse sentido. No entanto, somente a partir daittogbes do segundo pds-guerra, com a criagaties
Tribunais Constitucionais como o alemao, o itali@ponais tarde, o espanhol, é que o modelo eurspeu
consolida e as constitui¢des finalmente ganhamdeeermae normarum.
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parlamento”®*

Esse corolario decorreu também da percepcdo daolab “expressdo da
vontade geraf*. Diz o mestre das arcadas que “[n]o Direito Camsibnal classico, a
elaboracdo da lei cabe ao Poder Legislativo, quelé, menos parcialmente, de carater
representativo. De fato, a lei, em sua substariia, expressdo da vontade nacional,
manifestada pelos representantes, que se identifitcea vontade geral, ou seja, com 0s

imperativos da Razad”

Por conseguinte, “se a lei era a expressao da d®rgaral e, se 0 governo
deveria ser de leis e ndo de homens, o érgao redpeinpela formacédo da lei detinha o
poder preeminenté®. E se o Parlamento representa a vontade da nagdde uma
vontade parlamentar), ele exerce verdadeira post irresponsavel e incontrolavel,

mesmo que a Constituicdo porventura Ihe confireesvde atuacao.

Portanto, o corpo legislativo nem mesmo estavatsugs suas proprias leis,
podendo mesmo derrogar as prescricdes gerais mastiolo particular, “sem que se
[pudesse] formular contra seus atos nenhum recjurgsdicional nem de nenhuma outra
classe®’. Em outras palavras: a soberania do Parlamentoprezndida como potestade

do Estado, jamais poderia ser limitadadicamente por nenhuma outfa

A proeminéncia do Parlamento ja encontrara em Jlaloke um fervoroso
defensor. O filésofo inglés considerava o Poderidlativo “como poder supremo, ao qual
todos devem estar subordinad8sA razéo disso é conhecida: a lei era o instrumpot
exceléncia para garantir o exercicio tanto da diée individual quanto da propriedade,
direitos advindos do jusnaturalismo e consideradesente aos homens. Mas, na sua
visdo, a lei deveria atender, acima de tudo, a erpectativa de justiéa Por isso, o
contrato social ndo implicava ceder autonomia atenteiro ente que nao seria parte no

contrato, mas destinar poder politico a um corpoegeesentantes dos cidadaos, a quem

%Cf. KRIELE, Martin.Introducéio a Teoria do Estadoit. p. 203 epassim.
3 Este é o teor do artigo 6°, da Declaracdo UniveesDireitos do Homem e do Cidadao, de 1789.
% Cf. FERREIRA FILHO, Manoel Gongalve®o processo legislativdSdo Paulo : Saraiva, 2002, p. 70.
% Cf. RIZEK JUNIOR, Rubens Namams Parlamentos frente as inovaces do processslétigo.
Dissertacdo de mestrado. USP, 2001, p. 43.
3'Cf. CARRE DE MALBERG, Raymondleoria General del Estadagit., p. 231.
% Cf. CARRE DE MALBERG, Raymondieoria General del Estadait., p. 231.
% LOCKE, JohnDois tratados sobre o govern8do Paulo : Martins Fontes, 2005, p. 518.
0 Cf. FERREIRA FILHO, Manoel GongalveBo processo legislativait, p. 43.
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seria atribuido o poder legislatf?oA lei deve ser um produto exclusivo do ParlameBto
esse é um ponto relevante em seu pensamento, pgie @arante a lei um aspecto
fundamental em termos de legitimidade para a ohe@diéé o consentimento da

sociedad®.

Como as Constitucbes oitocentistas europeias efexivdis, inexistia na
pratica uma hierarquia entre lei e Constituicdo,nmi®lo que a atuacdo legislativa era
plenamente livre ndo pelo pluralismo democratigmcd das Constituicdes novecentistas,
sobretudo da segunda metade do século, mas pdéaciagdo conceito de nacdo e as
consequéncias préticas desse conceito. O legistadenhor do momento da producdo da
lei, ndo se prendendo a quaisquer amarras, aindadgunatureza constitucional. Seu

siléncio é, portanto, uma faceta de sua liberdadstrita.

Pais colonizado por europeus e profundamente mflado pela cultura destes
povos (nNos mais variados ramos em que isso posséaesmar), o Brasil ndo fugiu a esse
modelo de Constituicdo. A de 1824 refletia perfegate oZeitgeistem voga, haja vista
que o artigo 15, VIII e XIX, preconizava que cabhia Poder Legislativo (a Assembleia
Geral), além da conhecida competéncia de velar usadg da Constituicdo, fazer e

interpretar as leis.

A posicdo de José Antbnio Pimenta Bueno, o Marqi€sSao Vicente,
corrobora essa afirmac&o. Ao comentar a respeisejgiaracao entre o Poder Executivo e 0
Poder Legislativo, ele alertava para o abuso queoséiguraria se 0 primeiro viesse a
efetivamente “fazer a lei”, através de delegacaméndato ainda era do tipo imperativo).
Ele asseverava que o artigo 15, 89°, da Constitwledl824, atribuia a Assembleia Geral o
dever de velar pela guarda da Constituicdo e queispo, ela deveria ser a primeira a dar
o exemplo de respeito a lei. No entanto, esse itesp@o vigoraria em relacédo ao teor da

lei. Isso fica particularmente claro no seguinéehio de sua obra:

[d]izia um publicista: ‘Qual peut étre I'état d’'umation dont la
législature est diamétralement contradictoire san gremier
principe, la constitucion méme?’. Por certo que g&nsamento
nao deve ser aplicado no Brasil, mas por certoagsibdelegacao
de que tratamos € um grande abuso, e 0s abusosodir p

1 Cf. LOCKE, JohnDois tratados sobre o governdi., p. 503; Conferir ainda: VAZ, Manuel Afondoei e
Reserva da Lerit., p. 92.
42 Cf. LOCKE, JohnDois tratados sobre o governait., pp. 503-504.
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Legislativo sdo sem divida 0s mais perigosos, §8w inesmo que
seu custoso corretivo pode ser f&tal

A evidéncia, se se fala de supremacia do Parlamariioerdade do legislador
ndo pode encontrar Obices, repise-se, nem mesn@omstituicdo. Isso € reforcado pelo
proprio positivismo do século XIX, que reduzia adito a lei, como se viu. Se criar lei € 0
mesmo que criar Direito e se aquela se acha emdwmode primazia, entdo naturalmente o
legislador ndo conhece nenhum limite exterior dméou contedd?.

No Brasil, a potestade parlamentar comec¢a a aaef@ conhecer 0s seus
estertores no final do século, com a criacdo dicpusederal, pelo Decreto n° 848, de 11
de outubro de 1890 e, em seguida, com o adven@odatituicdo de 1891, que organiza,
em seu artigo 59, uma estrutura normativa voltamlacantrole de constitucionalidade.
Posteriormente, a lei n°® 221, de 20 de novembrd 88, clarificou os termos desse
controle. No art. 13, 810, preconizava que “osgsiie tribunais apreciaréo a validade das
leis e regulamentos e deixardo de aplicar aos caswmsentes as leis manifestamente
inconstitucionais e os regulamentos manifestamiti@mpativeis com as leis e com a
Constituicdo”. Na exposicdo de motivos daquele etecro Presidente Campos Salles

afirmara que

“[é] a vontade absoluta das assembléas legislagivase extingue,
nas sociedades modernas, como se hao extinguidouagnas do

arbitrio soberano do poder executivo. A func¢adiloeralismo no

passado, diz um eminente pensador inglez, foi oppolimite ao

poder violento dos reis; o dever do liberalismoepaca actual é
oppor um limite ao poder illimitado dos parlameritSs

No inicio do século XX, o recém-criado STF julgapae “a justica falta
competéncia para nulificar, ou declarar invalidmaulei, mas ninguém lhe contesta a
faculdade, que envolve um dever, de abster-se ddicalpa quando mostrar-se
inconstitucional®®. Interessante, para efeitos histéricos, quantuergretacdo conforme,

que teria raizes norte-americanas e alemas, eunse@cordao: “quando outras razdes

43 Cf. BUENO. José Antdnio Pimenta, Marqués de SameMe.Direito Publico Brasileiro e a andlise da
Constituicdo do Impéricsao Paulo : Editora 34 (sem data), pp. 99 e 102.
4 Cf. VAZ, Manuel AfonsoLei e reserva de lei. cit, p. 246.
4 Disponivel em http://www2.camara.leg.br/legin/tietiret/1824-1899/decreto-848-11-outubro-1890-
499488-norma-pe.html. Acesso em 04/10/2014, a<0R0:0
46 Acérddo n° 3.715, de 17 de janeiro de 1915, patiticno D.O. de 14/08/1915, extraido da obra de
KELLY, Octavio. Manual de jurisprudéncia federal. 1° supplemeRin. de Janeiro : Revista dos Tribunaes,
1917, pp. 174-175.
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existem para a reintegracdo do direito violado,edsy abster o Judiciario de entrar na
apreciacéo das que se fundem na inconstituciontalidas leis ou decretdd”

O desenvolvimento do controle de constitucionakéjano entanto, ainda que
limitasse a liberdade do legislador quantocaoteddo do ato legislado, ndo era ainda
capaz de elidir a conclusdo segundo a qual o silé&hw legislador era algo que variava
entre o juridicamente necessario (para a restng@oma dos direitos individuais) e o
constitucionalmente irrelevante, pela propria desirtdncia da Constituicao frente a sua

liberdade de tomar a deciséo de legislar.

1.2.2 A atividade legislativa no periodo novecenta& do inicio do século até a
Segunda Guerra Mundial

A partir da segunda metade do século XIX, o Estemlbeca a mudar. Do
ponto de vista econdmico, a “mao invisivel do méotando logrou “produzir o bem
comum™. No Velho Mundo e no capitalismo concorrencial, edsitos da Revolucdo
Industrial j& se faziam sentir na massa operadé@meformada, com o aumento da miséria
e as deficientes condicbes de trabalho. A mecadiza@ producdo tornou possivel a
producdo em larga escala. “Isso trouxe pelo menas donsequéncias visiveis: primeira, a
producdo de milhares de produtos iguais, em terapio € por um pre¢co mais acessivel,
tornando obsoletas as técnicas artesanais de @@dDepois, a decretacdo de morte dos
pequenos produtores” Disso decorreu a acumulacdo do capital e a ctragéo
econdmica, o que levou ao fim da concorréficia

De igual modo, a tensdo entre proletario e a bgiguaumentou com a
popularizacéo das doutrinas socialistas, como @liro utépicd’. Até mesmo a Igreja
atentou-se para a questdo social e contribuiu pacdtica ao individualismo daqueles
tempos. Nas EnciclicaRerum Novarumno papado de Le&o Xlll, de 1891, e na

Quadragesimo annado papa Pio Xl, de 1931, houve a defesa da tesgud o Estado

47 Acorddo n° 2.069, de 30 de janeiro de 1913, patiticno D.O. de 13/11/1915. Julgado também extraido
de KELLY, Octavio.Manual de jurisprudéncia federal. 1° supplemer®o de Janeiro : Revista dos
Tribunaes, 1917, pp. 174-175.
8 Cf. CLEVE, Clémerson MerlinA atividade legislativa do Poder Executi®do Paulo : Editora Revista
dos Tribunais, 2000, p. 37.
9 Cf. CLEVE,Clémerson MerlinAtividade legislativa do Poder Executjwait, p. 38.
0 Cf. GRAU, Eros RobertoA ordem econdémica na Constituicdo de 19880 Paulo : Malheiros, 2010, p.
21.
L Cf. CHATELET, Francois; DUHAMEL, Olivier, KOUCHNEREvelyne Pisier Histéria das ideias
politicas Rio de Janeiro : Zahar, 2009, pp. 130-136.
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deveria atuar para proteger 0os mais pobres, setiessmirar, no entanto, da protecéo da
propriedade privada

N&o demorou até que o embate ideologico entre baigue as camadas
populares adentrasse o Parlamento. Com o advensufdagio universal, estas podiam
eleger seus representantes no intuito de “satisfamelegitima aspiragdo de participar do
processo politica®,

Isso se refletiu até mesmo na composicao das Cagadativas e no processo
legislativo. Deveras, o0 modelo de organizacdo at@oe existente era calcado numa
composi¢cdo homogénea (as eleicbes eram censit@iambre-se). Na Italia, por exemplo,
0 processo legislativo era levado a efeito peldsingées ou reparticdes, denominados
Uffici. ApGs a eleicdo de 1919, a primeira apos a addg&istema eleitoral proporcional,

a composicdo da Camara dos Deputados tornou-seo rhaterogénea. Formaram-se
“verdadeiros grupos politico-ideoldgicos, tais coosopopulares, os socialistas, os liberais
e outros de identificacdo imprecisa, mas que ceménnao se enquadravam nos grupos

anteriormente citado¥”

No inicio do século XX, eis 0 Estado exibindo unifipéntervencionista na
ordem econdmica e social, nele se incorporandoréevde atuacdo dos quais até entdo
encontrava-se isento. A ele foi incorporado, tamb@&mhever de propiciar uma vida digna

agueles que ndo possuiam meios materiais para tanto

E consenso que a Constituicio de Weimar, de 1910 -contrario da
Constituicdo mexicana de 1917, de indole claramesnelucionarid® - traduz-se na
corporificagdo mais emblematica do embate politoo torno das diversas correntes
politico-econdmicas e a tentativa de acolhé-laagat texto constitucioral O resultado

disso foi a constitucionalizacéo, no Livro |, deettos sociais e econdmicos, que dividiam

%2Cf. PAPA LEAO XIlII. Carta Enciclica Rerum Novarum, sobre a condigaoajweyarios.1891. Disponivel
em http://www.vatican.va/holy_father/leo_xiii/entigals/documents/hf_I-xiii_enc_15051891_ rerum-
novarum_po. html. Acesso em 24/05/2014, as 10:BBIRA PIO XI.Quadragesimo annd.931. Disponivel
em http://w2.vatican.va/content/pius-xi/pt/encyal&fdocuments/hf_p-xi_enc_ 19310515 quadragesimo-
anno.html. Acesso em 24/05/2024, as 10:20h.
%3 Cf. LOEWENSTEIN, Karl Teoria de la ConstituciarBarcelona : Editorial Ariel, 1976, p. 399.
> Cf. CASSEB, Paulo AdibProcesso Legislativo. Atuacéo das comissdes pemtasie@ temporariasSao
Paulo : Editora Revista dos Tribunais, 2008, pp53.1
% Cf. HORTA, Raul Machadireito Constitucional52 ed. Belo Horizonte : Del Rey Editora, 2010,§8.1
% Cf. HORTA, Raul MachadoDireito Constitucional cit, p. 190; LOEWENSTEIN, KarlTeoria de la
Constitucion,cit, p. 212, para quem a “Constituicdo de Weimasalm com promiscuidade ideologias
liberais e socialistas”.
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espaco com direitos individuais proclamados nasadgegbes de direitos ja conhecidas.
Esta Constituic&o tornava-se o novo modelo a sprige’.

No Brasil, a influéncia desse paradigma fez-seirseatConstituicdo de 1934.
Tal qual na congénere germanica, os direitos vinblemcados na parte final do texto (no
caso brasileiro, no Titulo 11l a V, a frente soneedis disposigdes relativas a seguranca
nacional e aos funcionérios publicos). Na Consgfitoide 1937, os direitos individuais e
econdmico-sociais foram mantidos, ainda que de formaa mais resumida do que na
Constituicao anterior. Na Constituicdo da redentagdo, a de 1946, tal qual a de 1934,
houve a previsao de uma pletora de direitos so€fdislos 1V, V e VI), dispostos depois
da estruturagéo organica do Estado.

Afirme-se, no entanto, que nem mesmo sob a vig&tessas Constituicdes
analiticas e prenhes de normas programaticasgedéiie do legislador fora questionada
ou tampouco delas se extrairam deveres a pontintEntar uma inconstitucionalidade por
omissao. Certo é que Pontes de Miranda ja denumngia& a quantidade excessiva de leis e
decretos ndo servia para outra coisa sendo pareesdlwer problemas, para nao legislar

de fato: “fazer sempre de novo, sem fazer n3o”

Quando se compulsam as obras classicas de codtratenstitucionalidade,
estas ainda se resumem as comissivas, mesmo sgecagsem as normas constitucionais
obrigatdrias e imperativas. O abuso da atividadeslitiva se da quando é feita fora dos
limites de determinacéo constitucioalA liberdade de decidir se e quando legislar
permanece, pois, intocada. Nao fosse isso o suiggi@s Constituicbes de 1934 e 1937
procuraram constitucionalizar um particular aspeéetssa liberdade, ao consagrar, em seus
arts. 68 e 94, respectivamente, que “é vedado derRudiciario conhecer de questdes
exclusivamente politicas”. Semelhante disposicadaahoje encontra-se vigente na lItalia,

conforme se vé do art. 28, da lei n°® 87/53.

°" Cf. FERREIRA FILHO, Manoel GongcalveBireitos Humanos Fundamentaik3? ed. S&o Paulo : Saraiva,
2011, p. 67.
%8 Cf. MIRANDA, Francisco Cavalcanti Pontes d@omentarios & Constituicdo de 19460l |. 22 ed. S0
Paulo : Max Limonad, 1953, p. 153.
%9 Cf. BITTENCOURT, Lucio.O controle jurisdicional da constitucionalidade dess. 22 ed. Rio de Janeiro
: Forense, 1968, p. 59 e 72; CAMPOS, FranciBimito ConstitucionalRio de Janeiro : Revista Forense,
1942, p. 4. Estes autores, no entanto, faziam meagdnconstitucionalidade da lei pela omissdao de
formalidades do processo legislativo (para o pricmea p. 80; para o segundo, p. 4). Conferir ainda:
BUZAID, Alfredo. Da agéo direta de declaragéo de inconstitucionatidano direito brasileiroS&o Paulo :
Edicao Saraiva, 1958, pp. 44 e ss., especialmenté@
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1.2.3 O carater executavel ou nao-executavel dasrmas constitucionais como
fundamento para a liberdade do legislador

Assentou-se no item 1.2.1, que o constitucionalisntocentista, do qual o
brasileiro ndo destoava, entendia que a Constiuié® devia ostentar uma caracteristica
analitica, tipica das codificacdes legislativassaEsoncepcéo poderia ser sintetizada no
seguinte: “as constituicbes se completam em lgarcas”, pois “ao legislador cumpre,
ordinariamente, revestir-lhes a ossatura delinegpor-lhes o organismo adequado, e
dar-lhes capacidade real de acé&oComentando a Constituicdo de 1891, em especial 0
artigo 34*, Rui Barbosa disse, com todas as letras, quessmsentimento da propria
Constituinte e, de consequéncia, da propria Coigdid. Disso se pode inferir que era a
vontade constituintedeixar ao alvedrio do legislador a tarefa de fedramdas normas
constitucionais. E que, quando o constituinte megjus fazé-lo, dispds de modo
completo uma norma, de forma que pudesse ser a¢opesecutavel. De modo geral, a
Constituicdo era aplicada diretamente quanto aostaB individuais e em relacdo a
normas proibitivas, como aquela que vedava que r@ geassasse da pessoa do

delinquent&,

O fundamento teorico dessa conclusao néo € dikécgler encontrado: € que, na
esteira da doutrina constitucional classica ameaictoi adotada a classificacdo segundo a
qgual as normas constitucionais ou sdo auto-exe®igtgyor si mesmas ou ndo o0 Sao
(normasself executingpu normasnot self executing Isto é, ou a Constituicdo designa
outra autoridade, indicando um processo especral tpanar uma norma exequivel, caso
em que seu “uso tem de aguardar (...) a Legislagegundo o seu critéri” ou ela
mesma o faz. Sem duvida alguma, as normas cornstitiugs continuavam a ser encaradas
como normas juridicd$ mas isso ndo implicava considerar que poderiastgellogo, ser
aplicadas diretamente, como se irradiassem de nmoeldiato todos os efeitos juridicos
que dela se pudessem esperar. Diga-se, por opprjueoa classificacdo de normas
conforme o grau de aplicabilidade até hoje infoirmnastudo do Direito Constitucional,

principalmente o brasileiro.

0 Cf.BARBOSA, Rui.Commentarios & Constituicdo Federal Brasileicit., p. 478.
®1 Dizia o preceptivo: “Art. 34. Compete privativanerao Congresso Nacional: 32. regular os casos de
extradicdo entre os Estados; 33. decretar as leess@ucdes necessarias ao exercicio dos poders qu
pertencem a Unido; 34. decretar as leis organ@asaexecucdo completa da Constituicao”.
%2 Cf. BARBOSA, Rui.Commentarios & Constituicdo Federal Brasileici,, p. 478 e ss.
63 Cf. BARBOSA, Rui.Commentarios & Constituicio Federal Brasileicit., 489.
% |sso ficara claro, quando da analise das nornmggmaticas.
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Foi dito também que nem mesmo nas ConstituicOesldiras de 1934, 1937 e
1946, de pendores analiticos e dependentes deiatdaclei ordinaria em tantas de suas
normas, a liberdade do legislador, quanto a decilfidegislar, foi contestada. Essa
assertiva tem razéo de ser porque a licdo claasin@ referida ndo perdeu seu valor. Se a
doutrina nacional ndo se opunha ao dilatado espdettiberdade do legislador, tampouco
a jurisprudéncia do STF daquele periodo o constiang

Mesmo sob os influxos do “novo modelo” das Consiitels programaticas, o
Tribunal limitava-se a reconhecer que determinadaéna deveria ser objeto de
conformacdao por lei ordinaria e, na falta destdarse poderia fazer a ndo ser aguardar-se
a iniciativa do Poder Legislativo.

Esse posicionamento é bastante evidente em temados ao Direito do
Trabalho, mas com reflexos nos direitos sociaissidAsaconteceu no Al (Agravo de
Instrumento) n° 13.37% Nesse caso, a justica trabalhista havia julgadceglente
reclamacao trabalhista e concedido aumento de oadicinoturno a trabalhador de
companhia ferroviaria. No TST, no entanto, o acordid instancia inferior foi reformado,
sob o fundamento de que o beneficio previsto no 7, I, da entdo vigente
Constituicdo de 1946, ndo era autoaplicavel. Egmjuento do recurso, o STF, pelo voto
do Ministro Ribeiro da Costa, relator do recursmfecmou-o, aduzindo que os preceitos
gue definem principios gerais, sem enunciar asntjasade direitos individuais, dependem
da lei ordinaria para lhe dar aplicacdo e “enquasta ndo ser dispuser a respeito, ha que

aguardar a adocéo, contendo as regras e as madittssaplicaveis”.

Outro caso em que pode servir de ilustracdo acaquese expde é o do RE
(Recurso Extraordinario) n® 12.0749Neste, ainda no campo do Direito do Trabalho, o
interessado, uma instituicdo bancaria, buscou t@veccérddo do TST que confirmara
deciséo da junta trabalhista que havia deferidadpedb reclamante de ndo ser transferido
pelo banco reclamado da matriz a filial em outdade. Para tanto, o reclamante invocara
a protecdo dos arts. 163 e 164 (normas de clatwogomogramatico), que condicionariam a

aplicacdo do art. 147, da Constituicdo de $34Becidiu o STF, no voto do Ministro

®*DJ de 29/09/47.
% Dispunha o preceito que “Art. 157. A legislacdo tcbalho e a da previdéncia social obedecerdo nos
seguintes preceitos, além de outros que visem homlda condicdo dos trabalhadores: Il - saléido
trabalho noturno superior ao do diurno”.
" DJ de 10/10/1947.
% Os artigos tinham estavam gizados da seguinteafdfamt 163 - A familia é constituida pelo casameie
vinculo indissoltvel e tera direito a protecdo esgledo Estado”; “art 164 - E obrigatoria, em todo
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Orosimbo Nonato, que o TST agira com justica, mas & questdo a ser resolvida n&o
estava em caracterizar a justica ou injustica dmwqaimento da empresa, mas sim em
apreciar uma ofensa ao texto constitucional caugedia proprio tribunal trabalhista,
porquanto as normas supracitadas eram apenas ngdinetasgs que apontavam o caminho
para a lei ordinaria.

Finalmente, mencionem-se os REs n° 1$332.200° e 14.553', bem como
no Al n° 13.781% Nestes julgados, o STF enfrentou uma questéderaérao cabimento do
recurso de revista. Segundo o art. 896, da Cors@laldas Leis do Trabalho, esse recurso
era cabivel somente quando (a) “a decisdo em uitistancia der a mesma norma juridica
interpretacdo diversa, pelo Tribunal Regional olo geibunal Superior do Trabalho, na
plenitude de sua composicéo, salvo se a decis@orige estiver em consonancia com
prejulgado ou jurisprudéncia uniforme deste” e ‘firpferidas com violacdo da norma
juridica”. A reclamacado versava sobre falta de pegdao de descanso remunerado para
pracistas que percebiam seus salarios fora daesgdta lei n°® 605/49, porque esta se
silenciara quanto a situacao esses empregadogslibDadCorte que tal recurso nao poderia
ser conhecido, pois “na protecdo dos direitos dmmhtes, impde-se ao juiz a rigorosa
observancia dos casos em que o legislador permigexame da matéria em grau de
recurso. N&o pode o juiz, fora da lei, conheceradnrso, a seu arbitrio. Concedendo-o
onde a lei ndo concede, evidentemente contrariai,agle ndo desejou, ou mesmo
implicitamente vedou o recurso nas condicdes aptadas pelo litigante”.

No Recurso em Mandado de Seguranca n° 3.835, jlgad 18/01/57, o
Tribunal, no voto do relator, o Ministro Ari Frandambém negou extensdo de aumento
de vencimento a policial militar reformado, aduznirglie a lei que concedeu tal aumento
s6 o fez para policiais da ativa e da reserva. Aritevocacao do art. 193, da Constituicdo
de 1946° pelo impetrante, o STF considerou o preceitoadoaplicavel.

Essa posicédo perdurou no STF até a ConstituicdP88, praticamente. Em

varios acordaos, o tribunal considerou até mesn® rléo autoaplicaveis, porquanto

territorio nacional, a assisténcia a maternidadmféncia e a adolescéncia. A lei instituira o aropde
familias de prole numerosa”; “art. 147 - O uso dappedade sera condicionado ao bem-estar socildi A
podera, com observancia do disposto no art. 1416, romover a justa distribuicdo da propriedaden c
igual oportunidade para todos”.
®9DJ de 07/08/51, relator Ministro Afranio Costa.
°DJ de 21/12/48, relator Ministro Hermes Lima.
" DJ de 09/05/49, relator Ministro Ribeiro da Costa
2DJ de 25/01/49, relator Ministro Lafayette de Aai.
"3 Dizia o dispositivo: “art. 193 - Os proventos dmtividade serdo revistos sempre que, por motivo de
alteragdo do poder aquisitivo da moeda, se mod#inas vencimentos dos funcionarios em atividade”
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dependiam de decretos regulamentares para torrsrexequivels.

De todo o exposto, se a soberania do Parlamentap&tece mais na literatura
constitucional da primeira metade do século XX, m@nisso a liberdade do legislador
quanto a decisdo de legislar sofreu ataques coemtesl Nesse aspecto em particular,
nada mudou em relagdo ao periodo liberal classiéoquem afirme que a experiéncia
histérica constitucional brasileira € “uma cronda distdncia entre intencdo e gesto, do
desencontro entre norma e realiddde”’mas ha de ser reconhecido que o
constitucionalismo brasileiro apenas seguiu a ¢éadido modo como se pensava a

Constituicdo em cada época.

1.3 A liberdade de legislar no constitucionalismoamocratico

1.3.1 Antecedente necessario: a concepcao abertaGtnstituicao

Se existe algo que a Teoria da Constituicdo peroaiteluir — ainda que se
admitd® que esta tenha se originado, de forma auténtaraeiste a partir da primeira
metade do século XX - € que o conceito de Congdityidada a equivocidade semantica

do termo, nunca foi uniforme.

Encontram-se, entre os estudiosos do fendmenoittmimhal de ontem e de

hoje, concepcoes diverégcondicionadas pela predominancia de elementosagequal

™ Caso, por exemplo, do MS n°s 17.621, DJ de DJ7d@8(58 (falta de regulamentacdo de férias de
trabalhadores avulsos); 15.931, DJ de 17/10/196Ba de regulamentacédo de regime de trabalhordpae
integral); 15.921, DJ de 13/09/66, (falta de regdatacéo de gratificacdo de tempo integral).
S BARROSO, Luis Robertd controle de constitucionalidade no direito bragib : exposicéo sistematica
da doutrina e andlise critica da jurisprudénc®&ao Paulo : Saraiva, 2004, pp. 192-193.
®Assim como faz VERDU, Pablo LucaEeoria de la Constitucién como ciencia cultutdidri : Dykinson,
1998, pp. 19 e 22. O autor justifica que antes 8281ndo se poderia falar em auténtica Teoria da
Constituicdo porque: a) as especulagdes sobre stiiigéio constavam de escassos capitulos de nsateai
direito constitucional, nos quais ndo havia comnsigées sobre a sua funcéo e finalidade, ou quaada,h
eram tratadas de modo abstrato; b) o positivismi@dieo reinante motivou a exclusdo de enfoques
extranormativos ou metajuridicos; ¢) mesmo uma €pc¢&o juridica, como a de Kelsen, ndo poderia
dispensar a realidade; d) toda teoria aponta apndiica, ndo devendo, pois, encerrar-se num “egoism
tedrico”. Dai a critica a Kelsen, pois se se negaalidade, todo o esfor¢o tedrico produzido aipdet um
método, ainda que se produzam construcdes adnsrébeiga a ser inatil.
" Para uma listagem mais extensa das diversas agieefe Constituicdo, conferir em: MIRANDA, Jorge.
Manual de Direito Constitucionalfomo Il. Coimbra editora, 2007, pp. 66-67; STERNus. Derecho del
Estado de la Republica Federal alemaiadri : Centro de Estudios Constitucionales, 198¥. 204 e ss;
OLVERA, Oscar RodrigueZleoria de los derechos sociales en la constituaidierta Granada : Editorial
Comares, 1998, pp. 48-89.
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reputa como essenciais, seja pela observanciadgsfatuantes na sociedade (concepcéao
sociolégica)®, pela decisdo politica fundamental a ser por elmatla (concepcdo
decisionista)’, pelo exclusivo viés juridico (concepcao juridi€au, ainda, pelo prisma
dos valores a serem contemplados pela Constityigéincepcdo culturalistd) Nao se
olvide que foram distintas compreensdes da Corgdtuque motivaram uma das mais

célebres discussdes juridicas do séculdXX

Esses variados modos de ver o fenGmeno constiticicse tomados
isoladamente, talvez ndo consigam explicar o quemé@ Constituicdo no pluralismo
democratico hodierno, como é razoavel stiboA harmonizacdo entre a realidade
histérico-politico-social (o que ndo exclui a efeigde valores, mas a eles ndo se limita ou
se prende) e a qualidade juridica € um componetriaseco de qualquer Constituicdo que

se pretenda “normativa”, e ndo apenas “nominalhoiito menos “semantic&”

N&ao se pode dar por descontado que as forcascpsljimais se sobrepujardo
(ou pelo menos tentardo sobrepujar-se) as normiadicas. A politica, muitas vezes,
obedece a suas proprias regras. Nada obstanteamsbem ndo pode levar a concluséo
fatalista segundo a qual a Constituicdo juridiceusiba ante a Constituicdo real, como
pensava Lassalle. Concorde-se com Konrad Hessbegtamesses aspectos: aceitar isso
significaria negar o carater normativo do DireitonGtitucional enquanto ciéncia juridica,
restando-lhe somente a funcdo de constatar e camenffatos criados pelas relacdes de

poder dominanteRealpolitik}°.

8 Essa é a visdo de LASSALLE, Ferdinaflque é uma Constituicdd®elo Horizonte : Editora Lider,
2008, p. 63.
" Tal é a corrente de SHMITT, Cafleoria de la ConstituciérBuenos Aires : Editorial Struhart & Cia (sem
data), p. 57.
8 Cf. KELSEN, Hans.Teoria Pura do Direito Sdo Paulo : Martins Fontes, 2011, p. 247; BOBBIO,
Norberto.Teoria do Ordenamento Juridic840 Paulo : Edipro, 2011, p. 61.
81 Cf. HABERLE, PeterPer una dottrina della Costituzione come scienzéadwultura. Roma : Carocci,
2001, pp. 28, 33, 35 e 38; VERDU, Pablo Lucksoria de la Constitucion como Ciencia Cultyrait., p.
50. Entre nés: TEIXEIRA, J. H. Meirelleurso de Direito ConstitucionalFlorian6polis : Conceito
Editorial, 2011, pp. 76 e ss.
8 Trata-se da discussdo sobre quem deveria semdifimala Constituicéo, havida, como se sabe, €wre
Shmitt e Hans Kelsen. Por extrapolar os objetivesal subitem, ndo cabe aqui descrevé-la. Para iséa v
completa desse embate tedrico, consultar: SCHMOAr]; KELSEN, HansLa polémica Schmitt/Kelsen
sobre la justicia constitucional: El defensor de Qanstitucién versus ¢Quién debe ser el defensdade
Constitucibn™adri : Tecnos, 2009.
8Assim: CASTRO, Raquel Alexandra Brizidds omissées normativas inconstitucionais no direito
constitucional portugué€oimbra : Almedina, 2012, p. 85.
8 Como assim as classificou LOEWENSTEIN, Karkoria de la ConstituciérBarcelona : Editoral Ariel,
1976, pp. 217 e ss.
8Cf. HESSE, KonradTemas fundamentais de direito constitucior&flo Paulo : Editora Saraiva, 2009, p.
125.
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A efichcia da norma constitucional ndo pode sepsradas condicdes
histéricas, naturais, técnicas, econdmicas e socMfo pode jamais ser ignorado o
“substrato espiritual que se consubstancia nunrrdetado povo, isto €, as concepcdes
sociais concretas e o0 baldrame axiolégico queenttiam decisivamente a conformacéo, o

entendimento e a autoridade” das nofthas

Mas a Constituicdo também é lei, € norma juriddtaa-se também no mundo
do dever ser Dai a justificativa da concepcao juridica de HEefsen. E é por isso que
afirma-se que a Constituicdo € a ordem juridicaddmmental de uma comunidade: ao
mesmo tempo em que é conformada pela realidadgcpodi social, procura da mesma
maneira conforma-la: “’constituicdo real’ e ‘comsitdo juridica’ estdo numa relagdo de

coordenacad”. Ao final, Constituicdo é lei e unidade politiaaBstad8®.

Estado e poder estatal ndo podem ser pressuptusttan-se realidade quando
h4 a unido de pluralidade de interesses, aspiragdesodos de comportar-se. A
peculiaridade estd em que essa “fusdo da plurglidadinca esta definitivamente

concluida: trata-se de processo permafignte

E se had uma caracteristica preponderante nessespoopermanente, essa nao
€ 0 que se chama “estado de concordancia gerali,aceupresséo das diferencas sociais
ou politicas. Recorra-se novamente a Konrad Hesdermacdo daquela unidade tem,
como forga motriz o conflito, sem o qual néo harfale em transformacdes historias

A medida que a sociedade avancou, pelo desenvaitimeecnoldgico,
cientifico e industrial, pela divisdo do trabalpeJo aumento populacional, etc, as tarefas
do Estado aumentaram e se modificaram, conduzindsua “pluralizacdo” e
“democratizacdo”. A partir do sufragio universal, conflito politico foi aberto a

participacdo das mas$as

Pela complexidade da sociedade e pela qualidadmrgidade das tarefas do

Estado, ndo se pode pretender que a Constituigaterde modo completo e perfeito todas

8Cf. HESSE, KonradTemas fundamentais de direito constituciouil, p. 128.
87 Cf.HESSE. KonradTemas fundamentais de direito constituciouil, p. 129.
8 Cf.HESSE, KonradElementos de Direito Constitucional da Republicadétal da AlemanhaPorto
Alegre : Sérgio Antbnio Fabris editor, 1998, p. £Z&mo se vé, a diferenca de Carl Schmitt, Konrasiskle
ndo diz que a unidade politica € superior a ordefdiga.
8 Cf. HESSE, KonradElementos de Direito Constitucionalcit., pp. 29-30.
% Cf. HESSE, KonradElementos de Direito Constitucional cit.,passim.
%1 Cf. HESSE, KonradElementos de Direito Constitucional cit., pp. 32-33.
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as nuances da ordem est&taPelo contrario, os oitocentistas ja diziam qye@manéncia
da Constituicdo tem a ver com sua brevidade, devexter-se a principios gerais. A
Constituicdo ndo pode arvorar-se em pretensdesicamtbiras. Assim, enquanto algumas
relacbes podem até ser normalizadas em pormenoudss, entretanto, apenas por
“determinagOes damplitude material e indeterminacaoais ou menos grande, algumas
até de maneira nenhunid™Todo o resto é tacitamente pressuposto ou deigachrgo da
configuracdo ou concretizacdo pela ordem juridia. causa disso, a Constituicdo, de
antemdo nao propde a pretensdo de uma ausénciacdeas ou até de unidade
sistematica®. Interessante é a colocacéo segundo a qual aithaési, na verdade, aspira
a incompletude, o que a faz destacar do restarfteosmo normativo™.

Ainda seguindo as licbes de Konrad Hesse, ha ooasss em que a propria
Constituicdo sequer submete a normalizacdo juridia@mas que tratam de certas
matérias, tais como “a constituicdo econdémica”, ddimadasconscientemente aberfds
Nesses casos, afirma Klaus Stern, a abertura @geigemo um mecanismo utilizado para
evitar que se subtraia as forcas politicas, aslEdpr ordinario e ao governo a margem de
manobra necessaria para as decisées que sdo @spoasabilidadé Por isso mesmo ha

tempos ja se advertiu que

[ulma Constituicdo ndo €, nem pode ser, a pré-rgeldada
sociedade civil, mas sim o enunciado de modelddipas abertos
capazes de propiciar-lhe meios e modos para superdataveis
conflitos econdmicos, politicos ou culturais ated®d livre jogo
dos interesses e das ideias, conforme as futp@E®es soberanas
do eleitorado. N&o é, pois, um rol de solu¢des cdsdpias, mas a
garantia de solu¢des a serem livremente alcangedasncretitude
[sic] da experiéncia social, através do debate critasoprogramas
politicos e das aspiracdes de todas as categaieivas. Desse
modo, quando o legislador se substitui ao povo,oirdp-lhe

2 Assim ja se expressou: “una constituciéon no esleyaocial; ella se dirige a la colectividad. Notarea
suya la regulacion de las distintas materias, adpiserlo puesto que debe imponerse una breveuddria
(Cf. FORSTHOFF, Ernst. Concepto y esencia del Bsgatial del Derecho. In ABENDROTH, Wolfgang;
FORSTHOFF, Ernst; DOEHRING, Kaiftl Estado SocialCentro de Estudos Constitucionales, 1986, p. 88).
% Cf. HESSE, KonradElementos de Direito Constitucional cit., p. 38.
% Cf. HESSE, KonradElementos de Direito Constituciona), cit., p. 39. Conferir ainda: RODRIGUEZ,
Jose Julio Fernandeka inconstitucionalidad por omisién. Teoria GenerBlerecho comparado. El caso
espafiolMadri : Editorial Civitas, 1998, p. 126.
% Cf. LEONCY, Léo Ferreira“Principio da simetria” e argumento analégico. O aisla analogia na
resolucdo de questbes federativas sem solucadittmienal evidenteTese. USP, 2011, p. 31. A expressao
entre aspas foi retirada pelo autor da obra de CANBGO, J J GomesDireito Constitucional e Teoria da
Constituicdo Almedina, 1999, p. 1069, nota 25.
% Cf. HESSE, KonradElementos de Direito Constituciona), cit., p. 39.
7 Cf. STERN, KlausDerecho del Estado de la Republica Federal alemaitap. 222.
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normas rigidas e bloqueando o processo de livrstie@dio de seu
préprio caminho, caimos no ‘holismo’, uma das maigivas
formas de autoritarismo, e porta aberta ao totislitan™.

Em virtude disso, se afirmou que a Constituicdoedssr “pragmatica e nao
programatica”, isto é, ndo deve ser confundida porgramas de partidos politicos. Deve,
iSSO sim, expressar anseios realizaveis, conteuhplalireitos imediata e prontamente
fruiveis pela sociedad® A Constituicdo, entéo, deve configurar-se coma leiaquadro,

dependente da mediacéo e concretizacéo pelosrsérmétey®. E,

[sle a Constituicdo democratica € uma norma abesta, quer
dizer que sobre certas matérias 0 Povo soberaro que se
pronunciassem suageracoes vivaatravés de seus representantes
no 6rgao legislativo (este é o fundamento da reseer lei no
Estado democratico). E esse Ultimo quem deve desahre o
modo, intensidade e extensdo da introducdo do pgmdsico nas
relacbes sociais que corresponda, dentro da margem
constitucionalmente imposta; mesmo que tenha agafib de

decidir se ndo deseja infringir a Constituit®ao

% Cf. REALE, Miguel. Liberdade e Democracia. Em torno do AnteprojetoGlamissdo Proviséria de
Estudos Constitucionai$ao Paulo : Saraiva, 1987, p. 18.
% Cf. GRAU, Eros RobertoA constituinte e a constituicdo que teremB&o Paulo : Editora Revista dos
Tribunais, 1985, pp. 46 e 50-51. Todavia, em easrosteriores, ele parece ter alterado sua posicédo
respeito disso, tendo se afeicoado com a congtdudrigente e as suas “promessas”. E o que padésse
na Resenha do Prefacio da 22 edigdo da famoseComstituicdo dirigente e vinculagdo do legisladem
que o autor reforca o carater dirigente da Conglitubrasileira de 1988, garantindo eficacia noiaat
aquelas normas programéaticas (cuja expressdo eanssi) ver, carrega vicios ideolégicos perniciodas,
por que deveria ser abandonada). E que os inindigalirigismo constitucional, que ignoram a vincéago
legislador & Constituicdo, dao prova cabal de gdewtrina do direito publico vai na contramao delegéo
da constitucionalizagdo do direito civil (Cf. ReBando Prefacio da 22 edi¢do. In: COUTINHO, Jacinto
Nelson de Miranda (org.Lanotilho e a constituicdo dirigentRio de Janeiro : Renovar, 2003; GRAU, Eros
Roberto.A ordem econémica na Constituicdo de 19882 ed. Sdo Paulo : Malheiros, 2010, pp. 359-373,
especificamente, pp. 363 e 366-367).
190°cf. CANOTILHO, J J GomeDireito Constitucional e Teoria da Constituicdalmedina, 2003, p. 1150,
afastando-se de posicionamentos de outros tempofrme se pode ver na sGanstituicdo Dirigente e
vinculacdo do legislador. Contributo para a comprs&@o das normas constitucionais programaticas
Coimbra: Coimbra editora, 1994, p. 307.
101 cf. MENENDEZ, Ignacio Villaverdela inconstitucionalidad por omisiétMadri : McGraw-Hill, 1997,
p. 19. Traduzido do original: “Si la Constituciéardocratica es una norma abierta eso quiere deeisafure
ciertas materias el Pueblo soberano ha queridosgugronuncien sugeneraciones vivaa través de sus
representantes en el érgano legislativo (este mdhmento de la reserva de ley en el Estado d&tiom).
Es este Ultimo quien debe decidir acerca del madensidad y extension de la introduccion del poder
publico en las relaciones sociales que correspatetaro del margen constitucionalmente impuestogae
tenga la obligacién de decidir si no desea infringi Constitucion”. Em sentido similar: VERGOTTINI,
Giuseppe deDiritto Costituzionaj cit., p. 187: “atualmente si ritiene che la nsenon vada considerata
soltanto come una forma di garanzia nei confroati gbverno-pubblica amministrazione, ma anche come
una forma de vincolo posto dal costituente a cadieblegislatore e quindi come l'individuazione wha
competenza a legiferare. In altre parole, quandodheplici sue disponizioni la costituzione pregethe “in
base alla lege”, “secondo la legge”, “in casi e medi previsti dalla legge” e simili, saranno adtgtcerte
normative, cio significa che il parlamentdenutoa intervenire per dettare le sue discipline, @sda dei
casi piu o meno dettagliatamente articolate, e poirebbe quindi disporre nella sua legislazione
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De todo o exposto, a abertura da Constituicdo @macinuma dimensao
duplice: do ponto de vista normativo, como um gist§composto de regras e principios)
incompleto, fragmentéario, seja por ndo ter indabelifccadora, ou por simplesmente
reconhecer o constituinte que € impossivel procaddratamento normativo de todas as
questdes da vida. Tem-se, assim, uma aberturatooistal do tipo horizontal e apresenta

a sua razao de ser para evitar o indesej#réccionismo constituciortaf.

Essa abertura é caracteristica de normas que tdgamatérias: a) sobre as
quais hd um consenso geral; b) em relacdo as guamscessario criar um espaco de

conformacdo politica; c) que justificam a tomadandedidas corretivas. E o que se

denomina dabertura verticat®®,

A abertura da ordem constitucional, ao final, éiomde atribuicdo de
estabilidade a Constituicdo e de participacdo peesentantes das mais diversas correntes
politicas na tomada das decisdes do Estado e, sgor ha conformacdo da prépria
sociedade. Por conseguinte, como mesmo afirma @Gugtagrebelsky, a assuncdo do
pluralismo sob a forma de uma constituicdo demmerdé simplesmente uma proposta de
solucdes e de coexisténcias possiveis, ou sejagcampromisso das possibilidades’, ndo
um projeto rigidamente ordenador, que possa sermads como uma priori da politica
dotado de forca propria, de alto a baixo”. Maisemtie, completa: “ndo é a Constituicao,
mas a politica constitucional, que derivara dasgagdes e distanciamentos do pluralismo,

é que podera determinar os éxitos constituciorisisritamente concreto$”.

Ha que se ter em mente, ademais, que a experiéansitucional pde em

relevo que a permanéncia da Constituicdo ndo gignéngessamento de seu conteudo

I'affidamento di una ulteriore disciplina a fontivdrse. Secondo la Corte costituzionale, la risémalica
dunque sia il fhonopolio del legislatore”, escludendo la concorrenza delle fonti secondara, s
I'imposizione ‘alla autoritd normativa primaria di non sottrarsil @ompito che solo ad essa €& affidato
(383/1998)".
102 ¢f. CANOTILHO, J J GomesDireito Constitucional e Teoria da Constituicagif., pp. 1180 e 1339;
CANOTILHO, J J Gome<LConstitui¢cdo Dirigente..git, p. 193. A importancia dos principios, em parfar,
da-se quanto a abertura a vérias possibilidadeodeordancia, compromissos e conflitos. Além disso,
referirem-se a valores, possuem uma fungdo “norméga” e “sistémica”: sdo o fundamento de regras
juridicas e ainda dao harmonia e coeréncia aonsstonstitucional. Como sistema aberto, necessita d
“processos judiciais, procedimentos legislativoadministrativos, iniciativas dos cidadaos”, pelasig
passa de umaldw in the bookspara umalaw in action” ou para uma living constitutiori (Cf.
CANOTILHO, J J GomeDireito Constitucional...citp. 1163).
193 cf. CANOTILHO, J J GomeDireito Constitucional e Teoria da Constituicamt., p. 1181.
104 cf. ZAGREBELSKY, Gustavoll diritto mite. Mildo : Einaudi, 1992, p. 10. Do original: “(...) &
semplicemente una proposta di soluzioni e di stesze possibili, cioé, un ‘compromesso delle figsi,
non un progetto rigidamente ordinante che possaresssunto come um priori della politica dotato di
forza propria, dall'alto al basso”. Grifo do autor.
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normativo: “a imutabilidade de um texto é funcdotdade sua rigidez quanto de sua

abertura®

. Ao contrario, € gracas a flexibilidade do sisteqna h& maior capacidade de
movimentos dos poderes publicos quando da criagdpotiticas a serem seguif¥s
Pode-se, entédo, referendar o vaticinio segundoabajaoncepcao aberta de Constituicao

implica admitir a revogacao futura de decisGegtipal atuais. E mais:

[0] proprio conteddo material da Constituicdo vermrgp na
definicdo de um marco puramente abstrato, em ceif @odem
existir, simultdnea ou sucessivamente, politicasiptetamente
diferentes. Com a mesma Constituicdo, pois, sasiymis Leis de
conteido muito diverso e até antagbnico, segungartdo no

7

poder, e isso ndo é acidental, mas, justamente,das fins
priméarios da propria construcdo constituciéfal

A ordem constitucional aberta significa, em suma g Constituicdo permite
sempre uma reinterpretacdo de si mesma, 0 que cemmonsiderar que a norma
constitucional é dotada de uma consideravel capdeidexpansiva e receptiva,
consequéncia das dinamicas politica e juridica, &bticeas e internacionais. Assim, a

Constituicdo pode modificar-se sem limites (quatitios) %,

Bem de ver que os conceitos de abertura constitacede constitucionalismo
dirigente, este ainda tdo popular no Brasil, difieinte se harmonizam. E sabido que J. J.
Gomes Canotilho, ao defender que “o direito camstihal € um direito ndo dispositivo,
pelo que ndo ha ambito de conformacdo do legisladontra as normas constitucionais

nem discricionariedade na n&o actuac&o da lei fuedeal™®

, pretendeu, com sua “teoria
de constituicdo”, estabelecer um grau de vinculégbdo legislador que pudesse superar o
paradoxo evidenciado entre aquela nao disponidéidaa tarefa do legislador de atualizar

e dar concregéo ao conteudo da Constituicdo.

Ele de fato ndo nega a importancia da aberturaitarisnal, mas ressalta que

195 | LORENTE, Francisco Rubid.a forma del Poder. Estudios sobre la Constitucitadri: Centro de
Estudios Constitucionales, v. I. 2012, p. 137.
1% RODRIGUEZ, Jose Julio Fernandéa inconstitucionalidad por omisién.cit., p. 126.
197 Ccf. ENTERRIA, Gustavo Garcia; FERNANDEZ, Tomaz-RamCurso de Derecho Administrativi/ol
I. Navarra : Thomson-Civitas, 2008, p. 128. Do imiad; “[e]l propio contenido material de la Comgtion
viene a parar en la definicién de un marco puraenahstracto, en cuyo seno han de poder existigltginea
0 sucessivamente, politicas completamente difeseflen la misma Constitucién, pues, son posiblggde
de contenido muy diverso y hasta antagoénico, sefjoartido en el poder, y esto no es accidentad, si
justamente, uno de los fines primarios de la propisstruccion constitucional”.
198 Cf. PANIAGUA, Enrique LindeConstitucién abiertaMadri : Linde Editores, 1991, p. 12.
199 cf. CANOTILHO, J. J. Gome<onstituicdo Dirigente..git, p. 63.
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esta ndo pode ser elevada & condicdo de panaceizoria da constituicdd. Nesse
sentido, afirma que sdo compativeis a liberdadded#séo politica e a fixacdo de linhas
materiais de direcéo politica. Ressalta, contude,ajteoria da Constituicdo “aberta” deve
seguir para uma teoria material temporalmente atigsob pena de se defender a perda
da legitimidade normativo-constitucional em proweite uma funcéo de direcéo fatico-
politica. Com isso ele quer sustentar que o aunemitampo material e programatico de
uma constituicdo pode até causar a reducdo do cegpmgconformacdo politica das
instancias decisoérias. Na verdade, este seria @opie proprio fundamento juridico-

constitucional da politica. A Constituicdo deventeeer linhas de direco & polifita

E nesse ponto em particular que a ConstituicAayetite ostenta a sua
fragilidade tedrica mais evidente. Esse modelorgeta que cada norma constitucional
vinculante, isto €, como se todo o texto constinai fosse uma imposicéo a ser atendida
pelo legislador (& excecdo das normas de aplicdicéim e as normas-fim, que nada tém a
ver com direitos). Assim, as questdes relativagraenchimento de normas que dependem
da atuacado legislativa refogem a consideragcfese sabscricionariedade” legislativa:
trata-se de um problema de cumprimento da Corgditlf. Por isso, tem razdo Gilberto
Bercovici quando diz que a Teoria da Constituic&gehte, por bastar-se em si, por
confiar que é possivel alterar a realidade socialesite por dispositivos constitucionais,
por ser “autossuficiente”, em suma, € uma teor@igoora a politica e o Estado: “é uma

Teoria da Constituicdo sem Teoria do Estado e sitica™

Logo, ainda que nado seja, em tese, infensa a adedonstitucional, a
Constituicao Dirigente, por sua natureza, limitavetas a possibilidade de discusséo
democratica e até o embate entre diversas cornelg@i®gicas quando apela a um modelo
de direcao politica da sociedade. Esaleanhar de Aquileslo dirigismo constitucional,
que fé-lo ruir teoricamente, foi reconhecido peda $progenitor”, no prefacio a segunda
edicdo de su&onstituicdo DirigenteSem “engeitar o filho” (na grafia do proprio ayto
ele admitiu que a construgdo de uma teoria queaglay nivel constitucional, o Estado a
“homem de direcdo” implicou o desconhecimento “dim @grau de diferenciacdo da

estatalidade pluralisticamente organizada”. Masnasmo tempo, ignorou “outras formas

110cf, CANOTILHO, J J Gome<onstituicdo Dirigente..git., p. 147.
11 cf, CANOTILHO, J. J. Gome<onstituicdo Dirigente.,.., cit. p. 152.
112 cf. BERCOVICI, Gilberto. Constituicdo e politicama relagéo dificilLua Nova S&o Paulo , n. 61,
2004. Disponivel em: <http://www.scielo.br/sciplop?script=sci_arttext&pid=S0102-
64452004000100002&Ing=en&nrm=iso>. Acesso em 2Q@B4, as 15:00h.
113 Cf. BERCOVICI, Gilberto. Constituicéo e politioama relacao dificilOp. cit, p. 13.
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de direccao politica que vao desde os modelosatigns tipicos daubjetividadeisto é,
modelos de autodireccdo social estatalmente gdeaaté aosnodelos neocorporativos,
passando pelas formas ddelegacdo conducente a regulacbes descentradas e

descentralizada$™.

Por ter sido considerado um marco teorico impogtanpelo menos antes de
“morrer” — muitos elementos de sua obra ainda serpara a discussao do papel do
legislador na Constituicdo e os limites a que eledestar sujeito. O presente estudo em
varias passagens os utilizara. Por outro lado,rest@oicdo dirigente ndo pode ser elevada
a condicdo de resposta acabada, a parametro wvefipéra afericdo dessa discussédo, uma
vez que a liberdade politica do legislador é umatgoase estéril para os fins a que a teoria

que ela abarca se propoe.

1.3.2 A atividade legislativa no constitucionalismpos-Segunda Guerra Mundial

Superada a tragédia da 22 Guerra Mundial, congsBdouma significativa
ampliacdo do campo constitucional, abrangendo, pmis a sociedade, e ndo s6 o Estado.
Servindo como “ordem juridica fundamental da cordade”, as Constituicbes advindas
apos aquele periodo buscaram reforcar seu vinauto @ legislador. Durante o Estado
Liberal, a atitude esperada do legislador, em terdeoprotecéo aos direitos, praticamente,
era o de nao legisfdr. No modelo de Estado atual, estruturado pelo itan&tnalismo

novecentista, a postura passiva ndao é mais suficipelo menos para algumas matérias.

Ha que ser reafirmado que a reserva de lei cumpdm 0s objetivos da
abertura constitucional (estabilidade da Consfiwmi@ participacdo politica) quando
houver um ambiente propicio para isso. E é no Bsbsimocratico de Direito, de indole

pluralista, que as condi¢Oes de realizacao dagtieeraturalmente se manifestam.

Em termos assaz perfunctérios, mas suficientes pagae se propde, por
Estado Democratico de Direito compreende-se a @agéo juridico-politica que tem na
supremacia constitucional a fonte que Ihe da camdgéo e confere validade aos seus atos.
Nela, o exercicio do poder politico € limitado pséparacdo de poderes e pela protecao
aos direitos fundamentais e é legitimado por essolivres e soberanas do seu titular (o

114 Cf. CANOTILHO, J. J. Gome<onstituicdo Dirigente..git., p. X. Os grifos séo do autor.
115 Conferir item 1.2.1.
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povo), mediante sufrdgio universal e segundo psmsEsque garantam o carater

competitivo do acesso aos cargos responsaveisqmedala de decisdes politicas.

N&o é desarrazoado vincular a acepcéo de Estadodp@mco de Direito com
a de Estado Constitucional. Nesse sentido, J J &@aeaotilho, assevera que o Estado
Constitucional é “mais” do que o Estado de direffo.elemento democréatico nédo foi
apenas introduzido para ‘travar’ o poder, mas pelgessidade de legitimacdo do mesmo
poder. SO o principio da soberania popular segundoal “todo o poder vem do povo”
assegura e garante o direito a igual participagidormacdo democratica da vontade
popular. Assim, o principio da soberania populancecetizado segundo procedimentos
juridicamente regulados serve ponto de unido etiistado de direito” e o “Estado

democratico*®,

N&do se olvide que o pluralismo democratico é tambemressdao (ou
consequéncia) de outro fenbmeno que se consolidoperiodo novecentista: o fim da
separacéo entre Estado e societfdd€omo foi visto acima, dada a evolucdo da sociedad
técnica, também chamada de sociedade indd&¥rialEstado é chamado para intervir cada

vez mais na esfera econdmico-social.

Nas democracias constitucionais novecentistas, @ame plexo de novas
competéncias estatais, em que avulta o dever gécizouma vida digna aqueles que nao
possuiam meios materiais para tanto. Assim, anggvaticular importancia os encargos
relativos as prestacdes positivas, alcados a aédede direitos: os direitos econdmico-
sociais. Mas 0s encargos estatais extrapolamtegiima esses direitos. O Estado também
deve ser responsavel pela redistribuicdo de rigqué@o deve, pois, tdo-somente assegurar
o funcionamento do processo econbmico, mas codfigurde modo que exista uma
relacdo adequada entre salarios e precos. Logolitecg econdmica €, também, politica

social*®,

16 cf. CANOTILHO, J J GOMESDireito Constitucional...cit, p. 100. Os grifos sdo do autor. Nesse
conceito, democracia e constitucionalismo aparem@mo no¢cdes harmonizadas. Entretanto, nem semipre fo
assim. Sobre a dificil convivéncia entre ambas)ggpalmente no século XIX, consultar: FIORAVANTI,
Maurizio. Percorsi della storia e tendenze attudlditori Laterza, 2009, pp. 40 e 47 e ss.
117cf. BERCOVICI, Gilberto. A Constituicdo Dirigente @ Crise da Teoria da Constituicdo. In: SOUZA
NETO, Claudio Pereira; BERCOVICI, Gilberto; MORAEMILHO, José Filomeno; LIMA, Martonio
Mont'alverne Barreto.Teoria da Constituicdo. Estudos sobre o lugar dan€lituicdo no Direito
Constitucional Rio de Janeiro : Lumen Juris, 2003, p. 103.
18 Cf. FORSTHOFF, Ernst.o stato della societa industrialdlildo : Giuffré, 2011, p. 22.
119 Cf. FORSTHOFF, Ernst. Problemas constitucionakdsEs$tado Social. In: ABENDROTH, Wolfgang;
FORSTHOFF, Ernst; DOEHRING, Kaitl Estado Sociakit, p. 49.
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Na democracia de masddgssendemokratfieentendida como um processo da
formacgao da vontade estatal pelos diversos gruposioteresses e ideologias diversos
(isso quando nédo conflitantes), a Constituicdo @dnais somente mcusde defesa de
direitos individuais de inspiracdo jusnaturalista da mera organizacdo da estrutura do
Estado. Converte-se em formula que vincula o Estadda conformacdo a propria
sociedade, em seus mais variados aspectos. A @agdd, nessa nova fungao, contempla
uma “reserva material”, abarcada por uma TeorieeN&tde Constituicdo, na qual alguns

autores buscam ver também uma teoria sggial

Diante das novas atribuicdes do legislador, a slegdo com a Constituicdo
ganha novos contornos. Quanto a esse aspecto faspeaoteressa aqui trazer a lume a
posicdo de Gustavo Zagrebelsky sobre a questdwaete “lugar do legislador no Estado
Constitucional”. Isto €, se ele continua, ainda @ue parte, com a plena liberdade
oitocentista de determinacgao (a que ele chamaedalftmo”) ou se a legislacdo tornou-se
simples atuacao dos direitos e da justica (0 quidehomina de “constitucionalismo”).

A resposta para esse problema depende, inicialmeatge definicho da
caracteristica da Constituicdo como um “quadrotabele principios, cuja combinacao
fiqgue a cargo dos acontecimentos politicos sucessiwu como uma “ordem fechada” de
valores hierarquicamente estruturados. Contudaotaegue isso ainda ndo é suficiente. Ha
que se levar em conta também outros aspectos famdaism sobre a estrutura

constitucional, em particular a relacdo entre slagio e jurisdicéo.

No “constitucionalismo”, a legislacdo é envolta pona “rede de vinculos
juridicos”. Nesse caso, a Constituicdo é um progrpositivado de valores que devem ser
realizados pela lei. Se assim é, aos juizes (mdara@rs juizes constitucionais) € atribuida
a funcdo de fazer valer aqueles vinculos em relagidegislador. No “legalismo”, a
Constituicdo revela-se tdo-somente num caratentatieo. A Constituicdo é reservado
apenas um vinculo negativo: basta que o legislaélora desrespeite. Por conseguinte, o
papel dos juizes é sensivelmente diminuido, umajMezhavera de ser reconhecido aquele

amplo ambito de liberdade do legisladar

120 cf. BERCOVICI, Gilberto. Constituicdo e politicama relacéo dificilLua Nova, S&o Paulo , n. 61,
2004 . Disponivel em  <http://www.scielo.br/sciglop?script=sci_arttext&pid=S0102-
64452004000100002&Ing=pt&nrm=iso>. acesso em 1judleo de 2014. http://dx.doi.org/10.1590/S0102-
64452004000100002. No Brasil, como se sabe, JNIEBDCANOTILHO é o mais conhecido deles, pois
para ele a Constituicdo converte-se em instrumeatdirecéo social “calculavel” (Cf. CANOTILHO, J.J.
GomesConstituicdo Dirigente.,.pp. 48, 156 e 170).
121 cf. ZAGREBELSKY, Gustavall diritto mite, cit, pp. 208-209.
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Ele destaca, entdo, que a atual concepcao constidieuropeia (que néo se
diferencia da atual Constituicdo brasileira, acasese) se situa num meio termo entre a
prevaléncia da lei e o dominio da jurisdicdo (parprimeiro caso, exemplifica com a
tradicdo francesa; no segundo, com a constituigderieana). Isso quer dizer que 0s
direitos e a lei haurem o seu valor juridico e aexisténcia a partir da Constituicdo. Mas,
direitos e leis possuem dignidade constitucionappa: a lei ndo existe em funcdo dos
direitos individuais. Pode versar sobre outrosr@sges publicos ndo conexos aqueles
direitos®?. Ou por suas proprias palavras: “seria, por esgdor reduzida, além de
fundamentalmente estranha a tradicdo do pensarsenstitucional europeu, uma visdo

do Estado como simples servidor ou meio técnicsoti@a dos direitos individuais?

A retiddo desse pensamento culmina com o fato deaglei € expressao de
direitos politicos que estao situados no mesmaonpatae outros direitos e principios de
justica. Em casos de contradicdo, € a lei que dedter. Nada obstante, “isso ndo autoriza
de modo algum a negar a legislacdo a sua origdetee a sua espontaneidade, isto €, a
‘despolitiza-la’, degradando-a a uma mera funcamit@ a servico da atuacdo dos

conteidos constitucionais, por mais que esses passaconsiderados fascinantés”

Portanto, na contemporaneidade, ao ser adotagd@@adicima exposta, resulta
claro que a lei ainda €, ou pelo menos deveria(agrealizacdo da politica; (b) meio de
protecdo e conformacdo de direitos e diversos tubss previstos nos ambito
constitucional; e (c) instrumento auxiliar da Cdngtdo no cumprimento da “missao” de
dar configuracdo a sociedade. De consequénciangiduda lei migra de uma posicao
unicamente garantista contra o Estado para outiEcioeada a Constituicdo e a
conformacdo do Estado e da sociedade, isto €, rfaelagislacdo jusracionalisticamente
inspirada ou dogmatizada passa-se para uma |egpslapcial-reformistica’, ‘social-
tecnoldgica’ e ‘social-informatica*®>.

Assim, a funcéo legislativa no Estado Constitudiatemocratico € de dar

bY

densidade a norma constitucional, de concretizaseo conteldo. Dessa forma, o

122 cf. ZAGREBELSKY, Gustavoll diritto mite, cit, pp. 74-75.
123 cf. ZAGREBELSKY, Gustavoll diritto mite, p. 76. No original: “sarebbe percid riduttiva, eltche
fondamentalmente estranea alla tradizione del pemsostituzionale europeo, una visione dello Statoe
simplice servitore o mezzo tecnico della sommalititi individuali”.
124 Cf. ZAGREBELSKY, Gustavoll diritto mite, cit, p. 210. No original: “questo non autorizZéato a
negare alla legislazione la sua originarieta eulspontaneita, cioe a ‘spoliticizzarla’, degraddad mera
funzione tecnica servente I'attuazione dei contecmstituzionali, per quanto essi possano esseneatle
seducenti”.
125 Cf. VAZ, Manuel AfonsoLei e reserva da lei, cit., p. 288.
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legislador, dentro de marcos estabelecidos pelasaso constitucionais, possui ampla
liberdade de atuac¥5. A esse poder de preencher o contetido das nownatitacionais,
o Tribunal Constitucional alemédo cunhou a exprestiéerdade de conformacédo do

legislador” Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebhers

Por conseguinte, a lei ndo pode (ou pelo menogpoderia) ser subjugada a
mera funcdo dexecucéala norma constituciondl. Entender o contrario seria negar que
a abertura constitucional significa também ace#taideia de que Constituicdo (ou o
constituinte) reconhece que a sociedade € permgadaliferentes visdes de mundo,
pluralista. E que para se tornar algo vivo e estéese possibilitar a formacdo de
alternativas aos conflitos e dissensfes, ou mesnuorgecdo de decisbes tomadas

anteriormente.

Ao proceder a modificacdo e a inovacao do ordentmjaridico, a legislacao
também acaba por regular diferentes situagfesddasdcial cujos fins sdo influenciados
segundo a conveniéncia e utilidade de cada momédtdrico. Como atividade

marcadamente inovadora, é da prépria essénciaistalgiio ser livre e abetta

Sim, pois se se admite que ha diversas possibdglatk se contemplar a
vontade da Constituicdo (ou do poder constituiote,em ultima andlise, do povo, titular
do poder), “ninguém pode suplantar nem compelioade do legislador em uma outra

direcdo, se precisamente € o Unico competente geraconcrecdo aquelas mdultiplas

opcoest®,

126 cf. STERN, KlausDerecho del Estado de la Republica Federal alemaitap. 224.
127 Aponte-se aqui 0 pensamento de Cf. CANOTILHO, Gaines.Constituicdo Dirigente...cit, p. 30:
“[rleduzir a problematica juridico-constitucionah dactualizacéo’ e ‘execucao’ do ‘bloco diretivca dei
fundamental ao controlo de inconstitucionalidadesr (omissdo e por acc¢do) significa erguer o direit
constitucional sobre os esquemas das teorias casau imperativisticas e esquecer uma das suas mai
importantes dimensdes positivas: impulso, incengidtire¢cdo do processo social. Fungédo importargsim
gue ndo haja sanc¢éo (no sentido imperativistica@sta se encontre submersa no campo de ‘luta gaydes
constitucionais™. O que pode ser aqui objetaddéamde pode ir esse “processo social”. Pelo meanos
ambito da Constituicdo brasileira de 1988, a opgéosocialismo néo foi acolhida. E, em Portugal,
abandonada, pela reforma constitucional de 1988séNsentido, FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves.
Comentario a Constituicdo Federal de 1988, p. 18; SILVA, José Afonso da. O Estado Dembicoade
Direito. Revista da Procuradoria Geral do Estad®fo Paulo : Centro de Estudos, n® 30, dez. 1888).
Este autor, no entanto, destaca que a ConstituiedD988 abre perspectivas para profunda transfémnac
social, tanto pelos direitos sociais que presceganto pelos instrumentos postos a disposicaoddaania
para concretizar as exigéncias de um Estado degssicial fundado na dignidade da pessoa humana.
128 £ essa a licdo de ENTERRIA, Gustavo Garcia; FERRER, Tomaz-RaménCurso de Derecho
Administrativo.Vol I. Navarra : Thomson-Civita2008, p. 129.
129 cf. MENENDEZ, Ignacio VillaverdeLa inconstitucionalidad por omisioreit., p. 20. Traduzido do
original: “nadie puede suplantar ni compeler launtdd del legislador en una u otra direccion si
precisamente es él el Unico competente para can@egtiellas multiples opciones”.
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1.4 A Liberdade de legislar na atualidade

Se, nas democracias constitucionais, a atividadegislador ndo pode (ou nao
poderia) ser comparada a de um mero “detalhameatdoConstituicdo, convém entao
afirmar que ele € livre para tomar as suas decipd8icas no intuito de observar as
normas constitucionais. Isso naturalmente implicaitar seu siléncio como escolha
politica. Mas, em tempos hodiernos, o legisladormse pode decidiselegisla ou ndo, ou

pelo menogjuandofazé-lo?

Esta claro que em consonancia com a concepcacaatberConstituicdo, o
legislador haveria que possuir, principalmente pagaelas normas “estruturalmente
aproximadas de ‘clausulas geratd® amplo dominio politico para proceder as
comparacoes, valoracbes e ponderacbes dos finsitgolomais e, a partir dai, tomar

decisdes politicamente inovadoras.

Mas isso ndo mais quer dizer que goze de absdhgtaldde de quando (ou se)
tomar a decisédo de legislar, como, afinal, ocogeutodas as Constituices brasileiras
anteriores a de 1988.

J. J. Gomes Canotilho, ao tratar das dimensdes docigo da
constitucionalidade e, dentro dele, o que ele demmmde qualificacdo dos interesses
publicos pelo legislador (o que ndo passa de urerpae inserir poder publico nos espacos
vazios constitucionais), faz alusdo a uma escalageena liberdade de conformacéo é

inversamente proporcional a vinculagédo do legisiadGonstituicdo.

Deste modo, nos casos em que o0 proprio constitdiefi@iu o conteiudo de
uma norma, o legislador ndo tera liberdade de ffigel criativamente os interesses
publicos”. A sua funcao é de concretizar tais edgsees. O legislador exerce um poder, de
modo determinado e dentro de limites bastante iestrd.imita-se a “fazer valer” um
interesse ja definido pela Constituit#o

Liberdade de atuacdo um pouco mais abrangente @eoelp chama de
“competéncia de qualificacdo legislativa positivabtee vinculada”. Nesse caso, 0
legislador pode até qualificar, isto é, dispor sobertos interesses, mas ainda de modo
bem restrito: “sé no caso de interesses ‘absoluitangrevalecentes’ da comunidade se

130 Cf. CANOTILHO, J. J. Gome<onstituicdo Dirigente., cit, p. 218.
131 CANOTILHO, J. J. Gome<onstituicdo Dirigente..git, pp. 252-253.
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pode, por exemplo, limitar os direitos fundameritai® problema é que o proprio autor

lusitano reconhece a nogéo vaga desses interdssg#atamente prevalecentes, o que pode
justificar “desvios legislativos”. Por isso é quarg evitar esses tipos de desvios, 0s
interesses devem extraidos diretamente da Cogétiteé ndo definidos abstratamente, “ao

sabor das constelacdes politicas no potfér”

Esse € o ambito denominado de reserva relativaatestitiicdo, em que a
norma constitucional é exequivel, mas pode sofnéervencdes legislativas. Em se
tratando de normas preceptivas exequiveis por simag, de fato a Constituicdo retira do
legislador a possibilidade de conforma-la, peloidbwotivo de que ndo ha o que ser
preenchido para fins conferir-lhe eficdcia. A daoigara tanto foi tomada no patamar
constitucional. A possivelonformacaaa ser levada a cabo pelo legislador diz mais com a

regulamentacao do preceito constitucional no af@el@mente dar-lhe boa executio

O que esta ao alcance do legislador, e isso senati@icdo autorizar, é a
reducdo da eficacia da norma, pela emanacéo destetiva.Na Constituicdo brasileira, o
artigo 5° apresenta muitos exemplos do que aquessg a falar: incisos VI e VI
(liberdade de crenca), Xlll (liberdade de exercide profissdo), XV (liberdade de
locomogéo), XXVII (direitos autorais), XXX (direitde heranca), etc.

O legislador tera maior poder de decisdo quandoaf@nas negativamente
vinculado a Constituicdo. Aqui, a sua liberdadegdalificacdo dos interesses publicos sé

sera questionada se for contraria a ordem conistitaic

Finalmente, para a “competéncia de qualificacaclitiva ndo arbitraria”’, a
liberdade de conformacao serd ainda mais abrandergae no caso anterior. O legislador
pode erigir certos fins politicos que se lhe afignroportunos em interesses publicos. O

limite disso é a proibicdo do arbitrio. Seria oocdas relacdes internacionafs

Por essa escala, portanto, “a ‘forca determinasgeila entre uma espécie de
‘grau zero’ de vinculagdo positiva e uma ‘heteroi@ordeterminante’, estreitamente
vinculativa dos atos legislativos”. Por determimariteterobnoma entende-se algum

elemento alheio ao legislador (ou ao administragoe) se lhe impde. E claro que, para J J

132 CANOTILHO, J J Gome<Constitui¢do Dirigente..git., pp. 253-254.
133 VAZ, Manuel Afonso.Lei e reserva de lei cit, p. 312. E 0 que o autor denominacd&formacao
extrinseca em que o legislador exerce a funcéo de intéemtatConstituicao.
134 Cf.CANOTILHO, J J Gome<Constituicio Dirigente..git, pp. 254.
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Gomes Canotilho, tal determinante é a prépria naramestitucional que dirige a atividade
do legislado?®.

Essa graduacéo é importante ndo para justificanatituicao dirigente, o que
ja foi rechacado, mas para que se perceba que lduatapmle liberdade do legislador pode
sofrer variagbes mais ou menos intensas, princgralenem funcdo de delineamentos
feitos pelo préprio texto constitucional, em fungloestrutura da norma constitucional e

da matéria por ela tratada.

Esse raciocinio vale, portanto, para o estabeletonge hipoteses em que ele
pode se calar e para 0s casos em que € obrigayio Assim, a sua intervencao podera ser
vedada, exigida ou simplesmente tolef&daendo que, neste Gltimo caso o seu siléncio
também havera que ser tomado como comportamentaatePor conseguinte, a medida
que a intervencao do legislador passa de toleradagxigida, naturalmente aumenta a sua
vinculagdo em relacdo a Constituicdo, diminuindertgnto, a sua liberdade de

conformagao.

E é claro que, a depender do grau de vinculacdegislador, o seu siléncio
pode ndo mais ser considerado como aceito pela Maior, convolando-se,

consequentemente, numa omissao inconstitucior@kedte o tema do proximo capitulo.

13%¢f. CANOTILHO, J J Gomes. Constituicdo Dirigentecit, pp. 246, o que recai na fragilidade tedjica
apontada supra.
1% cf. RAMOS, Elival da SilvaAtivismo judicial. Parametros dogmatica880 Paulo : Saraiva, 2010, p.
180.
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2 A OMISSAO INCONSTITUCIONAL

2.1 A construcéo do conceito de omisséao inconstitanal

2.1.1 A natureza da vinculagéo do legislador a Cotitslicdo

Atualmente, ndo ha duvidas quanto a normatividpedé (menos tedrica) da
Constituicdo e a sua posicdo de superioridade ¢sgae ao restante do ordenamento
juridico. Que, por isso, ela subordina os demaiteps publicos a seus termos, inclusive o
legislador, também é ponto pacifico. Disso trataras federalistds’, quando das
discussbes sobre a adocédo da Constituicdo amemcdogo depois deled/arshall, em
1803, emMarbury v. Madison Com efeito, respondida a questdo se existe ou nao
subordinagéo, “é o alcance dessa subordinacdo etoolips reflexdes contemporéneas
sobre a relacdo entre ConstituicAo e a lei, e, amas entre a Constituicdo e o

legislador*®

Decantada a malsucedida experiéncia constitucioaaterior, a Lei
Fundamental de Bonn, de 1949, reservou aos dirdiimslamentais importancia
transcendental. De inicio, proclamou a Alemanha “@stado federal, democrético e
social” (artigo 20, 1). Em consagracdo & TeoriaeMak da Constituicdd® (o que foi
confirmado por diversos julgados do Tribunal Cdaostonal daquele pais), ha a previsao,
em seus artigos 1.3 e 20.3, que “os direitos fumddamns discriminados a seguir,
constituem direitos diretamente aplicaveis e viagubs poderes legislativo, executivo e
judiciario” e “o poder legislativo esta submetidoogdem constitucional; os poderes

executivo e judiciario obedecem a lei e ao direito”

Comandos dessa estirpe replicaram-se em outrosspdigstacam-se, nessa

seara, Portugal e Espanha. A despeito de nao teidondevastados diretamente pelos

137Cf. HAMILTON, Alexander; JAY, John; MADISON, Jame®.federalista.S40 Paulo : Russell Editores
2010. pp. 477-483 e pp. 495-503. Trata-se dos rasT¥3 e 81.
138 cf. MENENDEZ, Ignacio VillaverdeLa inconstitucionalidad por omisiérMcGraw-Hill, 1997, p. 2.
Traduzido do original: “es el alcance de esa suibaoibn el objeto de las reflexiones contemporésedre
la a relacion entre la Constitucion y la ley, y,definitiva, entre la Constitucién y el legisladoEm sentido
conforme: CASTRO, Raquel Alexandra Brizidds omissdes normativas inconstitucionais no direito
constitucional portuguésit., p. 80.
139 Cf. BONAVIDES, PauloCurso de Direito Constitucional62 ed. S&o Paulo : Malheiros editores, 2011,
pp. 100-101.
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horrores do segundo conflito mundfd] esses paises vinham da queda de longos periodos
de governos ndo democraticos. Assim, a Constityigfituguesa, de 1976, dispde que é
tarefa fundamental do Estado garantir “os diregdiberdades fundamentais e o respeito
pelos principios do Estado de direito democratitartigo 9°, “b”). No artigo 18°, I,
determina que “0s preceitos constitucionais reaptas aos direitos, liberdades e garantias
sdo directamente aplicaveis e vinculam as entidadlelscas e privadas”.

Por seu turno, a Constituicdo espanhola, de 19@8¢creve, em seu artigo 53.1
gue “os direitos e as liberdades estabelecidosapdt@o Il do presente Titulo obrigatérias
para todas as entidades publicas” e que “somemntdepogque em qualquer caso, deve
respeitar o seu contetdo essencial, pode reguwdaecicio dos direitos e liberdades, que

sao protegidas em conformidade com as disposigbasgido 161, 1, a)”.

No Brasil, o dispositivo que mais se aproxima daes fipram acima transcritos
€ 0 81°, do art. 5°, da Constituicdo de 1988, gogreconizar que “as normas definidoras
dos direitos e garantias fundamentais tém aplicat@aliata”, ndo chega a estabelecer
uma vinculacdo expressa do legislador, tal comorreaonos outros modelos de
Constituicdo. Nada obstante, conquanto ndo hajaimidade em relacdo ao alcance desse
dispositivo, é tido (equivocadamente, obtempergsse)parcela da doutrina nacional dos
direitos fundamentais como o preceito que consagplicacao plena e irrestrita de toda
norma que cria um direito, obrigando o Estado e@hs de pronto, pouco importando se

necessita de atuacao legislativa para densifieao-lbontetido ou n4b.

Vé-se, portanto, que a expressa vinculacdo doldegisentra no mundo das
Constituicdes pelas portas dos direitos fundameniaz-se que, a partir daquele pioneiro
artigo da precursora Lei Fundamental de Bonn, ama® constitucionais perderam o
carater programatico que desde a Constituicdo denslveostentavam. E que fixaram,
portanto, “expressamente a forca de obrigar imadeatirrenunciavel dos principios
constitucionais e em particular os direitos fundatamie™*%. A partir deles, teriam irradiado
para outras matérias do texto constitucional, ddavque a doutrina e jurisprudéncia, em

140 por 6bvio, ndo se olvide a Guerra Civil espankeld939.
141 por exemplo: GRAU, Eros RobertA.ordem econémica na Constituicdo de 1988 ed. S&o Paulo :
Malheiros editores, 2005, p. 326, ainda que estenteeca que o preceito ndo confere efetividaderiabe
eficicia, isto é, ndo garante que as decisdes derBadiciario sejam executadas pelos seus deéstvsmt
192 Cf. STERN, KlausDerecho del Estado de la Republica Federal Alemaitap. 371. Traduzido do
seguinte: “(...) han fijado expressamente la fuateaobligar imediata e irrencunciable de los ppios
constitucionales y en particular de los derechoddmentales”.
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unissono, confirmaram a existénciardendamentd$® ou encargosdo legislador, como

serd visto adiante.

A garantir essainculacédo,além da natural rigidez da norma constitucional,
seria atuacao da jurisdicdo constitucional. Naocasop de descrever todo o processo de
escolha do modelo europeu, bem como de suas adstces, que, ao lado do modelo
americano, tanto influenciou a jurisdicdo considnal brasileira. Cumpre tdao-somente
consignar que os Tribunais Constitucionais, a madid periodo aqui analisado,
desenvolveram uma série de mecanismos decisomascpatrolar a atividade legislativa
sem precedentes em tempos anteriores. Isso sel@neido ao longo do trabalho. No
ambito da Constituicdo brasileira de 1988, parardigir a efetividade” de normas
constitucionais, sobretudo as que tratam de d#eddiberdade do legislador em relacéo
ao momento de decidir quando legislar (ou se legjdioi expressamente limitada por dois
instrumentos processuais especificos: o mandadanjdecdo (art. 5°, LXXI) e a
declaracdo de inconstitucionalidade por omisséb 183, 8§82°), que, posteriormente, foi
“regulamentada” pela lei n°® 9.868/99, nos arts.Al2- 12-H, incluidos pela lei n°
12.063/09.

A afirmacao de que o legislador pratica uma inttutsonalidade pelo que
nao faz so6 foi possivel a partir do momento em quendeneleu que da Constituicdo se
extraem deveres ou obrigacbes que devam ser pocuedpridos. E isso pressupde,
obviamente, o estabelecimento de uma relacédo delaiividade entre um e outro que va
além da tradicional subordinacéo “negativa”, corapdéda como limite material e formal

a atuacao do Poder Publico.

Afirmar que ha vinculagdo juridica consagra uma iedade, afinal, a
Constituicdo énorma normarumdo ordenamento juridico, exibindo status de
superlegalidade material e de superlegalidade 1bffnaPergunte-se, contudo, se as
consequéncias desse liame haverdo de ser sempmknégie juridicas, ou melhor,
jurisdicionais. Ou ainda: por serem normas jurigli@a correto estabelecer que todas as
normas constitucionais dependentes de interposgasiativa convertem-se em fontes de

imposicdes apreciaveis pelo Poder Judiciario? Dewacao juridica podem nascer

143 Verifica-se em algumas obras nacionais, a utifivagm portugués da palavra “mandato” para se referi
aos deveres de legislar. Essa é um pratica equapcena vez quemandatono direito brasileiro significa
representacao, e ndo ordem ou dever.
144 Cf. CANOTILHO, J. J. GomeDireito Constitucional e Teoria da Constituigip. 890; ENTERRIA,
Eduardo Garcid.a Constitucion como norma y el Tribunal Constitunal, p. 50.
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corolarios ou solugdes de natureza politica, o iqudicaria a interdicdo do uso de
instrumentos e mecanismos jurisdicionais? Em ultamalise, de normas constitucionais
nao poderiam nascer uma vinculacao também poléidalvez, em certos casos, até mais

intensa que a vinculacgéao juridica?

Um dos autores que mais influenciaram o Direito sfitucional brasileiro,
como se sabe, dentro de sua concepcédo dirigen@oasgtituicdo, deu respostas a essas
questbes, aduzindo textualmente que “a vinculagéwstitucional € uma vinculacéo
através da fundamentacdo e ndo através de simpigss| (...)". E isso “[ljmplica a
determinacdo positiva dos actos legislativos pelasnas constitucionai&®. Cumpre
observar que o autor da uma “gradacdo” a “forcardehante” da Constituicdo, que pode
variar desde um *“grau zero” de vinculatividade pwesi até uma “heteronomia
determinante” estreitamente vinculativa, como, @pgsito, ja foi adiantado no final do
capitulo 1. No primeiro caso, se a legislacdo némegramente livre, tampouco é simples
discricionariedade (ressalte-se que o autor enteadw discricionariedade algo limitado
que pode ser objeto de algum controle). No seguimdnsparece a ideia de direcdo da

atividade legislativa, pela forte vinculacdo pesittom a norma constituciohdl

Naturalmente, a sua construcdo tedrica parte dmighd de imposicoes
constitucionais, entendidas como ordens emanadasQummstituicdo ao legislador, haja
vista ndo serem autoaplicaveis. Essas imposi¢cOelesteam, segundo sua oOtica, (a) a
conformacdo juridica de situacfes de fato; (b)guuleenentacdo de questdes especificas;
(c) a “criacdo de pressupostos necessarios parasaavolucao do regime constitucional”;

(d) & adaptacéo de leis antigas aos novos prirscguinstitucionars’.

Nesse sentido, afirma que o legislador estd novoatinstitucionalmente
obrigado a realizar os preceitos constitucionai® qecessitem de concretizacao
legislativa, “sendo importante debater-se 0 meiewd&r que ele protele essas tarefas para
as ‘calendas gregas’; a0 mesmo tempo, porém degarar-se como € que ele cumpre a
missdo constitucional®® Defende, assim, que normas “programaético-impasti

vinculam juridicamente a atividade do legisladoresaolha de fif8° desde que sejam

145 Cf. CANOTILHO, J. J. Gome€onstituicdo dirigente e vinculac&o do legisladit,, p. 249.
146 Cf. CANOTILHO, J. J. Gome<onstituicéo dirigente e vinculagdo do legisladait., p. 251.
147 Cf. CANOTILHO, J. J. Gome<onstituicdo Dirigente..git., p. 298.
148 Cf. CANOTILHO, J. J. Gome<onstituicdo Dirigente..git., pp. 256 e 316.
149 Cf. CANOTILHO, J. J. Gome<onstituicdo Dirigente..Git., p. 260.
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imposicdes “concretas™.

Interessa relevar que ele procura fincar as basasrdconceitanaterial de
imposi¢cdes constitucionais. Argumenta que a vsacessualisticalo problema, até entao
predominante, torna aquela construcdo tedrica camma linha auxiliar da acéo
constitucional de defesa contra as omissdes |égeda A seu ver, iSSO provocava uma
interpretacdo restritiva dessas imposi¢coes, qumnselimitadas aos casos em que a
Constituicao fixasse um prazo de execucao ou,mibeli uma ordem inequivoca dirigida

ao legislador no sentido de emanar as leis neé@ssésua execucio.

As consequéncias de seu pensamento sdo muito: ciaxasculacdo juridica
(na verdade, “juridico-constitucionat® do legislador & Constituicdo ndo implica que seja
o Poder Judiciario (ou os Tribunais Constitucionaisresponsavel pela garantia do
cumprimento das imposi¢cdes. Sim, pois se essadiggmas ao legislador, 0 “momento
essencial [do cumprimento das imposi¢cfes legifesdnté a realizacdo politico-
constitucionalmente imposta. (...) O problema @éizacéo das imposi¢cdes constitucionais
€, simultaneamente, um problema politico e norroatielhor dizendo: € um problema
constitucional*>>. Em suma: privilegia o cumprimento politico de umiaculacdo

juridica®®. Isso acontece mesmo em relacéo aos direitos remtais, pois a “perda de

130 cf vCANOTILHO, J. J. Gome<onstituicdo Ddirigente..git., 315. Esse posicionamento, em termos de
direitos sociais, € comum na doutrina de direitosddmentais. José Carlos Andrade Vieira, quanda tra
desses direitos (que, na sua visdo, ndo possuamaeicde mera programaticidade), é taxativo atesias
gque as normas que os preveem didietivasao legislador, sdo normas que impdem o dever dgldeg‘O
legislador ndo pode decidir se atua ou nao: é4hibido o ‘non facere” (ANDRADE, José Carlos Viair
de.Os Direitos Fundamentais na Constituicdo Portuguesda 976¢it., p. 359). Confira-se ainda: SARLET,
Ingo Wolfgang.A eficacia dos direitos fundamenta8$ ed. Livraria do Advogado : Porto Alegre, 2007, p
392; no mesmo sentido, mas de uma forma um poué® soéisticada: SILVA, Virgilio Afonso da Silva.
Direitos fundamentais. Contelddo essencial, restricé eficacia2® ed.Sao Paulo : Malheiros, 2010, pp. 77-
78. Nesse aspecto, a falta de atuacao do legisledania a omisséo inconstitucional. Essa posigimasta
livre de criticas, mormente quando se adota a postiso-brasileira de sancionar o comportamento do
legislador, pelo controle abstrato. Confira-se i2th3,infra.
151 cf. CANOTILHO, J. J. Gome<onstituicdo Dirigente., cit., 302.
132, CANOTILHO, J. J. Gome<onstituicdo Dirigente., cit., 306.
133 Cf. CANOTILHO, J. J. GomesConstituicdo Dirigente.,.cit., p. 303. Ele complementa, na mesma
pagina, que “a conciliagdo e a confrontacdo ddigwiconstitucionalmente imposto pela lei fundaraént
com o que é politicamente executado pelo legisladiye a consideragdo de véarias dimensdes — magdic
teorético-constitucionais, dogmatico-constitucignaipoliticas - e ndo apenas a consideracdo unllate
controlo das omissdes legislativas”.
134 Essa conclusdo é coerente com a construcdo tedicaitor lusitano, haja vista que o seu modelo de
Teoria da Constituicdo prima pela conducéo politiceEstado na consecucéo dos fins por ela tracédos.
passagem a seguir demonstra claramente isso: “eami@ tde constituicdo constitucionalmente adequada
deve, por conseguinte, tornar transparentes dolslgmas fundamentais (1) que as tarefas de con¢diona
sécio-econdmica pressupdem, em geral, um “consestre a “planificacdo de fins”, obtido num “espaco
pré-constitucional” e, posteriormente vasado jodeionstitucionalmente em tarefas e imposi¢gOes
constitucionais; (2) que as concretizagfes de dirtarefas tém de ser efectuadas principalmentdved n
politico e legislativo. Eis por que a montante dastituicdo (momento constituinte) € crucial o peaim do
compromisso, e a jusante (concretizagéo constitatiassume papel relevante a actualizagdo dasasorm
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justiciabilidade e a colocacdo dos direitos detpgées dentro da ‘reserva do possivel’ e
da ‘reserva da lei’ devem ser compensadas por umesmsificagcdo de participagao
democratica na politica dos direitofindamentais'®®. Porventura essa posicdo n&o

converteria, ao fim e ao cabo, numa vinculacadipa¥f

Quando tratou do mandado de injuncéo, mais espaciénte em relagdo aos
direitos que demandam uma prestacéo positiva gaé&sele utilizou o exemplo do direito
de participacéo nos lucros por parte dos trabaleasdébstraindo-se a existéncia da lei (lei
n° 10.101/2000), se manifestou que wnt com esse fundamento mostrar-se-ia com todas
as suas limitagbes: modo de célculo, distribuicioasicipacdo dos lucros demandam
necessariamente uma lei qdefina o conteddo do direito. Se, entdo, o judiciario se
autocontém, entdo a solucdo a ser encontradaaestarioutra sede: a da luta civica e

politica e ndo no campo estritamente juridico-darsonal®.

A percepcao da vinculagdo como algo politico tambértorna muito clara na
passagem de sua obra em que ele conceitua a onmseastitucional. Tal como fé-lo nas
imposi¢cdes constitucionais, ele procura dar unamnanto material ao tema, rejeitando o
conceito como um simples aporte (ou justificatiaa) posterior controle judicial daquele
tipo de inconstitucionalidade. Com isso ele pretemditar o enfraquecimento da forca
normativa da Constituicao, pela “banalizacdo danatitucionalidades”, ao mesmo
tempo em que procura “precisar 0s casos em guyaano politico-juridico-constitucional,
se pode e deve acusar o legislador de omiss@ensiitc@ionais lfaja ou ndo meios
judiciais de controlo)’*®*". Aqui cabe a divida: qual a utilidade de se iitsistma
vinculacao estrita e exclusivamente juridica se hdiover meios igualmente juridicos (ou

melhor, jurisdicionais) para a realizagéo das ing@es constitucionais?

Deveras, ele reforca a adocdo de solugbes marcatirpeliticas, como a

“luta pela participacdo e pela reclamacdo de imstnios dedemocracia direta”

pelas instancias politicas e legislativas. Compsemi e concretizagdo pressupdem uma lei constiicio
concebida commorma e medida da politicgpelo que se devem reduzir as “erupc¢des concretes”
momentos “acessorios” e “metas longinquas, pertadzs da propria “actualizacdo concretizadora”
(CANOTILHO, J. J. Gomegonstituicdo Dirigente., cit., p. 157). A excecéo ficaria por conta dasssies
parciais (“desigualdade na distribuicdo de subvesitd‘arbitrio na distribuicdo de bens contingedo&,
“restricdo injustas ao desenvolvimento de direitesii que, por controle concreto, a jurisdicdo dtutsbnal
poderia colmatar a omisséo, produzindo a decisitosinter partes(op. cit.,pp. 346 e 349).
135 CANOTILHO, J. J. Gome<onstituicdo Dirigente., cit., p. 377.
1% CANOTILHO, J. J. Gomes. Tomemos a sério o siléukis poderes publicos — o direito & emanagéo de
normas juridicas e a protecao judicial contra ass@es normativas. In TEIXEIRA, Salvio de Figueoed
(org.).As garantias do cidad&o na justicgao Paulo : Saraiva993, p. 366.
157 CANOTILHO, J. J. Gome<onstituicdo Dirigente., cit., p. 333. N&o ha grifos no original.
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(estabelecimento de “acbes populares” ou direitanigativa legislativa popular}®®
Essas solu¢des sdo, portanto, atribuicbes a ca@deyislador, das forcas politicas, dos
cidaddos. E uma tarefa de participacdo e de reapiidade politico-democratic®. “De
tudo isso se deduz que o Direito Constitucionaldseo Direito das normas fundamentais,
da soberania em seu exercicio, de principios b@giomo a liberdade e a igualdade, o
Estado de Direito, o Estado democratico e o Es&uaiwal, € de natureza primacialmente
politica tanto quanto o Direito das Financas € de natuneaaceirae o Direito Fiscal € de

naturezaributaria” *¢°

De consequéncia, é correto afirmar que as normastittionais vinculam
positivamente o legislador (mesmo algumas normadanas de direitos sociais), possuem
uma “forca juridica” capaz de traduzir-se em “nasnmapositivas de legislacdo”, o que
resulta a exclusdo da possibilidade de o legislagcusar-se a legisfa?. Mas isso ndo
quer dizer que também ndo haja uma vinculacaoiqaoliA propdsito, e isso sera tema de
um tépico especifico do préximo capitulo, ha noropas, pela sua peculiaridade, impdem
uma vinculacdo politica tdo ou mais intensa quenawacao juridica, o que torna a
exigibilidade judicial de seu cumprimento uma a#extremamente questionavel. E essa
vinculacdo politica permite que o legislador, numbgente dominado pela Constituicdo

aberta, possa decidir, com base em critérios paditiquando legislar.

O problema do conceito das omissdes inconstitu@®a analisado a seguir.
Por ora, o que foi dito até aqui tem a serventidetaonstrar o seguinte: se, da vinculacao
juridica do legislador a Constituicdo lhe acarretaa obrigacdo, mesmo em relacdo
aguelas normas que nao apresentam determinabilttadentetdo (como sdo as normas
nao preceptivas veiculadoras de direitos socias), ndo implica necessariamente conferir
justificacdo para toda e qualquer intervencdo dalePaludiciario, na hipotese de
“inadimplemento” daquele dever. Isto €, justiciml@itte ndo é elemento componente

caracterizador do siléncio legislativo como comgmento lesivo a Lei Fundamenifal

138 Cf. CANOTILHO, J. J. Gome<onstituicdo Dirigente..git., p. 348.
139 Cf. CANOTILHO, J. J. Gome<£onstituicdo Dirigente..., cit., p. 349.
180 cf. BONAVIDES, PauloCurso de Direito Constitucionatit., pp. 463-464.
161 cf. ANDRADE, José Carlos Vieira d@s direitos fundamentais na Constituicdo portuguds 1976,
cit., p. 359.
%2 Em abono a essa afirmac&o, é oportuno trazerla éeerto do voto do Ministro Sepulveda Pertence,
quando do julgamento da Questdo de Ordem do MDWDE: “[c]reio que é um falso problema colocar o
problema da efetividade da Constituicdo como um@seguéncia da op¢do sobre a natureza juridica do
mandado de injuncdo. Na verdade, supor que, pds&tequdicial, se pudesse dar, de fato, efetividade
concreta a todos os avancos de uma Constituicdocodieido prospectivo e transformador, como é a
Constituicdo, é, na verdade, um ilusionismo paljtico minimo; é exigir do Poder Judiciario o que rédio
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Para encerrar o topico, faz-se necessario tecer Gltilma observagdo. A
escolha quase que exclusiva da licao de J. J. GGamestilho para explicar a natureza da
vinculacéo do legislador a Constituicdo tem um @sitp (que é desmistificador, diga-se).
E que, no Brasil, 0 seu pensamento foi utilizadoegustificativa para fomentar a atuacgéo
cada vez mais ativista da jurisdicdo constituciomalrmente em se tratando de combater o
siléencio do legislador. Todavia, pelo que se via,vwerdade o que propunha o jurista
lusitano era justamente o contrario, isto é, aaspmlitico-democratica para a efetivacao

das normas constitucionais.

2.1.2 As origens do reconhecimento da inconstitucialidade por omissao

Ao contrario do que sucedeu comudlicial reviewe, de certa forma, com o
modelo europeu de controle de constitucionalidade pcad®® as omissdes

inconstitucionais ndo foram precedidas de um amiesimico consistent&”.

A ideia de que se pudesse sancionar o legisladorspe siléncio se deparava
com atitudes reticentes na doutrina da primeiraadeetdo século XX. Nesse sentido, &
emblematica a posicao reticente de Hans Kelsere salpossibilidade de controle das
omissdes constitucionais, mesmo que, em tese, iagdenid vulneracdo dessa natureza a
Constituicdo. O que chama a atencdo em seu pengagmene semelhante duvida ndo se
justificaria exatamente por for¢ca do resquicio dbesania do Parlamento ou porque isso
implicaria ferir a liberdade de conformacao do ségior. O que o leva a concluir pela
dificuldade desse tipo controle € que - no contdat€onstituicdo de Weimar, que possuia

varios dispositivos que se referiam “ao conteudo leis futuras” — as normas

pode dar sob esta ou aquela forma processual, @os§o conquistas, sdo avancos que dependem
necessariamente de jogo politico, em particulartedado entre pressfes contraditérias da socieduaitle
sobre os 6rgdos de definicdo das prioridades da estatal; dependem, enfim, da ambiéncia de luds e
pressdes contrapostas, que é a ambiéncia de untzicen”.
183 Cabe aqui uma ressalva. O que foi dito ndo impdiceitacdo unanime e pacifica da possibilidade de
fulminar uma lei por estar em desacordo com a @aigg&to. Na Alemanha em particular, o controle de
constitucionalidade de uma lei foi precedida derisb debate entre os que defendiam esse procedeue
o julgavam uma afronta & presuncéo de constitubiitawe iuris et de iureda lei. Cf. VILLALON, Pedro
Cruz. La formacién del sistema europeo de control de tioregonalidad (1918-1939)Madri : Centro de
Estudios Constitucionales, 1987, pp. 92-93.
184 Em sentido contrério: MORAIS, Carlos Blanco de BlsrJustica Constitucional. Tomo Kit., p. 464. O
autor néo deixa claro, mas talvez se refira somesmEontexto portugués.
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constitucionais que prescrevem esses conteudoslesimgnte ndo produzem efeitos
juridicos®.

A excecdo de Wess8t, somente a partir das primeiras sentencas em taso
omissdes inconstitucionais é que o tema chamoerséy da doutrif&’. E isso ndo é
dificil de ser justificado. J& se falou na consiunalizacdo de direitos fundamentais que
estdo na base do Estado Social e da vinculagadpatieses publicos aqueles direitos. A
iISSO acresca-se ainda a aceitacdo da ideia soleen gleveria ser o guardido da
Constituicad®®. Parecia, entdo, ser uma questdo de tempo até oguéribunais
constitucionais pudessem expandir ainda mais ueca@b rumo a afirmagdo de que o
legislador também infringe a Constituicio pelaiséecia qualificad®®.

2.1.2.1 A atuagao do Tribunal Constitucional Federaaleméo

Ainda que alguém tenha observado que “o Estaddrdiodque consagrou a

185 Cf. KELSEN, HansTeoria geral do direito e do Estadd? ed. S&o Paulo : Martins Fontes, 2005, pp.
373-374.
1% Na doutrina estrangeira sobre as omissdes intacistiais, é facil encontrar referéncias a Wessshr
que teria, pela primeira vez, classificado as oBeissnconstitucionais em absolutas e relativastrabalho
datado de 1952, portanto, antes ainda das deqsdresiras do Tribunal Constitucional Federal alersdiore
0 assunto. O trabalho é denominaddie Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zu
Verfassungsbeschwerdpublicado no periédicdeutsches VerwaltungsblatPor omissdes absolutas, se
entendia a auséncia total de lei para atender umardo estatuido pela norma constitucional. Relgtiva
guando, presente a lei demandada, esta cumprisode imsatisfatorio aquela ordem. Pela leitura degue
obras, o autor rechagava as primeiras, reconhecapmknas as relativas. Dizia ele que “eine
Grundrechtsverletzung durch ein absolutes Untexfasdes Gesetzgebersdpud SEGADO, Francisco
Fernandez. El control de constitucionalidad dedassiones legislativas. Algunas cuestiones dogmstic
Estudios Constitucionales, Afo 7, N° 2, 2009, p. 26. Disponivel em
http://www.cecoch.cl/docs/pdfirevista_ano7-2-2068idios_el_control.pdf Acesso em 20/04/2013, as
21:00h. Para o autor espanhol, a posicdo de Wasseflete no julgamento ®@VerfGEde 19 de dezembro
de 1951, o que faz sentido, considerando que, si&m;ao Tribunal negou que houvesse, em prol de uma
pessoa lesada em seu direito fundamental, direibjeivo a legislacdo. Para tanto, conferir, também
MORTATI, Costantino. Appunti per uno studio sui @di giurisdizionali contro comportamenti omissil d
legislatore. Problemi di Diritto Pubblico nell'a#tie esperienza costituzionale repubblicaecolta di scritti
1. Mildo: Dott. A. Giuffré editore, 1972, p. 928; MEENDEZ, Ignacio VillaverdeLa inconstitucionalidad
por omision cit., p. 40; RODRIGUEZ, Jose Julio Fernandez.inconstitucionalidad por omision. cit, p.
114.
17 Sobre as sentencas aditivas, as quais foram mengmda Corte italiana para confrontar as omissdes
legislativas, disse Vezio Crisafulli: “[iimportanpvece, ricordare, e sottolineare decisamente, gse s0no
nate da un’esigenza pratica, e non da astrattetalazioni teoriche. (...) La teorizzazione € verddpo (Cf.
CRISAFULLI, Vezio. La corte costituzionale ha vemhi. In: OCCHIOCUPO, NicolalLa corte
costituzionale tra norma giuridica e realta sociaklancio di vent’anni di attivitaPadova : CEDAM, 1984,
p. 80).
'%Recorde-se ainda que brevemente a célebre discess@noHans Kelsen e Carl Schmitt, a que se fez
mencao no primeiro capitulo.
189 Cf. LEAL, Roger StiefelmannO efeito vinculante na jurisdicdo constitucion&&o Paulo : Saraiva,
2006, pp. 73-92.
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Constituicdo alema ndo é um Estado emanado darudigncia®’®, diga-se desde logo
que a aceitacdo e os primeiros passos do conteolacdnstitucionalidade por omisséo
deveu-se ao Tribunal Constitucional Federal ale(Bamdesverfassungsgericht — BverfG
Foi essa corte que pioneiramente posicionou-seentid® de que o legislador possui
obrigacbes junto a Constituicdo, cujo descumprimenpode revelar uma

inconstitucionalidade.

Inicialmente, as discussdes centraram-se sobraldmento ou ndo do recurso
(ou queixa) constitucional Verfassungsbeschweldgpara os casos de omissdo do
legislador. Havia o reconhecimento de que o corapmhto omissivo poderia até lesar um
direito fundamental do individuo. Nada obstante, @rrente a posicdo segundo a qual

isso ndo poderia justificar o emprego do recurswtitcionat’*

O préprio Tribunal num primeiro caso hesitou, targm relacdo ao
reconhecimento da propria omissdo legislativa ietitutional, quanto ao cabimento
daquele recurso. De fato, em decisdo emanada ata @6zembro de 1951, pouco depois
do inicio de suas atividades (ocorrida em 7 densaie de 1951), negou o cabimento do
recurso constitucional em casos de omissédo dddegis Tal recurso fora interposto por
um cidaddo que se achava incapacitado para o limaleatequeria uma penséo para si e
para seus trés filhos menores. Nao havia previegal Ipara o beneficio, tanto é que
requereu ao Tribunal que determinasse ao Govederdkea apresentacdo de um projeto
de lei para regulamenta-lo. O pedido fundava-se/uliaeracéo a direitos fundamentais
garantidos pela propria Constituicdo, em espeaabmigos 1° (dignidade humana), 2°
(direito ao livre desenvolvimento da personalidagl&f (igualdade). A Corte reconheceu

que a sujeicdo a Constituicdo exsurge para 0s ®rgaostitucionais e administrativos.

170 Cf. SHOLZ, Rupert. Alemania: cincuenta afios det€@onstitucional Federahnuario de Derecho
Constitucional LatinoamericanoKonrad-Adenauer-Stiftung, 2002, p. 73. Traduzidkx “El Estado de
derecho que consagro la Constitucién alemana nm &stado emanado de la jurisprudencia”. A propgsit
sobre a importancia da Corte Constitucional aleara . irradiagdo da Constituicdo na realidade lsdaia
Alemanha, o mesmo autor observou ainda que “urerssstconstitucional abierto en su normativa
sociopolitica debe permanecer abierto a la impléac#n de un Estado de bienestar, pero debe pnesupo
también que éste adopte su forma concreta y acuphrtir de las leyes simples. Nada estd mas
comprometido con la situacién sociopolitica coreretas demandas sociales especificas que el naadéat
hacer realidad el Estado Social. Una Constitucidmpadra nunca desarrollar ella misma y en formectar
una “realidad social” ni disefiarla en forma defisit Haber comprendido esta realidad es probablemen
uno de los mayores méritos de la Ley Fundamergahaha, y la jurisprudencia de la Corte Constituadion
Federal en general ha hecho justicia a ese esgéitia Carta Magna'bp. cit.,p. 65).
"y/eja-se em FRIESENHAHN, Ernedta giurisdizione costituzionale nella RepubblicadEeale tedesca.
Quaderni della giurisprudenza costituzionaldilao : Giuffré editore, 1973, p. 87.
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Nada obstante, declarou que inexistia direito sivij@ ac&o do legisladtr.

Em 1953, a posicéo inicial da Corte comeca a séizata. Determina o artigo
117, 1, da Constituicdo alema que a legislacdopgueentura contrariasse o artigo 3°, 2
(que trata da igualdade de direitos entre homemsilaeres) poderia continuar em vigor
até que o legislador as adaptasse. No entanton&s@oderia passar de 31 de margo de
1953. Passada essa data e omisso o legisladorrt@ @larou eficacia plena aquele

dispositivo, o que acarretou a invalidez das norqueso contrariasset.

Em 1957, com a famosa decis&¥erfGE 6, 257, de 20 de fevereiro,
evidencia-se a continuidade do percurso evolutivibuhal no tratamento do siléncio
legislativo inconstitucional. Nela, ao contrariosntencas de anos anteriores, ndo vacilou
em concluir que cabe, de forma direta, o recurswstdacionalquando o legislador
executa apenas de modo parciaeu dever de emanar uma ledever esse que |lhe é
constitucionalmente imposto Quando ndo atende essa ordem, viola, por comgegum
direito fundamentalif casu,art. 3,Grundgesefz Reconheceu, também, que o legislador
nao cumpriu contento 0 mandamento (ordem) congintatprevista no artigo 131° da Lei
Fundamental. Obrigou-o, assim, a observar o primap isonomia e, de consequéncia, a
regular a situagéo juridica das pessoas que, dandmnarios publicos em 8 de maio de
1945, haviam deixado de sé-lo por exputé8A Corte deu, entdo, os primeiros passos
para 0 reconhecimento dogmatico do que se denomil®ouexclusdo arbitraria de

beneficio™",

E de grande significado a chancela da utilizacdoedarso constitucional no
preenchimento de uma omissao inconstitucional, rmmegme baseada em um defeito da lei,
pois resultou no contorno de um problema procesauf@lta de instrumentos especificos

172 cf. TROCKER, Niccold. Le omissioni del legislatoeela tutela giurisdizionale dei Diritti di Liberta
Studio comparativo sul diritto tedesdchivio Giuridico “Filippo Serafinf, volume CLXXVIII, Fascicolos
1-2. Modena : S.T.E.M. Mucchi, Janeiro/Abril, 1970,105; Cf. SEGADO, Francisco Fernandéz. El cdntro
de las omisiones legislativas por el “Bundesvetfagsgericht Teoria y Realidad ConstituionaUNED, n.
22, 2008, p. 100. Disponivel em http://www.juridiaanam.mx/publica/librev/rev/trcons/cont/22/es# gxdf.
Acesso em 20/10/2013, as 17:00h.
73 Cf PICARDI, Nicola. Le sentenze “integrative” delCorte costituzionaleRivista di Diritto Processuale,
ano XXX, n°® 1. CEDAM, 1975, p. 54. Ver ainda em TBKER, Nicolo,Le omissioni del legislatore e la
tutela giurisdizionale dei Diritti di Liberta. Stimlcomparativo sul diritto tedescoit., p. 121.
174 Cf. SCHWABE, JirgenCinquenta anos de jurisprudéncia do Tribunal Cdnstbnal Federal aleméo.
Konrad-Adenauer-Stiftung E.V, 2005, pp. 344-345JFFENHAHN, Ernst.La giurisdizione costituzionale
nella Repubblica Federale tedesca. Quaderni deallaigprudenza costituzionalejt. pp. 87-88.
15 Cf. SEGADO, Francisco Fernandez. El control de lasisiones legislativas por el
Bundesverfassungsgerichifeoria y realidad Constitucionalcit, p. 102; MENDES, Gilmar Ferreira. O
controle da omissdo inconstitucional. In SCHAFERjral Gilberto (org.). Temas polémicos do
constitucionalismo contemporandgéorianopolis : Conceito editorial, 2007, pp. 1¥42.
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para lidar com as omissdes legislatiVis

Finalmente, pela decis@®VerfGES, 28, trazida a lume em 11 de junho de
1958, aquela corte constitucional reconheceu deddrialina a omissao inconstitucional.
Trata-se de julgamento de recurso constitucional tintha como objeto uma lei sobre
salario do funcionalismo public@ésoldungsrechtlEsse diploma legal excluia do rol de
beneficiarios de um aumento de vinte por cento uapa de aposentados. O Superior
Tribunal Estadual de Nuremberg apresentou a Codmestifucional duvida acerca da
constitucionalidade da lei, por ofensa ao princgfadgualdade (Art. 3 IGrundgesefz A
Corte ndo declarou a inconstitucionalidade de nentispositivo da lei. Nas razdes de
decidir, o Tribunal consignou expressamente quepoderia estender o aumento ao grupo
excluido (do qual, o autor da acao originaria, wmcionario dos Correios, fazia parte),
porquanto ndo poderia fazer as vezes de legislagor,respeito a sua liberdade de
conformacao. Ou seja, ndo poderia, mediante irg&gdo extensiva, contemplar o grupo
prejudicado se ndo pudesse determinar com segutpes® legislador teria tomado a
mesma decisdo, se tivesse observado o principiguddédade. No entanto, € importante
consignar que o Tribunal reconheceu a ofensa adalilo recorrente, em funcéo da falta
de observancia do legislador do principio da igadéd isto €, por uma omissao

inconstitucional’’ ¢ 178,

1%Cf. SEGADO, Francisco FernandézEl control de las omisiones legislativas por el
Bundesverfassungsgericltit., p. 96; MENDES, Gilmar Ferreird) controle da omisséo inconstituciopal
cit., pp.141-142, nota n°® 9.
177cf. MENDES, Gilmar Ferreira. O controle da omiss@mnstitucionalOp. cit.,pp. 141-142; SCHWABE,
Cinquenta anos de jurisprudéncia do Tribunal Cdnstbnal Federal alemcit., pp. 344-345.
”®Além do reconhecimento da omiss&o inconstituciandlorte alema ainda desenvolveu técnicas dedsdria
que ressaltam a omissao inconstitucional, ainda mie tente colmata-la. Trata-se de uma “politica
jurisprudencial de renincia a declaracdo de nuiidge€f. BEGUIN, Jean-ClaudelLe contrdle de la
constitutionnalité des lois en République FédeBdlemagne Paris : Economica, 1982, p. 209). Diante da
evidenciacdo de uma inconstitucionalidade por dmissnormente do tipo relativa por infringéncia ao
principio da igualdade, em que a lei exclui dacfioide algum beneficio uma pessoa ou grupo degmeeso
categoria profissional, o tribunal limita-se a deat o ato inconstitucional. Nada obstante, pacacni@r um
vazio juridico, ndo o anula. Em respeito a libeeddd conformacéo do legislador, ndo restaura ddgde
violada (salvo em casos especiais, como visto aeimaelacéo a igualdade entre homens e mulhereg)e E
ele entende que o legislador tem mais alternatpaaa a corre¢do da situagdo exposta na lei, séga pe
extensdo do beneficio mais favoravel, extensdo eleficio menos favoravel ou simplesmente uma
restruturagdo completa do regime de concessao rfib®. A UGltima sentenca citada acima é exemplo d
que se acabou de falar. Atente-se, ainda, que bufal apela ao legislador para que adeque a lgi que
conquanto ainda seja compativel com a ConstituicAminha para uma situacdo de inconstitucionalidade
Considerando que o detalhamento dessas técniciasries ndo faz parte do objeto do trabalho, soenpat
alto vdo aqui registradas. Para uma melhor compé@edo tema, conferir: BEGUIN, Jean-Clautle.
contrdle de la constitutionnalité..git., pp. 263-293; MENDES, Gilmar. Apelo ao legdda na Corte
Constitucional alem&evista Trimestral de DireitBublico. Sdo Paulo : Malheiros Editores, n° 1051 99.
33-51; SILVA, Jorge Pereira d®ever de legislar e protec¢do jurisdicional cantomissfes legislativas.
Contributo para uma Teoria da Inconstitucionalidager Omissdo Coimbra : Universidade Catdlica
Editora, 2003, pp. 116-120; SEGADO, Francisco Fedéa.El control de las omisiones legislativas por el
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2.1.2.2 A atuacédo da Corte Constitucional italiana

A partir da atuacdo dB8VerfGE,néo tardou até que a Corte Constitucional

italiana viesse a afrontar a falta de atuacé&o gislédor.

O problema das omissfes legislativas na Italia,rapgsito, comeca com
inatividade do legislador republicano em eliminaremendar a legislacao pré-fascista e
fascista, 0 que acabou ficando a cargo da ent&mredada Corte. A magistratura
ordinaria havia considerado que tal legislacdoesiava derrogada, em virtude do carater

meramente programatico da maior parte das nornmesitionais da nova Lei Maidr.

De forma geral, o conceito de omisséo inconstitai@ncontrado pela Corte
italiana ndo difere daquele erigido pelo Tribunah&titucional aleméo: a mera inércia do
legislador, a principio irrelevante, se transfoenaomissao nao tolerada pela Constituicdo
guando houver uma inatividade qualificada pela lbedé&ncia a um comando

constitucional ou uma acdo incompleta do legisf&8or

O que é marcadamente diverso entre uma e outranédo como a Corte
italiana tratou, principalmente nas primeiras didésadas de seu funcionamento, 0s casos
de omisséo legislativa. Seguindo seara diversailiiada pelo Tribunal Constitucional
alemao, aquela ndo se cercou, inicialmente, deompitdores para garantir-se o poder (ou
dever) de preencher a norma incompfétaDiante da “omiss&o histérica” do legislador
italiano, a liberdade de conformacao deste nadheram obstaculo, mas, a evidéncia, um

convite para um comportamento mais proativo.

Bundesverfassungsgerichtit., pp. 110-121; BEILFUSS, Markus Gonzalézibunal Constitucional y
reparacion de la discriminaciéon normativiadri : Centro de Estudios Politicos e Constitucionale$020
pp. 194-205. Segundo o autor (p. 195), esse mékodbou previsto na quarta lei de reforma da lei do
Tribunal Constitucional Federal, aprovada em 18eleembro de 1970.
179 Cf. IANUCCILLI, Loris. Parte I. Profili storici eeorici. In ITALIA. Corte CostituzionaleProblemi
dell'omissione legislativa nella giurisprudenza thrionale. Quaderno predisposto in occasione aell
Conferenza delle Corti Costituzionali europe¥ilnius 2-7 junho 2008, p. 8. Disponivel em
http://www.cortecostituzionale.it/documenti/convegreminari/STU199 Omissione_legislatore.pdf. Acesso
em 15/10/2013, as 15:00h.
180 Cf. BELLOCCI, Mario; PASSAGLIA, Paolo. Parte Il.aLgiurisprudenza costituzionale. Problemi
dell'omissione legislativa nella giurisprudenza ttogionale. Quaderno predisposto in occasione della
Conferenza delle Corti Costituzionali europee. WNign 2-7 junho 2008 p. 31. Disponivel em
http://www.cortecostituzionale.it/documenti/convegeminari/STU199 Omissione_legislatore.pdf. Acesso
em 15/10/2013, as 16:00h.
¥lpara confirmar o que vai dito, ao interessado bastonsultar CRISAFULLI, Vezio. La corte
costituzionale ha vent’anni. In OCCHIOCUPO, Nicdla corte costituzionale tra norma giuridica e l2a
sociale. Bilancio di vent’anni di attivit&it., especificamente a pagina 81.
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De fato, a Corte revelaria seu perfil criativo @eahdo a inconstitucionalidade
de leis em relacdo “ndo a que elas dizem, mas @lgsendo dizent®. Verificado esse
tipo de defeito, o Tribunal se julga no dever deiadar o fragmento normativo que
entende estar faltante & norma objeto de contfolBai por que tais sentencas serem
chamadas de aditiv&s

O fundamento tedrico para essa atuacdo encontspald® no pensamento de
Vezio Crisafulli sobre o que ele chama de solugiime obbligaté®, isto é, solucdes que
seriam impostas pela propria Constituicdo. Suasideracfes partem da diferenciacéo
entre dispositivo (texto formado por signos de Uimgem) e norma (considerada como o
resultado interpretativo do dispositivo), tdo comem tempos hodierntf. A partir disso,
ele sustenta que o Tribunal, ao adicionar a noagal la parte que nela deveria constar —
haja vista o dispositivo portar consigo um elementievido de exclusdo — nada mais faz
que explicitar ou especificar algo que estava jinpreendido, em estado latente, no
préprio ordenamento. Assim, ndo se cuida de cifaitol novo, mas integrar uma lacuna
por analogia (e ndo por “fantasia da Cofté). O ponto de partida para tanto poderia ser
uma norma derivada de um principio geral ou atérmoeda mesma norma constitucional

violada pela omiss&®.

182 Cf. IANUCCILLI, Loris. Parte | Profili storici e teorici,cit. p. 7.
83pestacou Costantino Mortati que as omissées dariprti ndo se ligam necessariamente ao princigio d
igualdade. Para qualquer caso em que se verifiqatermimento parcial da norma constitucional, esgaf
diante de uma inconstitucionalidade. Essa é a rpeioqual, ele nega a classificacdo de Wessekkmao
as omissoes relativas (Gppunti per uno studio sui rimedi giurisdizionabrtro comportamenti omissivi
del legislatorecit., p. 928.
18¥Essas sentencas fazem parte de uma tipologia déestagdes da Corte mais extensa. Como ressalta
Augusto Cerri, as sentencas “manipulativas” abramges interpretativasli rigetto, as interpretavas de
acolhimento, as de acolhimento parcial, as aditimassubstitutivas, as exortacdes e avisos adddgris as
aditivas de principio e as aditivas de processad@mecanismo). O objeto do presente item é denaorost
que a Corte entende por omissado inconstitucior@jol.ndo se deterd nas explicacdes sobre o queagiga
uma dessas decisdes. Para tanto, conferir, alérawdoses citados nas notas anteriores: CERRI, Aagus
Corso di Giustizia Costituzionalé&s® ed. Milldo : Giuffreé Editore, 2008, pp. 256s&; VEGA, Augusto
Martin de Lala sentencia constitucional en ItaliMadri : Centro de Estudios Politicos y Constibnales,
2003, pp. 215-326; BEILFUSS, Markus Gonzalekribunal Constitucional y reparacion de la
discriminacién normativacit., pp. 118 e ss. e 205 e ss.
18%Exatamente nestes termos decidiu a Corterdimanza380, de 6 de novembro de 2006, ao asserverar que
a “Corte ha ripetutamente affermato (sentenze 8.8@58 del 1994, n. 298 del 1993, tra le altre) leh
pronunce additive (come quella richiesta dall'attierimettente) sono consentite solamente quando la
questione si presenti a rime obbligate, cioé quaadoluzione sia logicamente necessitata ed iitglello
stesso contesto normativo”. Inteiro teor dispon#sl http://www.cortecostituzionale.it/actionProniando.
Consultado em 16/10/2014, as 10:00h.
1% yeja-se em GRAU, Eros RobertBnsaio e discurso sobre a interpretagéo/aplicacaoditeito. 52 ed.
S&o Paulo : Malheiros, 2009, pp. 86-89.
87 CRISAFULLI, Vezio.Lezioni di Diritto CostituzionaleVol. [12. Padua (ltalia) : CEDAM, 1978, P. 366.
188 CRISAFULLI, Vezio.La corte costituzionale ha vent'anait, p. 84.
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Essa solugdo procura atingir ndo “a manifestacacaidade negativa” do
legislador, mas o seu resultado: as normas negatimplicitas extraiveis dos artigos
julgados inconstitucionais na parte em que a Cerieendeu haver uma exclusédo
indevidd®. Tratar-se-ia do que se chamou de uma “omissaumd®™. A Corte
Constitucional incorporou de tal forma essa veedebrica, qgue nos casos em gue nao se
evidenciem claramente asne obbligate a Unica solucdo seria julgar improcedente o

pedido de declaracdo de inconstitucionalidade dmatmativo questionadd.

Assim, na sentenca n° 168, de 12 de dezembro &°496 Corte decidiu que
0 artigo 11, primeira parte, da lei n® 195, de @4marzo de 1958, que criara o Conselho da
Magistratura, era inconstitucional na parte queitéiva a apreciacdo pelo 6rgdo de
matérias envolvendo magistrados a provocacdo dastvbnda Justica. O Tribunal
entendeu que essa disposicdo afrontava a Condtit(ggtigo 107) ndo porque implicava
risco de uma indevida ingeréncia do Poder Executivas sim porque a interpretacao
segundo a qual exclusivamente por provocacéo édoenselho poderia tratar daquelas
matérias significaria perda de autonomia do propngéo (e assim, do proprio Poder
Judiciario). O efeito aditivo/modificativo da sem¢a esta nisto: o Conselho pode tratar das
matérias constantes no artigo 10, |, independemtamde provocagcdo do Ministro da
Justica.

Outro pronunciamento de bastante relevo diz res@estentenca n° 190, de 10
de dezembro de 19%8. Nesse caso, a Corte julgou inconstitucional iy@r804 bis, do
Codigo de Processo Penal, na parte em que ndoapeeyresenca do defensor no
interrogatorio do réu, mas somente a do MinistBrdblico. De igual modo, na sentenga n°
9, 5 de fevereiro de 1984, em que houve a declaracdo de inconstitucionadiciel
dispositivo que limitava a representacdo em casariiee praticado contra menor a

somente ao genitor que exercicio o patrio podézndsndo-a, por conseguinte, ao outro.

189 Cf. IANUCCILLI, Loris. Parte I. Profili storici e teoricigit., p. 22.
199¢cf, PICARDI, Nicola.Le sentenze “integrative” della Corte costituzioeait., p. 44.
191 Este, alids, era uma exigéncia que a Corte fazjaia ordinario, consubstanciando-se em verdadwisn
de autocontencédo ou, pelo menos, de um ponto dibeiguentre a atuacdo da jurisdicao constituciana
do legislador. Confira-se dentre outros, VEGA, AstguMartin de LalLa sentencia constitucional en Italia
cit., p. 298.
192 Audiéncia publica em 23 de outubro de 1963. Iloteteor do julgamento disponivel em
http://www.cortecostituzionale.it/actionPronuncia.é\cesso em 15/10/2014, as 16:00h
193 Audiéncia publica em 28 de dezembro de 1970. rmtg¢eor do julgamento disponivel em
http://www.cortecostituzionale.it/actionPronuncia.écesso em 15/10/2014, as 16:30h.
19 Audiéncia publica em 04 de dezembro de 1963. rmteteor do julgamento em
http://lwww.cortecostituzionale.it/actionPronuncia.écesso em 16/10/2014, as 16:00h
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Na definicdo de obriga¢des do legislador, a Coaleana combinou o dever de
reposicdo da igualdade com direitos sociais, ¢stneinte conexos a ideia de Estado-
Providencia. Em temas como direito ao trabalhcstpgdes previdenciarias e a assisténcia
publica, expandiu os efeitos de sentencas aditestgndendo beneficios financeiros e
sociais a certos grupos que, em sua avaliacaanfandevidamente excluidos pela lei
controlada. A consequéncia disso € que decisOe® dhespe implicaram novas despesas
para a Fazenda Publica. Nao por outro motivo gssi@snicas sentencas sao conhecidas
como sentenze di prestazion&sses posicionamentos sdo controversos pelodtato
artigo 81.3, da Constituicao italiana determinae d¢agni legge che importi nuovi o
maggiori oneri provede ai mezzi per farvi frortte”

Como ressalta Augusto Martin de la Vega, houveaadesussdo na doutrina
italiana, entre aqueles que entendiam que o agtig@plicavel também ao Tribunal e ndo
s6 ao Parlamento e 0s que sustentavam que talitpreé® pode implicar um limite a
atuacdo da Corte. Estes argumentavam, em sumap catendimento a imperativos

constitucionais, como os principios, assume cacitegatérid®.

A Corte italiana, porém, passou ao largo dessausbsio. Mas, a0 mesmo
tempo em que rejeitava o artigo 81 como um limigua atuagéo, tinha-o como um dos
fatores a ser levado em conta quando do julgameéatcazoabilidade da lei objeto de
controlé?”. Assinalam Mario Bellocci e Paolo Passaglia quefeito dessa ponderacéo
(bilanciament® a cargo da Corte era evidente: nos julgamentegigham como pano de
fundo o principio da igualdade, quando o Tribur@b mcluia nos fundamentos de sua
decisdo consideracdes sobre as financas publeadiata estender determinado beneficio
a algum grupo excluido da lei (isto €, fazia umaigaracao “por cima”). Por outro lado,
quando recorria a ponderacdo supracitada, pro@ediaa equiparacdo “por baixo”, ou
seja, limitava o grupo destinatario do beneficiaedg previsto na lei, deixando de fora o

que estava em situacéo equivalente, mas ndo coladopela norma..

19 A redacdo deste artigo encontra-se conforme amefestatuida pela Lei Constitucional n° 20, del@0
abril de 2012. Antes da reforma, o contelGdocdmma3 estava previsto noomma4 e estava gizado da
seguinte forma: “ogni altra legge che importi nuevaaggiori spese deve indicare i mezzi per faorte”.
19 cf VEGA, Augusto Martin de Ld.a sentencia constitucional en Italiit., pp. 317-318.
197 Cf. VEGA, Augusto Martin de Ld a sentencia constitucional en Italieit., p. 320.
198 Cf. BELLOCCI, Mario; PASSAGLIA, PaoloParte II. La giurisprudenza costituzionatt., p. 50.
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Registre-se um ultimo aspecto digno de nota. Passdchpeto normativo, a
partir dos anos 198%, mormente no ambito dsentenze di prestaziong Corte
Constitucional comecou a fazer uso de técnicassdeas especificas. Uma delas é a
sentenza di principid?or ela, a Corte constata a omissao e ao mesma @miluralidade
de solu¢cbes normativas e declara a inconstituatade parcial do preceito impugnado
(na parte em que nao prevé determinada situacaaleueria estar normativizada, como
nas aditivas classicas). Contudo, limita-se a ard principio que o legislador devera
atender ao criar a normativa exigida pela Constiti deixando-lhe o dever de emanar a
disciplina necessafn¥®. A funcéo desse tipo de sentenca é estabeleceo ¢egislador um
didlogo, apontando um defeito na lei e exortando-sana-lo. O efeito de amenizar a
tensdo com o legislador (e, por que ndo, com oExe®Y° é patente. Ao mesmo tempo,
atribui ao juiz o encargo de extrair do ordenamguntiolico, quando for possivel, a norma

aplicavel ao caso concreto, até o legislador aptesesolucdo especifica ao ¢d8o

Incluem-se nessa categoria as chamadas sentengateadia $entenze
monitg. A Corte faz uso dessa sentenca para “advertiégslador sobre determinada

situacao de inconstitucionalidade causada por @midsssas sentencas apresentam-se em

199350 representativas desse tipo de sentenca a$66,re 10 de dezembro de 1987 e a sentenca ndet97
21 de abril 1988. Pela primeira, a Corte julgowirstitucional o artigo 21, 1, da lei 990/69 (relata seguro
obrigatério de responsabilidade civil de veiculagomotores e nauticos), na parte em que limitava a
indenizacdo ao montante de 15 milhdes de lirascpda vitima de acidente, e no maximo 25 milhdes por
sinistro. A Corte ndo estabeleceu, no entanto, uraahforma de adequacgéo desses valores. Pela segunda
julgou inconstitucional o artigo 13, do Decreto-lo8i 30/74, na parte em que previa uma indenizaQéo a
trabalhadores desempregados involuntariamentegp@nder insuficiente para garantir os meios da vid
necessarios e que o legislador deveria ter previsoanismos de adequacdo da soma ali estipulada
(oitocentas liras mensais). Cf. BELLOCCI, Mario; PPAGLIA, Paolo. Parte Il. La giurisprudenza
costituzionale, cit., p. 57; ZAGREBELSKY, GustaWdARCENO, Valeria. Giustizia Costituzionale, cit.,
pp. 403-404. Inteiro teor dos julgamentos dispdnive em
http://www.cortecostituzionale.it/actionPronuncia.é\cesso em 17/10/2014, as 16:00h.
209 cf. MEZZETTI, L.; BELLETTI, M.; D’'ORLANDO, E.; FEROLI, E. Giustizia CostituzionalePadua :
CEDAM, 2007, p. 436.
201 Esse carater de auto-contencdo pode ser resumigeguinte passagem: “tuttavia, non & dubbio che le
difficolta che su questo terreno [0 dentenze di prestazign@contra la giurisdizione costituzionale siano
la manifestazione del fatto che la giustizia cagtinale non & stata pensata e non € nata perrepeh
campo dei diritti social, cioé, i diritti ‘che c@sto’. La sua matrice é liberale, legata alla difesatro gli
arbitri dell'autorita e dunque attrezzata per imdedEssa non €, in origine, un'istituzione del&tato-
provvidenza o dello Stato del benessere. Cid nohdive che debba essere emarginata dalla tutéldirite
costituzionali ch’eso garantisce ai suoi cittadisjniega le difficolta e sprona a cercare soluzigi@f.
ZAGREBELSKY, Gustavo; MARCENO, Valerigiustizia Costituzionalecit., pp. 407-408).
22 Assim disse a Corte, na sentenca n° 295, de 1julde de 1991 (Publicacdo: 03/07/1991): “la
dichiarazione di illegimita costituzionale di unanigsione legislativa — com’e quella ravvisata mgditesi di
mancata previsione, da parte della norma di leggelatrice di un diritto costituzionalmente garemtdi un
meccanismo idoneo ad assicurare l'effetivita desio — mentre lascia al legislatore, riconosceadon
'innegabile competenza, di introdurre e di disicipte anche retroattivamente tale mecanismo indvia
normazione astratta, somministra essa stessa meigoi cui il giudice comune ¢ abilitato a fareerimento
per porre frattanto rimedio alllomissione in via ididividuazione della regola del caso concreto”. Cf
BELLOCCI, Mario; PASSAGLIA, Paolo. Parte Il. La gisprudenza costituzionale, cit., p. 59. Inteirorte
disponivel em http://www.cortecostituzionale.itiaoPronuncia.do. Consultado em 17/10/2014, as 20:40
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graus diferentes, que podem variar desde “convdedégislador, para sanar uma situagao
que € ainda constitucional, mas caminha para angtitocionalidade, a “ameacas” de
futura declaracéo de inconstitucionalidade. Quaslapresentam no modo mais brando, &

impossivel ndo compara-las ao “apelo ao legisladordireito constitucional alemao.

2.2 O descumprimento de um dever de legislar comoripcipal parametro para
afericdo da ocorréncia de uma omissao inconstituaial

Os primeiros pronunciamentos das Cortes Constitago supracitadas -
brevemente comentados acima e que orbitaram aatetefruicdo de certos direitos
fundamentais - acabaram por direcionar o0 tratametdorico das omissfes

inconstitucionais.

De fato, a construgéo do conceito da inconstituadidade por omisséo baseou-
se na definicAo de obrigacdo ser adimplida por gente. A ideia geral é a de que

Constituicao impde obrigacbes ao legislador.

O sentido da omissao como descumprimento de unigagBp é tao forte que
autores que iniciaram o estudo tedérico desse fenéroeextraem do direito penal (mais

precisamente, do crime de omiss&o) e do direiit*&lv

Entretanto, ndo € o siléncio legislativo em relagdoma norma constitucional
qualquer que pode gerar a inconstitucionalidades sambre a que tenha a qualidade de
“imperativa”, isto €, aquela em func¢do da qual ozdos legislativos ndo devem somente
respeitar certas formas e condi¢cdes estabelecelasQonstituicdo, mas sdo obrigados a
dispor em relacdo a certos objetos e a determinad#&rias®®. E essa qualidade é mais

evidente quando se trata de proceder & tutelaicE®od considerados fundamentiis

Ha quem veja a necessidade de implementacdo de regpisito. A omissao
deve ser resultado de um ato doloso do legisl&®m a intencéo de néo legislar ndo ha

23 £ o caso de TROCKER, Nicolbe omissioni del legislatore e la tutela giurisdizale dei Diritti di
Liberta. Studio comparativo sul diritto tedesait, p. 100. Posteriormente, outros autores assim cafize
como RODRIGUEZ, Jose Julio Fernandea. inconstitucionalidad por omisién..cit., p. 73. Entre nés:
CLEVE. Clémerson MarlinA fiscalizacdo abstrata da constitucionalidade ri@itb brasileiro. 22 ed. Sdo
Paulo : Editora Revista dos Tribunais, 2000, p.;3ROSA, André Vicente Pirekas omisiones legislativas
y su control constitucionaRio de Janeiro : Renovar, 2006, pp. 134-135.
“%4Cf. TROCKER, Nicolo,Le omissioni del legislatore e la tutela giurisdizale dei Diritti di Liberta.
Studio comparativo sul diritto tedesat, p. 103.
205 Cf. MORTATI, Costantino.Appunti per uno studio sui rimedi giurisdizionalbriro comportamenti
omissivi del legislatoregit., p. 992.
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inconstitucionalidade, mas mera lacuna, as quaimnsefruto de inércia legislativa
involuntarig®. Disso resulta que o que é censuravel, pelo dente constitucionalidade,

em suma, é a deciséo politica de nao leg¥lar

Evidentemente, ndo se trata de um racionicio nedéneel. A “vontade” de nédo
legislar consubstancia-se critério marcadamentéraabsde dificil verificacdo. Para a
caracterizagdo desse fendbmeno é o aspecto objtigodeve contar: falta de uma lei
necessaria resultante da vulneracdo de um deviegddar (tome-se ou ndo o elemento

temporal como relevante).

Consigne-se, por oportuno, que também nao é quattgywer vulnerado que
esta apto caracterizar uma inconstitucionalidadeoposséo. Dessa classe, haveréo de ser
excluidos os deveres gerais e abstratos. A omisg#&dativa relevante ndo € a decorrente
de umnéao fazer genéricau “ndo € um conceito naturalistico”. Tratar-seléadeixar de
fazer algo “a que, de forma concreta e expliciséava constitucionalmente obrigad®”

Por isso mesmo, as omissdes legislativas lesiv&omstituicdo sdo, por definicdo,

antijuridicag®. Logo, a vulneracéo da Constituicdo

verifica-se sempre que, perante uma obrigacafackre e mandando,
direta ou indiretamente a norma, norma reguladergedta relacdo ou
situacdo praticar certo ato ou certa atividade npasdicbes que
estabelece, o destinatario ndo o faca, ndo o fagséenmos exigidos, ndo

208 Cf. MORTATI, Costantino,Appunti per uno studio sui rimedi giurisdizionalbriro comportamenti
omissivi del legislatoregit., p. 927, nota de rodapé n° 4. Para o autor italiangentenca que preenche a
lacuna exaure a funcao de integracdo do ordenamefdéco. J& a que declara a inconstitucionalidpoie
omissdo pode ser, por sua vez, fonte de outrasdactE claro que, para esta Ultima hipétese, a @asta
pensando na declaracéo de inconstitucionalidade@enchada da anulacao da lei incompleta, isto @, @ar
casos de omissdo relativa, classificacdo que elmmaechaca. Na sua opinido, reconhecida a omissao
inconstitucional, o juiz tem sempre poder normat&imda que subsidiario. Disso decorre que é degou
relevéncia classificar as omissdes em totais ocigiay absolutas ou relativas. Cf. MORTATpstantino,
Appunti per uno studio sui rimedi giurisdizionatirtro comportamenti omissivi del legislatpat., p. 927,
nota de rodapé n° 4.
27 Nesse sentido: MENENDEZ, Ignécio Villaverde inconstitucionalidad por omisiémit., p. 70. Este
autor ressalta que o enfoque de Costantino Mdriati a natureza politica do siléncio do legislad@f.
MORTATI, Costantino Appunti per uno studio sui rimedi giurisdizionedntro comportamenti omissivi del
legislatore,cit., p. 937).
208 Cf. CANOTILHO, José Joaquim GomeBireito Constitucional e Teoria da Constituicdalimedina,
2003, pp. 1035 e 1036. Ver ainda: CANOTILHO, Joséqlim Gomes. Tomemos a Sério o siléncio dos
poderes publicos — o direito a emanacdo de norovddigas e a protecdo judicial contra as omissdes
normativas. In TEIXEIRA, Sélvio de Figueiredo (9rgOp cit, p. 355; e, é claro: CANOTILHO, José
Joaquim Gome<Constitui¢do Dirigente e Vinculagdo do legisladGoimbra : Coimbra editorial, 1994, pp.
331-332.
29 5ILVA, Jorge Pereira ddever de legislar e proteccéo jurisdicional contimnissées legislativasit., p.
12.

68



o faca em tempo util, e a esse comportamento serntigconsequéncias
mais ou menos adequatids

Assim, a omissdo inconstitucional diferencia-sentiera inércia legislativa
“pela presenca de um dever juridico inerente adoaregislativa”, em que a producdo
normativa se encontra condicionada ndo s6 do pimteista formal ou de oportunidade
politica, mas também em relac&o ao seu contetderiafdf.

Nesse grupo figurariam também as ordens de legistquresentadas por
normas que demandam atuacdo legislativa concrétsica (ainda que por varias leis).
Delas o legislador se desincumbe ao produzir goleleis) exigida (s), sem a necessidade
de constante revisdo. O exemplo fornecido habiteialené o da necessidade de lei para a

criacdo de 6rgdos, como o Tribunal ConstitucidAal

A lesdo a Constituicdo ocorre, enfim, quando oslagor ndo observa a
concretizacdo de certas normas constitucionaiom, isso da causa a uma ineficacia

provocadora de uma “fraude constitucional”, ponémrinaplicavel a Constituic&o.

Ha quem sustente que, além de normas constitusiopaacetivas nao
exequiveis, as normas programaticas também podem ada a uma omisséo
inconstituciona*®. O problema é saber em que medida isso seriavebssia vez que
normalmente sdo normas que demandam ndo sO a atlegjélativa, mas também
dependem da incidéncia de fatores de indole mhfecdendmico-social) e de providéncias
que envolvem, além das instancias politicas, a radtrativa. A derradeira parte deste

trabalho cuidara desse aspecto.

210 cf. MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Inconstituciondgdide e garantia da
Constituigdo.Tomo VI. cit, p. 360. Sentido semelhante é o déaSaBlanco de Morais, que, em sentido lato,
define a omisséo inconstitucional como “a abstemtgiam 6rgdo do Estado Colectividade em cumprir com
deveres ou obrigagdes activas que lhe sejam iniygemante determinados pela Constituicdo” (Qdistica
Constitucional, tomo Jlcit., p. 456).
2L PUENTE, Marcos Gémet.a inactividad del legislador: una realidad susdbp de control.Madrid :
McGraw-Hill, 1997, p. 19.
212 cf. CANOTILHO, J. J. GomedDireito Constitucional e Teoria da Constituicaot, gp. 1035-1036;
CANOTILHO, J. J. Gome<onstituicdo dirigente..git., pp. 315-316 e 331-333.
213 Cf. RODRIGUEZ, Jose Julio Fernandea.inconstitucionalidad por omisién, cit., p. 203.
24 por todos: MIRANDA, JorgeManual de Direito Constitucional. Tomo \¢it., pp. 371-372 MIRANDA,
Jorge. A fiscalizacé@o da inconstitucionalidade gmisséoRevista Direito e Liberdad&smarny. 14, n° 1,
janfjun 2012, pp. 14-21. Disponivel em www.esmgmjus.br, consultado em 10/05/2013, as 15:00h;
PUENTE, Marcos Gomez.a inactividad del legislador: una realidad suptible de contrqgl cit., p. 77-79.
Em sentido contrario: CANOTILHO, J. J. Gom&reito Constitucional e Teoria da Constituigaat., p.
1035.
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2.3 Os diferentes modos de compreender e controla inconstitucionalidade por
omissao

Quando foram analisadas as atuacdes pioneiras idanal Constitucional
Federal alemdo e da Corte Constitucional italipeacebeu-se que, enquanto a primeira
era mais cautelosa no oferecimento de solucdes gmramissdes inconstitucionais, a
segunda desenvolveu toda uma tipologia de decigiiadamente ousadas. A partir da raiz
comum do conceito da inconstitucionalidade por ef&us duas correntes tedricas se

formaram em torno desse fendbmeno.

2.3.1 O controle da omissao inconstitucional comagsura ao comportamento
desidioso do legislador

A primeira, ao compreender as omissdes legislsticomo mora do
legislador, defende que o controle de constitudidade € composto pelo esquema: (a)
explicitagcdo da frustracdo de um dever de legiglgra consequente censura da atitude
omissa do legislador e, finalmente, (c) o recorthento de um direito individual a que o
legislador legisle, ou, em dltimo caso, um direfoprépria norma faltart®. Por
conseguinte, a omissao inconstitucional se redum groblema de “responsabilidade do
legislador por seus siléncios” e “que a Unica sarm@ssivel para a inércia do 6rgéo é
compeli-lo a legislar, e inclusive a fazé-lo com comtetido determinado (.%®. N&o por
outra razao essa corrente foi denominada de “chdgista”.

A omisséao inconstitucional, portanto, € resultaddedo a uma reserva de lei,
visto ser esse 0 critério para o estabelecimentstitocional do dever de legislar. Sem
davida alguma, esse modo de enxergar a omissaamsiitt@ional encontra melhor
justificacdo tedrica no dirigismo constitucionahrmbém néo é por outro fundamento que
se critica essa concepcgao por propiciar o rebairtonga Constituicio a uma espécie de

contrato.

215 Cf. MENENDEZ, Ignacio Villaverdela inconstitucionalidad por omisiéuit., p. 97.
216 cf. MENENDEZ, Ignacio Villaverde.a inconstitucionalidad por omisiémwit., p. 32. Traduzido de: *(...)
como un problema de responsabilidad del legisladorsus silencios” e “que la Unica sancion pogialea
la quiescencia del érgano es su compulsién a &gislincluso a hacerlo con un contenido deternohad
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2.3.2 O controle da omisséao inconstitucional a partde um resultado normativo
decorrente do comportamento desidioso do legislador

Por outro lado, hd quem enfatize a omissédo indooginal apenas como um
resultado normativo produzido pela inobservanciaustedever de legislar. Nesse caso,
verifica-se um claro deslocamento do nucleo conakiEste transita do comportamento
omissivo do legislador para os efeitos que del@rgginam, tendo como parametro a
propria Constituicdo. A utilizacdo de sentencas imadativas, principalmente as de
conteudo aditivo, conduziu a compreensao de quéraia legislativa € uma mera escolha
politica do legislador. Eventual decisdo de nadgslagnéo é relevante do ponto de vista
juridico, mas “somente para fins de uma explicggédica ou sociolégica” do fenébmeno
da omiss&o inconstituciorfal.

Por essa corrente, o que importa mesmo € elimmaohstaculo causado pela
omissé&o legislativa: a norma implicita negativa impeditivaf'®. Essa norma implicita
seria o resultado interpretati@ocontrario sensulo dispositivo constitucional, em relagcéo
a uma situacao sobre a qual este silencia e querideer sido por ele abarcada. Assim,
quando a jurisdicado constitucional percebe essaggib e “completa” a norma, nao estaria
a “inventar” direito novo, mas tdo-somente apli@anoutra norma ja existente no
ordenamento juridico. Seria, assim, um exercicicedgtuicdo de uma eficacia mais ampla
da norma, anteriormente obstacularizada pelo qdisgosicdo controlada ndo diZia
Como se pode notar, tal corrente, dita “normatfét, deriva diretamente do modo de

encarar as omissoes legislativas desenvolvidoQeitie italiana.

27 Cf. PICARDI, Nicola.Le sentenze “integrative” della Corte Costituzien&ivista di Diritto Processuale.
Padua, 1975, p. 45. Recorde-se, porém, a posicBmstantino Mortati, que inclui o “dolo” como elente
diferenciador entre omissé&o inconstitucional e haciécnica.
218 Augusto Martin de la Vega faz um interessante ritdréo dos autores italianos que defendem essa
posicdo. Conferir: VEGA, Augusto Martin de laa sentencia constitucional en lItali@t., pp. 239-243.
19 para ndo tornar o texto enfadonho e repetitivaferd a posicdo de Vezio Crisafulli, no item 2.2.2
Ainda dentro dessa concepcéo, Costatino Mortdtatinma posicdo um pouco diferente. Ele consideraga
o Tribunal, excentuando-se os casos mais simplexadaséo de algo que o dispositivo controlado didp
cria sim norma. Por isso, o pronunciamento jurisdi& ndo é meramente negativo, pois, pelo menos, a
jurisdicdo constitucional deve deixar assentes ritérios que deveriam informar a regulacdo daquela
situacdo nédo contemplada pela lei omissa. No entassa norma nova néo decorre de voluntarismaigo j
A solucao é extraivel do bojo do proprio ordename@f. MORTATI, Costantino. Appunti per uno studio
sui rimedi giurisdizionali contro comportamenti @sivi del legislatoreop. cit, pp. 940 e 952; VEGA,
Augusto Martin de lal.a sentencia constitucional en ltalieit, pp. 238- 239. Este autor espanhol afirma que
tal posicionamento ndo implica concluir que o nee#taliano entende que necessariamente devera ser o
Tribunal Constitucional o érgao a criar efetivaneeatnorma faltante.
220 Ha autores que criticam tal dicotomia, considesaqde a omisséo inconstitucional é na realidade um
fendmeno “bifronte”;: SEGADO, Francisco Fernandek.céntrol de constitucionalidad de las omisiones
legislativas. Algunas cuestiones dogmati€s. cit, pp. 31-32; SILVA, Jorge Pereira d2ever de legislar e
proteccéo jurisdicional contra omissées legislasivacit., p. 13.
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Por conseguinte, por esse modo de entender o fewdmda
inconstitucionalidade por omisséo, o controle saaldmbito concreto, porquanto depende
da analise de fatos para que se conclua se a @misglativa causa ou ndao o

aparecimento da referida norma implitita

Autores contemporaneos ha que, partindo dessa pgiwdnicial, alargam
ainda mais seu ambito de aplicacdo. Consideramaaque havera infringéncia da
Constituicdo quando o siléncio legislativo der eaagproducéo de um resultado normativo
contrario a Constituicdo, tal qual descrito acifd&as ndo importa, todavia, se a lei que
regulamenta determinado dispositivo constituciodaincompleta ou se simplesmente

inexiste tal ato normativé’

Como entdo reconhecer uma situacdo contraria aaligpée ou pretende a
Constituicdo? De um modo geral, em primeiro lugdeyve-se separar as normas
constitucionais que dao plena liberdade ao legislgdra atuar das que Ihe imputam,
imperativamente, uma ordem de desenvolvé-las, (a dar-lhes concreg¢do. Aquelas
normas geralmente sdo as que atribuem mera coro@et{@o Parlamento ou a qualquer
outro Poder com poder juridico para criar normasrggulem dada matéria, como o Poder

Executivo, por exempf8?) ou sdo as autoaplicaveis.

Sobre as primeiras, o siléncio de modo algum ppoa um efeito juridico
relevante, justamente porque a prépria Constitup@eé (ou pelo menos admite) que o
legislador age se quiser. Ou melhor: sdo casosusETadConstituicio encara como uma
permissao “a decisdo sobre introduzir ou ndo pqadddico em determinada matéria,
criando ou nado a instituicdo, regulando ou naolac#@e sociopolitica que constitui seu
objeto®*. Nesse caso, ele (o legislador) ndo arrisca aviwalacdo a Constituicdo
porque foi esta mesma quem deu a oportunidadelaessa “Em ultima analise, a norma
constitucional permissiva tolera a existéncia ndenamento juridico de duas possiveis

situacdes juridicas [existéncia ou inexisténciaglusive antagbnicas, e tdo-sé estabelece

221 MENENDEZ, Ignacio Villaverdela inconstitucionalidad por omisiéwit., p. 143.
222 MENENDEZ, Ignacio VillaverdeLa inconstitucionalidad por omisiém. 33, 39, 49, 67, 73, 109-114.
Entre nds: ROSA, André Vicente Piréss omisiones legislativas y su control constitnal, cit., p. 140.
223 No caso da Constituicdo brasileira de 1988, psdda pensar na hipétese prevista pelo artigo 25, §
que permite aos Estados, mediante lei compleménsdituir regides metropolitanas, aglomeracdesands
e microrregides, constituidas por agrupamentos deiaipios limitrofes, para integrar a organizacéo,
planejamento e a execugao de func¢des publicagetesse comum”.
224 MENENDEZ, Ignacio Villaverdela inconstitucionalidad por omisiomit., p. 61.
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que a opGao por uma ou outra compete a outro [[rfao

Situacdo diversa ocorre com as normas constitusiogae dependem de
necessaria atuacao do Poder Publico para que s@ido seja realmente eficaz. Para essa
hipotese, insiste-se no dever de legislar. A Cnglio ndo mais permite que o legislador
(se o caso for de reserva lei, em que somenteodierf exercer o dever normativo) atue ou
ndo: trata-se agora de umaem porquanto ha a determinacdo de que a situacihcpr
prevista pela norma realmente exiflartanto, se o legislador, ao silenciar-se, nagpcem
0 que a Constituicdo |he determina, ele da azo perganiéncia de uma
inconstitucionalidade. Isso porque dessa norma, idiperativa, “ao tempo que impde a
existéncia de uma situagdo juridica por ela praytoibe a existéncia de qualquer outra

que a contradig&®®.

2.3.3 As criticas dirigidas a cada qual

N&o se afirme que, mesmo nos paises em que h&iadarele instrumentos
processuais de controle da omissdao inconstitu@pnasse instituto goze de
reconhecimento pacifico. Tanto a corrente “obrigaista” quanto a “normativista”

enfrentaram (e ainda enfrentam) sérias dificuldagi@scas.

As principais objecbes, previsivelmente, se relzm ao principio da
separacado de poderes, ao principio democratidaleaade seguranca juridica que esse tipo
de controle pode causar. Todos esses obstaculosmpegr resumidos na seguinte
afirmacdo: mesmo que se reconhecam algumas tagaiasa Constituicdo designa ao
legislador, n&do seria possivel que a jurisdicdostitucional viesse a emitir um
pronunciamento condenando-o a cumpri-las, em rtledsua liberdade de conformacéo.
Tampouco poderia substitui-lo, oferecendo ela mesmarma faltante, dado o tradicional
carater de “legislador negativo” da jurisdicdo ¢nsional e que deve funcionar também
como limite. Por conseguinte, ndo haveria falaersedireito subjetivo a norma. Pensar o

contrdrio € admitir a jurisdicdo constitucional @dnprodutora de um positivismo

22 MENENDEZ, Ignacio Villaverdela inconstitucionalidad por omisiéwit., p. 61. Traduzido do original:
“En dltimo término, la norma constitucional pernassitolera la existencia en el ordenamiento juridieaos
posibles situaciones juridicas, incluso antagénigatan solo establece que la opcién por una u letra
compete a otro”.
26 MENENDEZ, Ignacio VillaverdelLa inconstitucionalidad por omisiémwit., p. 66. Traduzido do original:
“al tiempo que impone la existencia de la situagidridica por ella prevista, prohibe la existenda
cualquier otra que la contradiga”.
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judiciario, o que é s6 autorizado constitucionalteemm poucos paisé$§

Se esse impedimento seria ja robusto contra asasogonstitucionais que
demandam simples integracdo juridica, pefderpositio legislatoris, tornar-se-ia
irrespondivel em relacdo as normas de cunho pr@jreon haja vista ndo terem os juizes

capacidade técnica ou legitimidade para tanto.

N&o por outro motivo € que Manoel Goncalves Fer€itho sentenciou a
omissao inconstitucional como uma “falacia”. Vaieique, excluidos os casos em que a
propria norma constitucional fixa um prazo certodas as outras que dependem de
integracdo legislativa, por ndo serem completascipalmente as programaticas, nao
deixam de ser “promessas constitucionais”. Deixportanto, a cargo do legislador o
momento em que tais promessas poderdo ser coadagizLogo, a “regulamentacéo”
judicial da norma programatica viola aquela diswiglo Legislativo, constituindo-se ato
nao democratico, pelo simples fato de que os jueresontrario dos parlamentares, néo
foram eleitos como representantes do povo. Adenmasmedida em que as normas
programaticas carecem de meios financeiros (e dfiriglicos), qualquer pronunciamento
judicial que determine ao Legislativo a concret@a@u fixe-lhe um prazo para isso, tera
o potencial efeito de tornar-se motivo de desavédiit préprio Poder Judiciario, pois este
ndo conta com mecanismos sancionatérios de um walenfio atendimento daquele
comando. O mesmo diga-se para 0os casos em quésadalpdicial exigir a edicao da lei

necessaria, pois, neste caso, estaria 0 Podeidtigliinterferir em questdes politié&s

Para a corrente normativista em especial, lastreadavidenciacdo de uma
norma implicita excludentea objecdo direciona-se a proépria atitude da digé®
constitucional de reconhecer essa norma impligtaato continuo, “produzir” - sub-
repticiamente, por lhe faltar poder normativo - elasma o conteudo faltante, com o
intuito de “completar” a norma interpretanda, exaisando o “simples e indolor” exercicio
interpretativo de colmatar as lacunas técféa€onsequentemente, essas sentencas de
carater aditivo acabam por incorporar-se indeviddaeeo sistema de fontes, mesmo

ostentando natureza juridica diversa das leis.

227 Cf. MIGUEL, Carlos Ruiz. Critica de la llamada amstitucionalidad por omisiéfRevista de las Cortes
Generales. n. 51, 2001, pp. 159-177, mais precisamente, p. . 1@Bisponivel em
http://www.iidpc.org/revistas/2/pdf/175_193.pdf.&ss0 em 27/06/2013, as 15:00h.
228 Cf. FERREIRA FILHO. Manoel GongalveBstado de Direito e Constituigdoit., pp. 107-109.
229 Cf. GUASTINI, RiccardoDas fontes as normaS#o Paulo : Quartier Latin, 2005, p. 231.
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Além disso, e considerando o argumeatdme obbligateespecificamente, a
jurisdicdo constitucional, quando “descobre” a r@orque estava em estado latente no
proprio ordenamento (o qual funciona como limit@atdacdo criativa) procede a uma
escolha entre varias possiveis, 0 que consubstsacatividade do Parlamento por
naturez&®®. O que causa perplexidade é que “ninguém, de &# em condicdo de
explicar como pode a Constituicdo conter normasexgoessas que nao sao, entretanto,

normas constitucionais, mas sdo normas legislativas

E digno de nota, por outro lado, o esforco em teswpera-las, nem sempre
bem sucedido, entretanto. Com efeito, ainda nasigudios dos estudos tedricos das
omissoOes legislativas, houve quem vaticinasse qumtmrno ao problema da separacéo de
poderes se daria pelo fato de que o “alargamentoodgeténcia” experimentado pela
jurisdicdo constitucional seria exercido de formibssdiaria, como consequéncia da
auséncia de atividade do legislador. Isso seridigaslo pelo argumento segundo o qual a
razdo de ser do principio da separacdo de poderis 8na melhor coordenacdo das
funcbes estat#i¥. De mais a mais, o legislador encontrar-se-izelipara, a qualquer
tempo, retomar o papel de concretizar a norma itocisinal — o que temporariamente

estava nas maos dos juizes — e dar-lhe a conféupge reputar conforme a Constitui¢ao.

Quanto a seguranca juridica, tal principio ndo mmteconsiderado um fim em
si mesmo, devendo ser conciliado com outras exigériendamentais, em particular com

o “principio da justica substanciaf®

Afirmacdo semelhante € a de que o principio daraefa de poderes néo
poderia ser mais pensado como algo rigido, coraideraplicavel, esse sim, o daoecks
and balancesgue implica o controle de um poder sobre o dtitrémagina-se que, se tal
ilacdo poderia legitimar o que ja se encontravafipado ha decénios (ou melhor, desde
1803), mas é duvidoso que lograsse justificar dronda omissao legislativa, haja vista
faltar a esta formulagdo a resposta sobre o qentemde e qual o limite desse controle

reciproco.

230 cf. ZAGREBELSKY, Gustavo; MARCENO, Valeri&iustizia costituzionaleit., p. 396.
231 Cf. GUASTINI, RiccardoDas fontes as normasit., p. 309.
232 pensamento semelhante pode ser visto em PICARRAQ.M separacdo de poderes como doutrina e
principio constitucionalCoimbra : Coimbra editora, 1989, p. 262.
43 Cf. TROCKER, Nicold, Le omissioni del legislatoesla tutela giurisdizionale dei Diritti di Liberta.
Studio comparativo sul diritto tedesep. cit, p. 124.
234 Cf. MORTATI, Costantino. Appunti per uno studioi simedi giurisdizionali contro comportamenti
omissivi del legislatore. @ cit, p. 934.
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Diz-se também que o Poder Legislativo ndo é maiersmo, tendo sido
conduzido a funcdo de poder constituido. Se a adsef concedida plena liberdade de
escolha de quando (e se) emanar a legislacdo mauderansformar-se-ia em poder
constituinte, o que é de todo inadmissivel, poi® nédm o poder de dispor da
Constituicd6®. O interessante é notar que esse mesmo argumentdizddo pelos
detratores da omissao inconstitucional. Ora, conuorgstituinte ndo fixou prazo algum
para a regulamentacdo da maioria das normas amstiais, ele permitiu que o legislador
tomasse tal decisdo quando bem assim o ententlegge.qualquer tentativa de impor-lhe
uma obrigacdo de legislar transformaria o Podeici#utb de poder constituido a poder

constituinté®®.

Pelo que se vé, a defesa teorica ou o0 rechaco desaoninconstitucional,
dependera da disposicdo em se aceitar ou nao tadéni da liberdade do legislador em

formular as leis necessarias para completar a “alorgoder constituinte.

Novamente, a posicdo a seguir € a do meio termdo gt na definicdo de
limites, tanto em relacdo a aceitacdo do siléncmmno para o alcance do labor

jurisdicional. E esses limites atuam em duas didens

A primeira se refere ao poder de sindicabilidadgudisdicdo constitucional.
A esta altura do estudo, parece claro que se sldgigir ndo esta pautado, temporalmente,
pela norma constitucional, nem por isso pode detarser censurado pela jurisdi¢cao
constitucional. O cerne da questéo € a definic&ohgadteses em que o Parlamento (ou o
Governo) tem diante de si um dever de emanar aanokrpartir desse delineamento, nem
a jurisdicdo constitucional fica impedida de realia controle de constitucionalidade, nem
o legislador restardq constantemente ameacado pamrsampre constrangedora deciséo de
inconstitucionalidade por omissdo, como se pendssbee sua cabeca uma espada de
Damocles. Por esse raciocinio, a separacdo de gmodeu os freios e contrapesos)
funciona mais como baliza do exercicio de contrdde constitucionalidade do que

obstaculo para a sua aceitacdo ou autorizagdodiional para o seu exercicio.

A segunda dimensdo diz respeito a extensdo dosrgmdia jurisdicdo
constitucional. Tém razdo aqueles que se opdenxewieio do juiz constitucional em

completar a norma faltante pela utilizacdo de pnevitos jurisdicionais de carater aditivo.

2% Confira-se o voto do Ministro EROS GRAU, na ADIZ1240/BA, DJU de 02/08/2007.
23 Cf. MIGUEL, Carlos Ruiz. Critica de la llamada imstitucionalidad por omisiédp. cit, p. 169.
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E notdério que o controle de constitucionalidade peinsado como uma
atividade com sinal negativo, isto é, como mantereeda coeréncia do sistema juridico,
pela exclusdo do ato normativo que conflita com amdsfituicdo. Mesmo no caso de
controle incidental, a tarefa do juiz ndo €, mesgmue se atribua o escopo haximizara
eficacia da norma, a de efetuar escolhas dentuordeniverso de possibilidades. Se isso ja
se traduz em dificuldades para aceitacdo de sexgtemi@ativas quando o objetivo € acudir
0 principio da igualdade quando violado, por certais sérias ainda serdo ainda as

questdes ligadas aos efeitos que o STF tém dadbretote ao mandado de injuncéo.

Por isso, Juliano Zaiden Benvindo, ao citar KlausmitBer, advertiu para a
diferenca entre os discursos de justificacdo, que €aracteristico do Parlamento, e de
adequacdo, tipico do Judiciario. O primeiro preacsg com a validade da norma, mas néao
com a sua aplicacdo concreta. E dizer, volta-sexame em abstrato da conformidade
entre os interesses e circunstancias faticas atansiderando as situagfes peculiares em
gue a norma é aplicada. Ao final, isso permititiaver um acordo sobre a aceitabilidade
universal da norma, ao pressupor que 0s casos @melqué aplicavel se manterdo
imutaveis. Esse € um discurso préprio do Legistafigrque este ndo se preocupa com a
aplicacdo da norma aos casos concretos, mas daentido genéricoefga omnes a
norma. A adaptacdo do carater genérico da norregag0es particulares (caso concreto),
em que influem outros aspectos, como as caradtaegsio caso concreto e a intepretacéo
dessa norma, € dado pelo discurso de adequacéeseEbasicamente € a funcdo do
Judiciario. Assim, quando este se arvora a criam urarma, inclusive com efeitos
genéricos, incorre em perda de legitimidade, ando-se a abusar do critério
discricionarié®’.

Disso decorre que ndo ha como concordar com o agensegundo o qual a
jurisdicdo constitucional, ao atuar como ‘“legiskadmositivo”, “completando” a lei
parcialmente omissa, nada mais faz do que respettabalho do legislador, ao preservar
0 préprio ato normativo de autoria deste. Bem degue essa posicdo considera que é um
ato muito mais grave declarar a nulidade do atau® integra-lo com aquilo que ele

deveria ter dit’e

237 Cf. BENVINDO, Juliano Zaiden. Mandado de Injung@m Perigo: Os Riscos da Abstracdo de Seus
Efeitos no Contexto do Ativismo Judicial Brasilei@bservatério da jurisdicdo constituciondrasilia :
IDP, Ano 5, 2011/2012, pp. 13-14. Disponivel em
http||www.portaldeperiodicos.idp.edu.br|index.pbgéovatoriolissue|current. Acesso em 19 de outdbro
2011, as 17:30h.
238 Cf. ROSA, André Vicente Pirekas Omisiones Legislativas y su Control Constitnalpcit., p. 130.
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Assim, parece ser correto afirmar que a omissamstitucional pode (e deve)
ser declarada dentro de alguns critérios - justean@nque permitam inferir a existéncia de
um dever de legislar — e que, de modo geral, née poplicar uma atividade inovadora do
ordenamento juridico, como exposto acima, o que,uatlusive, para o0 mandado de

Injungao, no caso brasileiro.

2.3.4 A evolugéo e o “estado da arte” do tratamentdo conceito de omissao
inconstitucional no Brasil

Historicamente, as caracteristicas do tratamengood@ssoes constitucionais

no Brasil harmonizam-se com a corrente “obrigasitarij descrita acima.

O fato € que antes ainda da promulgacao do textstitcucional vigente, havia
a preocupacao sobre a “desvalorizacdo da ConétitUjgela inatividade “consciente” na
sua aplicac&d®. Recaindo maior responsabilidade sobre o legisla@mentava-se a
inexisténcia de dispositivo constitucional queithpusesse sancdes quando nao efetivasse
a Constituica8'™. Por isso mesmo, a preocupacao era a de se criaoelos de constrangé-
lo a legislar.

Diante disso sugeriu-se a adocéo de diversos nszgasique pudessem dar
solucdo ao problema das omissOes legislativas, camiciativa popular de leis; a
ampliacdo do alcance de remédios constitucionais;a eacdo declaratéria de
inconstitucionalidade por omissédo; a fixacdo dezgsa cujo descumprimento poderia
motivar a edicdo de ato por outro podst,referenduntdo poder competente para revé-lo;
a permissao dada ao Executivo para emanar “regatande execucdo com forca de lei”.
Para as omissdes do Poder Executivo, pensou-sgifiatdo da eventual omissao como
crime de responsabilidade, por exemplo

289 Cf. FERRAZ, Anna Candida da Cuntrocessos informais de mudanga da Constitui@#n Paulo :
Editora Max Limonad, 1986, p. 218
240 Cf. FERRAZ, Anna Candid#rocessos informais de mudanca da Constituicéig,pp. 72-73 e 230.
241 Cf. FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Inconstitucidiage por omiss&o: uma proposta para a
Constituinte Revista de Informacéo Legislativrasilia : Senado Federal, ano 23, n° 89, jan/ra86,1pp.
49, 52, 55 e 56. Para trabalhos de outros auteatigados a época da promulgacao da Constituiga®88,
ver ainda: COMPARATO, Fabio KondeMuda Brasil — uma Constituicdo para o Desenvolvitoen
Democratico. Sdo Paulo : editora Brasiliense, 1986, pp. 614 ;e $4ACHADO, Marcia Regina.
Inconstitucionalidade por omissé@Revista da Procuradoria Geral do Estado de Sdo &a8Bo Paulo :
Centro de Estudos, n° 30, dez. 1988. Conquantcaesge tenha sido publicado apds a entrada enr dgo
Constitui¢éo, foi escrito antes desse evento, foajeecer subsidios doutrinérios para o debate itoimse.
Interessante notar que, mesmo depois da promulgc&mnstituicdo e o ndo acolhimento, pela Assdémble
Constituinte, da reversdo de competéncia em prélatter Executivo, essa ideia foi objeto de novagsta.
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A fixacéo de prazo foi desde logo criticada, dadgauéilidade da medida, uma
vez que nao haveria sancdo possivel e ser impusaddegislador no caso de

descumprimento do lapso tempéfal

Apés a promulgacdo da Constituicio Federal e ohswehto de dois
instrumentos processuais para o0 “combate” as omssflégislativas e administrativas),
considerando ainda a redacao do artigo 102, 8h¢jesdo ao modelo “obrigacionista”

consolidou-se: a inconstitucionalidade por omisdépende da caracterizagcdo da mora

legislativg*® ¢ 244

A ADI n° 1.484* é representante cristalina da visdo nacional soloanceito
de inconstitucionalidade por omissdo. O trecho deisdo monocréatica do relator, o

ministro Celso de Mello, a seguir transcrito, magtem do que se esta a falar:

“[o] Poder Publico - quando se abstém de cumpatal ou
parcialmente, o dever de legislar, imposto em cidus
constitucional, de carater mandatério - infringggmc esse
comportamento negativo, a propria integridade dai Le
Fundamental, estimulando, no ambito do Estado,emqupante
fendmeno da erosdo da consciéncia constituciondl. inércia
estatal em adimplir as imposi¢cdes constitucionaiaduz
inaceitavel gesto de desprezo pela autoridade desti@iocdo e
configura, por isso mesmo, comportamento que dewedtado.

(.)

Desta vez, a reversdo da competéncia de legislatasa no contexto da federacao, isto €, a unidade
federativa silente poderia perder a competéncia paira. O parametro foi o art. 12, 88 2° e 4°CADque
determina & Unido a demarcacao das linhas divisdeaEstados e Municipios, casos estes ndo odiress
em trés anos a contar da publicagdo da Constituiggio ROTHENBURG, Walter Claudius.
Inconstitucionalidade por omissao e troca de sujettit, pp. 36 e ss.
4%Era essa a posicdo inicial de SILVA, José AfonsoAgdicabilidade das normas constituciona®s. Ed.
Sao Paulo : Saraiva, 1982, pp. 118-119, haja watacterizar-se como uma obrigacédo de naturezécpadi
nao juridica. Posteriormente, nas edicBes seguiatesou-a, admitindo que, se a Constituicdo aaola
inconstitucionalidade por omissdo é porque aqubligacao é de natureza juridica e moral, ainda mais
depois de ter havido reconhecimento jurisdicio@dl Aplicabilidade das normas constituciona8$ ed. S&o
Paulo : Saraiva, 2012, pp. 126-127).
243 Cf. PALU, Oswaldo LuizControle dos atos de governo pela jurisdic&do Paulo : Editora Revista dos
Tribunais, 2004, p. 22.
***Talvez, nos dltimos anos, a partir da adogéo ditoefaditivos de inspiraco italiana nas sentemgas
mandado de injuncdo, tenha havido certo sincretisoma a corrente normativista. Ressalte-se que essa
inovacao foi expressamente reconhecida por MEN@ES)ar Ferreira. Mandado de InjuncdaPU, n° 19,
jan/fev 2008, p. 139. Disponivel em
http://www.direitopublico.idp.edu.br/index.php/diapublico/article/viewFile/387/964. Acesso em
10/04/2013, as 17:00h). Mas o mais curioso € quesmn que possa Ser aceita essa posicao, ainda hoje
dever de legislar continua profundamente arraigadto na doutrina como principalmente na jurispnei®
— e independentemente do instrumento processuaadt, se mandado de injungdo ou acdo direta de
inconstitucionalidade por omisséo.
245 DJU de 28/08/2001. O ministro viria a reafirmasaposicdo em outros julgados, como na ADI n° 1442
(DJU de 29/04/2005).
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N&o por outra razdo é que, na jurisprudéncia inidea STF, mandado de
injuncdo e acado direta de inconstitucionalidadegmissao tiveram seus objetos e efeitos
confundidos. A consequéncia disso € que a efeteiddo usowrit foi severamente
obstada, visto que ndo se considerava possival §I¢ se substituisse ao legislador, dele
nao podendo esperar, também, nenhuma atitude satia contra 0 poder omisso, como
restou claro do voto do Ministro Moreira Alves atelr do Ml 107QO/DE*,

No entanto, movida pela promessa que o mandadguteéo significava, isto
€, uma mudanca dstatus quasocial, a maior parte da doutrina (corroboradagetios
de alguns ministros, ainda no Ml 107, como o dddSavelloso ou, em outros julgados,
pelos Ministros Marco Aurélio, Néri da Silveira efilveda Pertené¥), obviamente
trilhou uma senda mais proativawsit deveria servir para a concretizacdo de um direito
constitucionalmente previst§ © #*° O judiciario deve propiciar, no caso concretgoao
do direito, mediante o oferecimento da norma regatdar faltante. E isso, ainda que nem
sempre tivesse sido expressamente declarado, péessuconservacdo da convic¢do do

direito & norm&°. Numa posicdo mais “moderna” para os tempos iectps do estudo

246 DJU de 21/09/1990. Deve ser apontado, entretanfmsicionamento (vencido) do Ministro Celso de
Mello, no sentido de que o mandado de injuncaosé&umento garantidor da supremacia constitucional,
aparentemente ao gosto da doutrina italiana supdacilsso pode ser vislumbrado no seguinte trderseu
voto: “é preciso assinalar, no entanto, que o m@mdke injun¢do ndo se destina a constituir dinetteo,
nem a ensejar ao Poder Judiciario o anbmalo desdmpele fungbes normativas que lhe sédo
institucionalmente estranhas”. Mais a frente, cataplseu raciocinio: “cuida-se de instrumento joddi
constitucional que apenas objetiva viabilizar do®i ja reconhecidos e instituidos pela propria Lei
Fundamental, cujo exercicio se mostra, no entantoprometido pela inércia normatizadora do 6rg&mias
inadimplente”.
247 pelo menos esses ministros assim se posicionardm n® 20/DF (DJU 22/11/1996).
248 A guisa de exemplos: BARBI, Celso Agricola. Suppeffribunal Federal. Funcdes na Constituicdo
Federal de 198&Revista ForenseRio de Janeiro, v. 85 n° 308, out-dez 1989, pBIXRBI. Celso Agricola.
Mandado de injuncadn: TEIXEIRA, Salvio de Figueiredo (coordjandados de seguranca e injuncéo
Sao Paulo : Saraiva, 1990, p. 391; MACIEL, Adhemi&erreira. Mandado de injuncdo e
inconstitucionalidade por omisséo. In: TEIXEIRA,\8& de Figueiredo (coord.Dp. cit.,p. 377; SILVA,
José Afonso da. Mandado de injuncéo. In: TEIXEIRB8lvio de Figueiredo (coordPOp. cit, p. 399;
SIDOU. J.M. OthonHaberas corpus mandado de seguranca, acdo popfilagarantias ativas dos direitos
coletivos.Rio de Janeiro : Forense, 1992, p. 411. A exceg&ssa posicionamento sempre foi representada
pelo vaticinio de FERREIRA FILHO, Manoel Gongalv€sirso de direito constitucionad5® ed. Sdo Paulo
: Saraiva, 2009, p. 325.
249 A posicdo de MODESTO, Paulo Eduardo Garrido. Istitutionalidade por omisséo (categoria juridica e
acdo constitucional especific®evista de Direito Public@no 24n° 97, jan/mar 1991, pp. 224-225) merece
destaque a parte. Ele também defende que o mardiadojuncdo possui como funcdo a “concrecao
judicial”, para tornar exequivel ao caso concrettireito de matriz constitucional ndo regulamentadada
obstante, ele nega que esse remédio constitucsefamlum instrumento de controle de constitucioadkd
por omissdo, pois ndo é voltado ao preenchimentaalmas, mas a preservacdo do direito subjetiste E
ndo é, no entanto, o posicionamento amplamenteritéaio da doutrina.
250 cf. ACKEL FILHO, Diomar.Writs constitucionaighabeas corpus, mandado de seguranca, mandado de
injuncédo, habeas da}a2? ed.S&8o Paulo: Saraiva, 1991, p. 118-119. Confiraiteno 2.6infra.
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dessa acgdo constitucional, havia ja quem defend& o objeto domandamusera a
definicdo da norma regulamentadora da norma caogtital aplicavel ao caso concreto

Seja como for, esse modo de definir a omisséo siitanional ndo mudou em
virtude da alteracdo da jurisprudéncia do STF pa@do constitucional em comentem
mesmo haqueles casos em que o Tribunal passouegranta norma constitucional
mediante criagdo normativa, com efeitos da sentegreapartes(como nos julgados em
que se apreciou a omissao legislativa em relacé@fir@ito a aposentadoria especial, de que
sdo exemplos os Mis n® 23e n° 758°% ambos de relatoria do Ministro Marco Aurélio)
ou erga omnegno classico caso do direito de greve dos servidprglicos, MIs n°
670/ES>* n° 708/DE>° e n° 712/PA®, todos de relatoria do Ministro Gilmar Mendes),
deixou de abrir méo da declaracdo de mora legialatidvinda de um dever de legislar

inadimplido.

Nessa altura, € mister analisar o modo como o @mudblda omisséo legislativa
inconstitucional € visto pela doutrina nacional.ridalmente, sejam os manuais sobre

controle de constitucionalida@® ou as monografias especificas sobre o tema das

#lConfira-se PASSOS, José Joaquim Calmidandado de seguranca coletivo, mandado de injuncéo,
habeas data (constituicdo e proces$®ip de Janeiro : Forense, 1989, pp. 98-99.
22D Je 29/11/2007.
230 Je 25/09/2008.
***DJe de 30/10/2008.
> DJe de 30/10/2008.
* DJe de 30/10/2008.
%" BASTOS, Celso RibeiraCurso de Direito Constituciona22? ed. S&o Paulo : Malheiros, 2010, pp. 565 e
575; BERNARDES, Juliano Taveir&ontrole abstrato de constitucionalidade. Elemeninateriais e
principios processuaisSdo Paulo : Saraiva, 2004, pp. 219 e ss. Atentpeaas para o fato de que, em
relacdo a omissdes parciais, sua tese se aprogrmangtrucdo “normativista”, isto é, defende otafagnto
da norma implicita, bem a moda da doutrina itali#ZRRARI, Regina Maria Macedo Nery Ferr&feitos
da declaracdo de inconstitucionalidadi¥.ed. Sao Paulo : Editora Revista dos Tribun&891pp. 225-228;
VELOSO, Zeno.Controle jurisdicional de constitucionalidadeBelém : Cejup, 1999, pp. 274-277,;
DANTAS, Ivo. O valor da constituicdo. Do controle de constitt@bdade como garantia da
supralegalidade constituciona?? ed. Rio de Janeiro : Renovar, 2001, pp. 72 el#88 RAMOS, Elival da
Silva. Controle de Constitucionalidade no Brasil. Perspext de evolugdoSao Paulo : Saraiva, 2010, pp.
90-93. Num viés um pouco diverso, pois fala &munas constitucionaisido ofensivas ao plano de
ordenacdo constitucional, as quais seriam normadickcia limitada, mas sem abandonar o esquenzd ger
acima descrito: CLEVE. Clémerson MarliA fiscalizagdo abstrata da constitucionalidade nioeitb
brasileiro, cit., pp. 52-53 e 324-327. H& ainda, aqueles qatanr desses instrumentos e ndo apresentam
conceitos da omissdo inconstitucional: MEIRELLESsI\HLopes; WALD, Arnold; MENDES, Gilmar
Ferreira.Mandado de seguranca e acdes constituciorg3.ed. Sdo Paulo : Malheiros Editores, 2009, pp.
287 e ss. Outros, ainda que de modo superficiatratarem da omisséo inconstitucional, ndo fornecem
nenhum tipo de conceito: SLAIBI FILHO, NagiBcao declaratéria de constitucionalidad2.ed. Rio de
Janeiro : editora Forense, 1995, p. 56; PALU, Odwdluiz. Controle de constitucionalidade. Conceitos,
sistemas e efeito®2 ed. S&o Paulo : Editora Revista dos Tribung@isyg-75 e p. 286; DIMOULIS, Dimitri;
LUNARDI, Soraya.Curso de Processo Constitucion&ao Paulo : Atlas, 2011, pp. 76 e 125. Estes dois
Ultimos autores limitam-se a dizer vagamente quecanstitucionalidade por omissdo é causada pelo
descumprimento duma obrigacdo de legislar.
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omissde$®, os inimeros trabalhos que cuidam dessa matédanii@a prioridade ao

emprego dos instrumentos processuais postos asdifpgela Constituicao.

Em verdade, ndo ha maiores investigacfes sobneecseria esse dever de
legislaf®®. Aceitam-se sem mais as licbes dos autores pa@segyu as quais se encontram
propositadamente colacionadas no topico 2.2. Nde gs licbes lusitanas sejam
necessariamente criticaveis, até mesmo porque dgramam o intuito de detalhar
cientificamente o tema. O que se quer dizer com ésgue falta curiosidade a doutrina
nacional para desenvolver teoria prépria sobre &ms®. Ademais, a doutrina patria
procura integra-las a uma classificacdo tipologisss normas constitucionais, cuja
preocupacdo de quem a formula conexiona-se comnerd#racdo do problema da
aplicabilidade dessas normas. Nesse passo, é teoaqgmreferéncia pela classificacdo de

José Afonso da Silva. Isso quando o estudioso r@abp a sua propria taxonomia.

Ha, ainda, quem prefira ndo se aventurar a tatéanasmo porque questiona
se a vontade politica de nao legislar também ndia $edicativa de uma omissao

inconstitucional, o que tornaria a caracterizaggiteddmeno como algo “complicad6®

O resultado dessker tedrico é esse: a omissdo inconstitucional decdore
descumprimento de um dever de legislar que, povemaé representado por uma norma
de eficacia limitad®’. Até aqui, nada de extraordinario. Mas, quandarsgisam esses
trabalhos, ao final, a conclusédo que deles seiéxtrae haveria uma clara correspondéncia

entre toda e qualquer norma constitucional de @hcéimitada (ou, na classificacao

%8 Também sem a pretensdo de citagdo de todos osegimeressaram pelo tema: MACHADO, Carlos
Augusto AlcantaraMandado de injuncao. Um instrumento de efetividdaeonstituicado2? ed. Sdo Paulo :
Atlas, 2004; PUCCINELLI JUNIOR, AndréOmisséo legislativa inconstitucional e responsalditie do
estado legislador2® ed. Sao Paulo : Saraiva, 2013, pp. 130-134; ERAN, Flavia C.Protecao judicial
contra omissdes legislativas. Acéo direta de intiangonalidade por omissdo e mandado de injun¢&@o
Paulo : Editora Revista dos Tribunais, 1995, pp8Z8CUNHA JUNIOR, Dirley daControle judicial das
omissdes do Poder Publiccdo Paulo : Saraiva, 2004, pp. 118-119; PFEIFFE&)eRo Augusto
CastellanosMandado de injuncddS&o Paulo : Atlas, 1999, pp. 67-69; QUARESMA, Ragih mandado
de injuncdo e a acao de inconstitucionalidade pmisséo. Teoria e pratic&? ed. Rio de Janeiro : Editora
Forense, pp. 26 e ss. e 58; SOUZA, Luiz HenriquseBiode. A correlacdo da efetividade das normas
constitucionais com o suprimento das omissfes rnivazaTese de doutorado. USP, 2010, pp. 29-34 e 42-
48; MORAES, Leonardo d&esponsabilidade por omisséo do Estddissertacdo de mestrado. USP, 2007,
pp. 33 e ss.
49 Um dos Unicos a se demorarem mais no tema é CLEV#merson MarlinA fiscalizacdo abstrata da
constitucionalidade no direito brasileifait., pp. 52-53 e 324-327.
280 E também o caso de POLETTI, Ronal@ontrole da constitucionalidade das le2® ed. Rio de Janeiro :
Forense, 1997, pp. 216-217 e 228-230.
%1 Deve ser citado, como excecdo, a licdo de MENDE®yar; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO,
Paulo Gustavo Gone€urso de direito constitucionaBao Paulo : Saraiva, 2010, p. 1131, que, sobaniti
influéncia alema, retratam o dever de legislar caamissfes explicitas ou implicitas da Constituigéo
legislador. Neste ultimo caso, o dever de legiélaxtraido por exercicio de hermenéutica constitii
Esse aspecto sera explorado, ainda que brevermenii#jma parte desse trabalho.
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adotada, normas preceptivas ndo exequiveis poresmams) € a censura judicial ao
legislador pelo seu siléncio. Em outras palavraseha uma implicagdo automatica entre
normas dessa estirpe e um dever especifico ddaledimda norma de eficacia limitada
constitui-se, desde logo, implicita ou explicitategemuma preceptividade dirigida ao
legislador ordinario, numa ordem ou mandato paealegisle para certo fim, ou num certo
sentido®®% Assim, “a incompatibilidade entrecanduta positivaexigida pela constituicao

e a conduta negativado Poder Publico omisso configura-se na chamada
inconstitucionalidade poomissdo®®®. N&o se olvide, é certo, a dissonancia doutrirgiria
relacdo as normas programatféasDe todo modo, evidencia-se um salto argumentativo

que nédo desperta na doutrina maiores inquietagoes.

E de imensa relevancia salientar que, como espésiis nas obras citadas nas
notas de rodapé supra, o conceito de omisséo ititcmnenal acaba por apresentar-se
como mera peca vestibular. Menciona-se o devezgisldr como espécie de introducédo de
somenos importancia para, logo em seguida, esmaganaximo o emprego das acdes
constitucionais correspondentes. Estas, sim, didsscem todos as suas particularidades.
Assim, o que devia ser a base de uma sdlida tdar@nissao inconstitucional, resume-se
a um elemento acessério que orbita 0S instrumeptosessuais que, ironicamente,

encontram (ou pelo menos deveriam encontrar) neledo de sua existéncia.

Poder-se-ia argumentar que a auséncia de discdes@jne se entende um
dever de legislar ndo se aplicaria ao mandadojded#o, dado o acirrado debate sobre as
hipoteses de seu cabimento: se sO atinente aodireitiberdades individuais, se também
para direitos sociais e econdmicos ou se para ¢odoalquer direito previsto direta ou
indiretamente na (ou a partir da) Constitufé&olsso ndo deixa de ser verdade, mas

também néo exaure o problema da definicdo dos elederlegislar.

22 Cf. TEIXEIRA, J. H. MeirellesCurso de direito constitucionatit, p. 316.
263 Cf. MORAES, AlexandreDireito constitucional302 ed. S&o Paulo : Editora Atlas, 2014, p. 795.
4 E isso vem desde a discussdo na doutrina portagGesno se pode ver, por todos em RAMOS, Elival da
Silva. Controle de Constitucionalidade no Brasil. Perspexg de evoluciait., p. 92
%5 5obre essa discussdo, consultar: PFEIFFER, Rohegosto Castellanoslandado de injuncaait., pp.
58-59. Conferir ainda o inventario dos posicionatmgrexistentes, realizado de forma bem detalhada po
PEREZ, Diego Selhandspectos constitucionais do mandado de injuncauatidejuridico-politico, direitos
tutelados e efeitos da decis@tissertacdo de mestrado. Sao Paulo : USP, 200@78p298, além de tabela
esquematica com as principais posi¢des interpvatta p. 395.
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2.4 A omissao inconstitucional e suas particularid#es

2.4.1 O direito subjetivo & norma e a correlagdo co a inconstitucionalidade por
omissao

Na esteira da aceitagcdo da compreensédo da ommEsdsiitucional a partir do
comportamento do legislador, desenvolveu-se, namdtiga constitucional patria, a
conviccdo segundo a qual em correspondéncia a uer de legislar deve ser reconhecido
um direito subjetivo a emanacdo da norma faltadgevisdo de quem assim pensa, esse
direito torna-se ainda mais evidente diante doovastalogo de direitos fundamentais
plasmado na Constituicdo Federal de 1988, e que sesxigir verdadeiras prestacdes

estatais (materiais e normativas).

Esse entendimento é agucado pela previsdo de umunmento processual
voltado ao exercicio de direitos e prerrogativaangd ausente a norma necessaria para
isso, como é o mandado de injuncdo. Na verdadewegsseria a prova provada de que o

direito subjetivo em comento é inquestion&el

Ha quem defenda, ademais, que o direito a normééamé corolario do
principio donon liquet,visando a garantia da completude do ordenamerittigar pois o
“juiz ndo pode deixar de decidir alegando ausédeitei®®’. Esse é um argumento valido
para a colmatacdo de lacunas técnicas, caso em jgirtem meios para integra-la (vide
art. 4°, do Decreto-Lei n® 4.657/42). Mas, pararagssoes legislativas, equivoca-se quem
assim peng&®

%6 Cf. MENDES, Gilmar.Jurisdicdo constitucional: o controle abstrato dermas no Brasil e na
Alemanha Sao Paulo : Saraiva, 1999, p. 308. Defendendoireita a norma, mas antes ainda da
Constituicdo: GRAU, Eros Roberta.constituinte e a constituicdo que teremnaits, p. 46.
%57 Cf. HAGE, Jorge@misséo inconstitucional e direito subjetivo, piff2.
28 Esse é um trabalho sobre a dilucidagéo dos dederkegislar, fundamento para as omissdes legiakati
A utilidade do detalhamento das diferencas entrenlas e omissoes legislativas seria patente s¢etivab
fosse fixar premissas ou limites para a atuacdioslieimentos processuais para a colmatacdo das@esis
como, a propdsito, é feito geralmente pelos tratzakobre omisséo inconstitucional. Diante disssera
negar a importancia da distincdo em comento, n@tes®rara nesse ponto. Registre, apenas, queusm$ac
normativas séo divisadas no amago da norma infstitacional. As falhas caracterizadas como omissées
inconstitucionais (mesmo as parciais) possuem, quan@metro, a norma constitucional. Advirta-se t&mb
que a questao das lacunas € um tema recorrenteoréa Tdo Direito. Autores como ENGISCH, Karl.
Introdugdo ao pensamento jurididaisboa : Fundacao Calouste Gulbenkian. 82 ed. 28decialmente pp.
281 e ss. (notar a importante diferenciacdo eatenade lege latee a delege ferendg LARENZ, Karl.
Metodologia da Ciéncia do Direit®? ed. Lisboa : Fundacdo Calouste Gulbenkian, 18§7ecificamente
pp. 540 e ss.; KELSEN, HarBeoria pura do direitogit., pp. 273 e ss.
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E de ser observado que uma omissé&o legislativapoéde ser motivo para o
juiz ndo julgar a demanda, mas nao é fundament ipgvedir que ele ndo a acolha ou
indefirao pedido (ou julgue procedente a acao, se essmarga tiver sido levantado pela

defesa).

Pensando em termos aentrole de constitucionalidade, para comprovar a
debilidade dessa proposicéo, e para nao utilizzaxemplo surrado MI 107, basta que se
faca mencao ao decidido pela Corte italiana naeseatn® 138° que analisou o pedido
de declaracéo de inconstitucionalidade de variesgios do Codigo Civil italian@®3, 96,

98, 107, 108, 143, 143-bis, 156-bis) “nella panteui, sistematicamente interpretati, non
consentono che le persone di orientamento omodegsossano contrarre matrimonio con
persone dello stesso sesso”. Na ocasido, um oficiatartorio de registros de pessoas
naturais havia se recusado a publicar as formagla casamento, requeridas por um

casal de homossexuais.

A Corte entendeu, contra sua propria tradicdo, rdagke, que o artigo 2° da
Constituicao italiana reconhece e garante os dgditviolaveis do homem, seja como
individuo ou inserido nas formacdes sociais ond®mlenlve a sua personalidade. E isso
implica o cumprimento de deveres inderrogaveis alelariedade politica, econémica e
social. Nesse contexto, pela expressdo “formagdaais’ deve ser entendida toda forma
de comunidade simples ou complexa, idonea a canseiavorecer o desenvolvimento da
pessoa no seu ambito de relagcdes, no contextoldazegao do modelo pluratistico. Por
isso, as unides estaveis homossexuais haveriaer derssentidas como uma expressao do
direito fundamental da liberdade, devendo oltes tempos, nos modos e nos limites
estabelecidos pela leb reconhecimento juridico com 0s consequentegakre deveres.

Em arremate, rejeitou a inconstitucionalidade dwig@s supracitados sob o
fundamento de que a equiparacdo dos efeitos dameasa previsto no codigo civil
italiano as unides homossexuais depende de umaatisantle carater geral e abstrata. E
gue isso que isso se encontra no ambito de liberdadonformacao do legislador.

Veja-se, portanto, que a se considerar o discutivelamento daon liquet

Corte ndo poderia jamais ter refutado o pedido.

%9 Ppublicada em diario de imprensa oficial de 21/082 Disponivel em
http://www.cortecostituzionale.it/actionSchedaPmia.do?anno=2010&numero=138. Acesso em
11/11/2014, as 16:20h.
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Ha quem va mais além do “simples” direito a noriaveria um verdadeiro
direito implicito e derivado do regime previsto @anstituicdo (democracia “social”
semidireta) e dos préprios principios fundamentpie estariam a informar a ordem
juridico-constitucional, presentes no Titulo | dartd Magn&®. Disso decorreria um
direito & efetivacdo da Constituicdo que seria aplizsimo alcance, constituindo-se,
basicamente, no direito de: a) exigir, na searacipigd a fruicdo imediata de todo e
qualquer direito ou garantia, pouco importando enveo da matéria da norma
constitucional ao legislador ordinario, no intuite garantir a felicidade plena do Homem;
e (b) exigir @& emanagdo de normas ou qualquer oatoo legislativo material de
concretizacdo da Constituicdo, em relacdo as noowmastitucionais ndo definidoras de
direitos e garantias ou as que contemplem direiégpendentes daterpositio legislatoris
ou de providéncias materiald Em relacdo ao direito & emanacdo de normas, quem
defende esse pensamento acredita que o Estadd &acido Poder Judiciario o seu
“arquiteto social”, fazendo-o responsavel pela cetiwacdo dos “postulados da justica

social®’?

A evidéncia, construcdes tedricas erigidas nosdsrsupramencionados S&o
calcadas na desvalorizacao da atividade legisliunada a efeito pelo Parlamento. A lei, e
muito menos o legislador, ndo parecem mais serng®ssarios ao atendimento do

disposto nas normas constitucioats

Na evolucdo da jurisprudéncia do STF atinente aodedo de injuncéo,
ninguém mais do que o Ministro Celso de Mello ddéemom maior énfase o direito
subjetivo & norma. Ja no MI 20/BE declarou que a inércia do Estado, em matéria de
falta de lei para a concretizag¢édo do direito degem favor dos servidores publicos

270 Cf. CUNHA JUNIOR Dirley da.Controle judicial das omissées do poder publico. Emsca de uma
dogmaética constitucional transformadora a luz deeilo fundamental & efetivagdo da Constituig&araiva,
2004, p. 256.
2L Cf. CUNHA Junior, Dirley daControle judicial das omissdes do poder publiceit,,p. 256-259.
272 Cf. CUNHA Junior, Dirley daControle judicial das omissdes do poder publicait, p. 358.
23 Bem de ver que isso se coaduna com o que se demwetiamar de neoconstitucionalismo. Por néo fazer
parte do objeto em estudo, ndo se pretende envegrataa discussédo tedrica do que seja esse supDsio
modo de conceber o constitucionalismo e quais as bénus e 6nus. Para uma descricdo sumaria das
caracteristicas dessa corrente tedrica, consulld©ORAIS. Carlos Blanco. O controlo de
inconstitucionalidade por omissdo no ordenamendsileiro e a tutela dos direitos sociais: um mectoc
activista ou uma evolugdo para o paradigma nedtatishalista?Revista de Direito Constitucional e
Internacional,ano 20, n° 78, jan-mar 2012, pp. 165-166;
2" DJU 22/11/96.
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faz emergir, em favor do beneficiario do comandastitucional, o
direito de exigir uma atividade estatal devida petaler Publico,
em ordem a evitar que a abstencédo voluntaria dad&dtustre, a
partir desse comportamento omissivo, a aplicallbdee a
efetividade do direito que lhe foi reconhecido pgaldprio texto da
Lei Fundamental.

Em julgados posteriores em que figurou como relgtéde consolidar seu

entendimento, sob a justificativa adicional de guwemédio constitucional de que se trata

busca neutralizar as consequéncias lesivas detesrda auséncia
de regulamentacdo normativa de preceitos congiitas
revestidos de eficicia limitada, cuja incidénciaeeessaria ao
exercicio efetivo de determinados direitos nelegetainente
fundados — depende, essencialmente, da interveong@ocetizadora
do legisladd?”.

Como consequéncia dessas observacgfes, haverato ditegislacdo quando
verificado descumprimento do dever estatal de emamanas legais. E importante notar
que o direito ndo abrange mais a norma faltants, aleanca a propria legislacdo. Nada
mais natural, destarte, que o Supremo Tribunallaetiea as vezes de legislador positivo,
ainda que, fora do mandado de injuncéo, parte dejwisprudéncia ainda negue tal

condicdo ao Poder Judici&rit

Foi justamente sob esse fundamento € que o STWHragem jurisprudencial
relativa ao mandado de injungéo, absorveu a oldayde outro Poder, como se fosse dele
o dever de legislar, isto €, o de emanar normas canater de generalidade e abstracéao,
ndo mais se limitando aquela necessaria para asisfo caso concréfd. Essa

substituicdo ao legislador, que a evidéncia ndsaaerplexidade a certa doutrina que a

215 A gama de julgados é extensa e diz respeito a adimscde injuncéo apreciados sobre matérias repstiti
Por todos: voto no MI 633/DF, DJU de 01/08/01.
2’8 Os exemplos s&@o inimeros e podem ser retiradogriedas matérias. A titulo de exemplo: isencéo
tributaria (RE 614.407/DF, @Xivulgado em 12/12/2014; Agravo Regimenal em RE egmavo — ARE —
844.249/MG, D@ div. em 15/12/2014; ARE 810.560/SP,eldiv. em 21/11/2014; Agravo Regimental em
Agravo de Instrumento — Al 831.965 AgR/RJ.eldliv. em 10/11/2014; RE 595.921 AgR/RS,eldliv. em
19/11/2014, etc.); e, sobretudo, daquelas atinemtsesrvidores publicos, como adicional de insatlauté
(RE 565.714/SP, @Jdiv. em 17/11/2014; ARE 750.532 AgR/SPJe div. em 31/03/2014, que traz um
apanhado de decisdes semelhantes); simula vineutdnt#t, que diz que “salvos os casos previstos na
Constituicdo, o salario minimo ndo pode ser usammnocindexador de base de calculo de vantagem de
servidor publico ou de empregado nem ser substitpdat decisao judicial”); e equiparacdo de remuzéa
nos termos da Sumula n°® 339.
2'"\/eja-se a partir do MI 712, Bdlivulgado em 30/10/2008.
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teoriz&’® parece ser cada vez mais natural, conforme selpepelo seguinte excerto de

voto da lavra do Ministro Eros Grau:

[0] poder Judiciario, no mandado de injuncdo, prodwrma.
Interpreta o direito, na sua totalidade, para privda norma de
decisdo aplicavel & omissao. E inevitavel, poréngaso, seja essa
norma tomada como texto normativo que se incorpaca
ordenamento juridico, a ser interpretado/aplicBdese, aqui, algo
semelhante ao que se ha de passar com a sumuldawiiec que,
editada, atuar4 como texto normativo a ser inteagegaplicadd”.

A defesa do direito subjetivo a norma haverd quembaizar-se com 0s
direitos tutelados pelo mandado de injuncdo. Parautores que sempre incluiram os
direitos sociais e econdémicos, do Titul§®ll ou todo e qualquer direito previsto na
Constituicd6®* ou que, a partir dela, se encontre no ambito dnfistituciona®? a
jurisdicdo constitucional devera emanar, no mini@aorma regulamentadora faltante

FS3

para 0 gozo da posi¢do de vantagem, seja de quetudonfof~°. Afinal, o direito esté de

fato criado pela Constituicdo e esta ndo confeemstdisem conteudd’. Logo, a fruicdo da
posicao juridica de vantagem néo pode ficar a nawdégislador ordinario, haja vista que

285

ele limita-se a regulamentar as formas de exerdidireito™". A melhor solucéo é a que

vincula o direito subjetivo & norma aos direitosdamentais, aperfds e desde que nao

'8 ROTHENBURG, Walter Claudiusinconstitucionalidade por omisséo e troca de #njeA perda de
competéncia como sangdo a inconstitucionalidadeqguoissao Sdo Paulo : Editora Revista dos Tribunais,
2005, p. 139 e ss.

29 \/oto no MI 1.034/DF, Dddivulgado. em 29/05/2009.

20Tal como fazem BASTOS, Celso Ribei@urso de direito constitucionatjt., p. 366; e PASSOS, José
Joaquim CalmonMandado de seguranca coletivo, mandado de injun¢@deas data (constituicdo e
processd. Rio de Janeiro : Forense, 1989, p. 111, por gi@m

81 S50 representantes deste grupo José Afonso daallamle injuncadOp. cit.,p. 399; FERREIRA, Pinto.
Comentarios a Constituicdo brasileird® volume. Sao Paulo : Saraiva, 1989, p. 207; FIREDO,
Marcelo.O mandado de injuncéo e a inconstitucionalidade parissdo.S8o Paulo : Editora Revista dos
Tribunais, 1991, p. 34; HAGE, Jorg@missao inconstitucional e direito subjetivBrasilia : Brasilia
Juridica, 1999, p. 45; MACHADO, Carlos Augusto Altéra.Mandado de injuncdo. Um instrumento de
efetividade da Constituicaait., pp. 72-74; de uma forma ambigua: SILVA, Vglrgamenhof de Oliveira.
Lineamentos do Mandado de injun¢&aio Paulo : Editora Revista dos Tribunais, 19985p.

82 Cf. MOREIRA, José Carlos Barbosa. Mandado de gdonRevista de Processout-dez/89, p. 112;
QUARESMA, ReginaO mandado de injuncdo e a acdo de inconstitucidaale por omisséo. Teoria e
pratica, cit., p. 88.

83 No minimo, porque ha os que sustentam que o Rhafciario deve propiciar o gozo do direito e néo
exatamente o preenchimento da lacuna. Volte-sei@aligse Paulo Modesto, supra, em nota de rodapé.
284 Cf. HAGE, JorgeDmissao inconstitucional e direito subjetiwit,, p. 52.

285 Assim pensa HAGE, Jorg@misséo inconstitucional e direito subjetieit,, p. 45.

28 Como assim entende RAMOS, Elival da SilZantrole de Constitucionalidade no Brasilcit, p. 314 e

nota de rodapé n° 908.
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necessitem de mais nenhuma outra providéncia pamsarem-se fruiveis, como,

geralmente, sdo os direitos constantes do capjtdTitulo Il, da Constituicdo.

N&o se olvide que foi a defesa do direito a noraitarite que motivou as
criticas que foram feitas ao proprio reconhecimedde omissdes inconstitucionais, as
quais ja foram citadas neste trabaffio Recorde-se que, por entender vulnerado o
principio da separacdo de poderes e dada a impisgile de o STF atuar como legislador
positivo, € que o tribunal levantou todos aquelestaculos nas primeiras sentencas em
sede de mandado de injuncédo pelo STF e que resultgoor anos, no atrofiamento da

eficacia do préprio mandado de injunt&o

24.2 O elemento temporal como possivel componentda omissao
inconstitucional

E de todo evidente que, a essa altura do desemant® da jurisprudéncia, as
objecdes ao reconhecimento das omissfes incomnstitus ndo foram capazes de suprimir

a atividade de controle realizada pela jurisdigéwstitucional.

Mas, apesar disso, as dificuldades para a cazatéo da vulneragcdo da
Constituicao pelo siléncio do legislador ndo dearade existir. A elas deve ser acrescida
a questdo sobre 0 momento em que essa vulneragiitende acontece. Esse problema

pode ser dividido em dois campos: quando a nomaagpiiazo certo e quando nao o faz.

2.4.2.1 A fixacao de prazo ao legislador pela pror norma constitucional

Um ponto em que parece ndo haver davida quanto ciréocia de
inconstitucionalidade por omisséo e, que, portatgade a convergir a doutrina sobre a
ocorréncia desse fendméfib é aquele em que a prépria norma constitucioral frazo
para o legislador emanar uma lei e ele ndo o cuntpre hipéteses desse jaez, restaria
claro que a Constituicdo lhe impds uma obrigacataoe, assim, ndo tolera de modo

algum seu siléncio.

%87 No intuito de evitar repeticdes e, com isso samegar inutiimente o trabalho, remete-se o lgima o
item 2.3.3.
288 Confira-se o ja citado Ml 107.
29\/olte-se a licdo de Manoel Gongalves Ferreiradritto item 2.3.3.
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Um exemplo emblematico, que impulsionou definitieawte a jurisdicdo
constitucional rumo ao controle dos siléncios llegjssos é o conhecido art. 117, 1, da Lei
Fundamental de Bonn, que fixava o dia 31 de maed @63 para que o Parlamento
procedesse a adaptacao das leis vigentes ao,&t.dife estatui a igualdade entre homens

e mulheres.

Na Constituicdo brasileira de 1988, normas querghi@m um prazo para o
legislador se concentram no Ato das Disposi¢céessttooionais Transitorias (ADCT) e

nas Emendas que a modificaram ao longo do tempo.

Em relacdo aos ADCT, a amostra mais eloquente foiagédo do prazo de
cinco anos para a revisdo constitucional (art. B¥erto que essa norma nao era destinada
ao legislador ordinario, mas néo deixa de ser wp taportante de delimitacdo temporal

para a atuacdo do Congresso Nacional.

Cite-se o disposto no art. 8°, 83° que determairgue uma lei, que deveria
entrar em vigor no prazo de doze meses a contpramaulgacédo da Constituicdo, haveria
de tratar dos casos daqueles que foram prejudicpdlzs Portarias Reservadas do
Ministério da Aeronautica n°® S-50-GM5, de 19 dehmrde 1964, e n° S-285-GM5,
devendo assegurar-lhes uma indenizagdo. Como &8 tdbdispositivo foi objeto de

mandados de injun¢do, como o MI n°® 283/DF.

Igualmente, devem ser lembrados os arts. 29, §&°dgva o prazo de 120 dias
para que o Presidente da Republica encaminhasS€®ragresso Nacional projeto de lei
complementar dispondo sobre a organizacdo e oduoaciento da Advocacia-Geral da
Unido; o art. 39, paragrafo Unico, que impunha azprde doze meses para que 0
Congresso Nacional legislasse sobre a forma de iddereceita da Unido sobre o Imposto
de Rendas, IPlI e CIDE, assim como definir critérées participacdo de Estados e
Municipios nos correspondentes fundos, como detexhoi pelo art. 161, Il. Saliente-se
gue a lei exigida foi editada: lei complementa6&fB9. Entretanto, foi objeto das ADIs n°
875/DF, 1.987/DF, 2.727/DF e 3.243/DF, que julgamconstitucionais os incisos | e I,
8§ 1°, 2° e 3° e do Anexo Unico, da Lei Complemrent® 62/1989, assegurada a sua
aplicacdo até 31 de dezembro de 2012. O vacuddegisformado a partir dessa data,
motivou a interposicdo da Acdo Direta de Inconeittinalidade por Omisséo (ADO) n°
23/DF.

90



O artigo 50 determinava por sua vez que uma leerke\ser promulgada no
prazo de um ano da promulgacdo da Constituicdoiaedae dispor sobre os objetivos e
instrumentos de politica agricola, prioridadesnejamento de safras, comercializacéo,

abastecimento interno, mercado externo e instibuigicréedito fundiario.

N&o se olvide, finalmente, a exigéncia contida ro Art. 48, pela qual o
Congresso deveria elaborar, dentro de cento e diageda promulgagcdo da Constitucdo, o
codigo de defesa do consumidor, lei que sO veiergsblicada em 11 de setembro de
1990.

Em relacdo as Emendas, listem-se os arts. 27 éa3Bmenda Constitucional
n® 19/98, que atribuiram, respectivamente, o pdezoento e vinte dias contados a partir
de sua promulgacéo para que o Congresso Naci@irakse a lei de defesa do usuario
de servicos publicos e o prazo cento e oitenta, dE®bém contados a partir da
promulgagéo da Emenda, para que o Poder Executresentasse ao Congresso Nacional
0 projeto de lei complementar a que se refere .0188 da Constituicdo Federal e que
culminou com a edicdo da lei complementar n°® 1@MO2Cei de responsabilidade fiscal),
sendo que o primeiro artigo mencionado ja € objetoADO n° 24/MC; o art. 7°, da
Emenda Constitucional n°® 20/98, que fixou o pragandventa dias a contar da data da
publicagcdo da Emenda para que fossem apresentadiasgaesso Nacional os projetos das
leis complementares sobre previdéncia privada cemmghtar, e que foram previstas no
art. 202, da Constituicdo Federal; o art. 7° da riefaeConstitucional n® 45/2004
preconizava que “o Congresso Nacional instalar&diatamente apos a promulgacao
desta Emenda Constitucional, comissao especiahjrdsistinada a elaborar, em cento e
oitenta dias, os projetos de lei necessarios daeguntacdo da matéria nela tratada, bem
como promover alteracdes na legislacéo federalivamo tornar mais amplo o acesso a

Justica e mais célere a prestacao jurisdicional”.

Nada obstante, nem toda norma que fixa um prazo &g a fundamentar
uma inconstitucionalidade por omissédo, se descuwmppelo legislador. Este assunto,

entretanto, sera objeto do capitulo seguinte desialho.

2.4.2.2 Interpositio legislatoris sem fixacdo de przo pela norma
constitucional
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O problema é que as normas que portam consigaeafixde um prazo certo
sao minoria. Por isso, para parcela importanteéoddrina e da jurisprudencia, a passagem
do tempo é indissociavel do préprio dever de emamarma exigida pela Constitui¢&b
A omissao legislativa inconstitucional seria, an # ao cabo, o resultado da conjugacao
desses dois elementos. Por conseguinte, levan@éoaseonsideragao o tipo de norma
constitucional, as situacdes da vida e a “natudesecoisas”, caberia ao 6rgao jurisdicional
avaliar dentro, de um “tempo historico”, se a normi@aconstitucional exigida ja nao
poderia ter sido produzida pelo legisl&dbr Essa perspectiva é relevante para a
justificacdo do proprio controle de constituciodalle. Para isso, desenvolveu-se o que se
denominou déeoria do prazo razoaver.

A avaliacdo do que seria um prazo razoavel dependarnatureza da norma
constitucional a servir de parametro para a degarada inconstitucionalidade por
omissao. Assim, para as nhormas preceptivas naaiseds por si mesmas, que dependem
basicamente da mera atuacéo do legislador, e néotaes requisitos metajuridicos, como
as programaticas, o constituinte ndo lhe teria atlgixliberdade plena para definir o
momento da producéo da norma conformadar&ssas normas deveriam ser integradas
no menor espaco de tempo possivel. Para as nhomogsumaticas, ao contrario, o prazo
razoavel a ser observado seria naturalmente nag® Jdendo em vista as suas evidentes
peculiaridades. Para essas normas, € pela passagisnionga de tempo que se poderia
concluir que as contingéncias da realidade ecor&@raaxial e cultural ndo seriam capazes

de levar ao legislador a tomar uma decis&o quedeesultados impossivéls

2% Quanto aos estudiosos nacionais, ndo héa a nesdssi® se prolongar na citacdo de todos eles sobre

tema. Por todos: RAMOS, Elival da Silv&ontrole de Constitucionalidade no Brasil. Perdpeas de
evolugao,cit.,, p. 93. As excecbBes sao representadas por R@B4ré Vicente PiresLas omisiones
legislativas y su control constitucionatjt., pp. 148 e 149; e BERNARDES, Juliano Taveiltantrole
abstrato de constitucionalidadp, 219.
21 £ a conhecida licdo de MIRANDA, Jorg@urso de Direito Constitucional.omo VI. Combra : Coimbra
editora, 2008, p. 322. Na doutrina portuguesa,rha déssica dissenséo entre este autor, de umdatd,
Gomes Canotilho e Vital Moreira, de outro. O tenmiiorico defendido pelo primeiro é refutado paess
tendo em vista que ndo compete ao Tribunal Congtital “apreciar a questdo do tempo ou a oportuigida
da medida legislativa”. Cf. CANOTILHO, J J Gomes,OREIRA, Vital. Constituicdo da Republica
portuguesa anotad&? ed. Coimbra : Coimbra editora, 1984, p. 1.048.
292 Cf. SEGADO, Francisco Fernandez. El control destiutionalidade de las omisiones legislativa.
Algunas cuestiones dogmatic&p. cit.,p. 34.
293 Cf. SILVA, Jorge Pereira d@ever de Legislar e proteccao jurisdicional contnaissées legislativas, cit,
p. 160. Esse autor reputa que a regulamentaca@asdessmas pelo legislador seja de fato prioritaria,
inclusive com previsao expressa nos Regimento€daas Legislativas.
29S|LVA, Jorge Pereira d@ever de legislar e proteccao jurisdicional contmissdes legislativas.cit., p.
12. Também nesse sentido: MORAIS, Carlos Blarhustica Constitucional. Tomo. IO contencioso
constitucional portugués entre o modelo misto erdaicdo do sistema de reenwidt,, pp. 469 e 479-480;
RODRIGUEZ, Jose Julio Fernanddz incostitucionalidad por omision..cit., pp. 85-86, que fala em
“tempo excessivo”, causador da “fraude constituaibn

92



Pelo que se viu até agora, o0 tempo razoavel temmp@tancia maior quando
ndo existe ainda uma lei que dé conformacédo a noomstitucional. A evidéncia, quando
se trata de discriminacfes normativas lesivas awipro da igualdade, o que pode
caracterizar uma omissao relativa, como se ver@ba tempo perde toda a relevancia.
E, por coeréncia da linha “normativista”, de tradicitaliana, pela qual a jurisdicéo
constitucional deve afastar a norma implicita nggaé inconstitucional causada pela
atividade legislativa insuficiente, fornecendo ent parte “faltante” e completando a

norma, o prazo € elemento certamente dispensavel.

Para essa corrente, a falta de fixacdo de praza pebpria norma
constitucional deve ser interpretada como mera igsém ao legislador para que seja ele
quem escolha sobre 0 momento oportuno para deshicemde seu misteér. Ndo seria,
entdo, a jurisdicdo constitucional o 6rgao a estoéh partir de que momento a norma
constitucional deixa a inércia eficacial e passtarespta a produzir efeitt. De
consequéncia, o prazo pertence ao mundo da demidi#ica, e ndo o da decisdo juridica,
sendo que a “teoria do prazo razoavel” teria coomdmento (equivocado) amenizar 0s
efeitos da sentenca que as reconhece. Isso p@oueasos dessa natureza, o juiz evita a
anulacao do preceito omisso, recomendando aodegisfjue, dentro de um prazo, sane o
defeito legal. Essa atitude torna precaria a vdédda lei impugnada como omissa,
desaguando num exercicio espurio de politica kijisf’. E por isso mesmo que a
decisdo de nao legislar ndo tem relevancia juriditas politica ou sociolégica, como

assentado no item 2.3.2.

Certamente o argumento segundo o qual o reconhetnie um prazo
razoavel, seja pela passagem do tempo ou peldéixpelo proprio juiz, pode implicar
exercicio de politica legislativa é deveras poderdalvez seja até irrespondivel para
agueles casos de norma de textutato aberta, como ocorre com as programaticaguee
é exemplo a@aputdo artigo 6° da Constituicdo Federal de 1988. Ndpasle olvidar que
essas normas demandam fatores metajuridicos, cemosos financeiros e materiais.
Além disso, exigem o estabelecimento de consenswarescala muito maior do que a
verificavel para outras normas que demandam adwide um O6rgado ou o regramento de
um servigco. Logo, mesmo que delas se extraiam werake legislar, este dever ndo sera

concreto, mas simplesmente vago e abstrato.

2% MENENDEZ, Ignacio Villaverdela inconstitucionalidad por omisién, cii, 42.
2% Relembre-se a ligdo de Manoel Gongalves Ferrdina,Fo item 2.3.3, supra.
2" MENENDEZ, Ignacio Villaverdela inconstitucionalidad por omisiomwit, pp. 43-44.
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Por outro lado, ndo se compartilha da posicdo sprmaente reconhece a
inconstitucionalidade por omissao quando a Comglituassim o diga, ou seja, quando ela
mesma determinar um prazo para que o legisladte adei necessaria. Igualmente, por
motivos Obvios, é absurdo julgar inconstitucionalbmportamento omissivo do legislador
em ndo proceder a concretizacdo das normas caimtifis imediatamente apos a
promulgacédo de uma Constituicdo. Logo, o prazoaeadhavera que ser levado em conta
para a caracterizacdo da omissao inconstitucipaaf as normas que nao deixam larga
margem de manobra ao legislador e em sendo regfmafirmativamente que elas (ou
algumas delas) correspondem a um dever de legmatrolavel pela jurisdicdo

constitucional.

Se no campo tedrico ha acesa discussao nesse qearajo se analisa a
jurisprudéncia que |he €& pertinente, conclui-se ctamilidade que a jurisdicdo
constitucional europeia (salvo a portugd&$ae também o STF ndo consideraram de
interesse pratico essa discusséo.

Registre-se também que, para os Tribunais, o tendmoé balizador téo-
somente da configuracdo das omissdes inconstitisiorentendido como fenémeno
consolidado. O Tribunal Constitucional Federal a&emtiliza técnicas decisérias como o
apelo ao legisladorAppellentscheidunge a declaracdo de inconstitucionalidade sem
pronuncia de nulidade, como elementos de “diadlagttucional” para evitar que situagdes
ainda constitucionais (situacfes constitucionaipeirieitas) ndo se transformem em
infracbes a Constituicdo. A partir dessas técnigag;jbunal exorta o legislador a corrigir
deficiéncias encontradas na lei. Eventualmente pb&lenesmo fixar um prazo para que o

legislador assim o faca, de modo que o apelo éertide em obrigac&d’, que, conquanto

2% O Tribunal Constitucional portugués trouxe paratdede seus julgados a dissenséo teérica havida en
J. J. CANOTILHO e JORGE MIRANDA, apresentada acifara tanto, conferir: MORAIS, Carlos Blanco.
Justica Constitucional. Tomo Il. O contencioso titmsional portugués entre o modelo misto e a teéita
do sistema de reenviait, pp. 477-479; SILVA, Jorge Pereira dBever de Legislar e proteccdo
jurisdicional contra omissdes legislativascit,, pp. 158-161.
299 Cf. MENDES, Gilmar Ferreira. O apelo ao legisladarCorte Constitucional alem@evista Trimestral
de Direito Publico Séo Paulo : Malheiros Editores, n° 10, 19953@933; SEGADO, Francisco Fernandéz.
El control de las omisiones legislativas por el fBasverfassungsgerichtOp. cit.,, p. 110 e ss.;
GERHARDT, Michael. Problems of legislative omissionthe Federal Constitutional Court’'s case law. In
Report by the Federal Constitutional Court for thé&/th COngress of European Constitutional Courts,
2008, p. 41 e 43. Disponivel em http://www.confexstoo.org/reports/rep-xiv/ireport_Germany_en.pdf.
Acesso em 20/08/2013, as 09:00h; BEILFUSS, Markoez@lez.Tribunal Constitucional y reparacion de
la discriminacion normativagit., pp. 300-302.
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nao o obrigue juridicamente, torna a permanéncia irddividade uma situacao

institucionalmente erréng®.

Num contexto semelhante, o Tribunal Constituciasdanhol, sobretudo em
se tratando de discriminagcdo normativa (omissacaiglprdeixa de lado a mera
possibilidade de anular o preceito discriminatédduzindo que o legislador colmate a
omissao verificada “dentro de um prazo razoavel’,“mo prazo mais breve possivel”,
sem, no entanto, fixar um prazo. Realmente, na $4/C996, julgou o Tribunal que “a
tarefa legislativa que corresponde as Cortes [@ePloegislativo] deve ser levada a termo
dentro de um prazo de tempo razoavel e, evidentemealeve respeitar a ordem
constitucional de competéncias na matéria, cujangiar figue confiada, em ultimo caso, a

funcado de controle que corresponde a este TribdHal”

Em outra ocasido, entendeu que “é ao legisladareenqcorresponde, no uso
de sua liberdade de conformacdo normativa progrisud potestade legislativa, remediar a
situacdo [omissiva] completando o preceito legam@ dissemos em outras ocasioes,
ainda que certamente para efeitos diferentes desqui contemplados, essa situacao [de
omissao inconstitucional] deve acabar o quantosasendo funcdo da tarefa legislativa

das Cortes [Poder Legislativo] colocar-lhe um term@razo mais breve possivef?

3%Essa é a licdo de Christian Pestalozapuf SEGADO, Francisco Fernandéz. El control de las iomés
legislativas por el “Bundesverfassungsgeric@. cit.,p. 116).
%91 No original: “23. La inconstitucionalidad del pegito, pues, debe ser remediada por el Legisladarse
de su libertad de configuracion normativa. Sondasgtes Generales a quienes corresponde, en puiger, |
determinar cuél haya de ser la legislacion basicmateria de disciplina e intervencion respectaaigellas
entidades de crédito que no son Cajas de Ahorrmap&ativas de crédito, atendiendo a la estructura,
funciones y ambito de las distintas entidadessaldigaciones cuyo cumplimiento se garantiza,tgdms
los demas factores que resultan relevantes parfigamar una ordenacion basica del crédito y la hanc
adecuada a los intereses generales. Esta tarstafiegi que corresponde a las Cortes debe serdiesa
término dentro de un plazo de tiempo razonablevigdeatemente, debe respetar el orden constitucidaal
competencias en la materia, cuya garantia qued@adanen Gltimo término a la funcién de control que
corresponde a este Tribunal: "las Cortes debertableser qué es lo que haya de entenderse porohasic
pero "en caso necesario sera este Tribunal el demgepara decidirlo, en su calidad de intérprepresmo
de la Constitucion (STC 32/1981, fundamento juddic6®)”. Julgamento disponivel em
http://hj.tribunalconstitucional.es/HJ/es/Resolné®&how/3148#complete_resolucion&fundamentos,
Consultado em 05/11/2014, as 13:00h.
392 E o caso da STC 184/2003, que no fundamentoms @riginal, preconizou que “es al legislador aequi
corresponde, en uso de su libertad de configuramdmativa propia de su potestad legislativa, reande
situacion completando el precepto legal. Como hediicd® en otras ocasiones, aunque ciertamentectoefe
diferentes a los aqui contemplados, esa situacélre cacabar cuanto antes, siendo funcién de la tarea
legislativa de las Cortes ponerle término en et@laas breve posible (SSTC 96/1996, de 30 de nkajo,
23; 235/1999, de 20 de diciembre, FJ 13)". Dispehiv. em
http://hj.tribunalconstitucional.es/HJ/es/Resolmé®&how/4959. Consultado em 05/11/2014, as 13:15h.
Conferir ainda: PAGES, Juan Luis Requejo. Los mofals de la omision legislativa en la jurisprudencia
constitucional. Ponencia del Tribunal Constitucional de EspafidlV Conferencia de Tribunales
Constitucionales Europeos. Vilna, mayo de 2008p@nisvel em http://www.confeuconstco.org/reportsirep
xiv/report_Spain_sp.pdf. Acesso em 20/08/2013,&60h. Para outros exemplos de julgados, consultar
BEILFUSS, Markus GonzaleZribunal Constitucional y reparacién de la discrimacion normativacit., p.
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Na Itdlia, como se viu, as decisdes de cunho aditdo levavam o tempo em
consideracat® Somente com o avanco da jurisprudéncia e a adig@#iovas técnicas de
decisdo, como asentencas de principiem que se percebe uma aproximacao ao modelo
aleméo do dialogo com o legislador, o tempo pagaecdar alguma relevancia, porquanto
a Corte julga certa lei como ainda constitucionadas que prestes a tornar-se
inconstitucional e Ihe envia uma “adverténcia” é&agva inconstitucionalidade ou mesmo
sana-la. Se o legislador ndo atendé-la, numa pedaportunidade de controle a Corte sera

obrigada a anular a f&f.

No Brasil, o0 STF, certamente bebendo também da& falema, da importancia
ao tempo sob aqueles dois aspectos: ou (a) simpigepnmediante a constatacdo de uma
omisséao legislativa, afirma que passou um tempiisafe para que o orgao legislativo
emitisse a norma reclamada, declarando, por coéeeiy a inconstitucionalidaifé ou

(b) 6rgao jurisdicional fixa prazo ao legisladorgpgue ele cumpra seu dever de legislar.

Essas duas possibilidades sdo demonstraveis, ¢amtsede de mandado de
injuncdo, como em controle abstrato. Antes dissmém, cumpre deixar assente a
existéncia de alteracdo de entendimentos. Nos pasgllgados de mandado de injuncéo
(notadamente os Mis n° 188 e n° 188" ambos de relatoria do Ministro Sepulveda
Pertence), o Tribunal compreendia, na voz do nelias acdes, que o pedido “possivel” a
ser deferido limitava-se a ciéncia ao Congressaddatda omissao verificada.

Exemplos da primeira possibilidade sdo facilmemigortraveis, podendo ser
feita uma subdivisdo: ou o Tribunal reconhece gaestorreu o0 prazo razoavel desde a
apreciacdo de idéntico caso anterior, em que iveldsi cientificado o Congresso com a
fixacdo prévia de prazo (o que ocorreu no Ml n%R82°® em relagéo ao Ml n® 283/DF)

301. O Tribunal teria, nas STC 216/91 e 31/94, id@nado que a omissao inconstitucional é caractgaiz
também pela demora do legislador na regulacdo da determinada situacdo juridica. E o que diz
MENENDEZ, Ignacio Villaverdela inconstitucionalidad por omisiogit., p. 43.
3 ver item 2.1.2.2
%04 Cf. ZAGREBELSKY, Gustavo; MARCENO, Valeri&iustizia costituzionalegit., p. 402.
%95 Cf. RAMOS, Elival da SilvaControle de Constitucionalidade no Brasil. Perspexs de evolugaoit., p.
93. Registre-se, por oportuno, o ocorrido com adsAfY 1987/DF, n° 875/DF, n® 2.727/DF, n® 243/MT,
julgadas em conjunto (DJe 29/04/2010, relator Miai§ilmar Mendes). Ao considerar a fungibilidadére
as acdes declaratérias de inconstitucionalidadeagém e por omisséo, o Tribunal considerou quensoda
para a emissédo de nova lei complementar que fossea®vos critérios para 0 cumprimento do disposto
artigo 161, Il, da Constituicdo Federal, conduziava inconstitucionalidade parcial da lei completaen®
62/89. No entanto, o Tribunal, ao declarar a inttutsonalidade referida, deixou de anular a leantendo a
sua vigéncia até 31 de dezembro de 2012.
%% DJuU de 20/04/1990.
%7 DJU de 22/02/1991.
398 DJU de 26/06/92 (relator Ministro Marco Aurélio Ng.
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ou mesmo sem isso (Mls n°s 323/Fpara a regulamentacéo da taxa de juros prewista n
entdo vigente art. 192, 83°; 670/ES, n° 708/DF &L2PA, em relagéo ao direito de greve
dos servidores publicos, ja apreciado nos Mis mPRB° n° 438/G3", n° 485/MT* e

n° 585/TG"Y), ou estatui que houve a decorréncia de prazaévatem prol do legislador,
que permaneceu silente, caracterizando a incocistitalidade (Mls n° 361/RY, juros
reais, e n°® 721/DF°, aposentadoria especial).

Quanto a segunda hipotese, firme no tratamentardsséo legislativa como
mora a ser declarada, posteriormente, nos Mis 3{DE8"° e n° 232/R%}’, o Tribunal saiu
de posicgéao inicial de simplesmente comunicar o @essp sobre a sua inadimpléncia de
um dever de legislar. Reconheceu a situacdo de,nfb@ndo-lhe prazo para o
cumprimento de sua obrigacdo. Além disso, detemmigae, descumprido o lapso
atribuido, as normas constitucionais objetos daldpe tornar-se-iam de aplicabilidade
direta (no primeiro caso, autorizou que 0s intex@ss ingressassem na justica ordinaria
para pleitearem a quantificacdo da indenizacdoddeypelo art. 8°, 83°, ADCT; no

segundo, fariam jus a imunidade tributaria previstart. 195, 87°).

Cumpre, ainda, fazer mencéo a dois julgados encieépeepresentativos da
pratica de atribuicdo de prazo ao legislador, desta em julgamento de agdo direta de

inconstitucionalidad por omisséao.

Em primeiro lugar, assinale-se a decisdo monoergticferida na ADO n° 24-
MC3*® cujo fundamento era o previsto no artigo 27, deefida Constitucional n° 19/98.
Como se sabe, o preceito fixava prazo de 120 dies que o Congresso votasse a lei de
defesa dos usuarios de servigo publico, o que acaBo acontecendo. O relator, em
decisdo monocratica, declarou a mora do Congres$isowe prazo de mais 120 dias para

que iISSO acontecesse.

39DJU de 09/12/94 (relator Ministro Moreira Alves).
$10DJu de 22/11/1996 (relator Ministro Celso de Mgello
31 DJU de 16/06/1995 (relator Ministro Néri da Sihagi
312 DJu de 23/08/2002 (relator Ministro Mauricio Carré
33 DJuU de 02/08/2002 (relator Ministro llmar Galv&o).
34 DJU de 23/06/93 (relator Ministro Néri da Silvéira
$15DJU de 30/11/2007 (relator Ministro Marco Aurédlitello).
318 DJU de 14/11/1991 (relator Sepulveda Pertence).
$17DJU de 27/03/1992 (relator Ministro Moreira Alves)
%18 DJe divulgado em 01/08/2013.

97



Chama a atencédo, da mesma forma, a solucdo erdmnpela Corte no
julgamento da ADI n° 3682/Mt°. O Tribunal julgou inconstitucional a omisséo quaa
nao edicado da lei requerida pelo art. 18, 84°%altepela Emenda n° 15/96. Entendeu que
a passagem de mais de dez anos desde a promutizagéferida Emenda era tempo mais
gue razoavel para o atendimento daquela normaitmiahal. O que é digno de nota, e
gue causa certa perplexidade, é que o relator,sMinGilmar Mendes, ao entender que
“ndo se pode afirmar, (...), que a decisdo que tatmsa existéncia da omissao
inconstitucional e determina ao legislador que empda as medidas necessarias a
colmatacéo de lacunas ndo produz maiores alteragdesdem juridica” e que, por isso, a
sentencga que a reconhece “tem carater nitidameaelamental”, impondo ao legislador
em mora o dever, dentro de um prazo razoavel, I[derfar a inconstitucionalidade, fixou
0 prazo de dezoito meses para que o legisladoasstotas medidas legislativas cabiveis.
Nada obstante, ato continuo, em movimento con@naljtque talvez demonstrasse certo
pudor, ele negou que isso significasse imposicioraleo. Tratar-se-ia de uma adequacéo
ao prazo estipulado de 24 meses estipulado peta €wor ADIs anteriores (ADIs n°® 2.240,
3.316, 3.489 e 3.689), que tiveram como objetodsiaduais ciradoras de municipios sem

0 parametro legislativo federal.

A questdo Obvia que os julgados despertam - a pitopdposta pelo Ministro
Marco Aurélio na ADI n° 3682 - incide sobre a wdilde da fixacdo de prazo. Num
raciocinio confuso, a possibilidade da adocdo deqfoi defendida pelo Ministro Carlos
Britto: uma vez que o comando constitucional gaétr da omissao inconstitucional ndo
estipulou prazo para o legislativo, mas s6 panat@ridade administrativa, significava que
o Tribunal n&o se achava limitado pela horma ctutstinal.

A resposta dada ao problema, contudo, néo elideviaa sobre quais seriam
0S mecanismos que vinculariam o Parlamento a deidésse naipe. Muito menos quais
as sancgbes que aquele deveria experimentar emréledarde eventual descumprimento
da medida, caso se entenda que de obrigacdo aediéh, é claro, do constrangimento
politico que ja é inerente a prépria declaracaindenstitucionalidade por omisséo. Esse
“no gordio” pode ser encarado no contexto de urogaainstitucional - a moda da praxis
inicial alem& — em que a preocupac¢do nado é (nemrigoser) a imposicdo de sancgdes, mas
reforcar a cooperacdo entre instancias deciséoiagie, no limite, ndo é garantia de

cumprimento do prazo pelo legislador. Mas o fatiu€ o Tribunal pode também sofrer um

319 DJe divulgado em 05/09/2007 (relator Ministro GilmaeMies).
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constrangimento, caso o Parlamento ndo cumpra rod&ocooperacdo ou obrigacao,
hipotese em que se reforgaria a tese da perdaaiédade do Poder Judiciario.

A alternativa a frustracdo do comando jurisdicigmelo legislador, mantida a
situacdo de omissdo legislativa, talvez seja cesgyy em juizo por aquele prejudicado pela
falta de lei, em busca de uma compensacéo finanpeio ndo exercicio de um direito
criado pela Constituicd®. No Brasil, nada obstante, essa solucdo vem serthacada
pelo STE*,

2.4.3 As qualificacbes do descumprimento do devespecifico de legislar. Os
tipos de omissdes inconstitucionais

Os deveres especificos de legislar, quando desamsprpodem motivar,
segundo a doutrina e jurisprudéncia, omissdes sitooionais que se apresentam sob
multiplas formas. Diante disso, costuma-se aprasediferentes critérios para uma
disposicédo classificatoria, que vao desde a exigtéou ndo da lei exigida pela
Constituicao, passando pelo grau de atendimentmiaiaa constitucional, pela natureza da
norma e até a verificacdo se podem ser colmatada8m

Para além do interesse académico, a tipologia nassOes inconstitucionais
revela a complexidade do proprio fenbmeno tambémsens aspectos praticos. Em
algumas ocasides, as inconstitucionalidades poss@mie por acdo parecem mesmo se
confundir, a ponto de certos autores defenderemlraatacdo da omissao a partir de
técnicas de decisdo proprias da fiscalizacdo danstitucionalidade comissiva. Nao € o
caso, contudo, de negar a existéncia de diferemgase essas modalidades de
inconstitucionalidade, mormente na seara da protegaprincipio da igualdade, como
fazem algun¥?

320 Nesse sentido: TAVARES, André Ramdsibunal e jurisdicéo constitucionao Paulo : Celso Bastos
editor, 1998, p. 139.
$Conferir: RE 424.584/MG (Be)divulgado em 06/05/2010, relator Ministro Carlosliveo e, para o
acordéo, Ministro Joaquim Barbosa). Atente-se d@o @o Ministro Gilmar Mendes, que cita diversosrosit
julgados no mesmo sentido.
322F o caso de Juan Luis Requejo Pagés, em relac@oiraipio da igualdade. Este autor entende que a
qualificacdo da inconstitucionalidade como omissoua comissiva, no limite, dependera somente da
interpretacdo que dela fizer a jurisdicdo constinal sobre a discriminacdo verificada. Nesse caso,
tratamento desigual ou se converte mlosindevido a uma categoria ou numa exclusdo nao pdarde
outras categorias gue se encontrem na mesma sitpagdica daquela contemplada. Isto €, tanto nasoc
como em outro havera uma nulidade que pode seardé pelo Tribunal (Cf. PAGES, Juan Luis Requejo.
Constitucién y remisién normativa. Perspectivasitest y dinamica en la identificacion de las normas
constitucionalesRevista Espafiola de Derecho Constituciod893, n° 39, p. 151).
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Para o escopo desse trabalho, interessam as g¢aseg@is comuns, que serao
abaixo detalhadas. Seguindo esse plano, uma atagéib corriqueira e que acompanha a
inconstitucionalidade por omissdo desde o0s estymoseiros que a tiveram como
objetd®® é a que a divide de acordo com a intensidadeedoushprimento do dever de

legislar.

Sao totais as omissdes que decorrem da vulneragé@pleta da norma
constitucional, isto €, para a qual ndo ha nenhleinque garanta a sua aplicabilidade.
Certamente, € nesse campo que a jurisprudénciaT8oéSmais farta, como se pode

perceber dos julgados citados nos itens precedentes

Por outro lado, s@o parciais as omissfes que @rcodo desenvolvimento
incompleto ou nado satisfatorio do dever expressaamma constituciondl”. Na omissao
parcial, existe a lei demandada, mas o conteuda éemsuficiente para regular a norma
constitucional em sua inteireza. H4 quem afirme poeco importa se a insuficiéncia
mencionada se d& por uma equivocada interpretag@ondrmas constitucionais que
estabelecem o dever de legislar, pela avaliacaccideinstancias faticas, pela nao
consideracdo de certos grupos ou categorias deogzessu pela mera intencdo do

legislador?>.

Na jurisprudéncia do STF, ndo séo tao frequentempbos de declaracao de
inconstitucionalidade por omisséo parcial. O Tradwsinalizou pela ocorréncia desse tipo
de omissao na legislacdo que fixava o salario ndr@m valor insuficiente para o disposto
no artigo 7°, IV, da Constituicio Federal, nas ADIR 1.439-MC/DE*® e 1.458-
MC/DF**(ambas de relatoria do Ministro Celso de Mellojdai n&o julgadas quanto ao
mérito. Na Rcl 4.374/PE® declarou a omissao parcial em relacdo ao artig@®, § 3° da
Lei 8.742/199%°,

%23 Confira-se o item 2.1.8uprasobre o pioneirismo de Wessel em se tratando épgacéo dos tipos de
omissdes inconstitucionais. Ele na verdade tratmmaissdes totais como absolutas e as parciais como
relativas.
324 Cf. ROSA, André Vicente Pirekas omisiones legislativas y su control constitnalocit, p. 151.
325 Cf. SILVA, Jorge Pereira ddever de legislar e proteccéo jurisdicional conteissdes legislativas..,
cit, p. 89.0 autor considera ainda que essa classificacaoaten@ subdivisdo entre omissdes secundarias e
primarias. Naquelas, ndo houve o desenvolviment@rideipios ou bases gerais de regimes juridicos
impostos pela propria Constituicao.
$26DJu 30/05/2003.
27 DJu 20/09/96.
328 D Je de 18/04/2013, relator Ministro Gilmar Mendes.
329 V/eja-se a descricdo do caso no item 1.3.1.2.1.
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Se as omissdes totais suscitam o problema da &adezitificacdo do dever de
legislar, as omissfes parciais provocam questdés qomplexas. Nelas, avulta também a
questdo atinente a afericdo do parametro de indofi@ do atendimento da norma
constitucional pela lei ordinaria. Em alguns casoptriori, a tarefa de descobri-lo ndo se

revela tao dificil.

Tome-se o exemplo do paragrafo Unico do artigo H85Constituicdo, que
demanda uma lei para garantir o tratamento espacmbpriedade produtiva (primeira
parte), a0 mesmo tempo em que devera fixar norrags @ cumprimento dos requisitos
relativos a sua funcdo social (segunda parte). e editada ndoegulamentaras duas
partes, deixando uma sem tratamento legislativééioem omissao parcial tera sido

evidenciada.

Nesse campo, 0 que torna a verificacdo de uma amisgenos trivial, para
dizer o minimo, é o exame da suficiéncia da noroemntp ao seu contetdo. Quando se diz
gue o salario minimo é suficiente? Quais os cague podem ser considerados bastantes
para comprovar que um idoso ou um portador deiéefia fisica ndo possuem meios de

prover a propria manutencéo ou a de sua familia?

Volte-se ao caso da Rcl. n° 4374/PE. Sabe-se que@l definido que o
critério objetivo escolhido pelo artigo 20, § 3° Hai 8.742/1993 para comprovar a
miserabilidade (renda familiar maxima per capitd/dde salario minimo) ndo é suficiente
para garantir a protecdo desejada pela norma temetial correspondente. Os
argumentos utilizados para isso forasn‘notérias mudancas faticas (politicas, econ&nica
e sociais) e juridicas (sucessivas modificacOesslédiyas dos patamares econdmicos
utilizados como critérios de concessao de outrogefimos assistenciais por parte do
Estado brasileiro)”. Qual o dever de legislar mgido? Considerou o Tribunal que foi o
dever de adaptacdo da lei, pela proibicdo de domietecao insuficiente, a moda alema,
nos termos do voto do ministro relator. Observetse se lancou méao de subsidios tipicos
de discussdes politicas, como estudos e reuniGasocMinistério do Desenvolvimento

Nacional e com o INSS, como afirmou o ministrotala

Superada a primeira classificacdo, diz-se tambéne @s omissbes

inconstitucionais podem ainda ser absolutas otivata
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Segundo esse critério, a doutrina costuma aponiarag omissées absolutas
sdo0 as que “decorrem da violac&o, por inércia,delever autbnomo de legisl&t® sem
que seja relevante o desrespeito ao principio daldgdé®.. As omissées relativas, por
sua vez, implicam a vulneracéo do principio daldage. Assim, “se no primeiro caso o
legislador deveria necessariamente atuar, no @goon&o ocorre. Aqui, podia o legislador
manter-se inerte sem ofender a Constituicdo. Masegelveu atuar, entdo ndo cabia

descumprir o principio da isonomia®

E também consenso na doutrina que as omiss6es ¢opeirciais e absolutas e
relativas podem combinar-se. Omissdes absolutasatraente podem apresentar-se sob as
formas total e parcial (mas as totais serdo semipselutasy>. Em relacdo as omissées
relativas, estas podem se manifestar também conesdes parciais. Nesse caso, haveria
o dever especifico de legislar, que foi cumprido ateficiéncia, sendo que essa macula

manifestou-se na infringéncia do principio da igadke.

Exemplo classico é o dever que tem o legisladocateeder revisdo geral
anual aos servidores publicos sem distincdo dednditigo 37, X, Constituicao Federal).
Ausente a lei, a omissao sera absoluta e totah I8enao refletir os indices de inflacéo,
por exemplo, gerara omissado parcial. Se, por datto, ndo contemplar certas categorias
de servidores ou se houver a distingdo de indieesedsdo entre diversas categorias,
entende-se que a omissdo sera também relativa, ddéparcial. Isso porque havera a

vulnerac&o do principio da isonorfiia

Tradicionalmente, a jurisprudéncia do STF, quanttraamento da questédo da
omissao legislativa em confronto com principio glaaidade, em termos de remuneracao
de servidores, € a de negar a condi¢cdo do Trilmomab legislador positivo. A simula n°®
339, resultado da jurisprudéncia da década de 468i6(@ o tema, é exemplo nesse sentido.
No entanto, no RMS 22.307/B decidiu o Tribunal que o reajuste de 28,86% cdidce
somente aos servidores militares, excluindo osdmes civis, portanto, feria o principio
da isonomia. Nada obstante, ja fora do ambito pédono STF, em nitida decisdo de

%30 Ctf. CLEVE, Clemerson Merlin fiscalizagéo abstrata de constitucionalidade ireitb brasileiro, cit, p.
223.
31 Cf. SILVA, Jorge Pereira ddever de legislar e proteccéo jurisdicional contenissdes legislativas
cit, p. 90.
332 Cf. CLEVE, Clemerson MerlinA fiscalizacdo abstrata de constitucionalidade ireitb brasileiro, cit, p.
223.
33 Cf. RAMOS, Elival da SilvaControle de Constitucionalidade no Brasilcit, p. 95; CLEVE, Clemerson
Merlin. A fiscalizagdo abstrata de constitucionalidade ireitb brasileiro, cit, p. 328.
334 cf. BERNARDES, Juliano Taveir&ontrole abstrato de constitucionalidadt, p. 226.
335 DJ de 13/06/1997, relator Ministro Marco Aurélio.
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vertente normativista, procedeu a equiparacdo esosfda unido estavel aos casais
homossexuais, na ADI n° 4277/8Fe na ADPF 13%’. Nesses casos, afastou a norma
implicita excludente e, portanto, na sua visaognstitucional: o alijamento indevido dos

casais homossexuais do conceito de familia, solo @ orientacdo sexual ndo pode ser

fonte de discriminacéo.

As omissbes podem ser classificadas conforme aibfaksde de serem
colmatadas por outras normas existentes no bopr@mwio ordenamento juridico. Assim,
quando se evidencia o siléncio legislativo em @aa uma norma constitucional em
particular, e se houver outras normas ordinari&snmo que sejam pré-constitucionais ou
mesmo disposi¢cdes regulamentares, e se estas npudaseem colmatar, ainda que de
forma imperfeita, o vazio legislativo verificadopmissdo é substituivel. E assim chamada
porque O juiz pode utilizar uma norma por outra assim, mediante exercicio
hermenéutico, antecipar-se ao legislador. Se tsipitidade ndo ocorrer, a omissao sera
insubstituivel. Como se vera no capitulo 3, essghmcse concatena com imposicoes
constitucionais substituiveis ou insubstituiveiemCbase nesse mesmo critério, ha quem

as classifique em impuras (que seriam as subsig)ig puras (insubstituiveis)

Se o ordenamento juridico contar com instrumentosgssuais proprios para o
preenchimento de omissdes legislativas em contotereto de constitucionalidade, as
omissBes superaveis sdo qualificadas de “em seasttito™®**. Conquanto essa solucéo
seja pensada para 0s casos em gue ja existe uraaeka € considerada insuficiente,
hipétese mais comum na jurisdicdo constitucioneb@eia, pode-se arrolar como exemplo
0 caso brasileiro. Nessa categoria se inserirtd@oe jurisprudéncia atual do STF quanto
aos mandados de injuncdo impetrados para posaitalifruicdo do direito de greve dos
servidores publicos, previsto no artigo 37, VII, @anstituicdo Federal, (MIs 670/ES;
708/DF; 712/PAY* e também para a dar efetividade ao direito & apaderia especial a
algumas categorias de servidores publicos, comstémtartigo 40, 84°, Ill, Constituicdo
Federal (Ml n° 721-7/D¥%. E que nesses casos, o Tribunal, ao apreciar rittana

veiculadas por instrumento processual especificaa pddar com omissdes

3¢ DJe divulgado em 13/10/2011, relator Ministro AyrestRri
%37 DJe divulgado em 13/10/2011, relator Ministro AyrestRri
338 Cf. PICARDI, Nicola.Le sentenze integrative della Corte Costituziongite pp. 46-47.
339 Cf. SILVA, Jorge Pereira da. Dever de legislaretgccao jurisdicional contra omissées legislatiyat,
p. 93.
%40 Respectivamente: DJU 25/10/07, Relator Ministrém@i Mendes; DJU 25/10/2007, Relator Ministro
Gilmar Mendes; DJU 25/10/2007, Relator Ministro &€rau.
%1 DJuU 30/08/2007, Relator Ministro Marco Aurélio.
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inconstitucionais, utilizou leis ja existentes nol@namento juridico para preenchimento
dos vazios normativos encontrados, mediante usandéogia (lei n°® 7.783/89, para o

direito de greve, e artigo 57, 81°, lei n® 8.213f&%ra o direito a aposentadoria especial).

Diga-se ainda que as omissodes sao definidas eAveidtou inevitaveis e sao
aplicadas mormente em se tratando de dar conceegsialireitos sociais. No primeiro
grupo, as omissdes poderiam ser muito bem colmaaela legislador, porquanto estao
reunidas todas as condi¢cdes econdmico-orcamentarastanto. No segundo caso, essas

questdes extrajuridicas ainda ndo se encontrannaslgsd®

%2 Tal classificacdo é dada por RODRIGUEZ, Jose JH@nandez.La inconstitucionalidad por

omision. cit, p. 121.
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3 O DEVER DE LEGISLAR E CARACTERISTICAS ESPECIFICAS
DAS NORMAS CONSTITUCIONAIS

3.1 Introducgéo

O capitulo 1 foi dedicado a liberdade do legisla@@sde o constitucionalismo
oitocentista até a Segunda Guerra Mundial, pratcde) ele gozava de faculdade
inquestionavel (ou mesmo limitavel) para definiragdo e se legislar. Mesmo nas
Constituicdes de indole programatica, como as &#,19937 e, sobretudo, a de 1946,
falar-se em imposicdo de deveres ao legislador amcienar seu siléncio como
inconstitucional eram atitudes impensadas, porguast normas constitucionargio-
executaveigram concebidas, no limite, como dependentes dgaulegislativa, e que
isso se situava no ambito da sua exclusiva discraciedade politica. Assim, a falta da lei
referida pela Constituicdo, viu-se que o Supremibuhal Federal até reconhecia a
situacdo de omisséao legislativa (ndo exatamenteessas palavras). No entanto, julgava-a
desprovida de maiores consequéncias constituciohdie havia outra solugdo senao

aguardar até que a lei fosse finalmente produzida.

No constitucionalismo democratico, dada a concepgidGonstituicdo aberta,
em que a atividade legislativa € de concre¢do daaconstitucional, e ndo meramente de
execucdo de seus termos, a liberdade de conform@agiinda muito ampla. Contudo,
evidencia-se um estreitamento nas relacfes dolddgiscom a Lei Fundamental. A

intensidade da subordinacdo do primeiro a segucalaeoem diferentes graus.

Ja no capitulo 2, estudou-se o fenbmeno da intocisthalidade por omisséao,
causado pelo siléncio do legislador que vulneradawer de legislar que a Constituicéo lhe
impbe. Nesse espaco, viu-se que a vigorosa atudggostica constitucional europeia,
desde o inicio do funcionamento dos Tribunais Gsbnais, no exercicio da reposi¢cao
da igualdade, reforgou o carater vinculante dasnasrconstitucionais, sobretudo as que

tratavam de direitos fundamentais.

Com base na vinculacdo do legislador, que se temadiado por toda a
Constitucéo a partir dos direitos fundamentaigyurtha nacional geralmente conecta uma
norma preceptiva ndo exequivel por si mesma (rsaifilzacdo de Jorge Miranda, que aqui

se adota) - e as vezes até normas programati@asn-dever especifico de legislar. Assim,
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como essas normas sao caracterizadas pela nedesdelatervencéo legislativa, poderao
invariavelmente motivar uma declaragcdo de incangthalidade por omissdo, se o

legislador néo lhes der concrecéo.

Tambem foram analisadas as correntes teoricasegtemaram em torno do
inadimplemento do dever de legislar. Assim, a istitucionalidade por omissdo ou
resulta numa decisdo judicial que censura o sibéda legislador, isto €, a conduta
omissiva, como acontece no controle abstrato, oazaa producdo de um resultado
normativo implicito (norma implicita inconstitucial), este sim atentatério a Constituicao.
Neste Ultimo caso, a declaracdo de inconstitudiedd, neste caso, ndo tem como objeto
sancionar o comportamento omissivo do legisladorqu® é relevante é apenas o
reconhecimento da producdo de uma norma impliotanistitucional, o que habilita a
Corte a afasta-la, preenchendo, mediante uma gandencunho aditivo, a parte faltante no

ato normativo em que a lesdo a Constituicao faiaeerta.

Nesse terceiro capitulo, serda 0 momento de disentique hipdteses se esta
diante de um dever especifico de legislar. Sing peiatualmente a reserva de lei ndo pode
significar liberdade irrestrita ao legislador, ¢amo no constitucionalismo liberal classico,
do mesmo modo é cientificamente duvidosa a posseg@mundo a qual toda e qualquer
remissao do poder constituinte seja de fato umasigao constitucional.

Essa discussdo sera pautada por alguns critéricaivess de caracteristicas
especificas presentes nas normas constituciorgusiniente, serdo analisados varios

julgados do STF relativos a omisséo inconstitudiona

Nesse intento, primeiramente serdo analisados sss aan que o legislador
somente atribui a competéncia ao ente federativa panana-la. Ndo se olvidaréo,
outrossim, as normas que estipulam um prazo centa @ legislador emanar a norma
faltante. A seguir, a discusséo se aprofundara @arcasos de reserva de lei. A partir dela,
serdo vistas outras caracteristicas presentes gas cermas constitucionais que podem
inibir o reconhecimento de uma omisséao inconsbina. E aqui interessardo as questoes
politicas e a andlise de normas programaticas exawaeza de um compromisso para o
futuro. Finalmente, serdo lembradas outras hipstede dever de legislar que,

normalmente, pressupdem a existéncia de uma lei.

Uma premissa a ser levada em conta, na esteiraalfeg Vanice Regina Lirio

do Valle, é o carater finalistico do objeto a seestigado: a delimitacdo do dever concreto
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e especifico de legislar serve para também delimittuacéo da jurisdicdo constitucional
quanto ao controle de constitucionalidade por c&wis% Isto &, aquele dever é construido

em funcéo da possibilidade de atuacao jurisdicinnalontrole das omissodes legislativas.

3.2 Critérios utilizaveis para afericdo do dever costitucional de legislar

3.2.1 Normas de competéncia e atividade legislaai/*

A Constituicdo € fonte de justificacdo do Estadade Direito. Se ela
efetivamente os cria ou néo, é uma discusséo paualaesse trabalho ndo enveredara. E,
sem duvidanorma normarundo ordenamento juridico, o centro irradiador e conador
por exceléncia de todo o sistema de fontes jusdida propdsito, essa é uma das
afirmacdes mais repetidas, com a qual se depausr@ ge atreve a estudar e a escrever
sobre o Direito Constitucional. Commorma primaria sobre a producao juridica
Constituicdo tem as funcdes de (a) identificar edals fontes do direito; (b) estabelecer
critérios de validade e eficacia de cada uma ddeséss; e (c) determinar a competéncia

das entidades responsaveis pela emanacdo de mberdasito positive™.

Quando se pensa em Constituicdo como inspiradosestioma de fontes, como
uma norma juridica - ou melhor, como conjunto denas juridicas - pode-se inclui-la no
objeto do estudo da Teoria do Direito ou mesmoittesdfia do Direito. Nesses ambitos,
releva estudar a nocdo de competéncia, que nadaéntpie o poder de produzir normas
juridicas que regulardo a conduta humana. Atritmnrpoder juridico, nessa circunstancia,

significa conceder ao individuo “capacidade de pradDireito™*°,

Poderia a norma de competéncia ser uma fonte a& depecifico de legislar?

Conforme o pensamento de Hans Kelsen, se se gatmmgoder de criacao do
Direito, as no¢Oes de competéncia e autorizac@orgendem. Por conseguinte, “(...) ndo

€ supérfluo realcar que, quando a um individuo gfecmla competéncia para uma

33 Cf. VALLE, Vanice Regina Lirio doSindicar a omisséo legislativait., p. 158.
344 Esclareca-se que a ideia de pesquisar o devegiiar a partir da competéncia juridica foi inaga a
partir da leitura do seguinte trabalho: GOMES, pgeelLima; TALEIRES, Janaina Sena. A liberdade de
conformacdo do legislador no &ambito dos direitosndamentais, p. 8. Disponivel em
www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=d3696cfb81G@2. Consultado em 20/10/2013, as 15:00h.
%5 Esse é o vaticinio de CANOTILHO, J. J. Goni@seito Constitucional e Teoria da Constituicagit. p.
693.
%46 Cf. KELSEN, HansTeoria Pura do Direitogit., p. 132.
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determinada conduta, ele ndo tem de ser, por taVap@brigado a essa conduta”. Logo,
apenas uma acao positiva, e ndo uma omisséo, padebgeto de atribuicdo de
competéncid’. Por outro lado, é o resultado desse poder (aroaleo comando) é que
pode ser uma acao ou uma omissao, isto €, um ¢leveico, o qual, por sua vez, esta

essencialmente ligado a uma sarfitéio

Por conseguinte, € no ambito da autorizacdo quear aupracitado coloca a
atividade legislativa: a Constituicdo autoriza giseador a produzir normas juridicas de
carater geral. Mas, se ele néo faz uso dessazagad, ndo comete nenhuma infringéncia
ao Direitd™*®.

Como se sabe, a Constituicdo brasileira de 1988iatompeténcias aos entes
que compdem a federacédo e também aos Poderesadamatkles. Transpondo as no¢oes
kelsenianas de competéncia do ambito da Teorial @eraDireito para o do Direito
Constitucional, tem-se que as competéncias, sefalegslativas, comuns ou exclusivas,
sejam as privativas de cada Poder, geralmentetastamatureza de uma faculdade. Deste
modo, se a Unido compete legislar sobre desapgdrigart. 22, 1) ou populacdes
indigenas (XIV), mas se ela ndo o faz, as simpemas de atribuicdo de competéncia nao
podem motivar uma declaragdo de inconstituciondédaor omisséo. Assim, delas nao

seriam extraiveis deveres especificos de legislar.

Nos Mis n° 765/DF° e 766/DE>, o STF corroborou o entendimento acima,
ao reconhecer que as normas de competéncia sieiam-a&mnbito da discricionariedade do
Poder Publico. Essesrits foram impetrados por empresas que exerciam a atigidie
bingo, sob o fundamento de inércia legislativa paregulamentacéo desse jogo de azar. O
Tribunal ndo conheceu deles, sob o fundamento deaquncdo do mandado de injuncéo
era proteger um direito subjetivo do impetrantegsi@ira do que havia muito entendia o
Ministro Celso de Mell6> e que esse direito s6 existiria “naquelas esthitpéteses em
que o desempenho da funcdo instauradora da ordematinca refletir, por efeito de
determinacao constitucional, uma obrigacéo jurididaclinavel do Poder Publico”, isto é,

347 Afirma o autor que “podemos, portanto, ser juddiente obrigados a fazer ou a omitir algo; masaspen
nos pode ser conferido poder ou competéncia paes édgo” {Teoria Pura do Direitogit., p. 132).
318 Segundo Hans Kelsen, “ser a conduta de um indivfitescrita por uma norma objetivamente vélida é
equivalente a ser esse individuo obrigado a eswsdutas’ (Cf.Teoria Pura do Direitogit. pp. 16-17 e 130).
39 KELSEN, Hans.Teoria geral das normadorto Alegre: Sérgio Antdnio Fabris Editor, 1986,180;
KELSEN, HansTeoria geral do direito e do Estadai., p. 376.
%0 Decisdo monocratica da presidéncia de DJ 02/08/200
%1 Decisdo monocratica da presidéncia publicada ndeDiB/08/2007.
%2\/er item 2.4.1.
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“é essencial que se estabeleca necesséaria cooedag@ a imposicdo constitucional de
legislar, de um lado, e o direito publico subjetavtegislacdo, de outro, de tal forma que,
ausente a obrigacao juridica de emanar provimdetgislativos, ndo se torna possivel
imputar comportamento moroso ao Estado”. Justifs®@ademais que os impetrantes nao

apontaram o artigo da Constituicao que teria sthtrariado pelo siléncio do legislador.

Essas decisdes foram confirmadas nos julgamentesadnrsos de Agravo
Regimental®® ¢ *** interpostos na sequéncia daquelas decisdes. ddodams, o Tribunal
julgou que nédo havia determinacéo constitucioned pae o legislador regulamentasse a
atividade de bingos, e que tal regulamentacado vsitesa no ambito discricionario da

Uni&o, ndo existindo, pois, direito a essa medida.

Conquanto os julgamentos acima relatados néo éwessito expressa mencao
ao art. 22, XX, da Constituicdo Federal, que dimpetir a Unido legislar sobre consorcios
e sorteios, a conclusdo a que chegou o Tribunal@gueceito se conexiona, pois de todo

modo fez alusdo a uma norma de competéncia.

O mesmo parece ocorrer em relacdo as normas deet@moja privativa dos
poderes que compdem os entes federativos. A segambstra é esclarecedora desse

ponto.

As ConstituicOes brasileiras, desde 1934 - a excdgdde 1937, que previa
gue o Poder Legislativo era composto pela Camar Rigputados e pelo Conselho
Federal, e este, por sua vez, tinha atribuicbeszidds - sempre atribuiram ao Senado a
competéncia de suspender a execucdo, no todo oupate, de lei declarada
inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal, gecisdo definitiv&®. Na Constituicdo
vigente, este preceito esta estampado no art. 53eKipre houve discussdo na doutrina
sobre a obrigatoriedade ou ndo de o Senado Fepleeder a suspensdo supracitada:

aquela norma de competéncia teria natureza deewer?

Os argumentos utilizados pelos que defendiam ad®&s¥brigacdo do Senado
em suspender a lei era o de que o objetivo da apé&b, ao prever tal competéncia, era o
de dar publicidade as decisdes do STF a todos aedand® Ademais, isso seria

evidéncia de uma atividade constitucionalmente ulada, desde que observados os

53 DJe divulgado em 31/01/2012, relator ministro Diasfdbf para o MI 765
%4 DJe divulgado em 12/11/2009, relator Ministro Joaquiarhsa, para o M| 766.
%5 Constituicdo de 1934, art. 91, IV; Constituicdo X6, art. 64; Constituicdo de 1967, art. 45, IV;
Constituicdo de 1969, art. 42, VII.
%% Cf. BITTENCOURT, LucioO controle jurisdicional da constitucionalidade dass, cit., p. 145.
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requisitos formais para isso, comogaérumno STF e que a omissdo em relacdo a
suspensdo poderia ocasionar um conflito entre pedérLogo, ainda que o Senado
Federal ndo fosse um “cartério de registro dos amsSupremo Tribunal Federal”,
conforme licdo de Pontes de Miranda, deveria otoiganente atender a comunicagao do
STF, considerando que, nesse caso, 0 ato do Satad@tureza legislativa, funcionaria
como “executor de uma decisado do Supremo Tribuadefl”, que era, afinal, guardiao
da Constituicad?®

Mas, o certo € que o STF de modo geral entendiangugecisdo do Senado de
suspender ou ndo a lei, sobressaia a qualidadeoder ppolitico, circunscrito a
conveniencia e oportunidade. S&o vérias as maaifést da Corte nesse sentido, cujos
maiores expoentes nesse tema foram os Ministrasnali Baleeiro e Victor Nunes Leal,
no emblematico MS 16.512/BF.

Nesse julgado, aquele Ministro ponderou que o &ertam o “direito” de
decidir pela suspensao ou nao, e tomar uma astaente depois de pacificada a questéo
no proprio Supremo Tribunal Federal, e ndo mediaateunicacdo em um caso singular.
Isso porgue poderia ser que a resolucdo votadaenads com base numa Unica deciséo,
pudesse posteriormente tornar-se indcua, pela madda posicdo do Supremo. Poderia
ser, inclusive, que o préprio Senado procedesseaaraforma na Constituicdo, de modo a
preservar a lei. Poderia, finalmente, ndo fazemapadrque ndo havia qualquer sancéo a
sua resisténcia. Por essa razéo, se se recusassaidaextensdo aos efeitos da decisdo
judicial, ndo haveria qualquer abalo nas relacté® ®s poderé® até mesmo porque o
Senado nem poderia revogar o ato julgado incongiital pelo Supremo ou tampouco
alterar os fundamentos da deci$4o

O Ministro Victor Nunes Leal, por sua vez, percareemesma seara ao dizer
que, no ato de sopesamento sobre suspender ou ledaeclarada inconstitucional, o

Senado haveria de levar em conta a oscilagéo danudéncia do Tribunal.

%7 E 0 caso, por exemplo, do Ministro Thompson Floees seu voto na Representacdo n® 933, DJ de
26/12/1975.
¥8\/oto do Ministro Pedro Chaves, no adiante menalordS 16.512/DF.
¥9DJ de 31/08/1966, relatoria do Ministro Oswaldigieiro.
30 cf. MENDES, Gilmar FerreirdDireitos fundamentais e controle de constituciodiadie cit., p. 752.
%1 Cf. MARINHO, Josaphat. O art. 64 da ConstituicAdm eapel do Senaddrevista de informagéo
legislativa. V. 1, n. 2, p. 5-12, jun. 1964 Disponivel
http://www?2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handl&8@651/000347388.pdf?sequence=1. Acesso em
29/12/2014, as 17:30h.
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No mesmo sentido seguiram as decisdes no MS 18618/ notadamente o
voto do relator, o Ministro Luiz Gallotti, e também um pouco menos antiga, na
Representacdo n° 1.01278P de relatoria do Ministro Moreira Alves, que dimeqo

Senado podera suspender a lei “se houver por betis&b de conveniéncia politic¥f"

Essa discussdo, atualmente, pode até padecer tie argcronismo, pela
substituicdo de uma outra: a que versa sobre acAwtaonstitucional deste mesmo
preceito, em virtude dos efeitos das sentencasa@xsrpelo STF em sede de controle
incidental de constitucionalidade, o que seriadativo da obsolescéncia desse affijo
Nada obstante, tem a importancia de indicar quenais das vezes, o estabelecimento de
uma competéncia ndo implica a imposi¢do de um dmrareto e especifico.

Outro exemplo de atribuicdo de competéncia de exaaattorizativo € o proprio
direito de veto, dado ao Presidente da Republiedgsparts. 66, 81° e 84, V, da
Constituicdo de 1988. Se para o veto juridico (quaquele fundamentado em uma
inconstitucionalidade) seria algo teratologico pensuma obrigagdo do Chefe do
Executivo em vetar determinado projeto de lei, image para o veto fundado em
interesse publico. A propdsito, tanto ndo ¢ um dextar que, pelo disposto no 83°
daquele preceptivo, se passadiosalbis 0 prazo de quinze dias contados da data do
recebimento do projeto de lei, o siléncio do Pesie importara sancgéo.

Nada obstante, pode acontecer que a atribuicdondecampeténcia refuja aos
limites de uma autorizacdo, convertendo-se em derda obrigacdo: “uma acao para a
qual a ordem juridica atribui competéncia a umitilio pode, a0 mesmo tempo, ser
prescrita ou ordenada, isto &, pode ser tornade@dn de seu devéf®. Pensando nestes
termos, € teoricamente possivel caracterizar aiaatdo dada ao legislador também como
uma funcdo impositiva, isto €, como um dever jeddiainda que, reitere-se, 0 proprio

autor tenha sempre desconfiado dessa hipfese

%2DJ de 09/11/1966.
%3DJ de 05/11/1979.
364 Cf. também BROSSARD, Paulo. O Senado e as leimstitucionaisRevista de informac&o legislativa.
Disponivel em http://www2.senado.leg.br/bdsf/béatn/handle/id/181304/000393215.pdf?sequence=3.
Consultado em 27/12/2014, as 21:00h.
35 cf. MENDES, Gilmar FerreiraDireitos Fundamentais e controle de constituciodiadie, cit, p. 753 ;
ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Consideracédsesa funcdo do Senado Federal de suspender
execucdao de lei declarada inconstitucional pelar&up Tribunal Revista de informacéo legislative. 44,
n. 174, p. 15-24, abr./jun. 2007, 04/2007. Disponivel em
http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handI&4@960/R174-18.pdf?sequence=2. Acesso em
27/12/1014, as 22:00h.
%66 Cf. KELSEN, HansTeoria Pura do Direitocit., p. 132.
%7Ver item 2.1.2.
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Bem de ver, entdo, que o principio da competéranaatica, de modo positivo,
a legitimidadede entes federativos e outras entidades parautanegntacao — ou, pelo
menos para iniciar o processo de regulamentacaa, ipieiativa reservada de lei - de
determinadas matérias (além dos artigos suprasitgmmse-se, por exemplo, no art. 93,

que d4 ao STF ainiciativa de lei sobre o EstatatMagistratura).

Sob esse fundamento, a proposito, a distribuicdocalmpeténcias pela
Constituicdo, que é a autoridade exclusiva para &sefa, resulta, em muitos casos, a
restricdo da atividade legislativa. Com efeitoafalas hipdteses expressamente por ela
autorizadas\. g, arts. 22, paragrafo Unico e Z&pute 881° a 4°), o legislador de um ente
federativo ndo podera legislar sobre matéria papaahnao tem competéncia, sob pena de
desvirtuacédo da propria Federacdo. Do mesmo ma@iosa olvide que o legislador ndo
pode dispor sobre matérias que a propria Congiusgeferiu detalhar, como o processo
legislativo e certas garantias fundameniiisientro do que se convencionou chamar de
reserva absolutade Constituica8®. Trata-se, portanto, de verdadeiros develesido

legislar.

Assim € que normas de competéncias isoladamengideoadas ndo indicam
um dever especifico de legislar, com o que naossipel dizer que elas animam uma
declaracdo de inconstitucionalidade por omi¥9adNessa perpectiva, a atribuicdo de
competéncia legislativa revela, no maximo, um dgesal que, como se viu no Capitulo
2, nao € o bastante para qualificar o siléncicslagvo como inconstitucional. Os deveres
gerais de legislar situam-se, de consequénciaaaiud campo politico-constitucional,
enquanto que os deveres especificos pertenceriapiserse, ao campo juridico-

constitucional’.

Logo, para que uma omissao legislativa seja coegtihalmente relevante,
outros elementos devem ser agregados a competéBsges elementos, quando
evidenciados, funcionam, assim, como parametras gdefinicdo de um dever especifico

imposto ao legislador. Identifica-los e analisadas que sera feito a partir desse ponto.

38 Cf. RAMOS, Elival da SilvaAtivismo judicial. ParAmetros dogmaticast., pp. 180-181.
39VAZ, Manuel AfonsoLei e reserva de lei. cjt., p. 297.
370 GOMES, Felipe Lima; TALEIRES, Janaina SeAdiberdade de conformagcéo do legislador no ambito
dos direitos fundamentaisit, p. 8.
371 SILVA, Jorge Pereira ddever de legislar e proteccéo jurisdicional conanissdes legislativa. Gjt.
pp. 22-23.
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3.2.2 O critério do prazo certo fixado pela norma

Quando se analisou 0 momento em que ocorre umaa&oniisconstitucional, o
gue foi feito no item 2.4.2.1, asseverou-se quedospoucos pontos em que a doutrina
parece ser concorde em tema de inconstitucion&liged omissdo € quando a propria
norma constitucional fixa prazo para a producatett4. A par de funcionar como 6bvio
delimitador temporal da ocorréncia do fenémenovesede igual modo, como o critério
mais preciso para a delimitagdo de um dever camceetiue menos polémica desperta: a
fixacdo de prazo € elemento deveras significatiao identificacdo de uma omissdo
inconstitucional’® porque nela avulta o carater de obrigac&o, derdeser cumprido pelo
legislador. Seguramente, € também o menos abrangemns, como se sabe, as normas que
estabelecem um termad quempara a producéo legislativa sdo em diminuto numero
Constitui¢ao.

O prazo, nada obstante, nem sempre sera indicaféaotida de um dever
especifico. Nesse campo, um caso bastante pecelgue € digno de nota, envolve os
projetos de leis orcamentarias. Em relacdo ao agtonmpublico, o art. 166, § 6° diz que
“os projetos de lei do plano plurianual, das dires orgamentarias e do orcamento anual
serdo enviados pelo Presidente da Republica aor€stgNacional, nos termos da lei
complementar a que se refere o art. 165, § 9°".cCoem a lei n® 4.320/64, nem a lei
complementar n® 101/2000 estabelecem prazos, candplicavel o art. 35, do Ato das
Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias, que d@tex que enquanto ndo editada a lei
complementar a que o art. 165, 89° menciona, agopra serem obedecidos serdo os
seguintes: (a) para o projeto de plano plurianaaa @ vigéncia até o final do primeiro
exercicio financeiro do mandato presidencial subset, quatro meses antes do
encerramento do primeiro exercicio financeiro eotléglo para sancao até o encerramento
da sesséo legislativa; (b) para o projeto de lalidarizes orcamentarias, até oito meses e
meio antes do encerramento do exercicio financeirdevolvido para sancdo até o
encerramento do primeiro periodo da sessdo lagalag (c) para o projeto de lei
orcamentaria da Unido: até quatro meses antesawramento do exercicio financeiro e

devolvido para sancao até o encerramento da skeggdlativa.

372 Cf. ainda: LEAL, Roger Stiefelmann. Direitos sdsia a vulgarizacdo da nocado de direitos fundarnta
Programa de Pés-Graduacdo  em Direito -  UFRGSp. 3. Disponivel em
http://lwww.ufrgs.br/ppgd/doutrina/leal2.htm. Acessa 13/08/2014, as 17:00h.
373 VALLE, Vanice Regina Lirio.Sindicar a omissdo inconstitucionakal desafio & harmonia entre os
poderesBelo Horizonte : Editora Forum, 2007, p. 164.
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Se o Presidente da Republica ndo envia os praj@®prazos assinalados ele
pode ser considerado moroso? Poderia também o Redgslativo praticar omisséo
inconstitucional pela ndo observancia dos prazemaados acima? No julgamento da
ADI 4.048-MC*"* o Tribunal assentou a possibilidade “de submisdde normas
orcamentarias ao controle abstrato de constitubttat®e”, quando houver um tema ou
controvérsia constitucional suscitada em abstratpartir disso,a priori € numa andlise
assaz perfunctoria da questdo, a ndo obediéncieledqprazos poderia fundamentar o
controle de constitucionalidade por omissdo. Mastermos pragmaticos, a possibilidade

de ocorréncia de uma inconstitucionalidade por s&usao se evidencia.

No ponto, impende ter em mira que o art. 32, d& #820/64, determina que
“se nao receber a proposta orcamentaria no praaddinas Constituicdes ou nas Leis
Organicas dos Municipios, o Poder Legislativo cdeisira como proposta a Lei de
Orcamento vigente”. Essa solugéo, ainda que legaf¢ constitucional) para o problema,
ao que parece, e mesmo que provisoriamente, resotygestdo do incumprimento do

prazo pelo Chefe do Executivo.

Em relacdo ao Poder Legislativo, ha a determinagastitucional para que o
Parlamento restitua o projeto de lei orcamentanaabhaté o encerramento da sessdo
legislativa. Mas o fato é que, enquanto nao o fipeto menos em tese, ndo havera
rececesso parlamentat de modo que, mesmo que o prazo ndo seja cumphio,

condicdes de preenchimento de eventual omisséo.

Ademais, considerando que a lei complementar afagpienencao o art. 165,
89° da Constituicdo ndo veio a lume, ndo ha regveeso transcurso de prazo em branco
pelo Legislativo sem a deliberacdo da lei orcamm@n@nual, por exemplo. Na pratica,
portanto, “isto significa que é possivel ndo ter omamento aprovadd® no novo

exercicio financeiro.

Um problema que se liga & questdo orcamentarianmesfugindo ao tema
dos prazos, diz respeito ao encaminhamento de ojet@de lei orcamentéria incompleto.

Isso motiva a declaracdo de inconstitucionalidade gmissdo parcial? Essa questdo

"4 DJe de 22-8-2008, Relator Ministro Gilmar Mendes.
375 Cf. RIANI, Frederico Augusto D'AvilaA vinculagdo do Chefe do Executivo a lei orcameatéio
cumprimento das determinagfes constitucioneése de doutorado, PUC/SP, 2008, p. 165.
37%ct. voto do Desembargador Jessé Torres, relat@egmesentacdo de Inconstitucionalidade n® 0046567-
70.2012.8.19.0000, do Tribunal de Justi¢a do Ridaeiro. DJ de 02/07/2013.
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chegou a ser posta na ADI n° 5160/8Fem que a Associacdo Nacional dos Defensores
Publicos insurgiu-se contra os arts. 15 e 21 dadeeDiretrizes Orcamentaria do Acre n.
2.880/2014, pela falta de inclusdo de orcament®@ef@nsoria Publica daquele Estado.
Conforme dispde o art. 134, 82° da ConstituicAaleFsd, alterado pela Emenda
Constitucional n°® 45/2004, a Defensoria tem autaagrara formular a propria proposta
orcamentaria. A propria Advocacia-Geral da Uniaatienparecer favoravel a declaragéo
de inconstitucionalidade. A acdo, no entanto, kinéa sem o julgamento do mérito por
perda do objeto, dada a superveniente aprovacdei dmcamentaria anual contendo o
orcamento do 6rgdo. Pensando em termos estritartegiieos, a hipotese de declaracao

de inconstitucionalidade por omissao nesse caspar&ge descartada.

3.2.3 A reserva de lei imperativa e a reserva dei ldispositiva como parametros
para a delimitacdo do dever especifico de legislar

Pelo que se pbde compreender do modo como doutrifaisprudéncia
brasileiras enxergam a omissao inconstitucionahosto no capitulo 2 e relembrado
rapidamente na introducdo do presente capitulonoeito do dever especifico de legislar
corresponde as normas preceptivas nao exequiveissipmesmas, ou, conforme a

classificacéo geralmente utilizada pela doutrindaral, as normas de eficacia limitada.

N&o é segredo que aquele tipo de normas desddieggéab da Constituicdo €
eficaz, mas com alcance diminuto quanto a sua éxédade, pela falta de densidade
conteudistica. Dai por que remeterem precipuamete legislador a tarefa de

completarem-nas.

Da mesma forma, ja esta esclarecido que o instiam#gsta remissao € a
reserva de 18(% A propésito, e volte-se ao capitulo 1, houve aromidade de demonstrar
que a reserva de lei sempre esteve presente nagit@igies. No constitucionalismo

liberal, em particular, a lei em sentido estritgufiava como espécie proeminente no

377 DJe divulgado em 17/12/2014, Relatora Ministra Carrédia.
378 evidente que a reserva de lei, ao cumprir esgival interfere na amplitude da eficacia do pitece
constitucional, pois isso implica também o estatiglento de limites. E isso é particularmente ingwbe:
qguando o assunto é relativo a direitos fundamenksse problema, no entanto, ndo sera tratado neste
trabalho. O foco do estudo, reitere-se, € o débekteer uma delimitacdo do dever especifico deslga
partir da reserva de lei. Para uma andlise do enablapontado conferir: HABERLE, Petka garantia del
contenido esencial de los derechos fundamentiladri : Dykinson, 2003, especialmente no Capit\io |

115



sistema de fontes juridicas, dado que sO por egdeladnormativo € que se poderia
intervir na esfera de liberdade dos individiids

Na Constituicdo aberta, a reserva de lei ainddlizagta em larga escala e sob

diferentes aspectos.

Com efeito, ora detalha com maior precisao o calutala futura lei, ora da a
oportunidade ao legislador de tdo-somente fixazhsldentro das quais, por exemplo, a
Administracdo podera, mediante ato regulamentgsriardter maior liberdade de definir o
conteudo de sua atuacdo. Em outros termos: nat@sos, diz que somente por lei devera
ser veiculado determinado contelddo constituciamalitros, permite que este seja tratado
com seus pormenores por outras fontes de produgaaci®.

Na verdade, como bem diz Alessandro Pizzorussojstensa de fontes
juridicas permite que se conclua que o objeto galagéo legislativa ndo fique dependente
apenas de regras gerais de competéncias, mas siwcodi o principio de “preferéncia”
da fonte. Em virtude desse principio, a matériallestp pela fonte de grau hierarquico
superior ndo pode ser mais regulada pela de gfaroin a ndo ser que sirva esta como
mera norma de intrepretacdo ou “execucdo” da naagérilisciplinad®’. O que se extrai
dessa licdo € que certamente a norma de grauoinfeéido podenovar a de grau superior,
sob pena de subversédo do préprio sistema, pengatermos de hierarquias de fontes.

No entanto, a norma de grau superior pode prever ajumatéria fique
“reservada” a norma inferior que dela se origimntificando, portanto, qual a norma

inferior que poderia dela tratar.

Diante disso, a doutrina - mormente a estrangpoeguanto o assunto quase
ndo despertou o interesse da nacihal costuma classificar a reserva legal formal e

material, absoluta e relativa.

379 Cf. MORTATI, Costantinolstituzioni di Diritto Pubblico Padua : Cedam, 1975, p. 341.
380Ct. XAVIER, Alberto Pinheiro.Conceito e natureza do acto tributari€oimbra : Livraria Almedina,
1972, pp. 285 e ss.
31 Cf. PIZZORUSSO, Alessandrbecciones de Derecho Constitucional. VolMadri : centro de estudios
constitucionales, 1984, p. 159.
%2 Mas ainda assim evidencia-se reflexo na jurispraidédoméstica: no STF: ADI n° 2.0175MC/RJ: “o
tema concernente a disciplina juridica da remurderdigncional submete-se ao postulado constitucidaal
reserva absoluta de lei, vedando-se, em conseg@ijénéntervencdo de outros atos estatais revestidos
menor positividade juridica, emanados de fontesnativas que se revelem estranhas, quanto a suenorig
institucional, ao &mbito de atuacdo do Poder Latijigl, notadamente quando se tratar de imposicdes
restritivas ou de fixagdo de limitagcdes quantitgiao estipéndio devido aos agentes publicos eah ge&d
principio constitucional da reserva de lei formattiz limitagao ao exercicio das atividades adinatigas e
jurisdicionais do Estado. A reserva de lei - aiaal#s sob tal perspectiva - constitui postulado t@@sle
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A reserva de lei formal diz com a dependéncia dgulagnentacdo de
determinada matéria contida em preceito constitatigpor lei em sentido estrito:
confunde-se, pois, com a reserva do parlanieht® exemplo mais notério em termos de
reserva formal se da no campo do Direito Tributayiee exige lei em sentido estrito para a

instituicdo e exigéncia de tributos (art. 150, I).

Material é o tipo de reserva em que a conduta qQerstituicio demandada
(sobretudo a Administracdo) € autorizada, por aquealquorma geral e abstrata, a ser
produzida por autoridade de grau inferior, isté &,que permite que outros atosn forca
de leipossam também tratar de matérias reguladas palasas constitucionais, dentro de
um espaco fixado pela propria lei ordinaria. E elagdo as reservas de lei formal e
material que ocorreram o0s debates e dissensfes aajre se entende por lei em sentido

formal e lei em sentido material, discussdo estargio é proveitosa a este estido

Sobre a intensidade de determinacdo fornecida @etestituicdo a lei, ideia
que se liga & prépria intensidade do vinculo quevayro legisladdf® - esta sim,
particularmente interessante para este trabalhmocee vera abaixo - ou a reserva €

relativa ou absoluta.

funcdo excludente, de carater negativo, pois veda, matérias a ela sujeitas, quaisquer intervencdes
normativas, a titulo primario, de oOrgdos estataio-legislativos” (DJU de 27/06/2003); ADI n°
2.321MC/DF: “o Tribunal Superior Eleitoral, longee dlispor sobre tema resguardado pelo principio
constitucional da reserva absoluta de lei em serfiticnal, limitou-se a proceder, em sede adminisaaa
uma simples recomposigdo estipendiaria, que namlesgifica com aumento de remuneracdo, que nao
veicula o deferimento de vantagem pecuniaria irdfeviem traduz, ainda, outorga, em carater inovaior,
qualquer das situacdes financeiras de vantagene seuefere o art. 169, § 1°, da Constituicdo” ([@gU
10/06/2005); No Tribunal Regional Federal da 12i&egAC 2007.33.00.008420-8/BA: “Administrativo.
Constitucional. Improbidade administrativa. Estag&da Caixa Econ6mica Federal. Inaplicabilidaaléed
Principio da reserva legal absoluta. Definicdo lledm quem é reputado agente publico” (e-DJF1 de
30/01/2009, p. 28); AC 2000.34.00.007124-3/DF: ‘istematica de remuneracdo dos servidores publicos
esta sujeita ao principio da reserva legal abs@uta37, X, da CF/88). Em face disso, o princigéodiviséo
de poderes impede a extensdo do ato legislativacado pelos autores a situagao subjetiva nele redtsa,
tendo em vista que € privativa do Presidente daiRliea (art. 61, 8 1°, Il, a, da CF/88) a iniciatipara leis
gue disponham sobre qualquer altera¢do nos ventmdaos servidores” (e-DJF1, de 26/02/2008, p. 39).
383Cf. CANOTILHO, J. J. Gome®ireito Constitucional e Teoria da Constituicamt., p. 726.
%4 Sobre 0 assunto, conferir: STARCK, Christi&ih.concepto de lei en la constitucion alemahtadri :
Centro de estudos constitucionales, 1979, pp. 439. e 246 e ss.; VAZ, Manuel Afondcei e reserva da
lei..., cit., p. 388 e ss.; DIEZ-PICAZO, Luis Maria. Cepto de ley y tipos de leyes.¢Existe una nocién
unitaria de ley en la Constitucién espafioRévista Espafiola de Derecho Constituciorsalp 8, n. 24,
set/dez 1988, especificamente itens 2 e 3, pp. 55 .  Disponivel em
www.bibliotecadigital.inap.es/Datos/Publicanionesri®dicas/REDC/24/REDC_24 047.pdf. Acesso em
11/12/2014, as 16:00h; LLORENTE, Francisco Rubian@® de ley, fuerza de ley, valor de ley (sobre el
problema del concepto de ley en la Constituckevista de Administracién Publica®s 100-102, jan/dez
1983. Disponivel em http://www.cepc.gob.es/eu/atpénak/
aldizkariak/aldizkarielektronikoak?IDR=1&IDN=100&U=23351. Acesso em 11/12/2014, as 18:00h.
385Cf. MORTATI, Costantinolstituzioni di Diritto Pubblicogit., p. 343.
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A reserva de lei relativa é aquela que consenteagiisciplina normativa seja
dada por fonte inferior a lei, desde que esta dter as diretivas dentro das quais as

normas inferiores deverao limitar-se.

Sera, por outro lado, absoluta quando a préprigaeiornecer o critério
decisério (isto é, o proprio contetdo) a ser enguegno caso concreto, de modo que o
orgéo incumbido de aplici-la ndo tera liberdadealeracdo. O que a reserva de lei pode
deixar as fontes subordinadas € tdo-somente a e&wu@ atos que visam dar maiores

detalhes sobre a execucéo d& fei

A norma constitucional que porta consigo uma resdegal absoluta, na
concepcao de Alberto Xavier, representa “um dupbmte”, tanto para o legislador quanto
para o 6rgdo de aplicacdo: tanto consubstanciagpprianeiro uma obrigacdo de formular
0os comandos legislativos, sob pena de inconstitatilade, quanto exclui, para o

segundo, qualquer tipo de subjetivismo quando teaggo da 1",

Como referido acima, o critério da intensidade dacwio do legislador na
classificagdo da reserva de lei € particularmenggoitante a esse trabalho. Mas quem o
utiliza explica pouco sobre pelo que se deve eeteassantensidade de vinculaca&e
for seguida a linha definida por Costantino Mortatie dira que a intensidade € da
obrigacéo a cargo do legislador: na reserva alzsdiiiei, este tem a obrigacédo de definir
toda a disciplina normativa que Administracao tgré seguir, e ndo so balizas ou limites,
como na reserva de lei relativa. Disso se depregu@eo constituinte, para algumas
matérias, reforcou o dever do legislador, e, emasuhem tanto. Essa orientagédo é seguida
na doutrina brasileira por José Afonso da SifvaEste autor, contudo, também ndo se
preocupa desenvolver o significado desse paramkeimuta-se a toma-lo do estudioso
italiano e, assim, efetuar a separagao das reséevias conforme definidas nas normas da
Constituicao brasileira.

Acredita-se que esse modelo de classificacao pme@ ver realmente com a
intensidade do vinculo imposto ao legislador pele&Magna (vinculo mais forte ou mais
fraco, mais estreito ou mais permissivo). Talvesséomelhor separar as reservas absolutas

das relativas em funcao @atensaoda tarefa do legislador (a lei deve ser mais datk

%8 Cf. MORTATI, Costantinolstituzioni di Diritto Pubblicogit., p. 343.
%7 Cf. XAVIER, Alberto PinheiroConceito e natureza do acto tributarigt. pp. 291 e 292.
85Cf. SILVA, José AfonsoCurso de direito constitucional positiv@62 ed. S&o Paulo : Malheiros Editores,
2013, pp. 426-427.
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ou menos detalhada), pois, ao que parece, tantarentaso, como em outro, essa
intensidade parece ser a mesma. Mas ndo € essauas#io que interessa ser abordada,

mas, sim, o ponto de partida das classificacOemeiipdas.

Com efeito, € a partir dele que se pode avancargpaveriguacdo de um dever
especifico de legislar e, em Ultima analise, pase@aracdo entre omissoes legislativas
irrelevantes do ponto de vista constitucional eragssdes que implicam uma lesdo a Lei
Maior, considerando ainda as caracteristicas dataigéo aberta, delineadas no capitulo

inicial deste trabalho.

Nesse campo, a aludidiastensidadeda vinculacdo do legislador a vontade do
constituinte serd adequada a revelar outras codespge reservas de lei diretamente
ligadas a nocdo de um dever de legislar: a resdevkei imperativa e a reserva de lei
dispositiva. Segundo Ignacio Villaverde Menéndesaenovidadeira forma de classificar
as reservas de lei conecta-se - ainda que aciqaitesso ndo tenha sido a sua intengao
final — com as imposi¢cdes substituiveis e as inges insubstituiveis pensadas pelo

constitucionalista alemao Christian Pestald¥za

Mesmo em tom severamente critico, 0 autor espastplica que dispositiva
seria a reserva de lei que tdo-somente atribuivgpet&éncia do tratamento de uma matéria
constitucional ao legislador. Tratar-se-ia de cotideeminentemente negativo: “nenhum
outro sujeito do ordenamento juridico pode regessa matéria reservada e é irrenunciavel
a postestade legislativa nessa mat&fiaE no ambito da reserva de lei dispositiva que se

situa a oportunidade do legislador de decidir goaamdomo legislar.

A reserva de lei imperativa, por outro lado, € #upie vai além da mera
estipulacdo de uma competéncia: € que a impde wer,dema obrigacdo inescusavel de
legislar sobre a matéria reservada. E imperativ@ymo a obrigacdo ndo consiste t&o-
somente na tarefa de estabelecer por ele mesmguamentacdo de uma matéria
reservada, pela remissdo “em branco” a outras reoinfariores do sistema de fontes,
como acontece na reserva de lei relativa. A impedade da reserva de lei determina que

o legislador tome efetivamente a deciséo de legiila

39 cf. MENENDEZ, Ignacio Villaverdela inconstitucionalidad por omisiémwit., p. 99.
390 Cf. MENENDEZ, Ignacio VillaverdeLa inconstitucionalidad por omisiérgit., p. 99. Do original:
“ningdn otro sujeto del ordenamiento juridico puedgular esa materia reservada y es irrenunciable |
potestad legislativa en esa materia”.
%91 Cf. MENENDEZ, Ignacio Villaverdela inconstitucionalidad por omisiéwit., p. 100.
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Advirta-se que essa é uma leitura exagerada dest@hriPestalozZ¥. Em
verdade, 0 que sustenta esse jurista alemao éemudado mandamento constitucional é
passivel de fundamentar uma inconstitucionalidamteomissdo. Assim, ele os distingue
entre mandamentos constitucionais substituive{gertretbaren e mandamentos
constitucionais insubstituiveiunvertretbaren Auftragen ou, numa linguagem mais
familiar a doutrina brasileira e que ja foi citaugste trabalho, imposi¢des constitucionais

substituiveis e imposicfes constitucionais naotgubseis.

Se a imposicao for substituivel, entdo o Tribunahgiitucional ndo deve
declarar a inconstitucionalidade por omisséo, nmsassinalar aos tribunais inferiores que
eles “satisfacam” eles mesmos (por meio do procdsd€onkretisierungy a ordem de
legislar. Em outras palavras: mesmo semingerpositio legislatoris se a norma
constitucional puder ser aplicada diretamenteribartais inferiores devem assim fazé-lo,
nao podendo invocar o argumento da falta da atuagéativa. Aqui, o Tribunal poderia

substituir-seao legislador, até que sobreviesse a norma faftante

Quando se tratar de imposi¢cdes nao substituiveis, §, em que ndo pode
haver a atividade “concretizadoraKdkretisierung dos Tribunais inferiores, a saida que
resta ao Tribunal Constitucional é declarar a cdisaconstitucional do legislador, pois,
em hipéteses desse jaez, correria o risco de aiilgtituir-se ao legislador.

Nada obstante, o que € importante ressaltar éequiggra a interpretacéo feita
por Ignacio Villaverde Menéndez sobre a obra jaredemao em comento tenha ido além
do que este tenha querido realmente chegar, addsenvolvida pelo primeiro estudioso é

aproveitavel para a identificagdo de um paradigoeagyalifique as omissdes legislativas.

Nesse sentido, haverd uma inconstitucionalidadeopussao toda vez que o

legislador descumpra, pelo seu siléncio, uma obéigaderivada de uma reserva de lei

392 pPESTALOZZA, Christian. “Noch verfassungsméssigeti ibloss verfassungswidrige” Rechtslagen. Zur
Feststellung und Kooperativen Beseitigung verfagsimperfekt Zustande. In: STARCK, Christian (org.).
Bundesverfassungsgericht und Grundgesetz. Festgale Anlg des 25 jahrigen Bestehens des
BundesverfassungsgerichiElibingen : Mohr, 1976, v. 1, 826 e ss.Uma explicacdo, por necessaria: 0
candidato, por mais que tivesse investigado, n&samuiu acesso ao texto do autor aleméo citadds&mr
as suas ligbes sobre o assunto foram recolhidaestdes autores que também o citaram e que naogéive
entre si sobre o contetdo daquele trabalho cientibito isso, a saida para demonstrar o0 que $enaie, foi
citar o referido artigo pelo uso dapud. Assim: Apud SEGADO, Francisco Fernandez. El control de
constitucionalidad de las omisiones legislativasQp. cit. p. 18; MENENDEZ, Ignacio VillaverdelLa
inconstitucionalidad por omisiongit.,, pp. 99-100; RUIZ, Maria Angeles Ahumada. Edntol de
constitucionalidad de las omisiones legislativRgvista del Centro de Estudios Constitucionates8,
janfabr 1991, pp 180-182. Disponivel em http://weepc.gob.es/publicaciones/revistas/fondo-
historico?IDR=15&IDN=1238&IDA=35400. Acesso em 02/2014, as 15:00h.
$93Apud RUIZ, Ahumada. El control de constitucionalidadlde omisiones legislativap cit.,p. 181. Ver
também a classificacdo de omissdes legislativanst¢acionais no item 2.4.3.
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imperativa. Acredita-se que essa pode ser umavebsefra geral para o estabelecimento
de um dever especifico de legislar, haja vista @mehipoteses de reserva imperativa, a

omissao legislativa ndo conta com o beneplacitCatsstituicao.

De pronto, por esse modo de ver as remissOes aslatby, diga-se, a
principio, que as reservas de lei dispositivas a@oelas que se identificam com as
competéncias de legislar atribuidas pela ConsdituicSabe-se que essas normas Sao
autorizacdes dadas pela Constituicdo ao Poderdd(iira emanar uma lei em relacéo a

determinadas matériié

Ademais, pode-se concluir que as reservas disgpasitdo as que também
permitemao legislador intervir em determinada situacaaljoa prevista por norma que ja
tenha densidade normativa suficiente para seraajaicle pronto. A lei, nesse caso, tem
carater redutor, dai por que normas com essastedsticas ja terem sido chamadas de

restringiveis§®.

Logo, nessa mesma categoria poderiam ser inclaklasrmagpermissiva®ou
facultativas,as quais, dada a sua apresentacdo linguisticdmmgeta apoiada no verbo
“poder”, também conferem liberdade ampla ao led@mladado que a Constituicdo Ihe
confere tdo-somente uma autorizacdo. Delas sdoptagrms artigos 22, paragrafo Unico
(“lei complementar podera autorizar os Estadosgesler sobre questdes especificas das
matérias relacionadas neste artigo”); 25, 83° (Estados poderdo, mediante lei
complementar, instituir regides metropolitanas,oagracoes urbanas e microrregides,
constituidas por agrupamentos de municipios lifggiopara integrar a organizacdo, o
planejamento e a execucdo de funcdes publicasteiesse comum”); 39, 85° (“lei da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Mpits podera estabelecer a relacdo
entre a maior e a menor remuneracdo dos servigmigigcos, obedecido, em qualquer
caso, o disposto no art. 37, XI”); 125, §3° (“A ésitadual podera criar, mediante proposta
do Tribunal de Justica, a Justica Militar estadeahstituida, em primeiro grau, pelos
juizes de direito e pelos Conselhos de Justicenesegiundo grau, pelo proprio Tribunal de
Justica, ou por Tribunal de Justica Militar nosass em que o efetivo militar seja
superior a vinte mil integrantes”); 154, | (“A Unidpoderda instituir: | - mediante lei

complementar, impostos n&o previstos no artigori@antelesde que sejam nao-cumulativos

$94ver item 3.2.1.
3% Cf. BASTOS, Celso Ribeiro; BRITO, Carlos Ayres detepretacdo e aplicabilidade das normas
constitucionaisSao Paulo : Saraiva, 1982, p. 51.

121



e nao tenham fato gerador ou base de célculo pspidbs discriminados nesta
Constituicdo”), eté®.

Nessa perspectiva, se 0 legislador se silenciaedagdo as reservas de lei
dispositivas, ndo havera nenhuma consequénciaigoitdnstitucional, uma vez que a
omissao é tolerada pela propria Constituicdo. Esse espaco em que o constituinte
relegou ao legislador ampla liberdade decigdtia

Imperativas seriam as demais manifestacoes da iCigid que imponham
um Onus ao legislador a fazé-lo. Se desconsideesdEismulas linguisticas utilizadas pela
propria Carta Magna (“lei dispora”, “lei discipliré, “nos termos de lei”, etc), notar-se-&
gue as reservas de lei imperativas, tais como dass#é o0 presente momento, compdem o
critério que mais se aproxima do conceito de omniss&onstitucional pautado na
vulneracdo de uma norma preceptiva ndo exequivetsipmesma. Logo, esse modo de
separar as omissoes legislativas permitidas daswjoeram a Constituicao se identificaria
com o que pensa a doutrina brasileira sobre o tssun

Contudo, acredita-se que, para a delimitacdo derassava imperativa, ndo se
pode desprezar a linguagem adotada pela ConstituRara essa finalidade, pode-se
depurar as diferentes terminologias que a Lei Fueddal utiliza quando faz uso da

reserva de lei.

Com efeito, o interessado em ler a Constituicioef@dde 1988 nela
encontrara diferentes formas de remeter o tratadstuma matéria ao legislatr Na
parte dos direitos e garantias fundamentais (Tltylcomo forma de “regulamentacéo” de
um direito, que pode significar a restricdo de gezo (e geralmente assim o €), utilizam-
se as tradicionais expressdes “na forma da let! &% VI, XXXII, XXXII, LXXVI,
LXXVII; art. 7°, XXVII; art. 12, IlI, “a”; art. 14,88 3° e 11), “nos termos da lei” (arts. 5°,
VII, XXVIII; 79, 1, Xll; caput do art. 14), “definida em lei” (art. 5°, XXVI). O

3% Cf. SILVA, José Afonso daplicabilidade das normas constitucionaigt, p. 125.
%97 E que elas se traduzem, afinal, em “considerasiomilutazioni di ordine politico, ideolégico, econico
— sottratte ad ogni possibilita di controlo giudiz - a spingerlo ad agire o meno. Il vincolo gagtonale
non lo stringe all'azione, ma opera solanto nel moim dello svolgimento dell’azione nel senso che il
legislatore dovra osservare certe forme e certdizimmi stabilite dai dettami della Costituzione.dostanza,
il legislatore ha la facolta di emettere una deteata legge ma non ne ha I'obbligo; non facendodelta
facolta, il legislatore rimane semplicemente inativnon compie una omissione incostituzionale.a8iapn
proposito di norme costituzionai facoltizzantti ss@ErméachtigungsnorménCf. TROCKER, Nicolo. Le
omissioni del legislatore e la tutela giurisdizitendei diritti di liberta.Op cit,p. 102).
%98 Nao se confundem remiss&o ao legislador com rémiaslei. No primeiro caso, esta a Constituicéo a
depender de atividade legislativantérpositio legislatoriy. No segundo, uma lei faz remissdo a um
dispositivo de seu proprio texto (remisséo interma)a uma outra lei (remissdo externa). Cf. MENDES,
Gilmar Ferreira. Questfes fundamentais de técemgalativa.Op. cit, p. 19.
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direcionamento da Constituicdo a lei ordinaria ttmlocorre de forma imperativa, como
nas formas “lei estabelecerd” e (art. 5°, XXIV) aangéneres, como “na forma que a lei

estabelecer” (art. 5°, XII),

Fora dali, a variedade terminologica das normas fagzem a supracitada
remissao continua: sem a pretensdo de detalhas tigleeus preceptivos, pode-se indicar
que ora a Constituicdo determina que dado asserdotrmtado “na forma da lei” ou “nos
termos da lei” (arts. 19, I; 25, 82° 26, I; 8apute §3°; 40, 84°; 81, §81°; 149-A; 187; 194,
paragrafo Unico; 195; 200, etc.); ora repete oudssr imperativo, ao dizer que a lei
“dispora” (art. 27, 84°; 32, 84°; 39, 87°; 43, &3; 98, 81°; 142, X; 163; 177, 88 2° e 39,
206, paragrafo unico, etc.), ou “a lei estabelécevacongéneres (art. 3¢aput,l e 1X, e
85°; 45, 819°; 85, paragrafo unico; 128, 85°; 142; 8§65; 214, etc.) ou a lei “regulara” (art.
20, 829 90, 82°; 190; 227, 82°, etc.) ou “disoigta” (art. 37, 83°; 39, §7°; 202, 84°, etc.)
ou, ainda, “definird” (art. 149, 84°; 195, 88 10% etc.).

A remissdo também pode ser mais sutil, como acerdem os arts. 18, §4°,
em que a criacdo de Municipios se dara por ledaatadentro do prazo estabelecido por
lei complementar federal; 21, 1l, em que o transito forcas estrangeiras no territorio
nacional se dard nos casos previstos em lei coneplam 37, XIX, pelo qual a lei
complementar definirh as areas de atuacdo de emspm@$blicas, de sociedade de
economia mista e de fundacgdo; 146, que diz cabksi aomplementar dispor sobre
conflitos de competéncia, em matéria tributariadreem Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios; regular as limitacfes titutsonais ao poder de tributar; e
estabelecer normas gerais em matéria de legistabatéria; 155, Xll, que diz caber a lei
complementar disciplinar o ICMS, quanto aos seilérirs pessoal e quantitativo, crédito,
modo de concessao de beneficios fiscais, etc. f8gaimesmo em relacéo ao artigo 161,
que estipula caber a lei complementar tratar dis@bventre os entes federativos de alguns

tributos.

Como essa diversidade terminoldgica poderia josatifa enunciacdo de uma
reserva de lei imperativa e, assim, cunhar um petrénpara a definicdo de um dever de

legislar? Volte-se ao que diz José Afonso da Silva.

Ele, ao observar essa diversidade de formulas cqoaha Constituicdo que
orbita a reserva de lei, concluiu que, quando asftaicdo utiliza o modo imperativo,

como indicado acima, estar-se-4 diante de uma veeskxgal, ou melhorreserva
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constitucionalde lei absoluta. Por outro lado, quando empregaesgpes como “nos
termos da lei”, “no prazo da lei”, “na forma dd’Jécom base na lei”, “nos limites da lei”,

“segundo critérios da lei”, estar-se-a diante dareserva constitucionale lei relativd™.

Pois bem. Excluidas as espécies classificatoriasigpor inaproveitaveis ao
trabalho, mas servindo-se desse mesmo critériq, afural, ainda é o da intensidade da
vinculacdo do legislador a Constituicdo, pode-sespeque, diante de expressées como
“lei dispora”, “lei disciplinard” ou assemelhadasgue o constituinte quer é reforcar a
imposicdo de um dever especifico ao legislador eao@onstituicdo, atribuindo-lhe uma
obrigacdo da qual este ndo poderd subtrair-se,npetms ndo sem assumir o risco de ver
seu comportamento passivo sancionado como incacistial. O tom imperativo da

Constituicao reforcaria a proibicéo de o legislaniwitir-se.

Ao contrario, quando remete a matéria ao legislattavés de linguagem mais
vaga, como “nos termos da lei”, “na forma da lat¢., a vinculagdo do legislador a
Constituicdo seria menos estreita. Neste caso,eoaqonstituicdo deixa assente € a
possibilidade de outros atos normativos infericaelgi integrarem a norma, a partir de
limites genéricos estipulados pela lei em sentglote.

Assim, pelo critério da reserva de lei, o devere#jto de legislar decorreria
de uma reserva imperativa, que, por sua vez, sstiaitamente delimitada também pela

linguagem imperativa da propria Constitui¢ao.

3.2.4 O critério politico

O critério da reserva de lei imperativa, para anifgfo de um dever especifico
de legislar, no entanto, ndo parece ser sempreasplide forma automatica. E que certas
normas constitucionais portam consigo caracteaistaqrie as tornam infensas ao controle
de constitucionalidade por omissdo. Uma dessa<tesisticas € o alto teor politico.
Nesses casos, nem mesmo diante de uma remissaoativgpede lei a omissao do
legislador da azo a uma omissao inconstituciormaljymnto ndo se pode falar que decorre
de deveres que ocupam o campo juridico-constitatign omissdo esta melhor situada,

isso sim, ainda no campo politico-constitucional.

De fato, ja se argumentou com razao que “o erfjorigta puro ao interpretar a

norma constitucional € querer exatamente desmelabd& seu manancial politico e

399 Ct. SILVA, José AfonsoCurso de direito constitucional positivoit, pp. 426.
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ideoldgico, das nascentes da vontade politica fuedéal, do sentido quase sempre
dinamico e renovador que de necessidade ha de acbaya®®. A consequéncia desse
modo simples, mas de retiddo indiscutivel de veeadlidade constitucional € esta: “a
interpretacdo constitucional se move, pois, no@telicado da dicotomia a que nos temos
referido: de uma lado, o juridico, doutro, o pobti ambos porém decisivamente
importantes, demandando a Unica solugdo possiveludibrio desses dois pratos da

balanca constituciond™.

A essa altura do trabalho, esta claro que o despcifico de legislar decorre
da vinculacdo do legislador a Constituicdo, masajuatureza dessa vinculagéo néo € so
juridica. E também politica e, como se vera abaroalguns casos, sobretudo politica.

Note-se bem. Quando se admite uma forte vinculpgditica, isso ndo quer
dizer que a norma constitucional ndo tenha eficpriadica. Nao é isso que se afirma.
Toda norma constitucional, por ser juridica, ireaefeitos juridicos. O que acontece é que
delas néo se extraem um dever especifico de legsta é, ndo dizemuandg nemcomo
nemse legislar, pois isso cabe somente ao legisladoidiledlas, uma vez legislada, a
matéria passa a sofrer os influxos da vinculacédiga (e estritamente juridica). Nestes
casos, os efeitos juridicos da norma constituciopatam como parametro negativo para o
legislador, isto €, ele ndo é livre para definir dedo inteiramente discricionério o
contetdo da lei ordinaria. Ele deve ater-se awzdmlfixadas pela Constituicdo. Disso
decorre que toda norma constitucional pode funcioomo parametro para o controle de
constitucionalidade, mas nao necessariamente atolorde constitucionalidade por

omissao.

Esclarecido esse ponto, faz-se mister avancarlag&e entre Constituicao e
Politica nem sempre se modela por esquemas rigielasormatividade, mesmo que se
considere a primeira como “o estatuto juridico dtitigo”. Com isso pretende-se apenas
deixar assente que ha, quanto a eficacia de ceotasas constitucionais, maleabilidade
juridico-normativa da Constituicdo frente a dadastrovérsias que se situam dentro de
ambitos tematicos que envolvem unicamente escofftdidicas. Recorde-se que “a

constituicdo como fato juridico é estreitamentadiy (egata a filo doppip a constituicao

400 cf. BONAVIDES, PauloCurso de Direito Constitucionait., p. 461.
401 cf. BONAVIDES, PauloCurso de Direito Constitucionatit., p. 463.
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como fato politico*®>. Relacionam-se de modo a condicionarem-se mutuaméiao
existe verdadeira garantia da Constituicdo se \@sselo € ignorado ou desprezado [e] a
mais abstrata e impolitica interpretacéo da cangéib poderia resolver-se ndo na maxima

garantia dessa Ultima, mas na sua rdfia”

Quando aquelas controvérsias ocorrem, pode-se rpeasa critério politico
para a determinagcdo de uma omissdo como comportameonstitucional ou
inconstitucional. Esse parametro tem fundamentaiciona doutrina das questdes
politicas. De acordo com essa teoria, a resolugiiuales conflitos deve ser deixada
exclusivamente ao alvedrio do responsavel pela danti®e decisées politicas. A Corte
deve, entdo, abster-se de examina-las. Bem deueeespa teoria liga-se umbilicalmente

ao principio da separacédo de pod&fes

Naturalmente que, tratando-se de uma atividade utiec@ntencdo e pelas
dificuldades de se fixarem critérios objetivos éindiivos sobre o que seja de fato uma
questdo puramente politica, foram, e sempre o ses0rgdos de cupula da jurisdicao
constitucional os responsaveis por delinea-lastamds “livre[s] para manipular tais

parametros a seu gost®”

402 cf. ZAGREBELSKY, Gustavo; MARCENO, Valeria. Giugii Constituzionale, cit, p. 120. Do original:
“la costituzione come fatto giuridico € legatala fioppio alla costituzione come fatto politico™®&on vi
vera garanzia della costituzione se questo ndese Vgnorato ou disprezzato”.
493 Cf. ZAGREBELSKY, Gustavo; MARCENO, Valerigiustizia Constituzionalesit, p. 120. Do original:
“Non vi & vera garanzia della costituzione se tpuegsso viene ignorato ou disprezzato” [e] “la pstratta
e impolitica interpretazione della costituzionerpbbe risolversi non nella massima garanzia dittpgsa,
ma nella sua rovina”.
0%E interessante notar que os autores italianos sitgmias encaram as questdes politicas sob o adgulo
sensibilidade do juiz constitucional quanto momentode julgar determinada matéria que pode ter forte
carga politica. Isso quer dizer que, de todo modo, ha nenhum assunto sobre o qual a Corte nda poss
pronunciar-se. O que releva ressaltar € constrtedmica por eles erigida. Apds descreverem modos de
atuacao com base na construcdo weberiana da é@sceodviccdes e da ética da responsabilidade, mduze
que os juizes constitucionais devem manter a coer&natuarem sempre conforme a ética dos prirgipio
(ética das conviccdes), isto €, aplicar a Congfituisem se atentarem as consequéncias disso 6S&4a,
politicas, juridicas, econdmicas, etc.). Contudd, dertos casos da vida constitucional que, pela sua
ocorréncia extraordinaria, devem leva-los a conémoas convicgdes com as consequéncias. Isso @o qu
dizer que a ética dos principios implique faltardeponsabilidade, bem como a ética da responsadelid
deva coincidir com oportunismo da falta de prine$piE evidente que a lico weberiana é feita sob
encomenda para os politicos. Mas “quando o dieei¢opolitica ndo se distinguem; quando na consditui
aparece o ‘direito politico’, vale também para @ joonstitucional” (Cf. ZAGREBELSKY, Gustavo;
MARCENO, Valeria Giustizia Constituzionaleit, p. 120).
405 Cf. LEAL, Roger StiefelmannO efeito vinculante na jurisdicdo constitucionalt. p. 32. Ha quem
entenda, por outro lado que, em alguns casos, st&qué inerentemente politica, ndo cabendo sequer a
Poder Judiciario oferecer-lhes limites. E o casoAtixander Bickel, para quem nas questdes poljticas
caracterizadas por critério de conveniéncia pali@aao por principios gerais (caso em que senssties
juridicas), a atuagéo da jurisdigdo constituci@nahtidemocratica, por imiscuir-se em assuntosezoeates
a assuntos de governo ou do proprio eleitorado,oceen deu enColegrove vs. GreerfCf. BICKEL,
Alexander M.The Least Dangerous Branch. The Supreme CoureaBén of Politic.New Haven e Londres
: Yale University Press, 22 ed., 1986, pp. 183-197)
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A origem desse modo de compreender o fenbmenoicpolito amago da
Constituicdo é tao vetusta quanto o proprio coatdad constitucionalidade. Com efeito, o
julgamento deMarbury vs. Madisonem 1803, trouxe a ConstituicAo americana uma
garantia e ao Judiciario, um poder e um limite. &agtia refere-se obviamente a
instauracao dqudicial review.O poder diz respeito a legitimidade de efetuarsigio de
constitucionalidade, o que ja houvera sido defendinsfederalist papers® 78 e 81%, os
quais podem ser concebidos como uma espécie ddicagdio tedrica prévia do

o407

instituto™'. O limite concerne a vedacgao de ingressar no caxglasivo da politica.

Na famosa decisdo,@hief JusticeMarshall considerou que ha um dominio de
poderes do Governo e do Congresso que é imperle@aeetoridade da justica. A
Constituicdo dos Estados Unidos investe o Presdeatdeterminados poderes politicos,
“em cujo exercicio ele so recorre a sua discric80 eesponde perante as leis de seu pais
em seu carater politico, e perante a sua préprisci@ncia’®. Esse entendimento deve se
estendido aos funcionérios que Ihe sédo subordindgiloscasos desse jaez, ndo haveria
outro poder que pudesse supervisionar, dirigir dgsaicionariedade, porque 0s assuntos

sao politicos, e nao relacionados a direitos inldizis.

Nos Estados Unidos, a abrangéncia da doutrina wkest@pes politicas alterou-
se com o tempo. De uma aplicagdo quase sem ling@tasque praticamente qualquer
competéncia do Poder Executivo podia ser intergaet®mo exclusivamente politica, em

julgados seguintes, a Suprema Corte procurou f'saiear’ o seu cabimento.

Emblematica, nesse sentido é a decBaker vs. Carrde 1962, que a referida
doutrina ganhou uma “padronizacdo”, pelo voto dz jBrennan. Este delineou a
utilizagdo da doutrina com base nos seguintesriosgtéa) a atribuicdo de uma textual
competéncia constitucional a uma instancia politijafalta de critérios juridicos para
resolver a questdo; c) impossibilidade de deciéim sque se utilize, inicialmente,
argumentos fora da discricionariedade judicialo ig, marcadamente politicos; d)
impossibilidade de a Corte tomar uma decisdo seresgar falta de respeito aos outros

408 Cf. HAMILTON, Alexander; JAY, John; MADISON, Jame® federalistaS&o Paulo : Russell Editores,
2010, pp. 477-483 e 495-503.
407 |sso ndo significa, porém, que eram ignoradosuelaqépoca, elementos basicos do controle de
constitucionalidade, isto €, e em termos geratgndormidade da legislacdo inferior em funcao de i
Maior que lhe serve de paradigma. Para maior detedhto desse tema, conferir: LEAL, Roger Stiefelman
Leal. O efeito vinculantena jurisdicdo constitucionalgit., p. 19; CAPPELLETTI, Mauro© controle de
constitucionalidade das leis no direito compar&arto Alegre:Sergio Anténio Fabris Editor, 199. 60-
62); e CORWIN, Edwardlhe “higher law background” of American Constitucal law, cit., p. 62.
408 MARSHALL, John.Decisdes Constitucionais de Marshallladugéo de Américo LobdJinistério da
Justica, 1997, p. 14. A transcri¢cdo obedeceu aaselp vernaculo atualmente vigentes.
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poderes; e) necessidade incomum de aderir de fiognastionavel a uma deciséo politica
ja tomada; f) potencialidade de constrangimentdifixentes pronunciamentos feitos por
véarios departamentos sobre uma qué&taGuida-se de evidente tentativa de estabelecer
fundamentos tedricos para limitar a liberdade dar&ua Corte em autoconter-se ou nao,

ou, por outras palavras, de racionalizar as desidaeCorte nessa seara.

Em tempos mais recentes, a aplicacdo da doutripayuestdes politicas foi
levantada, ainda nos Estados Unidos, sobre comsiagéenvolvendgerrymanderingisto
€, modos contestaveis de delimitacdo de distritegorais, realizados de tal forma a
propiciar um beneficio inapropriado a um partido especidf'®. Vieth vs. Jubelirerde
2004, é exemplo nesse sentido. Na ocasidoJusticesScalia, O’connor e Thomas
consideraram nao haver critérios juridicos que gsel@ ser empregados pelo judiciario

para resolver redefinir distritos eleitofafs Mencionem-se, ainda,

No Brasil, pelo menos nos primeiros julgados, arilvaidas questdes politicas
foi aplicada como justificativa para a manutenca@alem constitucional, num tempo em
que havia uma desconcertante fragilidade politasidstituicbes nacionais. José Elaeres
Marques Teixeira assevera que, na Primeira Replaicdoutrina foi invocada para que o
Tribunal deixasse de julgar, casuisticamente, tosflde ordem politico-institucional,
relegando ao Poder Legislativo a responsabilidasleedolvé-los. Mas, dada a “indole
submissa” desse Poder, as questdes eram deixadasina do titular do Poder Executivo,

que era a instancia que concentrava, de fato, ergEdmandd?

Anteriormente, neste trabalho, assentou-se que aasstifliicdbes europeias
advindas a partir do segundo pés-guerra impuseeaid-fi. O direito constitucional
irradia-se por todo o espectro politico e socialCdnstituicdo, como ordem aberta, aceita

409 369 U.S. 586 (1962). Cf. TRIBE, Lawrence Mmerican Constitucional Law3® ed.Nova lorque :
Foundation Press, 2000, p. 366. No original: “Premt on the surface of any case held to envolvaitical
question is found”: 1) “a textually demonstrablensiitutional commitment to a cordinate political
department”; 2) “a lack of judicially discoverab®nd manageable standards for resolving it”; 3) “the
impossibility of deciding without an initial policgletermination of a kind clearly for nonjudiciakdietion”;
4) “the impossibility of a court’s undertaking irgendente resolution without expressing lack of eesdue
coordinate branches of government; 5) “an unuseatirfor unquestioning adherence to a political sleci
already made”; 6) “the potentiality of embarrasetnérom multifarious pronouncements by varios
departments on one question”.
419 cf. WEAVER, Michael. Uncertainty Maintained: Thepl Decision Over Partisan Gerrymanders in
Vieth v. Jubelirer.Loyola University Chicago Law Journalol. 26, 2005, p. 1287. Disponivel em
http://www.luc.edu/media/lucedu/law/students/pudtiens/Ilj/pdfs/weaver.pdf, consultado em 19/09401
as 20:00h.
41541 U.S. 267 (2004).
412 Cf TEIXEIRA, José Elaeres Marques.doutrina das questdes politicas no Supremo Tebéederal
Porto Alegre : Ségio Antonio Fabris Editor, 20051p7.

128



os conflitos oriundos dos antagonismos de visamuledo que necessariamente permeiam
a sociedade plural, buscando um esforco comum pagendrar, através de um
compromisso, um desenho social e politico §EtalA garanti-la estad a jurisdicdo
constitucional, que conquista, por isso, posicdo p®tagonismo no Estado

Constitucionat”

Tendo sido inspirada nas Constituicdes europeiaggianda metade do século
XX, sobretudo a portuguesa de 1976, € de se inda&g@) ainda se justifica a aplicacao da
doutrina das questdes politicas na Constituicad388, e (b) em caso positivo, qual o

espaco que o Supremo Tribunal Federal tem aqualairk reservado.

As respostas vém em ordem contraria. Em relac@&g@nsga indagacao, diga-
se que a atuacdo do STF, num primeiro momentada@utocontencdo em controveérsias
relativas, por exemplo, a identificacdo dos retpsspara a edicdo de medidas provisorias,
a nao ser que a falta de tais requisitos possarnbgetivamente aferiveis, caso em que
poder-se-ia evidenciar excesso de pUdedecisdes tomadas pelo Congresso Nacional em

processos dienpeachmeiit® expulsdo de estrangett§ concesséo de anistta

Atualmente, consigne-se que a doutrina das queptiiggas estd em franco

desuso, ainda mais pelo ativismo exacerbado dawmaditanos do Supremo Tribunal

13 Cf. ZAGREBELSKY, Gustavo; MARCENO, Valeri&iurisdizione costituzionajeit, p. 50.
44 Sobre esse aspecto, Juan Luis Requejo Pagés adagiac as remissdes do sistema normativo
constitucional sempre se fardo expressa ou taqitean® que cabe salientar € que as determinacgdes
constitucionais “sélo alcanzan su definitivo estards la sucessiva serie de decisiones con labg@etores
por ellas apoderados en las fases inferiores mammpor definir sus contenidos”. Esse processoéahsito
entre a total abstracdo da norma constitucionaha&a méaxima concretizacéo, representada peladdeci
judicial, da aquele sistema normativo um carateémiico, cuja consequéncia pode ser a perda dernosto
precisos entre as diferentes fases de concrecéorda e definicdo de seu contelldo normativo. QoBr ¢
isso dizer que a atuacdo dos 6rgaos jurisdicioeaen especial do Tribunal Constitucional, é, etimal
analise, a que vai decidir com carater definitivoooteddo ultimo de cada norma estabelecida em wada
dos enunciados anteriormente elaborados. Com Iescoaclui que é a “sentenca” o Unico ato em que se
identificam as verdadeiras normas constitucionais cada momento histérico (Cf. PAGES, Juan Luis
Requejo. Sistemas normativos, Constitucion y Omfemdo. La Constitucion como norma sobre la
aplicacion de normas. McGraw-Hill, 1995, p. 51,andtl; PAGES, Juan Luis Requejo. Constitucion y
remision normativa. Perspectivas estatica y dinaneic la identificacion de las normas constituciesal
Revista Espafiola de Derecho Constituciodd@o 13. Num. 39. Septiembre-Diciembre 1993, pl)12
415 Além da ADI supracitada: ADI n° 162-MC/DF, DJU 12/89 (nesse julgado, o STF n&o reconheceu o
excesso de poder de legislar, conquanto tenha hecimo que n&o estavam presentes 0S requisitos
ensejadores da edicdo da medida provisoria) saopas: ADIs n°® 526-MC/DF, DJU 05/03/93; n° 1397-
MC/DF, DJU 28/04/97; n°® 1717-MC/DF, DJU 22/09/1999;1753-MC/DF, DJU 16/04/98; n° 2.150/DF,
DJU 11/09/2002.
1% por exemplo: MS n° 20.941/DF, DJU 31/08/92. Mas M®& n° 21.564, DJU 27/08/93 e n° 21.689, DJU
07/04/95 (caso Collor), o Tribunal entendeu quenddp Judiciario é competente para conferir pratelzs
garantias do devido processo legal.
*7HC n° 68.402/DF, DJU 16/10/92
418 ADI n° 2.306/DF, DJU 31/10/2002; ADI n° 1231, D28/04/2006. A consulta de todos os julgados acima
foi feita tomando-se como ponto de partida a ob@tpda de José Elaeres Marques Teixeira.
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Federal. Nesse sentido, a Corte, no RE n° 197.94%/&aso “Mira Estrela”), declarou
parcialmente inconstitucional a Lei Organica dagudunicipio, fixando um critério para

a delimitacdo do nimero de vereadores. Sdo tambdérematicas as ADIs n° 138%e n°
1354 em que julgou inconstitucional a “clausula derdiaa” imposta pela lei n°
9.065/96. Frise-se que, na ADI n° 958#&Jo Supremo houvera rechacado a referida

clausula criada pela lei n° 8.713/93.

Sobre a primeira indagacdo, ha severos argumentesdgpdem contra a
aplicacdo dessa doutrina. Em primeiro lugar, nd®iia a enumeracdo das hipoteses ou
exemplos de questdes politicas na ConstituicAogueomao existem casastione
materiae mas tao-somente regras de competéncia. “Todadlis@riedade € interior, €
‘dentro’; nesse branco, que as raias das atribsigimcedem, é que 0 aspecto ou a
dimensdo é sO concernente politica”. Ademais, ‘diga limita-se a decidir sobre os
direitos individuais. Quando se diz que |he nao pete resolver sobre questdes politicas,
0 que se entende afirmar é que ndo se pode ineoragt assuntos, encarregados, pela
Constituicdo, ou pelas leis, & discricdo de outidep’ “*>. Assim, os atos praticados em

exorbitancia dessa competéncia poderiam ser natemnéé objeto de apreciacao judicial.

A mesma seara percorre Lourival Vilanova, para qnémha falar-se em fato
politico sem qualificacdo juridica. Para ele naistexquestdo exclusivamente politica, a
nao ser as procedentes do fato politico constéuique “somente se qualificam a
posteriori, pela legitimacdo da Constituicdo pogtee retroincide no suporte factual que
Ihe deu origem”. A seu ver, a qualificacdo de diestcomo exclusivamente politicas €
dada pelo Poder Judiciario, como preliminar qustafaeu exame pelo mesmo Poder: o
Poder Judiciario ndo deixa de ajuizar a questacs@opolitica, mas a questédo é politica
porque o Judiciario ndo a aprecia, por tratar-saida questdo de estratégia, politica
prudencial de que se vale a Suprema Corte dos dsstddidos para afastar-se dos

conflitos de interesses que escapam a mera tédeicapreciar jurisdicionalmente as

controvérsia&”

*YDJu 07/05/2004.

*9DJu 30/03/2007.

**1 DJU 29/06/2007.

*22DJuy 25/08/95.

42%Cf. MIRANDA, Francisco Cavalcanti Pontes d@omentarios & Constituicdo de 194mo Ill. Rio de

Janeiro : Editor Borsoi, 1960, pp. 205-206. No mesentido: CAMPOS, FranciscDireito Constitucional.

Il Volume. S&o Paulo e Rio de Janeiro : Livrariaitas Bastos S/A, 1956, p. 402.

424 Cf. VILANOVA, Lourival. A dimenséo politica nas figes do Supremo Tribunal Fedemeévista de

Direito Pablica Ano X1V, ns. 57-58. S&o Paulo : Editora Revidta Tribunais. Jan-jun 1981, pp. 52.
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Acresca-se ainda que, dada a dificuldade de delgénit tedrica, pela propria
do conceito de questdo politica (é questdo poléaalo que a jurisdicdo constitucional
entende que seja), essa doutrina ndo poderia sadaeem conta como um critério
cientifico-dogmatico apto a aferir a vulneracdané@o da Constituicdo. Portanto, se a falta
de critério pode levar a um ativismo judiciario,r pmutro lado poderia resultar num

passivismo também infenso & supremacia constitafn

As criticas levantadas contra a doutrina das qasgifliticas sdo, com efeito,
robustas e pertinentes. E extremamente dificilcalens casos em que se esta diante de
uma questdo eminentemente politiSe, de fato, houver a lesdo a alguma norma por
extravasamento da competéncia de quaisquer dosd3pdaquestao tornar-se-a apreciavel
judicialmente. Nao ha ainda critérios seguros @&rdimm certeza quando ocorrem essas
questbes politicas. E, a evidéncia, ndo sera ugoate Constituicdo (tal como fez a de
1934, em seu artigo 68 ou a de 1937, em seu @#i{you um preceito legal (como fez a
lei italiana n°® 87/53, em seu art. 28) que ira glan esse problema conceitual. Mas, por
outro lado, esses preceitos traduziram-se em itnbbsa da preocupacdo do poder
constituinte de cada época em preservar as prémagade cada poder e reforcar a

existéncia desse tipo de problema politico.

Deste modo, ndo € a critica a essa doutrina qaedigaparecer questées de
natureza politica. Elas ainda estéo 14, na Coigitye, por isso, ainda podem, a depender
da matéria analisada, justificar o estabelecime&gtaim critério para julgar a omissao
legislativa como inconstitucional ou ndo. Talvez caotérios elencados eBaker vs. Carr

possam inspirar o STF a também formular certoswypetrads para ado¢ao desta doutrina.

Pontes de Miranda diz que havera questéo juridieadp a pratica de atos (ou
excecdes) de quaisquer dos poderes ferir direitbqos ou privadd$®. Talvez este seja
um critério aproveitavel, embora imperfeito. Nessatido, faz-se mister trazer a colacao
licdo irretorquivel de Paulo Bonavides. Ele deserencialmente a licdo de Rui Barbosa,
esposada no text0 Direito do Amazonas ao Acre Setentrigna qual o autor baiano
destaca que questdes politicas, caracterizadas @itBrio de conveniéncia e oportunidade
politica, ndo estariam isentas do exame judiciallestvas a direitos individuais.
Compreende, entéo, que Poder Judiciario, quandmece atos legislativos que ofendem
a Constituicao, traca limites eficazes a onipotlc Estado, “desarmando-o (...) daquele

42 RAMOS. Elival da SilvaAtivismo judicial. Parametros dogmaticast,, pp. 150-151.
26 MIRANDA, Francisco Cavalcanti Pontes @@mentarios a Constituicio de 1946mo Il cit, p. 206.
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poder soberano de impor aos governados uma vostdefreios*?’. E conclui que a
esfera material ao alcance dos juizes e tribunaiedpeito a dos direitos individuais, “néo
obstante a dimensdo politica e a relatividade @i direitos tomaram nas vigentes
concepcdes do Estado Socfaf” Assim, o que Rui Barbosa escrevera na vigéncia do
liberalismo ndo se alterou perante as exigénciasEddo Socidf’. Isto é, o
reconhecimento de questbes politicas ainda € péomipelo constitucionalismo

democratico.

Essa visdo parece aceitar que “tanto o Executiamtquo Legislativo podem
tomar conta dos respectivos processos de decis&ocbmo defender suas prerrogativas
em caso de violacd6”. Deste modo, cabe apenas ao Judiciario protegdmites

substantivos impostos pela Constituicdo, sobretualoelacdo aos direitos individuais.

Na ADI n° 1516-MC/UF*, os Ministros SepUlveda Pertence e Mauricio
Correa sinalizaram orientacdo nesse sentido. Noatee este ultimo justificou a questao
politica envolvendo os requisitos de relevanciagéncia nas medidas provisérias pelo
fato de que “tudo depende da vontade do Congreasmmal’. J& aquele sentenciou que
“ha determinados momentos em que o Congresso réiagsumir — e isso € uma medida

legitima do seu poder politico — a responsabilidsElendossar determinada legislacao”.

No que concerne a atividade legiferante, a ceaddusegundo a qual o
produto do processo legislativo se verga, desde, lagpossibilidade de ser objeto do
controle de constitucionalidade é 6bvia. Nada aiiefdambém ¢ licito considerar que, em
alguns casos, a decisao m#@o legislar havera que ser interpretada como o ecierdie
uma prerrogativa politica legitima, ndo aprecigudicialmente. E isso ocorrera mesmo
gue se esteja diante de normas constitucionaiguoEenham uma remissao expressa ao
legislador. Repise-se o0 argumento: como a Corg=ibypluralista admite sempre o conflito

politico, devera também ela respeitar um espagtitegpara as escolhas politié¥s

42’ BONAVIDES, PauloCurso de Direito ConstitucionaMalheiros Editores, 242 ed. 2009, p. 322.

428 Cf. BONAVIDES, PauloCurso de Direito Constitucionatit., p. 323.

29 cf. BONAVIDES, PauloCurso de Direito Constitucionatit, p. 324.

430 Cf. PINTO, Marcos Barbosdurisdigdo Constitucional e Democracigese de doutorado). USP, 2008, p.

140. Sabe-se que a tese consultada foi publicddagiora Renovar, em 2009.

431 DJuU 13/08/99. Nessa acéo discutiu-se a reedic@dediida Proviséria que alterava o artigo 44 darli

4.771/65 (Codigo Florestal). Conferir também erNTRO, Marcos Barbosalurisdicdo Constitucional e

Democraciagit, p. 140.

432 Dada a pertinéncia da licdo com o assunto tratpdde-se vénia para mais uma vez citar Gustavo

Zagrebelsky e Valeria Marceno: “le costituzioni dmmatiche che riconoscono la liberta e il conflitto

politico, come motore della vita pubblica - cic@raettono la liberta di opinione politica, il pluisaho dei

partiti, elezioni competitive ecc. — devono perdpéttare anche uno spazio vuatbe stia dopola

Costituzione: lo spazio legittimo della politicalelle ‘scelte discrezionali’, di cui parla per eggonl’art. 28
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Nao se deve legislar sem necessidade. Se leisflsagéou repetitivas devem
ser evitadd$®, diga-se o mesmo em relacdo as leis in6cuas. $Bor mesmo, nédo ha
davidas, por exemplo, que a organizacédo e o fuaoi@mto do Conselho da Republica
havera que obedecer a necessidade. E a decisdnaddog(ou se) cria-lo atendera a
critérios politicos, porque politica é a sua atoagkh que se vé das atribui¢cdes dispostas
no art. 90, da Constituicdo. Assim, mesmo que odg®%e dispositivo diga que “a lei
regulard” (norma preceptiva ndo exequivel por ssnmre claro estd) disso ndo se pode
extrair, per se,um dever de legislar. Portanto, o siléncio legji\glanesse assunto nao tera

a menor relevancia constitucional.

Esse é o momento de fazer referéncia a um casegdenuerante teor politico,
apreciado pelo STF e que nao teve, ao final, dulsatisfatorio, porque o Tribunal
realizou ingeréncia juridica numa questao tipicamgmlitica, ainda que a Constituicao
fizesse remissdo expressa a lei (reserva de lepleomentar). Trata-se do objeto da ja
conhecida ADI 3.682/MT. Nesta ac&o, o STF julgogomstitucional o siléncio do
legislador, por ndo ter sido produzida a lei commgetar exigida pelo art. 18, 84°, na
redacdo dada pela Emenda n°® 15/96, norma consid@eld mesmo Tribunal, como
lembrado pelo Ministro Relator, como éficacia limitada(conforme classificacdo de José
Afonso da Silva). Reconheceu que a frustragcdo dedewer de legislar seria patente
também em funcdo da pletora de municipios que faraados sem o devido tramento

legislativo & matéria.

Em seu parecer, o Procurador-Geral enunciara gieam@ra em mais de dez
anos para a edicdo da lei complementar feria a tflag8o em sua “literalidade e
espirito”. Assim, o siléncio do legislador fedecamprometia a autonomia federativa de
Estados e Municipios, haja vista que ficariam iacépdas de organizar a distribuicdo do

poder politico-administrativo em seus territorios.

della lege n. 87 del 1953, per riservarle al leg@sle e sotrarle alla Corte costituzionale. Ciuaigla le
materie che, pur rientrando nel compromisso castihale, sono oggetto di normazione di principio e
devono pertanto poter essere sviluppate seconddzimddifferenti, soprattutto quando i principiasio
plurimi e intrecciati e dunque debbano essere coatbira loro. In queste ipotesi, manca una ricoimle o
determinabile regola di giudizio sostantiva e quihdaso dovra ritenersi non giuridicamente ddfila o,
meglio, dovra essere definito attraverso una proiaun limine che attesti I'esistenza della discrezionalita
del legislatore e quindi il dovere del giudice #ogionale de arrestarsi prima di oltrepassarlqp@iebbe, in
questo caso, parlare di ‘questione politica’, reis® di questione non giustiziabile per carenzstatidard
costituzionali di riferimento” (CfGiurisdizione costituzionaleit, p. 119).
433 Cf. MENDES, Gilmar. Questdes fundamentais de téciegislativaRevista eletrdnica sobre a reforma
do Estado (RERE)Salvador : Instituto Brasileiro de Direito Publicn® 11, set/out/nov 2007, p. 3.
Disponivel em http://www.direitodoestado.com.biécasp. Consultado em 11/12/2014, as 16:00h.
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Esse de fato parece ser o cerne da questao. O gmusituinte reformador, ao
alterar o tipo de lei necessaria para o “fechaniesfiionorma constitucional, na verdade
pretendeu dificultar ao maximo a criagcdo de novaemigipios. Isso € particularmente
perceptivel pela propria supressdo da competérasaAgsembleias dos Estados para
deliberar sobre o tema, transferindo-a ao Congrééscional. E a razdo de ser da
imposicdo de um processo mais complexo foi estaanfiagb no inicio da exposicdo de
motivos do Projeto de Emenda Constitucional n® B1@oposicao originaria da Emenda
n° 15/96: “o aparecimento de um nuamero elevado dgigipios novos, no Pais, tem
chamado a atengdo para o carater essencialmeittgetle que envolve suas criagdes,
fato este lamentavé®™. Com a alteracdo constitucional, o Congresso ceemgleu a
mensagem enviada pelo poder constituinte reformasiarplesmente nao legislando,

porque a atitude esperada por este era essa masmaa:a criacdo de novos municipios.

Com a comunicacdo da declaracdo de inconstituctzae por omisséo
enviada pelo Supremo Tribunal Federal, inclusiveliarge o estabelecimento de um prazo
para a promulgacdo da lei complementar a que faergdo o artigo 18, 84°, o Congresso
acabou por aprovar o PLS 98/2002, posteriormenideepelo Chefe do Executivo, em
2013. Ressalte-se que o veto ndo se deu por incoistalidade, mas por interesse
publico. Considerou-se que o aumento de despes#nada pelo eventual acréscimo do
namero de municipios ndo seria acompanhado de umerda de receitas. Além disso,
haveria “maior pulverizacdo na reparticdo dos mirdo Fundo de Participacdo dos
Municipios — FPM, o que prejudicara principalmen® municipios menores e com

maiores dificuldades financeirds®

Seguiu-se nova tentantiva, desta vez com o PL2Q04/ com a descricao
pormenorizada dos requisitos a serem cumpridos garéacdo de novo municipio. Esta
também foi obstacularizada por novo veto, agora2éd¥, praticamente sob os mesmos
fundamentos do veto anteffdt Assim, o STF, sob o desiderato de impelir o Cessp a
completar a Constituicdo, pdde ver que o caratédifo subjacente & norma constitucional

nao superou a indole marcadamente politica da&upst ele tratada.

Outra hipotese em que €, no minimo, discutiveluagito do STF tem a ver

“3Disponivel em http://www.camara.gov.br/proposicoe\Consultado em 19/12/2014, as 11:00h.
4 Mensagem de veto n° 505/13. Disponivel em httpavplanalto.gov.br/ccivil_03/ Ato2011-
2014/2013/Msg/Vet/VET-505.htm. Acesso em 19/12/2@5411:00h.
“3%Mlensagem de veto n° 25/2013 Disponivel em
http://www.senado.gov.br/atividade/materia/getPBp?a=154513&tp=1. Acesso em 19/12/2014, as
12:00h.
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com a fixagdo do numero de deputados por unidadedéaacdo, prevista no art. 45, §1° e
objeto das ADIs n°s 4947/DF, 4.963/DF, 4.965/DB28/DF, n® 5130/DF e 5.028/DF.

Antes delas, o dispositivo fora objeto do MI n® ¥¥9Na ocasiéo, o Tribunal
declarara a mora ao legislador e comunicara esseafaCongresso (ainda era corrente o
entendimento de que mandado de injuncéo e acdardtia de inconstitucionalidade por
omissao possuiam os mesmos efeitos, na esteinaediomg julgado no M1 107/Q0O).

Nessewrit, 0 que releva ressaltar € a intervencdo do MiniStepulveda

Pertence no debate havido entre os Ministros Mowives e Marco Aurélio, em torno da
definicdo do numero de deputados, mormente a plidade de se aumentar o numero de
deputados do Estado de Sao Paulo para 70. O poiMdanistro salientara que esse era um
problema politico, haja vista que, se o numeroafrthdos daquela unidade da federacéo
tivesse sido aumentado, bancadas de outras unittates sofrido diminuicdo. Asseverou
entdo o Ministro Sepulveda Pertence que “aqueleuaraproblema politico dos mais
sérios. Desde a Comissdo Afonso Arinos (...), der@sses regionais, as vinculagdes
naturais fizeram, da discussdo a proposito, umar#as dramaticas daquela Comisséao”.
Ato continuo, arrematou: “a formula do art. 45daquelas composi¢cdes de adiamento de

um problema” e “chegar ao teto foi uma opcao maito Congresso”.

Naquelas ADIs, o Ministro Gilmar Mendes levou esmdverténcia em
consideracdo, e afirmando a tradicdo trazida deadse a fixacdo do nuamero de
deputados a cargo da justica eleitoral, que viesalel a Carta de 1891 (a Unica que assim
nado previa era a Constituicdo de 1988), rejeitou peslidos de declaracdo de
inconstitucionalidade (as a¢des foram julgadas @muato). Nada obstante, o STF decidiu
que, conquanto houvesse a lei complementar prgwstadispositivo — lei complementar
n® 78/03 - o legislador se omitiu em estabelecekérms para a fixacdo do numero de

parlamentares para cada Estado, dado que o pardiad do art. 1° da referida lei.

Na espécie, considerou-se que ndo poderia havegalglo dessa tarefa ao
Tribunal Superior Eleitoral, pois a norma consitnal ndo autorizava essa delegacéao.
Declarou, por isso, também a inconstitucionaliddaldResolucdo do TSE n° 23.389/2013,

que cuidava desse assunto para as eleicdes de 2014.

O critério politico, conquanto fluido e néo intemente demarcavel de forma

37 AgBes julgadas em conjunto, todas de relatorillihistro Gilmar Mendes. Todos os acérddos publisado
no DJe 29/10/2014.
438 DJU de 19/05/95, relator Ministro Octavio Gallotti
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tedrica, ndo pode ser desprezado na analise delémeis legislativo, pelo menos em
relacdo a algumas normas. Nessas, o legisladongac® num espaco tal de liberdade de
atuacdo que o seu siléncio ndo pode ser interpretaddo como um modo legitimo, e

jurisdicionalmente incontrolavel, de fazer politica

3.2.5 O siléncio legislativo e as nhormas programas

by

Situacdo semelhante a analisada no subitem anwi@orespeito a normas
constitucionais que foram introduzidas na Congiitoi como formula utilizada pelo
constituinte para possibilitar a votacdo e aprovada Constituicdo, sendo que as
discordancias politicas seriam resolvidas no futftebembre-se, para isso, o voto do
Ministro Sepulveda Pertence, no MI n° 291). Essamas sdo, geralmente, representadas
pelas normas programaticas e conferem ao Podeslatgd ampla margem de liberdade

de atuagéo.

As normas programaticas traduzem-se em linhasoda®tque se acham
insertas no sistema juridico e pelas quais se &ad orientar os poderes publitdsPor
elas, o constituinte regula de modo imediato apesa®mportamentos estatais destinados
a obtencao final de efeitos por ele pretendidosirdedas diretrizes e no sentido nela
expresso. “A norma (...) acha-se apta a produmrgdiatamente, apenas fins né&o
essenciais, fins secundarios, pois em relacdo sesneais, o legislador constituinte,

preferiu ficar em meio do caminho, numa ‘promesstedislacéo™*°.

N&o € inoportuno ressaltar que a origem dessasasammonta a Constituicao
de Weimar, de 1919, que procurou delinear uma “demeca social”’. De fato, a segunda
parte de seu texto estabeleceu uma série de [estapsitivas do Estado na area de
educacdo, saude, previdéncia, direito ao trabdtmojlia (igualdade de direitos entre
homens e mulheres e entre filhos legitimos e ilagR), limitacdo a liberdade do mercado,
etc. Isso favoreceu “grupos inteiros, e ndo apam#igiduos, que passaram a exigir dos
Poderes Publicos uma orientacdo determinada naicpolde investimentos e de

distribuicdo de ben$*.

439 Cf. MIRANDA, Francisco Cavalcanti Pontes d2omentarios a Constituicdo de 196Vol I. Editora
Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, 1967, p. 127.
440 Cf. TEIXEIRA, J H MeirellesCurso de Direito Constitucionatit. p. 324.
441 Cf. COMPARATO, Fabio Konder.A afirmacéo histdrica dos direitos humand®. ed. Séo Paulo :
Saraiva, 2010pp. 196-199.
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S&o0 essas disposi¢cbes que permitem acomodar osrélitissensdes entre as
diversas forcas politicas atuantes na sociedade.e$xa razdo é que Carl Schmitt as
definiu comocompromissos dilatoriodsso porque as normas que 0s compunham nao
diziam com uma deciséo politica fundamental — gaeo visto, esta na base do conceito
de constituicdo do autor alem&o. Significavam uriterreativa a meio termo entre as
concepcdes burguesas e as de indole socialists E@mspromissos eram considerados por
ele como ndo auténticos: limitavam-se a uma formuka satisfizesse todas as exigéncias
contraditérias que marcavam as disputas partidafid®or isso mesmo, o objetivo neles
contido era o de ndo ter nenhum tipo de decisdamnaaérias neles constarit&s Logo,
ndo € de se estranhar que o conteudo programdtiabetecido na Constituicdo jamais

lograria a concretizar-se na realidade alema dadesip4*.

Essa caracteristica das normas programaticas méo dielo alterada nas
Constituicdes advindas depois do calar dos canti@®&egunda Guerra Mundial. Falando
da Constituicdo italiana de 1947, Vezio Crisafaliisina que esta nasceu da experiéncia
unitaria da luta antifascista, pela independénaaiamal e pela liberdade. Visava a
realizacdo da alianca dos grupos mais avancaddsumgmesia e com os partidos que
representavam a massa operaria. Refletia, portamo,ponto de equilibrio entre as
diversas forcas politicas e as respectivas tena@€nprogramaticas: fossem as que
defendiam o restabelecimento do ordenamento jariglisocial a época pré-fascista ou as

442 Cf. SCHMITT, Carl.Teoria de la Constituciérzit, p. 69. Disse ele: “el compromisso no afecta a
solucién objetiva de una cuestion por médio desaaiones objetivas, sino que el acuerdo tende tataose
con una formula dilatéria que tenga em cuenta tdaspretensiones”. E o que Gustavo Zagrebelsky e
Valeria Marcend chamam de Constituicdo comsetrumentum pacisentre as forcas operarias e as
capitalistas, que acaba por tornar-se apenas umnistaimy dadas as perspectivas incertas (Cf.
ZAGREBELSKY, Gustavo; MARCENO, Valerigiustizia Costituzionaleit, p. 45).
443 cf. BERCOVICI, GilbertoEntre o Estado Total e o Estado Social. Atualidadedebate sobre direito,
Estado e economia na Republica de Weiriase de Livre-Docéncia. USP, 2003, p. 17. Segundatar,
esta era também o entendimento de Otto Kirchheiem@onstituicdo de Weimar era uma Constituicdo sem
deciséo ¢p. cit.,p. 21).
““pAlém da falta de mecanismos (judiciais ou polijicqae pudessem ser utilizados para alcancar seus
objetivos, a Constituicdo de Weimar foi vitima deneeridade da propria Republica homénima. Estawduro
apenas quatorze anos e padeceu de severa ingtdbifidlitica. Cf. BONAVIDES, Paul@urso de Direito
Constitucional, cit, pp. 232 e 233; COMPARATO, Fabio Kondek. afirmacéo histérica dos direitos
humanoscit, pp. 190-192. Conferir Ainda: DIMOULIS, Dimif MARTINS, Leonardo.Teoria Geral dos
Direitos FundamentaisSao Paulo : Editora Revista dos Tribunais, 20029pTal Constituicdo ndo contava
sequer com instrumentos voltados a defesa da octestitucional democratica (o que possibilitou éfitl
chegar ao poder pelas méos da legalidade). Klaar®,S40 atribuir o adjetivo “neutro” & democracia d
Weimar, sentenciou que “a protecao da Constitufgéicte a um atentado ao ndcleo da Constituicdo é um
problema que todo Estado Constitucional tem quecemise. A Republica de Weimar naufragou como
consequéncia de uma equivocada apreciacdo da&itaassim como falta de medidas a esse respeito (Cf.
STERN, KlausDerecho del Estado de la Republica Federal Alemaita,p. 385).
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que lutavam por significativas (por que nédo dizeadicais) mudancas naquela
sociedad&”.

E de se perquirir se, no Brasil, as normas progieasateriam perdido essa
caracteristica, mesmo apés o advento da Consbtuiedl988? Seguramente, ndo. Ainda
gue na Comissao Afonso Arinos, responsavel pelaestéig de um anteprojeto de
Constituicdo, tivessem prevalecido deliberagfes cdeho social-democratico e de
inspiracdo marxista, profundamente preocupadas &astatizacdo da economia, e, na
visdo de Miguel Reale, marcadamente xenéfobassutaelo daquele projeto buscou uma

espécie de acord8.

De fato, dado o processo de redemocratizagdo & ggirdpria “Assembleia
Constituinte” - entre aspas porque nao foi composta o fim exclusivo de elaborar a
Constituicdo - era um “estuario de tendéncias ipafitdiferenciadas e sismografos de
aspiracoes populares [e] conduziu uma solucdo dgeoso que se foi cristalizando, entre
avancos e recuos, nas fases de sua elabofaGae’ “na tentativa de firmar o termo
médio, aceitavel pela maioria, muitas das inovagoestitucionais revestiram a forma de
preceitos de aplicabilidade diferid4® Dai a razéo pela qual abundam na Constituicdo de

1988 normas programati¢ade outras promessas, como aquelas presentes gm 2ti

445 Cf. CRISAFULLI, Vezio.La costituzione e le sue disposizioni di princjmii., p. 30. No mesmo sentido,
mas em relacdo as Constituicbes de 1934 e 1946XEIRA, J H Meirelles. Curso de Direito
Constitucional Forense universitaria, 1991, p. 324.
446 Cf. REALE, Miguel.Liberdade e Democraciait., pp. 3, 6-7, 24-33.
447 Cf. TACITO, Caio. Como fazer valer a Constituic@évista de Direito AdministrativiRio de Janeiro :
Renovar/FGV, n° 242, out/dez 2005, pp. 1-7 (esjpacifente, p. 2).
448 Cf. TACITO, Caio.Como fazer valer a Constituicao@if, p. 3.Num tom mais critico (por que n&o dizer
irdnico), antes ainda da convocacdo do poder ¢oimg, Eros Grau afirma que a Constituicao sqrédos
conflitos entre grupos, estamentos e classes spdai ato de forca, um ato de forca da forca doména
Pelo carater individualista da sociedade, fundadaampeticdo, ha sempre a necessidade do cordlitog
garantia de sua subsisténcia. Isso justificaridirasnacdo segundo a qual a Constitucdo é um pacto ou
compromisso entre forcas sociais, cujo intuitoasariransmutacdo da luta em jogo. Por que foigliofoi
critico (se nédo irdnico)? Por que a seu ver, adaté@ algo a ser evitada, pois conduziria a umagentinal,
culminando com a exterminacdo do adversario, 0 $RI& perigoso para a propria forca dominante.
Transforma-se entdo o Estado em arbitro do joge éjogado conforme normas preestabelecidas. Erempl
disso seriam as normas programaticas: principiderga juridica menor, consagradoras de direitas rifio
sdo juridicamente garantidos, a ndo ser que ddelgisordinario atue. Isso seria, na verdade, tésgfi@para
justamente retardar-se a conquista desses dinpélas sociedade, a0 mesmo tempo em que promove a
pacificacdo do povo e a sua conformacdo, para ppoodas “ordens privilegiadas”. Por conseguinte, a
Constituicdo traduz-se em mito de dominacédo. (AG, Eros RobertoA constituinte e a constituicao que
teremoit., pp. 41 e 44-45).
449 Merece destaque a licdo de BASTOS, Celso Rib€ineso de Direito Constituciona222 ed. Sdo Paulo :
Malheiros editores, 2010, pp. 138-139: “(...). Qatesse que muitas vezes as normas programaticgensu
na Constituicdo como uma solugdo de compromissarbéado ha aqueles que propugnam pela concesséo
integral e plena de um dado direito. De outrophigue terminantemente o repelem. Em terceiro Jsgage
a solugdo compromissoria: confere-se o direito @amater programatico e ambos os lados se sentem
parcialmente vitoriosos”.
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E correto afirmar que normas dessa natureza, portaaracterizam-se por
conferir ao sistema maleabilidade ou adaptabilidexisistema juridiéd’, ao prospetarem
efeitos diferidos no tempo.

Por ligarem-se & explicitacdo de valores, & proaelss justica sociat’, &
realizacdo espiritudl®, & transformacdo das estruturas sociais e da daeali
constituciondl®, a questdo mais frequente que gira em torno damasoprogramaticas

refere-se ao seu alcance normativo.

Em primeiro lugar, concorde-se que essas normasueos uma funcao
importante quanto ao confronto politico, inevitamema sociedade aberta, e legitimam as
politicas que atendem aos fins nelas dispostoacendo aquelas que ndo se lhe
adequam. Serdo, assim, relevantes para a jurisdag&gitucional para afastar as leis que
atentem contra os fins nelas expostas, 0 que ammi@s casos de erro ou de arbitrio
manifestd®’. No entanto, devem deter-se diante da discriciedade legislativa,
porguanto a Constituicdo, apesar de estabelecaringulo finalistico, ndo predetermina
as vias especificas ou 0s meios para alcanéZ:I&ssas normas, em suma, evocam algo

que é determinavel so politicamente:

450 Cf. MIRANDA, Jorge.Manual de Direito Constitucionakit., p. 274. Assim, também: HORTA, Raul
Machado Estudos de Direito Constitucionalit., p. 209, que fala em plasticidade, que permiselaptagéo
da Constituicdo a realidade social; MOREIRA NETGodo de FigueiredoConstituicdo e Revisdo. Temas
de Direito Politico e ConstitucionaRio de Janeiro : Forense, 1991, p. 94, que falalasticidade.
451 cf. BONAVIDES, PauloCurso de Direito Constitucionatit, p. 245.
52 Cf. BARROSO, Luis RobertdD Direito Constitucional e a Efetividade de suasmas.Rio de Janeiro :
Renovar, 1995, p. 116.
453 Cf. MIRANDA, Jorge.Manual de Direito Constitucionallomo I, cit, p. 269.
4% 0 que, no Brasil, seria o caso de invalidade deoeinfringéncia a proporcionalidade.
4% Cf. ZAGREBELSKY, Gustavo; MARCENO, ValerigGiustizia Costituzionalecit., pp. 231-233. Eles
entendem o mesmo em relagdo aos principios, is&stés encontram os limites de operacionalidade na
“discricionariedade legislativa’op. cit, p. 230). No mesmo sentido: BARROSO, Luis Robe@Qodireito
constitucional e a efetividade de suas nornfenovar, 2009, p. 116, para quem, por essa ragdmranas
programéticas ndo conferem aos cidaddos uma didabstancial, fruivel positivamente e exigivelrgio
negada. Ver ainda: MELLO, Celso Antonio Bandeira Eficadcia das normas constitucionais e direitos
sociais.Malheiros editores, 2010, pp. 24-25. Esse aspeagecdificamente coaduna-se com a seguinte licdo
de Elival da Silva Ramos: “A categoria tedrica dscdcionariedade, em qualquer uma de suas vesiente
esta fortemente vinculada ao principio da separal@o Poderes. Importa na contencdo do controle
jurisdicional em favor do Poder Legislativo ou dandinistracdo, diante da inexisténcia de limitacdo
normativa ou em face do entendimento de que asas®gristentes ndo autorizam o Poder Judiciario a
imposicdo de determinado padrao de conduta emitsud@b aquele adotado pelo Poder controlado” (Cf.
RAMOS. Elival da SilvaAtivismo judicial. Parametros dogmaticasi., p. 128). No caso da Constituicao
brasileira, entretanto, e como se vera abaixo, tooeotas decisdes e estabeleceu previamente celeo®s
a serem seguidos pelo legislador, o que diminuua lterdade, tolhendo, por conseguinte, possiveis
resultados decorrentes do conflito politico em si.
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O confronto, o debate politico e a assungédo densspilidade de
governo tém exatamente, como aposta em jogo, addesbbre 0
conteudo de tais conceitos [conceitos sobre “fingiass”,
“utilidade social”, “funcédo social”, etc]. Um libare um socialista;
um individualista e um ‘comunitario’ seriam todas atordo sobre
o fato que se deve perseguir ‘fins sociais’, ‘igualacdes sociais’,
etc, mas a sua concepcao é diferente, ou até nusmstd>®.

Na Constituicdo brasileira, contudo, nem sempren@snas programaticas
indicam somente os fins a serem alcancados pedal&dEmM algumas delas, o constituinte
delineou, ainda que de forma ndo exauriente, o iftaoh que o legislador deve adotar
para chegar aos fins que devem ser perseguidag diopinuiu sensivelmente a liberdade
deste quanto ao trato da mat&iaEssa especificidade ser4 abordada de forma mais

detalhada mais adiante.

De todo modo, € importante consignar que aquelasepas consideracdes
nao vao de encontro ao que geralmente a doutritends como eficacia das normas
programaticas. A propdsito, ndo se nega a natjueizica dessas normas. Nao ha duvidas
em relacdo a isso. Rui Barbosa, no inicio do desdeinvento da moderna teoria
constitucional brasileira, dissera-o claramétiteNo ponto, é acertada a observacao
segundo a qual, em relacdo as demais, so exisfenerdias de estrutura e projecdo no
ordenamento, de realizacéo ou de efetivifd&ldo sdo normas destituidas de eficacia,
mas sao de exequibilidade diferida, porquanto aptam preceito incompleto tanto
quanto ao conteudo de conveniéncia, quanto o deunpdade, os quais ficam pendentes
de uma dupla definicdo politica: o dmmo e do quando aplica-las, gerando uma

expectativa de direitos quanto a seus efeitossfitfai

458 Cf. ZAGREBELSKY, Gustavo; MARCENO, Valeri&iustizia Costituzionalesit., p. 232. Traduzido do
original: “[i]l confronto, il dibattito politico d’assunzione di responsabilita di governos hannd’appunto,
come posta in gioco, la decisione circa il contendt tali concetti. Um liberale e un socialista; un
individualista e un ‘comunitarista’ sarebbero tdfticcordo sul fatto che si debbano perseguiré saiali’,
‘equi rapporti sociali’ ecc., ma la loro conceziandiversa, o addirittura oposta”.
%7 Nesse sentido: SILVA, José Afonso delicabilidade das normas constitucionalalheiros, 2012, p.
138; Conferir também: CALLEJON, Francisco Balagu¢i.LAR, Gregorio Camara; AGUILAR, Juan
Fernando Lopez; BUESO, Juan Cano; CALLEJON, Marisa Balaguer; RODRIGUEZ, Angdberecho
ConstitucionalMadri : Tecnos, 2003, p. 111.
458 “N&o ha na Constituicdo, clausulas, a que se deilauir meramente o valor moral de conselhos,osvis
ou licdes. Todas tém forca imperativa de regraadds pela soberania nacional ou popular aos $géess.
(BARBOSA, Rui.Commentarios a Constituicao Federal Brasileik&gl. Il, cit., p. 489). Assim, também,
CANOTILHO, J. J. GomesDireito Constitucional e Teoria da Constituicadf., p. 1176: “as ‘normas
programaticas’ € reconhecido hoje um valor juridioastitucionalmente idéntico ao dos restantesejtasc
da Constituicao”.
59 Cf. MIRANDA, Jorge.Manual de Direito Constitucionalfomo I, cit, p. 270.
460 cf. MOREIRA NETO. Diogo de Figueired@onstituicdo e Revisdo.cit., p. 92. Logo, ndo é o caso,
quer certo autor, de conferir plena aplicabilidad@orma somente pelo fato de nela ndao se qualificar
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Assim € que, quanto a eficacia, tais normas certter(@) estabelecem com o
legislador uma vinculacdo, impondo-lhe um devetftisof°’; (b) prevalecem sobre normas
infraconstitucionais, servindo de parametro inegtivo com plena eficacia, no sentido
que leis ordinarias que com elas se contradizenfioestivadas de patente
inconstitucionalidad®? o que acarreta, também, a revogacédo de normescmes que
com elas sejam incompativeis; (c) por indicarenfirmsa serem perseguidos, informam a
concepcdo estatal e os valores adotados pela @agaf® d) limitam a

discricionariedade da administracéo e do Podecizuidi*®*

Ha quem afirme que as normas programaticas podemtritagr para a
integracdo de lacunas, assim como outras normaserdguiveis por si mesniid
Congquanto nao se tenha especificado em que mediolgpudesse acontecer, com o devido
respeito, ndo ha como compartilhar desse pensam$et@a norma programatica tem
efeitos diferidos no tempo, pois depende de atgsléivos e condi¢cdes financeiras,
sociais e politicas apropriadas, isto é se pdsstispecieindeterminada, o efeito delas é
justamente o0 oposto: podem ser muito mais causpratfucdo de lacunas do que de

solucéo de integracéao.

Problema mais complexo diz respeito a possivemitdg subjetivos que as
normas programaticas poderiam originar. Afirme-esdé logo que os direitos subjetivos
evocaveis perante normas programaticas sdo deeintegativa, na esteira do que
defendem Luis Roberto Barroso e Celso Antbnio Beaadee Mello: (a) oposicdo ao
cumprimento de normas infraconstitucionais coragriao sentido das normas
programaticas e (b) obtencdo, nas prestacdes igiosdis, de interpretacdo e decisdo
orientadas no mesmo sentido e dire¢do preconizamtosstas normas, sempre que estejam
em pauta interesses constitucionais protegidostaisrregra®® A ressalva a ser feita

nessa ultima hipotese € que o juiz ndo pode suipsté ao legislador. Sim, pois na esteira

expressamente, como programatica (Cf. BAZAN, Victdacia la plena exigibilidad de los preceptos
constituconales: el control de las omisiones inttutsonales. Especial referencia a los casos @siBy
Argentina. In BAZAN, Victor (coord.)Inconstitucionalidad por omisiérBanta Fé de Bogota, Colémbia :
Editorial Temis, 1997, pp. 49-50).
461 Cf. DINIZ, Maria HelenaNorma Constitucional e seus efeit@io Paulo : Saraiva, 1998, p. 116. O
problema da vinculacdo sera enfrentado no capstgainte.
%2 No mesmo sentido: BARROSO, Luis Robef@direito constitucional e a efetividade de suasmas,
cit.,, p. 117. Vide também: CALLEJON, Francisco Bplaret al Derecho Constitucionatit., p. 112
463 Conferir. CANOTILHO, J. J. GomeBireito Constitucional e Teoria da Constituicamt., p. 1.177.
54 Efeitos em (a), (c) e (d): Cf. DINIZ, Maria Heleméorma Constitucional e seus efeitos,, p. 116.
4%5Ct. MIRANDA, Jorge.Manual de Direito Constitucional.omo I, cit, p. 279.
466 Cf. BARROSO, Luis Robertd direito constitucional e a efetividade de suasmm cit., pp. 117-118;
MELLO, Celso Antdnio Bandeira d&ficacia das normas constitucionais e direitos aicit, p. 25.
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do que restou esclarecido acima, as normas proficamancutem mais a ideia de
expectativa de direito do que relagdes que possaocar direitos subjetivos determinados

judicialmente.

Como se disse anteriormente, na Constituicido bnasil existem algumas
normas programaticas que ja possuem densidadeestdiqpara tornarem-se exequiveis,
de modo que podem motivar a declaracdo de incoastitalidade por omissdo. Ao acesso
ao ensino obrigatério e gratuito, por exemplo,rémonhecida statusde direito publico
subjetivo (art. 208, 81°). Também seria 0 caso ideita ao beneficio de um salario
minimo, a titulo de assisténcia social ao defigiemti idoso que comprovasse que nao
possui meios suficientes para prover a propria memgdo ou a de té-la provida por sua
propria familia (previsto no art. 203, V). Outrassos seriam o0 da propria estruturacao da
seguridade social e do sistema Unico de saudeisfmgyvrespectivamente, nos arts. 194 e
200.

N&o se olvide que h& autores inconformados conmutes eficaciais a que as
normas programaticas geralmente se atém, propOamais além: de quaisquer delas
extrairem direitos subjetivos “positivos”, isto #tuacdes de vantagem determinadas ou
determindveis judicialmente, mediante a utilizagée mecanismos processuais existentes

na Constituico (no caso, a brasileira) concersehiaconstitucionalidade por omis$o

O que depbe contra essa solucdo é que eles predesaonstrar o que ja dédo
por demonstrado: que, salvo casos excepcionaisjoa®as programaticas possuem
condicbes de exequibilidade imediata, a despeitoneleessitarem de “uma terceira

instancia politica, administrativa e materfa}’

“°’Cf. PIOVESAN, Flavia.Protecdo judicial contra omissées legislativ&slitora Revista dos Tribunais,
2003, pp. 80-82; PIOVESAN, Flavia. Constituicdo mansformacdo social: a eficacia das normas
constitucionais programaticas e a concretizacdo diositos e garantias fundamentaiRevista da
Procuradoria Geral do Estado de S&o Paulentro de Estudos, n°® 37, junho 92, pp. 64-74)sé 2donso
da Silva (SILVA, José Afonso dAplicabilidade das normas constitucionaist,, pp. 150-152).
4% Cf. FERREIRA FILHO, Manoel Gongalve§omentarios & Constituicdo de 1988ol. I. Saraiva, 2000,
p. 7. Novamente, faz-se necessaria a licdo de Gétsoro Bastos. De antemao, escusa-se pela ldegda,
mas afirme-se que é imperiosa para esclarecer to:p{n.) Elas [as normas programaticas] almejam,
fundamentalmente, a outorga aos cidaddos de direttatra o Estado, dai a sua inser¢do natural nos
capitulos referentes aos direitos fundamentai$o tas de ordem individual, quanto os de ordem ipali¢
social. Desse fato decorre a sua contradicdo etdde um lado, sdo extremamente generosas quanto as
dimensbes do direito que disciplinam, e, por ous&p muito avaras nos efeitos que imediatamente
produzem. A sua gradativa implementacao, que éeongufundo se almeja, fica sempre na dependéncia de
resolver-se um problema prévio, fundamental: quengué vai decidir sobre a velocidade dessa
implementac&o? Pela vagueza do Texto Constitugierah questao fica subordinada a uma decisd@aolit
Trata-se, portanto, de matéria insuficientementdifizada. O direito dela cuidou, sim, mas sentagvjue
ficasse aberta uma porta para o critério polit&ias, € bom que se diga que nem poderia ser da out
maneira, visto que somente decisbes de ordemagaokttardo em condi¢des de identificar revoluc@es n
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Logo, de um modo geral mesmo quando as normasgmagicas contenham
uma reserva de lei, ndo quer isso dizer que natassmte havera um dever de legislar

cuja inadimpléncia seja controlavel pela jurisdicaastitucional.

No ponto, relembre-se que a Constituicdo nas dexoiasr contemporaneas €
aberta. E isso quer dizer que, conforme a liciostidta no item 1.3.1, sdo as geracoes
vivas, através de seus representantes no Podesldtagi, que devem se manifestar sobre
determinada matéria. Naturalmente, se esse Org#@ta aido se manifestou € porque,
naquela geracao, ainda ndo houve o consenso sajue a matéria a ser legislada deve
compreender, ou, em outras palavras, o siléncisl&iyo pode indicar que nao se
completou o “processo de maturacdo social no t&th&e essa licdo pode ser adotada em
relacdo aqualquer norma constitucional que demande a atuacdo lageslatom muito

mais razao o sera para as normas programaticas.

3.2.6 Normas programaticas e politicas publicas

No constitucionalismo democratico, de inimigo aseteolvimento livre
das autonomias individuais, o Estado converteussanmgo que esta obrigado a satisfazer
as necessidades coleti{As Assumiu funcBes antes impensaveis, como regylador
planificador e supervisor da vida socioecondmieda mtervindo de modo cada vez mais
contundente. Tudo isso com lastro constituciorglh profusdo de normas programaticas e
pela expansdo da propria concepcdo de direitosafoedtais que passou a abarcar
diversos outras prestacfes. Nessa nova concepegfpeeificamente quanto a Constituicdo
brasileira vigente, incluem-se ndo apenas dirgtmsais que ela alberga, mas também
outros implicitos decorrentes dos principios eattas internacionais de que a Republica

Federativa do Brasil faca péfté

Esses novos direitos, essas novas exigéncias,vos fins e programas que as
Constituicdes impuseram ao ente estatal provocamfarte contradicdo quanto ao modo
de se conceber a Constituicdo. Ao mesmo tempo e@ncguno se viu, a melhor doutrina

patrocina a visdo de Constituicdo como ordem apdeixando ao alvedrio das diversas

ordem socioeconémica do Estado que sejam de mojdtamsejar um alargamento dos direitos de cunho
social” (Cf. BASTOS, Celso Ribeir€urso de Direito Constitucionatit., pp. 143-144).
89 Cf. VALLE, Vanice Regina Lirio doSindicar a omiss&o legislativa.cif., p. 164.
470 Cf. LOEWENSTEIN, Karl Teoria de la Constituciémit., p. 400.
471 Cf. LEAL, Roger Stiefelmann. Direitos sociais ewgarizacéo da nocédo de direitos fundamen@js.
cit., p. 4.
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correntes politicas a tomada de decisdes que séimadeesponsabilidade, certas opc¢des do
Legislador Constituinte acabam por limitar sevenat@éal abertura.

De ha muito se entende que a norma programatidararse a outras normas
juridicas cogentes, de modo que se ha de se seg@sde 0 inicio, 0 que é norma juridica
incidente e 0 que é norma juridica para ser obdarpalas outras regras juridicas que a
formularemna matéria “Algo do que ergpolitico, partidario, programéatico, entrou no
sistema juridico; cerceou-se, com isso, a atividielegisladores futuros, que, no assunto

programado, ndo podem tautro programa®’2.

A Constituicdo brasileira vigente deu, entdo, “préfcia [a] modelos juridicos
cerrados, os quais preordenariam de antemé&o adadeiéorasileira, num ‘holismo’ que

ndo deixa espaco para futuras opcdes, com blogodivre jogo democréatic8*.

O mesmo caminho trilhou Roger Stiefelmann Leal. €at@ndo sobre o
caracteristico acento dirigente da Constituicad 288, notdria influéncia da Constituicéo
portuguesa de 1976, ressalta, com razao, que thaletnto de varias politicas publicas
(ou seja, os meios a se atingirem os fins do Egpaelconizados pela Constituicdo) néo
deixa muita margem a discussao politica. Partides porventura tenham uma linha
programatica consistente em modos de atuacao miésrdos delineados na Constituicdo —
guanto, por exemplo, as areas de saude (artigo, p8&Yidéncia social (artigo 201),
previdéncia privada (artigo 202), ensino (artigdb 20 ss.), etc. -, uma vez porventura
alcados a posicao de Governo, ndo tém condicoeaplementa-los. “Ou seja, 0 embate
partidario travado, seja em ambiente parlamentgg em face de processo eleitoral,
enfrenta restricdes ideolégicas de estatura caopstital®’®. E se houver possiveis
propostas visando a modificacdo daquelas politgdsicas, tais somente poderdo ser

veiculadas por Emendas a Constituicao.

472 Cf. MIRANDA, Francisco Cavalcanti Pontes @omentarios & Constituicdo de 1967  Sdo Paulo :
Editora Revista dos Tribunais, 1967, p. 127.
473 Cf. REALE, Miguel.Liberdade e Democraciait., p. 49.
474 Cf. LEAL. Roger Stiefelmann. Pluralismo, politicaéblicas e a Constituicdo de 1988: consideracdes
sobre a praxis constitucional brasileira 20 ang®de In: MORAES, Alexandre (coord.s 20 anos da
Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasfdo Paulo :Editora Atlas, 2009, pp. 73-97, mais
especificamente, p. 84.
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E, de fato, conforme demonstrou o autor, foram yzahs Emendas as
ensanchd$® ora restringindo, ora tornando ainda niisgentesnormas constitucionais

portadoras de politicas publicas.

As consequéncias desse “governo por emendas” eséddmor leis, foram
argutamente por ele evidenciadas: em primeiro Jug@amum agravamento auérumno
Congresso para aprovacdo de medidas de governonfa@oda maioria, mas de 3/5,
porquanto de Emendas se trata), o que, nao él aibiecluir, torna a funcéo de governo
ainda mais complexa. Além disso, tais Emendas spdesx ao controle de
constitucionalidade pelo Judiciario. E isso tamhgkovoca seus corolarios: torna rotina o
que era uma atividade excepcional e estimula apirg&céo e aplicacdo das limitagcoes
constitucionais ao poder de reforma (h&a a contieposntre a Emenda editada e o artigo
60, da Constituicdo). Assim, as matérias essenergknconstitucionais, arremata o autor,
refugiam-se naquelas limitagbes, 0 que estimulaompeeensdo ampliativa de seus

termoéd’®

Essas posi¢cdes coincidem com o0 que ja pensava Eousthoff. Ele foi
observador critico de certa jurisprudéncia do Thd@u-ederal Constitucional Aleméao que
sujeitava o desenvolvimento da “vida constitucid@atonceitos e parametros de natureza
administrativa. Ele se insurgia particularmenteaidposicdo da proporcionalidade e da
discricionariedade ao Direito Constitucional notcole de constitucionalidade de leis que
se relacionavam com direitos fundamentais. No @rioncaso, a utilizacdo acritica da
proporcionalidade tornava leis que impunham um dawe ato de obediéncia facultativa,
haja vista que a no¢do do que é proporcional odigéava no campo das subjetividades.
Em sua opinido, de consequéncia, isso dava ao mtiador e ao juiz o poder de
dispensar a aplicacdo de uma prescricdo normatieaiatamente vinculante. De igual
modo, o Tribunal, ao fazer uso do conceito de diserariedade, acabava por comparar a

atividade legislativa & funcdo administrativa, i6t@ de mera regulacao.

Essas observagBes levam, como conclusdo, ao welvigbaixamento da
funcao legiferante, em claro menosprezo a liberdiadegislador. Tudo isso somado nada

mais significava que a conversédo da republica aleamda imensa administracdo, o que

47> Cf. LEAL, Roger Stiefelmann. Pluralismo, politicasblicas e a Constituicdo de 1988Qp. cit p. 87.
Na pagina indicada do artigo em comento, publicada2009, o autor da conta que, de 1998 a 2008nfora
editadas, em média, 3,6 Emendas por ano. Nos dszaateriores, a média ficou em 2,5 Emendas por ano
476 Cf. LEAL, Roger Stiefelmann. Pluralismo, politigablicas e a Constituicédo de 19880p. cit, pp. 91-
94.
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deveria levar a indagar-se no que se transformacareles representantes do povo que nao
souberam opor-se & reducdo do Parlamento a um ésgmtivé’’. Parece claro que

semelhantes posicfes valem também para a Constitugsileira.

N&o é o objetivo deste trabalho analisar, de foexauriente, a questdo da
justiciabilidade das normas programaticas. O recaer feito dar-se-a4 quanto a apuracao

de eventual dever de legislar que gere uma omisséaastitucional.

Nesse aspecto, é certo considerar que o legislanpo dever de atendé-las. E
inaceitavel que deixe normas constitucionais, aipg@ programaticas, fora do maximo
alcance eficacial. Mas, geralmente, trata-se delewer geral, e ndo especifico. Mas que
disso leve a que o Tribunal Ihe dirja uma deteeg@iv de legislar ou, persistindo a
omissé&o, crie a norma, em sede de mandado de dmjugccientificamente duvidosa
Isso porque, se ndo ha parametros exatos pardisie deontetdo de um direito social, o
qgue induz a conclusdo de que trata-se de questio mais de indole politica que
juridica’”®, a definicdo do momento da ocorréncia da omissgislativa inconstitucional
também é enigmatica. Se assim €, isso leva a qnasijjuando o Tribunal pode concluir
que o legislador estaria apto a emitir a legislam@issa para aqueles casos de prestacao
positiva? Pela passagem do tempo, afinal a Cogdtitya estd prestes a tornar-se
balzaquiana? Nesse caso, caberia entdo ao Estagnav@r que ndo tem condicbes de
atuar ou que, pelo menos, cumprimimo existenciabu que nao esta procedendo a um

retrocesspcomo defendem alguns?

Nada obstante, em termos de normacdao insuficistese exclui a declaracéo
de inconstitucionalidade por omisséo, tendo enayistlusive, o disposto no artigo 12-F,
81°, da lei n® 9.868/99 (ainda que, muitas vezesylacdo dada por essa lei ndo seja a
melhor do ponto de vista l6gico). O problema pasmemesmo a falta de instrumental

normativo sobre determinada norma constitucional.

No mesmo sentido, tendo em vista que aquele diplega criou uma espécie
de “dilagdo probatoria”, pelo teor dos artigos &2 e 9°, 81°, da lei supracitada, o que,
somado ao carater analitico da Constituicdo tandr@rmatéria de politicas publicas, seria

possivel, pelo menos em tese, a declaracdo de d&missonstitucional tendo como

47" Cf. FORSTHOFF, Ernsto stato della societa industrialeit., pp. 154-160.
478 Entretanto, essa ndo é a posicdo do STF, que desdO®O n° 107 entende quewrit, pelo menos em
tese, é aplicavel para todo e qualquer direitoasoci
479 Cf. LEAL, Roger Stiefelmann. Direitos sociais edgarizacéo da nocédo de direitos fundamen@js.
cit., passim.
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parametro normas programaticas, ainda que issopsef@dimento de todo criticavel,

conforme se expds acima.

A par dos exemplos ja citados acima, em termosrdéada saude, portanto, se
a lei complementar n® 141/12 ndo houvesse sid@ada]itpoder-se-ia extrair um dever
especifico de legislar quanto a necessidade defsgrds percentuais de aplicacdo dos
recursos a que faz mencéo o artigo 198, §2° copuopiza 0 83° do mesmo dispositivo.
Ou, em relacédo ao direito a educacao, a Corte @ofldgar inconstitucional o siléncio

legislativo porventura evidenciado quanto ao ar#g8, por exemplo.

A proposito, é interessante notar que, no julgamelat ADI n® 1.698°, os
ministros do STF ventilaram a possibilidade de imdat n&o somente a omissao legislativa
decorrente do ndo atendimento a normas prograrsatitas também a falta de politicas
publicas ou, mais grave ainda, politicas publicag iessem a ser consideradas
insuficientes. Com efeito, o que chama a atencd@sengilgado é que, conquanto acdo
tenha sido julgada improcedente, isto €, pela @&pei da declaracdo de
inconstitucionalidade por omissdo, mais do quedaisssobre a existéncia ou nao de lei,
ou pela suficiéncia ou insuficiéncia desta, o Tmdduenveredou para a discussao sobre a
suficiéncia ou ndo das politicas publicas elaba&rapalo governo a partir das leis

existentes.

O parametro seria, entdo, ndo o disposto na les, on@sultado da aplicacéo
dela, o que poderia motivar a omissao inconstinatiparcial. Claramente o controle das
politicas publicas foi aventado como parametro paradeclaracdo de omissao
inconstitucional, o quea priori vai de encontro ao disposto na ADI n° 19 (comomaes
reconheceu a relatora), quando se marcou posicasemiodo de que a omissao a ser
evidenciada da-se no campo normativo, e ndo nocmasweto. O Ministro Marco Aurélio
chegou a considerar que o minimo de investimengwigio na Constituicdo ndo era o
bastante. Posicbes desta natureza, se prevalecentdsrem ao artigo 103, 82° da
Constituicdo Federal uma amplitude maior de aferiga omissao legislativa. Bastaria
considerar o ndo atendimento do dispositivo cargtihal do ponto de vista substancial,
isto é, pelo oferecimento incompleto das prestacpesvistas pelo dispositivo

constitucional para que o Tribunal declarasserangéncia da Constitui¢ao.

480D Je de 15/04/2010, relatora Ministra Carmen Ldcia.
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Pode-se ainda dar como exemplo desse tipo de atpaggdicional o decidido
na Rcl. n° 4.374". Neste caso, o Tribunal (re)analisou a constitalidade no artigo 20,
839, da lei 8.742/93, que instituiu o beneficioude salario minimo a idosos e deficientes
fisicos que pertencessem a familia cuja renda rhemesacapita fosse inferior a ¥ de
salario minimo, concretizando, pois, o artigo 203da Constituicdo Federal. Trata-se de
reandlise porquanto esse preceito ja havia sidgadal constitucional pela ADI n°
1.232/DF. Concluiu a Corte, com base no voto datoel o Ministro Gilmar Mendes, que,
devido a passagem do tempo e a criagcdo de prestpegeaniarias de outras naturezas,
como Bolsa Familia (lei n°® 10.836/04), Bolsa Es¢l@an® 10.219/01), Programa Nacional
de Acesso a Alimentacdo (lei n° 10.689/03) e armatpdo ao Poder Executivo para
conceder apoio financeiro a municipios que ing8tmi programas de garantia de renda
minima associados a acdes socioeducativas (lei.5¥3/@7), a exigéncia objetiva do
dispositivo (renda familiar per capita inferior adé salario minimo) ndo poderia ser a
Unica a ser levada em consideracédo para a concdss@eneficio. O legislador deveria
atentar-se as mudancas da realidade fatica para @& fosse adequada a redacdo do

preceito supracitado.

O arremate do julgamento se deu pelo reconhecimdataima omissao
inconstituciona parcial do dispositivo em comefiitodamentada na proibigcdo de protecao
insuficiente, pois o critério estabelecido pelgdsitivo, na opinido da Corte, ndo protege

de modo satisfatorio do direito previsto no ar@§3, V, da Constituicdo Federal.

Esse julgado desperta uma série de questionamguosdo além do controle
de politicas publicas. Saber qual o critério wilia para descobrir-se quao insuficiente é
uma protecdo é um deles. E, com isso, a possididde atuacdo da jurisdicao

constitucional em relacdo as escolhas politicaaseior ele.

Hialino esta que isso significa interferir indevigiente em eventuais conflitos
politicos que a Constituicdo permite que acontectmamsformando o Tribunal no

legislador-administrad&?.

481 DJe de 04/09/2013, relator Ministro Gilmar Mendes. Coprecedentes, citem-se também os RE n°
567.985/MT (D& 18/04/2013, relator Ministro Marco Aurélio) e RE 580.963/PR (D& de 18/04/3013,
relator Ministro Gilmar Mendes).
“8%para uma critica a esse modo de proceder, tanttutaina, quanto da jurisprudéncia, conferir: LEAL.
Roger Stiefelmann. Direitos sociais e a vulgaripag@ no¢do de direitos fundament&@g. cit.,p. 4.
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3.3 Consideracdes sobre os critérios apresentados

Inicialmente, cumpre reconhecer que 0s parametrfesemdos para a
separacdo de omissdes legislativas constitucioméémetoleraveis das omissdes
inconstitucionais, a partir do prazo certo e d@mes de lei imperativa, analisados acima,
podem néo ser considerados como categorias estmtglimitivas ou que sempre serdo de
aplicabilidade infalivel. Trata-se, em verdade pdgpostas de uma sistematizacao tedrica
das omissOes legislativas, que buscam combinabexdhde do legislador com sua

vinculagao positiva com a Constituicao aberta.

Alids, questione-se até que ponto a Constituicasileira realmente quis
obrigar o legislador a legislar, porquanto em diversas nestéla ja deu a solugcéo para a
falta de lei, ainda que provisoria. Os exemploarfodados ja na Introducéo deste estudo,
e outros mais podem ser extraidos do texto fundhe8e ela escolheu algumas matérias
para dar um tratamento normativo enquanto a legsgria para isso ndo é editada, isto €,
matérias que poderiam ser tidas como realmenteesopidiveis para a estruturacdo do
Estado e para a conformacdo social, a indagacadicpue® se, mesmo tendo previsto
instrumentos processuais para o reconhecimentoniiss® que a vulnera, nao teria ela
conferido ampla liberdade ao legislador para trdte demais disciplinas, sem que isso

importasse necessaria interferéncia jurisdicional?

Voltando aos parametros propostos, que tomaram esd@gacdo em
consideracao e restringem as hipoteses de deveciisp de legislar, € verdade, ndo se
nega que nao estejam a salvo de severas obje¢gdes, mais em se partirem de certa
doutrina que as vezes confunde o principio da meefetividade da Constituicdo com

efetividade a qualquer pre€d

Especialmente em relacdo a reserva de lei, peldogaealisado, é natural que
se conclua que a norma que a contenha convertardente de um dever especifico de
legislar, cuja inobservancia pode caracterizar unt@nstitucionalidade por omisséao.
Todavia, excluidos os casos de reserva de lei slisgo e também as diferencas
terminoldgicas utilizadas pelo préprio texto canstional, pode acontecer também que a
jurisdicdo constitucional entenda que ndo ha unedde legislar nem mesmo diante de

uma reserva de lei imperativa.

48 y/er item 2.4.1.
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Foi o que aconteceu quando o Tribunal negou a ssdoede mandado de
injuncdo referente ao fundo de garantia de exectrefalhista, por entender que a falta
desse fundo néo interferira na percepcéo dos aréiabalhistas do impetrante, cujo nao
pagamento se dera apenas em funcédo da inadimpléacténpresa condenada (recente
decisdo no MI n° 6.052/B&). Isto é, o impetrante teria tido outros meiosafazer valer
seu direito ao crédito trabalhista. Isso motivoutibizacdo de fundamento ja tradicional
nesse tipo devrit: o de que o dever de legislar deve ser confrontamo um direito

subjetivo do impetrante, que ndo pode ser exemdd@uséncia de norma.

E oportuno ressaltar, contudo, que o art. 3° danBmeConstitucional n°
45/2004, preconiza expressamente que “lei crialRRumdo de Garantia das Execucdes
Trabalhistas...”. O dado peculiar desse caso éaqaeao de ser desse Fundo é a de servir
como garantia do juizo da execucao trabalhistaogamo, da efetividade da propria
sentenca exarada pela justica trabalhista, justememuando o empregador for

insolventé®,

Conquanto nao tenha sido analisada a questao gsp@ente em funcao da
reserva de lei, mas tdo-somente em relacdo a postcéo entre direito subjetivo e dever

de legislar, de todo modo o Tribunal afastou aajég de mora legislativa.

Ressalte-se que, em termos dogmaticos, decisdee fz nao contribuem
para a formulacdo tedrico-cientifica de um concd#oomisséo inconstitucional baseado
num dever de legisl&. Servem, contudo, para mostrar que nem semprereo@or
correspondéncia automatica entre norma precepfigaexequivel por si mesma e uma
omisséao inconstitucional. Ademais, reforcam a iregéie de que o reconhecimento desse
tipo de inconstitucionalidade ainda esta aindac@ado a uma boa dose de casuismo.

Em termos de reserva de lei, com efeito, foi dadara inconstitucionalidade

por omissao (total ou parcial) pelo siléncio legfisib em funcdo do ndo atendimento aos

“84 DJe divulgado em 27/05/2014. Essa decisdo monocraticeohfirmada em sede de Agravo Regimental,
cujo acoérdao foi divulgado pelo Bde 18/08/2014.
85 Nesse sentido: COSTA, Carolina Popoff Ferreiraklmdo de Garantia das Execucdes Trabalhistas.
Dissertacdo de mestrado. USP, 2011, conclusdes.
8% Em termos de controle abstrato da omiss&o leiyiajalada a proximidade das conclusdes em relacdo a
reserva de lei, € util transcrever a licdo de VALLManice Regina LirioSindicar a omissédo legislativait.
181: “o processo de construcdo tetrica da Corfesg. deu por agregacdo, provocado pelos termos das
demandas que se punham, sem uma sistematizacda guévse pudesse beneficiar pela ndo subordinacdo
das circunstancias da situacdo concreta. Mais jadadia qual das premissas estabelecidas nos pnéesde
tinha, novamente, por inafastaveis, sem que a Gerfgermitisse uma revisdo construtiva dos ternoss d
pronunciamentos ja lancados. N&ao se pode ext@iiamo, da elaboracéo casuistica da Corte Cocistital,
uma construgdo sistémica, seja dos contornos dituinsem si; seja de seu potencial de contribuigéo
proposito de maxima efetividade da Carta de Outubro
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seguintes preceitos: arts. 18, 84° (“a criacaacarporacao, a fusdo e o desmembramento
de Municipios, far-se-do por lei estadual, dentm mkriodo determinado por Lei
Complementar Federal, e dependerdo de consultaiaprévediante plebiscito, as
populacdes dos Municipios envolvidos, apos dividgados Estudos de Viabilidade
Municipal, apresentados e publicados na forma da ma redacdo dada pela EC n°
15/96)%"; 37, X (“a remuneracéo dos servidores publicosselsidio de que trata o § 4°
do art. 39 somente poderdo ser fixados ou alterapdoslei especifica, observada a
iniciativa privativa em cada caso, asseguradadeweral anual, sempre na mesma data e
sem distincdo de indices”, na redacdo dada peld ®@8f® 45, §1° (“a Camara dos
Deputados compde-se de representantes do povimselpelo sistema proporcional, em
cada Estado, em cada Territério e no Distrito Fedd&r1° O numero total de Deputados,
bem como a representacdo por Estado e pelo Distetieral, sera estabelecido por lei
complementar, proporcionalmente a populacdo, pesgimise aos ajustes necessarios, no
ano anterior as elei¢cdes, para que nenhuma daqual#sdes da Federacdo tenha menos
de oito ou mais de setenta Deputatfs)161, Il (“Cabe & lei complementar: Il -
estabelecer normas sobre a entrega dos recursqeed&rata o art. 159, especialmente
sobre os critérios de rateio dos fundos previstoseu inciso |, objetivando promover o
equilibrio sécio-econémico entre Estados e entraitpios”)*** 23, capute paragrafo
nico dos ADCT*%. Bem de ver que cada um desses artigos faz as@on® legislador de

um modo diferente.

Entretanto, considera-se que isso ndo diminui aitapcia da reserva de lei
para a afericdo de um dever especifico de legislalga-se que a importancia do
oferecimento de novos parametros para a afericdand@ inconstitucionalidade por

omissao a partir do siléncio do legislativo é, emmpiro lugar, - e se é autorizado a essa

487 ADI n° 3682/MT (DJU de 06/09/2007), relator MimsiGilmar Mendes.
% Nas ADIs n°s 2.061/DF (DJU de 29/06/2001), 2.481/®DJU de 22/03/2002) 2.486/RJ (DJU de
19/12/2001), 2.490/PE (DJU de 19/12/2001), 2.492{8BU de 22/03/2002), 2.518/RO (DJU de
19/12/2001), 2.520/P1 (DJU de 19/02/2001), 2.524/TOJU de 15/03/2002), 2.525/DF (DJU de
05/04/2002), todas de relatoria do Ministro llmai\&o, dentre outras.
489 ADI n° 4.947/DF, 4.963/DF, 4.965/DF, 5.020/DF 62R8/DF (D& de 29/10/2014, julgadas em conjunto),
relator Ministro Gilmar Mendes. E ainda: ADI 513@%/[DJ 29/10/2014), relator Ministro Gilmar Mendes.
49 AD| 23/DF (decisdo monocratica do relator, MirisBias Toffoli, D& de 31/01/2013). A omissao foi
causada pelo vacuo legislativo provocado pelas ARMs875, 1.987, 2.727 e 3.243, que declararm
inconstitucionais alguns preceitos da lei completaren® 62/89, que dava aplicacdo a norma congiitati
em comento. A época do julgamento dessas a¢deseqdeu em conjunto (Bdle 29/04/2010), o Tribunal
havia “prorrogado” a validade da lei por mais vietequatro meses, até que outra fosse editada, o que
aconteceu somente em 17 de julho de 2013, petangplementar n® 143.
491 ADI n° 889/DF (DJU de 22/04/94), relator Ministvtarco Aurélio.
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altura lancar méo de uma ironia — preencher umankdtedrica encontrada na doutrina

nacional.

E, se tal proposta tem outra utilidade, € a de dsimar (como demonstrado
acredita-se que esteja) que nem todas as nornm@EEppv@as Ndo exequiveis por si mesmas
ou normas nao preceptivas (como Ssdo as programatiamotivam uma
inconstitucionalidade por omissdo, pelo menos né&m silteriores desenvolvimentos
tedricos. Logo, a intencdo desse capitulo, e permio dizé-lo, a do proéprio trabalho,
ainda que seja encarado como uma provocacao m@anftias uma provocacao cientifica

Séria, porque grave € o tema), € iniciar uma dssautedrica sobre esse assunto.

3.4 Outros critérios utilizados pela doutrina e juisprudéncia a partir de lei existente

Finalmente, como parte final do trabalho, enteredense ndo é inoportuno
tecer algumas observacdes sobre alguns deveresg#al que sdo justificados pela
doutrina e pela jurisprudéncia a partir de leirddoizida.

Sabe-se que os deveres especificos de legislas eshsubstanciados em

mandatos constitucionai$®® ou

“imposicdes constitucionais e ordens de legiéfar

“encargos ao legisladd”, séo definidos diretamente pela Constituic&o.

Segundo a doutrina e jurisprudéncia estrangeidwesido a alema, outros,

entretanto, decorrem do exercicio de hermenéuticaticucional®. Estes deveres s&o

492 Cf. CANOTILHO, J. J. GomesA Constituicdo Dirigente..git, pp. 297-298A0 tratar do problema das
imposicdes constitucionais, sustenta que ha vendaderdens constitucionais dirigidas ao legislador
sentido de este emitir uma ou varias leis necessl) a conformacéo juridica de situacdes de {ajoa
regulamentacdo de questdes especificas; (3) Zoride pressupostos necessarios para nova evologéao d
regime constitucional; e (4) a adaptacao das fdigas aos novos principios da Constituigasses tipos de
imposicdes constitucionais sdo caracterizados @orserem direitoself-executingnecessitando, pois de lei
no sentido de transformarem-se em direito fruivel.
4937 utilizacdo dessa expressdo abunda na doutrinmse Qortes Constitucionais estrangeiras. Sem a
pretenséo de esgotar toda a doutrina, a guisaaiepdas, além dos ja citados acima, podem ser mesdas
STERN, KLAUS. Derecho del Estado de la Republica Federal Alemaita p. 225; LLORENTE, Rubio
FranciscolLa forma del Poder (estudios sobre la Constituciégdri : Centro de Estudios Constitucionales,
1993, p. 95; OBERNDORFER, Peter; WAGNER, Brittagistative omission as a problem of Constitutional
Review. In AUSTRIA. Austrian Constitutional CouReport of the Austrian Constitutional Court. XIV
Congress of the Conference of European ConstitatidDourts. Vilnius, Lituania, 2-7 junho 2008.
Disponivel em www.confeuconstco.org/rep-xiv/repéustria_en.pdf. Acesso em 15/10/2013, as 20:00h.
494 Cf. RODRIGUEZ, Jose Julio Fernandéa inconstitucionalidad por omision.cit., p. 86 e ss; PAGES,
Juan Luis RequejoConstitucion y remisién normativa cit. p. 140; SEGADO, Francisco Fernandek,
control de constitucionalidad de las omisionesd&giva...,cit., p. 34.
9 E aqui é clara a influéncia da doutrina e da juridéncia constitucional alemés, como pode sen eist
MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio MartirdBRANCO, Paulo Gustavo Goneturso de
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consideradosmplicitos e aqui as hipéteses de obrigacdo de legislaxgandem para
além das remissdes feitas concretamente pela ransétucional.

Portanto, além da falta de concretizacdo de noromasstitucionais néo
exequiveis por si mesmas, uma omissao inconstitacipode surgir (a) pela falta de
protecao dos direitos fundamentais; (b) pela fddtadequacao das leis vigentes; e (c) pela
omissdo na reposicdo da igualddfieA seguir, serdo analisados, ainda que sem a

pretensao de exaurimento do tema, cada um deles.

3.4.1 O dever de protecao dos direitos fundamentais

O dever de legislar voltado a protecdo dos direitmslamentais comporta
alguns desdobramentos. Vai além da obrigacdo devaefente conformar o direito
(principalmente os direitos sociais). Consistealmente no de proibir condutas ou
ingeréncias, tanto do poder publico quanto de qdaties (neste caso, em atencdo a
dimensao horizontal dos direitos fundamentais), \grénam a prejudicar direitos alheios.
Identifica-se, em suma, com o estabelecimento stegées a atuacdo do Poder Publico ou
a criminalizacdo de condutas que atentem contra jogiticos reputados essenciais pela
Constituicdo (liberdade, vida, propriedade, saitdg’¥. Para isso, ndo importa se esses
direitos dependam ou n&do de posteriores prestanétsriais pelo Estadd. Trata-se de
nao impedir certas situacdes, nao intervir em gites juridico-subjetivas e nao eliminar
posicdes juridicds’.

O dever de protecédo demandaria, ademais, a créggarantias institucionais
gue dessem acesso a determinados bens juridicadar@e-ia de um “direito a

organizacéo™. Ou seja, uma dimens&o “procedimental-processgalnizatéria” voltada

Direito Constitucional.Sdo Paulo : Saraiva, 2010, p. 1131; SILVA, JorgeeiRe da.Dever de legislae
proteccéo jurisdicional contra omissdes legislasivacit, p. 21.
4% Esse apanhado de obrigacdes esta presente ndeolbwege Pereira da Silva. Confira-se em SILVAgdor
Pereira daDever de legislar e proteccao jurisdicional cantrmissdes legislativas.cit., pp. 24-88.
497 Sobre a posicdo do Tribunal Constitucional alesétore esses deveres a cargo do legislador, conferir
MENDES, Gilmar Ferreira. Direitos Fundamentais. Mireitos fundamentais e controle de
constitucionalidade. Estudos de direito constitnaipcit., p. 12.
498 Cf. SILVA, Jorge Pereira dever de legislar e proteccao jurisdicional contmissées legislativast.,
p. 40.
499 Cf. CANOTILHO, J. J Gome®ireito Constitucional e Teoria da Constituicgm,408; ALEXY, Robert.
Teoria dos direitos fundamental® ed. S&o Paulo : Malheiros editores, 2011, pel&6
%0 cf. PUENTE, Marcos Gémeta inactividad del legislador: una realidad susdbfe de contro| cit., p.
72. No entanto, esse “direito a organizacao”, seguesse autor, ndo se confundiria com o direitona u
servigo publico.
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aos direitos fundamentais Isso é justificavel, “ou porque haja de assegatiatervencéo
dos cidadaos ou de grupos de cidaddos em decis@edivas ou porque haja de ser
garantida a defesa de outros direitos contra esentesultados desfavoraveis a que o

procedimento possa conduzff®

Sobre esse dever de protecdo, Robert Alexy esiatipode ser categorizado
em quatro classes distintas, sucintamente, a sapaever de formulacdo de normas legais
constitutivas de institutos de direito privado,rdedo a propiciar a fruicdo de direitos, tal
como o0 casamento e a propriedade; b) dever de ag@arde normas processuais e
procedimentais aptas a garantir uma protecao garidfetiva, o que implica garantir a
correcdo e justica de decisdes, mas colocar a siggumw do interessado instrumentos
efetivos de protecao; c) deveres de criacdo deamaorganizatérias conformes aos direitos
fundamentais; d) dever de emanacdo de normas lggaispossibilitem ao cidaddo a

participacdo na formac&o da vontade esttal

Seriam exemplos disso o direito ao sufragio, o bedtgimento de
procedimentos judiciais céleres; especificacdo paxessos em que a presenca do
advogado é obrigatoria; protecdo dos dados pessgaiantia do direito de resposta;

protecdo aos sindicatos; o direito & greve étc

O problema do dever de protecdo € que, normalmantepnstituicdo nao
oferece nenhum pardmetro de atuacdo do legisladrmaioria das vezes, had uma
pluralidade de solugdes utilizaveis por ele. Hom@s para 0s quais isso parece importar
pouco, haja vista que estar-se-a diante de umasamisconstitucional quando o

legislador ndo atuar de modo algum (mesmo que naja ou varias possibilidades),

0L Ct. SILVA, Jorge Pereira d@ever de legislar e proteccéo jurisdicional contnmissoes legislativasit.,
p. 52.
*92 Cf. MIRANDA, Jorge.Manual de Direito Constitucional. Direitos Fundantais. Tomo IV. Coimbra :
Coimbra editora, 2000, p. 94.
93 Cf. ALEXY, Robert.Teoria dos direitos fundamentaist., pp. 452 e ss.
04 Cf. MIRANDA, Jorge.Manual de Direito Constitucional. Direitos Fundantais. Tomo IV. Coimbra :
Coimbra editora, 2000, pp. 75-76 e 96. Marcos GORwgnte, em passagem obscura de sua obra, sustenta
que cabera a jurisdicdo constitucional estabelguars sejam as instituicdes necessarias para o dmzo
direitos e seus tragos principais, pois € a elaégagibuida a defesa da normatividade da Corgdibué que
é quem defende o conteldo essencial de cada dirgitogarantias institucionais desses, ante as agbe
omissdes do poder publico. Curiosamente, ele afirmeao Tribunal amparar esse direito a organizgudis,
ndo poderd suprir ou ordenar uma atividade legahdministrativa que o satisfaca, devendo limitagse
estipulacdo de uma indenizagdo em favor daquelefajuprejudicado no exercicio de seu direito (Cf.
PUENTE, Marcos Gomez.a inactividad del legislador: una realidad suptible de controlcit., p. 73).
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deixando vulneravel o direito, ou se a solucdo eimada n&do for suficient®, posicéo
essa criticavel, pois pode resultar em usurpacatiddade legislativa.

3.4.2 O dever de adequacéao de leis vigentes

O dever de adequacdo das leis vigentes implicaidemas que nao basta
somente o legislador emanar a lei. A ideia subjgcanesse dever é que a Constituicdo
sera concretizada somente se o legislador atuéorae concreta e permanente. Para o
atendimento a essas imposic¢des, ndo € suficiengeatmacao legislativa Unica, perfeita e
acabada. O arcabouco legislativo exigido é ampdmahdando revisdo periodita E
preciso que ele acompanhe as mudangas pelas qiarglmente passa a sociedade e,

assim, mantenha as leis sempre atualizadas.

Esse dever é resultado do desenvolvimento jurigmeidl do Tribunal
Constitucional Federal alem&o em testar a sufi@éde leis existentes que versam sobre
direitos. Isso ocorre mediante a utilizagdo de itésn decisérias, como 0 apelo ao
legislador Appellentscheidung)u a declaracdo de inconstitucionalidade sem @aip@a
de nulidadedos quais ja se faltou aciffa Destacam-se os casos em que reputa a lei
“ainda constitucional”, mas encaminhando-se parajuadro de inconstitucionalidade (dai
denominar-se de inconstitucionalidade deslizantsituacdes constitucionais imperfeitas
ou em transito para a inconstitucionalidade). Oedele legislar concatena-se, entdo, com
0 problema da estagnacdo da lei no tempo, de moelatar que situacbes que, pela

alteracdo da realidade, permanecam a margem da faritica®

Diz a doutrina que essa alteragaostlitusconstitucional para inconstitucional
pode acontecer por razfes faticas ou juridicasia S&xemplo de alteracdes faticas
analisadas pelo Tribunal Constitucional a desfiglimade circunscricbes eleitorais por

modificacbes demogréficas ocorridas em anos amsrioNesse caso, o Tribunal

%5 Cf. SILVA, Jorge Pereira d@ever de legislar e proteccao jurisdicional contmissdes legislativasit.,
p. 45.
% S50 as “‘imposicdes constitucionais legiferantes semtido estrito”, de CANOTILHO, J .J. Gomes.
Direito Constitucional e Teoria da Constituicamt, p. 1.035. Em sentido semelhante: SILVA, JdPgeeira
da. Dever de legislar e proteccéo jurisdicionati@omissées legislativas..., cit., p. 33.
07 cf. MENDES, Gilmar FerreiraDireitos fundamentais e controle de constituciomadie. S0 Paulo :
Saraiva, 2006, p. 396 e ss.
%8 Cf, SILVA, Jorge Pereira d@ever de legislar e protecgéo jurisdicional contrmissdes legislativas...
cit., pp. 59-60.
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determinou que o legislador corrigisse as dist@c¢derificadas nas circunscrigoes
eleitorais, antes dos proximos pleitos eleitdPais

Ha situacBes, porém, em que essas razdes encatramissociadas. E o caso
da penséo previdenciaria por morte do cénjuge ®o fEminino. Decidiu o Tribunal que
era constitucional a lei que limitava o pagamentopgnsdo ao coOnjuge da falecida
segurada apenas se se demontrasse que os rendirdesta eram fundamentais para o
sustento da familia. No caso da mulher do seguradm havia tal limitacdo. O Tribunal
julgou pela constitucionalidade porque as mulhemesadas entre a populacdo
economicamente ativa era reduzida. Em decisao rposfde 1974), o Tribunal, ainda
considerando constitucional a referida lei, exortolegislador a promulgar uma nova,
pois, tendo em vista a alteracdo da quantidade wdleenes casadas economicamente

ativas, a lei estava “em processo de inconstitadipecao®’.

Comporia esse grupo a polémica obrigacdo de cowgjierros de prognose
legislativa, concebidos como equivocos de avaliagdiaque toca a previsdo de fatos
futuros'’. Sustenta-se que, quando essa situacdo ocoregistatior teria o dever de
retificar (ou mesmo revogar) leis que restringenfatma indevida (ou desproporcional)
um direito fundamental ou que os tutelem de modwficiente, “tendo em conta a
natureza das posic¢oes juridicas fundamentais ani@aeaa intensidade do perigo de leséo

dessas posicdes®.

Quem defende semelhante obrigacdo argumenta geta@assagem de um
periodo razoavel de tempo de vigéncia da lei € ppderdo ser verificadas “eventuais
consequéncias invalidantes” desse diploma &4\ divida da-se quanto & possibilidade
de se efetuar o controle dessas prognoses pekligfio constitucional, haja vista a
dificuldade de estabelecer o objeto a ser contooldddo se olvide, também, as
dificuldades de se aceitar a substituicdo do ledsl pela jurisdicdo constitucional em

relacdo ao estabelecimento de parametros paraddatas prognoses “corretas”

%99 Cf. MENDES, Gilmar FerreiraDireitos fundamentais e controle de constituciosadie cit., p. 407 e ss.

Sera analisada situagdo semelhante ocorrida nd,Brass a frente.

>0 cf. MENDES, Gilmar FerreiraDireitos fundamentais e controle de constituciateale, pp.407-410.

*111sso ndo seria confundivel com o erro de diagodstiue se dé& na hipétese de o legislador avalidam

realidade que pretendia normatizar.

*12 Cf. SILVA, Jorge Pereira ddever de legislar e proteccéo jurisdicional contenissdes legislativas

cit., p. 63.

13 Cf. SILVA, Jorge Pereira d@ever de legislar e protecgéo jurisdicional contrmissdes legislativas...,

cit., p. 64.

*14 No ponto, releva trazer a lume a licdo STARCK,i€ltan. La legitimacién de la justicia constitucibry

el principio democraticoAnuario ibero-americano de justicia constitucion®ladri : Centro de Estudios
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Parece claro que, se o controle de prognoses &a@dssivel, nada impedira
que os Tribunais Constitucionais tencionem a ctanti utilizacao de critério politicos do
processo legislativo, no intuito de se certificarestudos técnicos, consultas ou audiéncias
publicas, etc. foram efetuados e que o0s prognéstatali extraidos sdo realmente
“proporcionais”. Assim, e em todo caso, se namfoaso de autocontencéo, seria talvez o

de serem estipulados limité3

J. J. Gomes Canotilho, por exemplo, compreende sguse pode efetuar
controle sobre prognoses legislativas quando a uglizar conceitos juridicos
indeterminados e se as prognoses inciderem solo® dtuais (0 que, na verdade, ndo se
trata mais de prognose, mas de diagndstico). Asasnprognoses ndo podem ser
controladas diante de incertezas faticas, mas anéleterminacdo das mesmas normas,
resultante da sua formulacdo em termos linguiskcdenvagos”. Ndo obstante isso, ele
duvida que haja plena liberdade do legislador erfinideas prognoses quanto ao
planejamento do acesso ao ensino ou a evolucacselog;os de saude, de modo a

contrariar imposicées constituciorafs

A possibilidade de se controlar erros de prognese der vista com muita
cautela, pois, justifica ainda mais o receio deedegar a atividade legislativa a funcéo
menor de mera execugdo da norma constituciondle meso, a mera regulamentagao da
vontade da jurisdicdo constitucional. E, por consgg, faz despertar o questionamento
sobre até que ponto esse artificio conjuga-se cerobgetivos da abertura das normas
constitucionais (se € que ha mesmo semelhante haragéo) e, em ultima analise, com o

principio democratico.

Para além disso, o reconhecimento de uma omiss@astitucional por um
erro de prognose esbarra na questdo de se avsdiarfendbmeno como uma realidade

concreta e atual e ndo eventbalBem vistas as coisas, afinal, mesmo que se admita

Politicos y Constitucionales, n° 7, 2003, pp. 498;4especificamente, p. 492: “las ideias de una
colegislacion y compensacion de un déficit politimson parte de la tarea judicial. La funciona€orte
Constitucional, que controla la constitucionaliddel las leyes, consiste en hacer una defensa mas bie
conservadora de la Constitucion contra un embatla deayoria parlamentaria. Si la Corte Constituaion
cumple una funcion legislativa, sera en todo casolegislacién negativa como ocorre cuando se detda
nulidad de cierta norma legal. Sus argumentos esmue fundamenta la nulidad de la ley puede centen
sugerencias para mejorar la legislacion. La detisié recoger estas sugerencias, o preferir un@iéolu
constitucional alternativa, es responsabilidad wsieh de la mayoria parlamentaria, como institucién
encargada de legislar”.
5 Como fez SCHNEIDER, Hans Peteemocracia y ConstitucionMadri : Centro de Estudios
Constitucionales, 1991, p. 201 e ss.
*16 Cf. CANOTILHO, J. J. Gome®ireito Constitucional e teoria da Constituigagit., p. 1317
*17 Cf. MIRANDA, Jorge.Manual de Direito Constitucional.omo VI, cit., p. 309.
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existéncia de um dever de adequacao das leis egezdsa parece ser mais uma hipotese
em que a solugdo para o adimplemento € muito neadem politica que juridica. Ou,
talvez por isso, nos casos aqui apresentadosyés e perquirir sobre prognoses, para, ao
final, reconhecer ou ndo o cumprimento de um deeetegislar (e, em caso negativo,
optar-se pela declaracdo de inconstitucionalidadepelhor solucdo seja mesmo a de
declarar a inconstitucionalidade da lei em contqoée acdo, quando se poderia, em
exercicio hermenéutico, ousado, é verdade, avsdiare a adequacédo (ou nao) do tempo

presente aos fins dai&l

3.4.3 O dever de reposicdo da igualdade

Finalmente, refira-se brevemente a obrigacdo desrgfio da igualdade.
Conforme Vanice Regina Lirio do Valle, ao lado étedminacéo explicita da Constituicao
para que se produza uma lei, fator esse visto dsti@nesse trabalho, o outro parametro
de qualificagcdo da omisséo legislativa liga-se awved de o Poder Publico observar o
principio da isonomfd®. De fato, ja foi explicitado nesse trabalho queeposicdo da
igualdade pela jurisdicdo constitucional confunde-som a propria génese do

reconhecimento do siléncio legislativo como omissgonstitucional.

Geralmente, a inobservancia desse dever espedéiom de: a) uma exclusao
implicita ou siléncio excludenmt® b) uma exclus&o expressa; c) um duplo tratariénto
Nos dois primeiros casos, o individuo ou categbusca incluir-se no grupo previsto no
dispositivo. No terceiro, os prejudicados buscatenisificar o tratamento recebido, para
que fique no nivel concedido aos dernfii&€ nesse campo que as inconstitucionalidades
por omissao e por agao costumam se comunicaryvisigaque, em certos casos, € dificil

afirmar se se esta diante de uma omiss&o do ldgistas de uma acéo insuficierfte Ha

*18 5olugéo esta defendida por MORAIS, Carlos Bladostica Constitucional, tomo, Igit., p. 482.

*19 Cf VALLE, Vanice Regina Lirio doSindicar a omissao legislativa.cit., p. 161.

2ct. BEILFUSS, Markus GonzaleZribunal Constitucional y reparacion de la discrimkion normativa,

cit. p. 33-40.

21 Sobre essa categorizacdo conferir: SILVA, Jorgeifeda.Dever de legislar e proteccdo jurisdicional

contra omissoes legislativas.cit., p. 80.

22 Cf. SILVA, Jorge Pereira d@ever de legislar e proteccao jurisdicional contmissdes legislativasit.,

p.81.

% Nesse sentido, Jorge Miranda afirma que “em casonuissao legislativa parcial (...) tudo estara ewo

paralisar a concretizagdo ja alcangada, mas enunaroobter, por meio dos mecanismos de fiscalizaigho

inconstitucionalidade por omisséo, por ténues gjgns (art. 283°), o suprimento da omisséo; séjmibe,

guando se tiverem criado verdadeiros privilégios discriminagdes arbitrarios, devera ser julgada
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guem sustente que a inconstitucionalidade por @wmig®s trés casos, pois seriam

substancialmente iguafé.

N&o se pode concordar com essa posicdo. Nas hepéees que o legislador
explicitamente exclui um grupo, o que ha ali € amente uma atitude inconstitucional,
mas ndo pelo que ele ndo disse, mas efetivamenganma por ele regulada. Logo, a
inconstitucionalidade sera por acdo. A consequéadjme caberd ao 6rgdo de controle

julgar inconstitucional a parte excludente, devotl@se a igualdade.

inconstitucional a lei (MIRANDA, JorgéManual de Direito Constitucional, tomo IV. Direitbendamentais.
Coimbra : Coimbra editora, 2000, pp. 243-244).
%24 Cf. SILVA, Jorge Pereira d@ever de legislar e proteccdo jurisdicional contrmissdes legislativas,
cit., p.84.
% Assim: CANOTILHO, J. J Gomegireito Constitucional e Teoria da Constituigamit. p. 1036. Sobre a
“zona cinzenta” que envolve a omissdo inconstinalioelativa e a inconstitucionalidade por acéosotiar:
GALKOWICZ, Henrique Camposlurisdi¢cdo constitucional da igualdadBissertacdo de mestrado, USP,
2014, p. 58.
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CONCLUSAO

1) As relacbes entre o Parlamento e a Congdtungio foram sempre as mesmas.
As Constituicbes do periodo revolucionério e aséoulo XIX (periodo oitocentista) ja
faziam remissdes ao legislador para que concregmass suas normas. E o periodo em

que gozava de plena liberdade em relacao a tonsadadisdo de quando e se legislar.

No Brasil, a Constituicdo de 1824 néo destoou desssamento, de modo que
seu carater eminentemente liberal fez do Parlamagboso seu intérprete, mas também
seu guardido. A potestade parlamentar entra enindeclom a Constituicdo republicana
de 1891, mas, ainda assim, ndo ha qualquer obgegélena liberdade de legislar. Isso
porque, conquanto houvesse a incorporacdo na owberstitucional brasileira de um
sistema de controle de constitucionalidade inspinagl direito constitucional americano,
dele também se extrairam modos de se classificaorasas constitucionais com base na
capacidade de serem autoexecutaveis ou ndo. Noegativo, a solucéo para a completa
aplicacdo da norma seria aguardar até que o ldgrsia completasse, exarando a lei

necessaria para tanto.

Essa concepcao ultrapassa o constitucionalismoralibe, segundo a
jurisprudéncia do STF, alcancga Constituicdes natsogue houveram adotado o “modelo”
weimariano, como as de 1934, 1937 e 1946. Esta®m ¢fia Constituicoes de viés
programatico. Nada obstante, era vigorosa a adaldioclassificacdo de normas
constitucionais de matriz estadunidense baseadan@mmas autoexecutiveis e néo-
autoexecutaveis. Neste ultimo caso, enquanto sl#elgir ndo emanasse as leis necessarias
para o preenchimento conteudistico da norma, nadker@a ser feito para aplica-la
diretamente, sendo aguardar a iniciativa do Podgislativo. O siléncio do legislador era,
portanto, modo legitimo de fazer politica, devesdip em nome do principio da separacao
de poderes, tolerado.

Na fase do constitucionalismo democratico, adviagdés a Segunda Guerra
Mundial, a supremacia constitucional consolidoussebém na Europa: as Constituicdes
firmaram-se como fonte das fontes do ordenamentidigo € como inspiradora de
decisdes politicas. As relacdbes com o Parlamentalsgaram. Mesmo assim, as
Constituicdes sao vistas comma ordem aberta, aptas a abarcar todos os espéctro

pensamento politico, que podem inclusive antagosieapossibilitando que o governo
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eleito tenha condigcbes de implantar seu prograredy menos em teoria, conforme
explanado durante o periodo eleitoral.

A Constituicdo aberta é a que garante flexibilidade sistemaconferindo
maior capacidade de movimentos aos poderes puljicasdo da criacdo de politicas a
serem seguidas. Assim, o “fechamento” do sistentee,cde acordo com o principio
democratico, primordialmente ao legislador. Ao ctimgsse mister, ndo estara exercendo
mera atividadexecutivamas sim a de regulamentacdo ou concrecéo, no adwioal a

liberdade de conformacéo ainda é imprescindivesnmeeque possa ser restringida

Na esfera do constitucionalismo nacional, somergarar da Constituicdo de
1988, que nasceu na sob a influéncia do constitaigimo democratico europeu, a
liberdade do legislador passa a sofrer limitac@edisive com a criacdo de instrumentos
processuais especificos, como a acado direta denstitewionalidade por omissédo e o

mandado de injungao.

Na verdade, a liberdade para legislar obedeceagradacéo, que vai desde
praticamente a auséncia de limites, aproximandas&la do constitucionalismo

oitocentista, até uma vinculacdo mais estreita.

2) A partir da ideia de vinculagéo (positiva) do Iégior a Constituicdo é que se
pode falar em controle da constitucionalidade de sééncio. Nada obstante, essa
vinculagdo néo é soé juridica. E também politicaiataé assim, que o principal autor de
lingua portuguesa precursor do estudo das omidefgsativas e da vinculacdo do
legislador a Constituicédo (J. J. Gomes Canotille¢midia que a saida para a concretizacao

da Constituicdo deveria ser democratica e ndogtelidade da jurisdicdo constitucional.

Mas é justamente pela expansdo da atividade dsdigéio constitucional
europeia, que passou a controlar os desvios ldgadaque vulneravam o principio da
igualdade, que tem origem o reconhecimento da sitoonionalidade por omisséo.
Atualmente, é ainda no ambito da omissao relativa @s Tribunais Constitucionais da
Europa Central costumam se ater e é para colmatgda foram desenvolvidas as
principais técnicas de decisdo que alcancaram saftados mais eficazes. Tem, pois,
origem mais pratica que teorica, o que destoa dacsugénere comissiva. Destacam-se,
guanto ao reconhecimento do siléncio legislativan@oalgo também vulnerador da

Constituicao, o Tribunal Constitucional Federah##e e a Corte Constitucional italiana.
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O evoluir tedrico dessa inconstitucionalidadedragcomo fundamento dessa
lesdo a Constituicdo, a infringéncia a um devee&§ipo de legislar (e ndo somente a um
simples dever geral de legislar). Duas correntegosmaram, quanto ao controle de
constitucionalidade propriamente dito: ou se sarxi@ proprio comportamento do
legislador pelo siléncio inoportuno e inadequaamenicando-lhe sobre a necessidade de
se proceder a producdo da lei exigida (correnteigabionista”), ou, simplesmente, se
afasta a norma implicita inconstitucional, surgadpartir da omisséo legislativa, mediante

a integracao da lei ordinaria, na parte que eladiss®, mas deveria dizer.

bY

As criticas a inconstitucionalidade por omissédo, né® permitem que o
instituto seja aceito de forma unanime e pacifiel gloutrina, ndo foram capazes de
conter o alastramento do combate desse fendOmendarasgoaises, como Espanha e,
principalmente, Portugal e Brasil, cujas Constiag expressamente preveem acdes

especificas para tanto.

No Brasil, a doutrina e a jurisprudéncia, firmessna origem “obrigacionista”,
organizaram um conceito de inconstitucionalidade qroissdo a partir das imposicoes
constitucionais, representadas por normas cornstitais de eficacia limitada (normas
preceptivas ndo exquiveis por si mesmas, na dtzssb adotada neste trabalho). De
consequéncia, ha uma correspondéncia automatica momtmas dessa estirpe, reserva de
lei, dever de legislar e, consequentemente, intoosinalidade por omisséo.

A frustracdo de um dever especifico de legislanfarmne se entende no Brasil,
ainda mais se for levada em conta a existéncia alodado de injuncdo, faz nascer ao
prejudicado pela omissao legislativa, um direittoéma, entendido por alguns ao direito a
legislacéo e a prépria efetividade da Constituicdo.

Afastadas as teses segundo as quais a omissalatlegi® inconstitucional
somente quando a propria Constituicdo fixa prazto @o legislador para a producao de
leis ou, por outro lado, o legislador omisso javpaa uma inconstitucionalidade
imediatamente ap0s a Constituicdo entrar em viganclui-se que a passagem de um
tempo razoavel € fator a ser levado em conta, qudacdaracterizacdo daquele fenémeno.
No ambito jurisprudencial, o tempo € tomado sobsdaspectos: ou o Tribunal
Constitucional declara uma omisséo inconstituciapgls constatar que ja se passou tempo
suficiente para que determinada norma constitutimsae concretizada ou simplesmente

fixa prazo para declarar a inconstitucionalidadelgmdo mesmo ocorrer as duas situacdes
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simultaneamente. Nada obstante, é de eficacia dsaid segunda providéncia, tendo em
vista que ndo ha mecanismos para a sancdo doaldmyistue ndo obedecer o lapso

temporal que Ihe foi demarcado pela jurisdicéo titutsonal.

As omissdes inconstitucionais tém sido classifisagdab diversos critérios.
Seja pela intensidade da falta de cumprimento danadabsolutas e relativas), seja pela
extensao (total e parcial), ou ainda pela posddilie ou ndo de serem preenchidas pela

atividade hermenéutica (substituiveis ou impurasebstituiveis ou puras).

3) Os deveres de legislar também podem ser analisademitados a partir de

certos critérios. Pode-se partir de um ambito ngesal, até chegar em situacbes
particulares. Nesse sentido, a atribuicdo de campit configura-se como mero dever
geral de legislar, de natureza permissiva ou a#itiva, de modo que a omissao legislativa

verificada quanto ao nao exercicio dessas normdasgera uma inconstitucionalidade.

Para a qualificacdo de uma inconstitucionalidadegmoissdo, € preciso que
outros elementos sejam agregados a competéncigs &smentos geralmente sdo o prazo

certo fixado pela prépria norma constitucionalrali@m uma reserva de lei imperativa.

O prazo fixado pela norma é o critério mais segilgodentificacdo de um
dever especifico, pois neste caso, esta claraeadg@d da Constituicdo em exigir de modo
peremptorio a producdo legislativa. No entantoepo@correr casos em que a fixagdo de
prazo nao justifica uma inconstitucionalidade panissdo, como ocorre nas leis

orcamentarias.

A reserva de lei imperativa pode ser identificadpaatir da qualidade do
vinculo imposto ao legislador e também em funcagmgria terminologia empregada
pela Constitui¢ao.

Diante de certas caracteristicas presentes em ndeselas normas
constitucionais, no entanto, nem mesmo o descureptonde uma reserva de lei
imperativa da causa a uma omissdo inconstitucidBséas caracteristicas avultam a
ligacdo politica do legislador com a Constituicdoque faz com que a liberdade de
conformacdo se amplie muito, a ponto de nao podersmdicavel pelo controle de
constitucionalidade por omissdo. E o caso de nomoasdemandam decisées de cunho
eminentemente politico e, geralmente, pelas norpragramaticas. Algumas normas
programaticas, no entanto, podem justificar umdadacdo de inconstitucionalidade por

omissdo porque o0 constituinte dotou-as de contedelerminado ou, pelo menos,
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determinavel. O problema esta que, como essas s@enmaem para dar maleabilidade ao
sistema juridico, o fechamento delas, ainda queambito constitucional, inibe a

implementacdo de programas de governo eleito cose len concepcbes politicas
divergentes da prépria norma constitucional, odpsxaracteriza a Lei Fundamental como

ordem aberta.

Finalmente, pela explicitacdo desses critérios, aestnou-se que o atual
conceito de omissao inconstitucional de que faz tasto a doutrina quanto o STF é
insuficiente para a exata compreensdo desse femdmisso porque ndo ha a
correspondéncia direta e automética entre uma n@meeeptiva ndo exequivel por si
mesma e um dever especifico de legislar. Dissordegme nem sempre a Constituicdo
atribui ao legislador um dever concreto de legistiasmo quando faz uso da reserva de

lei.
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