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1. Intreduciio

Néo s&o poucos os desafios a que estd

~ submetida a doutring constitucional
~=hodietria:” S8, “contb afirnia Kricle, cada

geragdo desenvolve sua prépria Teoria
do Estado, & certo que a moderna dou-
frina constitucional estd as voltas com
0 problema relativo ao desenvolvimento

; ._da:S_,‘\

de instituigdes que, de um lado, consi-
gam impor o interesse piblico em face
das poderosissimas organjzactes pri
omo sindicatos, . absoeiaghss

&

 coniglomerados econdmicos, ¢, de outro,

* Texto bisico de conferéncia proferida no
Congresso Luso-Brasileiro de Direito Consti-
tucional — Belo Horizonte 30,11 - 4.12.97.
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logrem assegurar um regime democra-
tico ¢ de liberdades' na acepcdo mais
ampla que tenha como baldrame a pro-
pria concepgao de dignidade humana.?

A experiéneia historica de diferentes
paises parece confirmar que 0s eventu-
ais detentores de poder, inclusive o
legislador, ndo sdo infaliveis e sucum-
bem, ndo raras vezes, a tentagéo do
abuso de poder ¢ da perversdo ideolo-
gica ? E por isso que, tal como apontado
por Peter Schneider, o Estade de Direito
caracteriza-se, ao contraric de um sis-
terma ditatorial, pela admisséio de que o
Estado também pratica ilicitos (Annah-
me der prinzipiellen Méglichkeit des
staatlichen Unrechts).*

E exatamente essa experiéncia que
legitima o desenvolvimento e a conso-
lidagfio, em diferentes sistemas juridi-
cos, de institutos como direito & prote-
¢io judicidria e o conirole de institutos
como o direitc & protecfie judicidria e
o controle de constitucionalidade das
leis.” Ndo sfo poucas as ordens cons-
titucionais que procuram gravar essas
instituighes com as clausulas ou garan-
tias de eternidade (BEwigkeitsgarantien),
colocando-as a salvo de eventual revisio
constitucional.

Tal como amplamente acentuado na
doutrina e sistematizado, dentre outros,
por Kelsen,® Loswenstein’ ¢ Hesse,? nio
basta que a Constituigio consagre ga-
rantias essencizis para a consolidagio
de um sistema democrético, no qual os
direitos fundamentais sejam, efetivamen-
te, respeitados. Faz-se mister gue ela
logre concretizar sua pretensio de efi-
cacia. Nio parece haver divida de que,
a despeito dos elementos culturais e
histéricos que acabam por conferir
especificidades a diferentes sistemas
Juridicos, é certo que a falta de meca-
nismo de controle de-normas  reti
‘muito da forca tiormativa ou vinealants
da Constitui¢gio.® Kelsen chega mesmo
a afirmar que tais Constituigdes nfio
dispdem de forga vinculante, uma vez
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que qualguer ato nonn‘ativo secupdério
pode afastar a sua aplicagfo tGpica ou
genericamente.'

N&o se pode negar, ademais, que a
falta de um mecanismo de controle de
constitucionzalidade pode ser fatal para
os direitos e garantias fundamentais, que
ficariem, de fato, a mercé da vontade
do legisiador, E, exatamente, a protecio
judicial e o controle de constituciona-
lidade que outorgam efetividade a essas
garantias, !

E este parece ser o ponto central de
nossas reflexdes, resumido na feliz sin-
tese de FErhard Denninger: “A forma
pela qual a jurisdigio constitucional
utiliza a competéncia que lhe foi con-
ferida ¢ essencial para o desenvolvimen-
to da “Constitnigio vivida” (gelebte
Verfassung), da “Constituicio real” (reale
Verfassung), sobretido para a efetiva
concretizacio dos direitos da cidadania.
A efetividade da protegfio dos direitos
fundamentals para as minorias social-
mente discriminadas ¢ grupos nfo-pri-
vilegiados depende em dltima instidncia
da atuacdo do Poder Judicidrio”.?

Hsse relevante papel dos orgios da
jurisdicBio constitucional no mundo
hodiemo estd a desafiar a criatividade
do jurista com o proposito de desenvel-
ver técnicas de decisic adequadas =z
promover a concretizago da vontade
constitucional,

E de suma importancia que o controle
de constitucionalidade ndo se limite a
uma efericdo formal, mas que possa,
igualmente, investigar eventual excesso
por parte do legislador, tal como ja
reconhecide amplamente nd direito
tedesco (Verhiltnisméssigkeitsprinzip:
Principio da Proporcionalidade} e
positivado no art. 18, 11, da Constituigdo
de Portugal

nulidade ou da mera cassacdo da lei para
solver todos os problemas relacionados
4 inconstitucionalidade.”

‘tual emenda constitucional tndente a'

TECRIA

Nio sdo poucos 0s que apontam a
insuficidncia ou a inadequagic da decla-
ragdo de nulidade da lei parz superar
algumas situagdes de inconstitucionali-
dade, sobretudo ne &mbito do principio
da isonomia ¢ da chamada inconstitu-
cionalidade por omissdo." Esse prable-
ma revela-se tanto mais sério se se
considera que, satisfeitas as principais
exigéneias constitucionais dirigidas ao
legislador, passard & assumir televo a
chamada omissdio parcial, decorrente da
execucio defeituosa de dever constitu-
cional de legislar.

Portanto, a diferenga entre a inceons-
titucionalidade decorrente de uma atua-
gdo legislativa e a inconstitucionalidade
por omissdo ¢ bem mais ténue do que
bmagmou o constituinte brasileiro de 1988,

2. Os direitos fundamentais na ordem
constitucional

2.1 Consideragbes Preliminares

A Constituicio brasileira de 1988, tal
como j4 consagrado na Lei Fundamental
de Bonn (1949), na Constituigdo portu-
guesa (1976) e na Constituigio espanho-
la (1978), outorgou significado especial
aos direitos fundamentais, passando
inclusive a contemplé-los ji no seu
capitulo inicial. Tal como os textos
constitucionais referidos, a Coenstitnicio
de 1988 confere eficdcia vinculante
imediata aos direitos fundamentais (CF,
art. 5°, § 1°). Tal como verificade nos
textos constitucionais acima menciona-
dos {Lei Fundamental, art. 79 § 3;
Constituigdor portuguesa, art. 288), a
ConstituigBo de 1988 gravou esses direi-
tos fundamentais com a cldusula de
imutabilidade ou com a gamntza de
ternidade, penmiting

abolir determinado direito tenha a sua
inconstitucionalidade declarada pelo
Poder Judiciério.

i
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Para que possamos analisar o signi-
ficado do controle de constitucionalida-
de enquanto garantia dos direitos fun-
damentais,” faz-se mister que conside-
remos, em suas linhas gerais, o signi-
ficado e & estrutura desses direitos na
ordem constitucional.

Os direitos fundamentais sfo, a um s
tempo, direifos subjetivos e elementas
fundamentais da ordem constitucional
objetiva, Enquanto direitos subjetivos,
os direitos fundamentais cutorgam aos
titulares a possibilidade de impor os
seus interesses em face dos Orglos
obrigados.'* Na sua dimensfio como
elemento fundamental da ordem cons-
titucional objetiva, os direitos funda-
mentais — tanto aqueles gue ndo asse-
guram, primariamente, um direito sub-
Jjetivo, gquanto aqueloutros, concebidos
como garantlas individuais — formam
a base do ordenamento juridico de um
Estada de Direito democratico.

E wverdade comsabida, desde que
Jellinek desenvolveu a sua feoria dos
quatre “Status”,"" que os direitos fun-
damentais cumprem diferentes fungBes
na ordem juridica.

Na sua concepclo tradicional, os
direitos fundamentais sdo direitos de
defesa (Abwehrrechie), destinados a
proteger determinadas posigdes subjeti-
vas contra a intervengio do Poder
Piblico, seja pelo (a) ndo-impedimento
da pratica de determinado ato, seja pela
(b) nio-intervengio em situagies subje-
tivas ou pela ndo-eliminagdo de posi-
¢bes juridicas,'®

Nessa dimensfo, os direitos funda-
mentzais contém disposi¢des definideras
de uma competéncia negativa do Poder
Piblico (negative Kompetenzbestim-
mung), que fica obrigado, assim, a res-
peitar o nicieo de I1berdade conshmcm-

“Outras normas censaoram dzreztos a
prestagées de indole positiva (Leistun-
gsrechte), que tanto podem referir-se a
prestacdes falicas de indole positiva
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(faktische positive Handlungen), quanto
a presiagdes normativas de mdole po-
sitiva (normative Handlungen)

2.1.1 Os Direitos Fundamentais en-
quante Direitos de Defesa

2.1.1.1 Considera¢gGes Preliminares
Como observado, enquanto direifos de
defesa, os direitos fundamentais assegu-
ram a esfera de liberdade individual
contra interferéncias ilegitimas do Poder
Pablico, provenham elas do Executivo,
do Legislativo ou, mesmo, do Judicia-
rio. Se o Estado viola esse principio,
entdo dispde ¢ individuo da correspon-
dente pretensio que pode consistir, fun-
damentalmente, em uma: pretensdo de
abstencdo (Unterlassungsanspruch); pre-
tensdo de revogaciio (Aufhebungsans-
pruch), ou, ainda, em uma pretensio de
anulaclio (Beseiticungsanspruch)

Embora nio haja mais lugar para
divida quanto ao efeito vinculante dos
direitos fundamentais em relacfo ao
legislader, as normas disciplinadoras
dessas situagbes remetem, ndo raras
vezes, & lel, que poderd, assim, estabe-
lecer restric@es ao dmbito de protegdo
desses direitos.

Tem-se simples reserva legal ou sim-
ples restrigdo legal (einfacher Gesetzes-
vorbehalt), quando a norma constitucio-
nal himita-se a reclamar que eventual
restrigio sefa prevista em lel. E o que
se verifica, v.g., no concernente i pro-
teclo aos locais de culto e as suas
liturgias (art. 5°, VI).

Diversamente, tem-se uma reserva
legal ou restrigic legal qualificada
(qualifizierter Gesetzesvorbehalt), quan-
do a Constituic@o n8o se limita a exigir
que eventual restricBo ao Ambito de
.. protegio de determinade, direito.. seja
" ‘prevista émi Ter, estabelecendo, também,
as condigbes especials, os fins a serem
perseguidos ou 0s meios a serem utili-
zados {v. CF, art, 5°, XIII — libedade

- principio: expressdmente coisagrado.na. -
Constititigho,”” ou enquanto postulado

de exercicio profissional — CF, art. 5°,
XII — sigiio de correspondéncia).”

2.1.1.2 Os limites dos iimites {Scharan-
ken-Schranken). Da andlise dos direitos
fundamentzais pode-se extrair a conclu-
sdo errdnea de que direiios, liberdades,
poderes, garantias sio passiveis de ili-
mitada limitagBo ou restrigio. E preciso
nfo perder de wvista, porém, que iais
restricies sdo limitadas. Cogita-se aqui
dos chamados limites imanentes ou
“limites dos limites” {(Schranken-Schran-
ken), que balizam s aco do legislador
quando restringe direitos fundamentais ™
Esses [imites, que decorrem da prépria
Constituicio, referem-se tanto & neces-
sidade de protegio de um micleo essen-
cial (Wesensgehali) do direitc funda-
mental, quanie a clareza, determinacio,
generalidade e proporcionalidade das
restrighes impostas.® -

2.1.1.3 O principio da protecio do
mitcleo essencial. Alguns ordenamentos
constitucionals consagram a expressa
protegiio do micleo essencial, como se
& no art. 19, II, da Lei Fundamental
alemi de 1949 e na Censtituigdo Por-
tuguesa de 1976 (art. 18, I1I). Cuida-se,
talvez, de preocupaciic exagerada dg
constituinte,” pots, & facil ver que a
protegio do niicleo essencial dos direi-
tos fundamentais deriva da supremacia
da Constituicdo e do significado dos
direitos fundamentais na estrutura cons-
tituctonal dos paises dotados de Cons-
tituigdes rigidas.® Sz se admitisse gue
a lei poderia restringir ilimitadamente
direitos fundamentais, ter-se-ia a com-
pieta supressdo do efeito vinculante
desses direitos em relagic ao legislador.

De ressaltar, porém, que, enquanto

constitucional imanente,® ¢ principio da
protecdo do nticleo essencial (Wesens-
gehaltsgarantie) destina-se a evitar o
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gsvaziamento do conteido do direito
fundamentzl medisnte estabelecimento
de restrigdes descabidas, desmesuradas
ou desproporcionais.” g

2.1.1.4 Principio da claveza e deter-
minacdo das normas restritivas. O prin-
cipio da seguranca juridica, elemento
fundamental do Estado de Direito, exige
que as normas restritivas sgjam dotadas
de clareza e precisfio, permitindo que o
eventual atingido possa identificar a
nova situagfio juridica e as conseqiién-
cias que dela decorrem. Portanto, cla-
reza ¢ determinacfio significam cognos-
cibilidade dos propésitos do legisiador.™

2.1.1.53 A proibigdo de restrigbes
casuisticas. Outra limitagic implicita
que hd de ser observada diz respeito 2
proibi¢io de leis restritivas de contetido
casuistico ou discrimninatério. Em outros
termos, as restrigBes aos direitos funda-
mentais devem ser estabelecidas por leis
gue atendam aos requisitos da genera-
lidade ¢ da abstragiic, evitando, assim,
tanto a violagiio do principio da igual-
dade material, quanto a possibilidade de
que, através de leis individuais e con-
cretas, o legislador acabe por editar
auténticos atos administratives.?!

Diferentemente das ordens constitu-
cionais alemi (LF, art. 19, I} ¢ poriu-
guesa {Constituicio, art. 18§, III),
Constituigio brasileira n2o contempla
expressamente a proibicio de lei
casuistica no seu texto. Isto nic signi-
fica, todavia, que tal principio nfo tenha
aplicacfo entre nds. Come amplamente
admitido nz doutrina, tal principio de-
riva do postulado material da igualdade,
que veda qualquer tratamento discrimi-
natéric ou arbitrario
evidente, assim, gue a slabo
& foEnas restritivas de dardler
casuistico afronta, de plano, o principic
da isonomia. E de observar-se, outros-
sim, gue tal proibigio traduz uma exi-

fum fue o oritéri

géncia do Estado de Direite democrati-
co, que se nio compatibiliza com a
pratica de atos discriminatorios ou ar-
bitrarios. Nesse sentido, é inexcedivel o
magistério de Pontes de Miranda nos
seus comentarios ac art. 153, § 29, da
CF de 1967/69; “Nos Estados contermn-
porfneos nio democratizades, a segu-
ranga de que as regras juridicas emanam
de certa fonte, com a observincia de
pressupestos  formais, muito serve a
liberdade, sem, contudo, bastar-lhe. Néo
¢ aqui o lugar para mostrarmos ¢omo
se obtém tal asseguragiic complets da
liberdade, pela convergéncia de trés
caminhos humanos (democracia, liber-
dade, igualdade) ... O art. 153, § 2°,
contém em si um dos exemplos: se ©
Estado é democratico, a proposigio, que
se acha no art. 153, § 2° & como se
dissera “ninguém pode ser obrigado a
fazer ou deixar de fazer alguma coisa,
senfio em virtude de regra juridica ema-
nada dos respresentantes do povo {(demo-
cracia, arts, 27-59), formalmente igual
para todos (igualdade, art. 153, § 19).

Se nfio ha divida de que, também
entre nos, revela-se inadmissivel & ado-
¢io de leis singulares, individuais ou
pessoais com objetivo de restringir di-
reitos, cumpre explicitar as caracteristi-
cas dessas lels. Segundo Canotithe, lei
individual restritiva incenstitucional &
todz lel que:

- Imponha restri¢des aos direitos,
liberdades e garantias de vma pessoa ou
de varias pessoas determinadas;

— imponha restricbes & wma pessca
ou a um circulo de pessoas que, embora
nio determinadas, podem ser determing-
veis através de conformagio intrinseca
da lei ¢ tendo em conta 0 momento de
suz entrada em vigor.™

O notavel pubhclsta portugués acen-
ndamental para z
identificagdo “individag
restritiva nfo € a sua formulagio ou o
seu enunciado lingliistico, mas o seu
contetdo e respectivos efeitos. Dai rece-

jo
e
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rhecer a possibilidade de leis individu-
ais camufladas, isto ¢, de leis que,
formalmente, contém uma normacio
gerat ¢ abstrata, mas que, materialmente,
segunde o contetdo e efeitos, dirigem-
se, efetivamente, a um circulo determi-
nado ou determindvel de pessoas.®
NAo parece ser outra a orientacfc da
doutrina tedesca. A técnica de formula-
¢fo da let nfo é decisiva para a iden-
tificagdo da lei restritiva individual ou
casuistica. Decisiva é a conseqiiéncia
fitica (tatsdchliche Wirkung) da lel no
momento de sua entrada em vigor.*

2.1.1.6 © principio da proporciona-
lidade {razoabilidade} ou da proibigdo
de excesso. NBo basta, todavia, verificar
se as restricdes estabelecidas foram
baixadas com observincia dos requisitos
formais previstos na Constituicio. Cum-
pre indagar, também, se as condicdes
impostas pelo legislador ndo se revela-
riam “incompativels com o principio da
razoabilidade ou da proporcionalidade
(adequagdo, necessidade, razoabilidade) ¥

Embora a doutrina constitucional bra-
sileira nfo tenha logrado emprestar um
tratamenfo mais sistemdtico 4 matéria,
@ questdo da razoabilidade das leis
restritivas tem assumide relevincia na
afericho da constitucicnalidade de algu-
mas leis. ™

Q STF ja teve oportunidade de res-
szltar a importincia do principio da
proporcionalidade no controle das leig
restritivas, tal como se depreende da
seguinte passagem de votos proferido
pelo Min. Rodrigues Alckmin, na Reap.
93(: “Ainda no tocante a essas condi-
¢les de capacidade, nio as pode esta-
belecer o legislador ordinario, em seu

poder de pohcxa das ploﬁssoes sem
atender ao . crité

as restrigbes sfo adequadas e _]LlSUﬁC&—

das pelo interesse piblico, para Julga-
las legitimas ou nio”?

‘desses mefos p

Embora a questio em apreco se res-
tringisse 3 liberdade de exercicio pro-
fissional, parece certo que o juizo de-
senvolvido mostra-se, aplicével a qual-
quer providéncia legislativa destinada a
restringir direitos. O recenhecimento da
competéncia do Poder Judiciario para
“apreciar se as restricfes sfo adequadas
e justificadas pelo interesse piblico”
demonstra a necessidade de, muitas
vezes, proceder-se, no controle de nor-
mas, ac confronto da “lei consigo
mesma”,” tendo em vista os fins cons-
titucionalimente perseguidos.

Por cutro lado, deve-se acenfuar que
a argumentagfio desenvolvida pelo STFH
ndo deixa divida de que, na espécie, a
legitimidade dessas medidas restritivas
ha de ser aferida no contexto de uma
relagdo melo-fim (Zweck-Mittel Zusam-
menhang),” devendo ser pronunciada a
inconstitucionalidade da lei que conte-
nha limitagfes inadequadas, desneces-
sdrias ou desproporcionais (ndo-razod-
veis). Trata-se, 4 evidéncia, de aplicagiio
do principio da proporcionalidade ou
da proibigdo de excesso no juizo de
constitucionalidade.

A doutrina constitucional mais mo-
derna enfatiza que, em se¢ tratando de
imposicdo de restrigbes a determinados
direitos, deve-se indagar ndo apenas
sobre a admissibilidade constitucional
da restrico eventualmente fixada (re-
serva legal), mas também sobre a com-
patibilidade das restri¢@es estabelecidas
com ¢ principio da proporcionalidede.
Essa nova orientagdo, gue permitiu
converter o principio da reserva legal
(Gesetzesvorbehali) no principio da
reserva legal proporcional (Vorbehall
des verhilltnismdssigen Gesetzes),* pres-
supde ndo sd a legitimidade dos meios
utilizados e dos fins perseguldos pelo
iegislador, mas

3 UG
jetivos pretendidos (Geezgrzez‘hezz) e a
necessidade de sua utilizacio (Nonwern-
digkeit oder Erforderlichkeir).®
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QO pressuposto da adeguagdo (Geeig-
netheit) exige que as medidas interven-
tivas adotadas mostrem-se aptas a atin-
gir os objetivos pretendidos. O requisito
da necessidade ou da exigibilidade
(Notwendigkeit oder Erforderlichkeit)
significa que neshum meio menos
gravoso para o individuo revelar-se-ia
igualmente eficaz na consecugic dos
objetivos pretendidos.* Assim, apenas o
que é adequado pode ser necessdrio,
mas o que é necessario ndo pode ser
inadequado ¥

Um juizo definitivo sobre a propor-
cionalidade ou razoabilidade da medida
ha de resulter da rigorosa ponderaco
entre o significado da ntervencio para
o atingido e os objetivos perseguidoes
pelo legislador (proporcionalidade cu
razoabilidade em sentide estrito).*®

E cerio que a utilizagio do principio
da proporcionalidade ou da proibigdo do
excesso pode estimular o constituciona-
iista e, mormente, a Corte Constitucio-
nal ou o orgdc que desemperhe fungéo
analoga a amrogar poderes que, efetiva
ou aparentemente, afetam a esfera de
competéacia dos demais érgdos consti-
tucionais.*” Isto, todavia, nfio infirma a
imprescindibilidade desse principio para
a aferigio de constitucionalidade das
leis restritivas, até porque, como obser-
vado por Krebs, eventual escorregdo
{Graiwanderung) entre o direito & a
politica constitul risco inafastavel da
profissdo do constitucionahsta.®®

3. Os direitos fundamentais enquanto
garantias positivas do exercicio das
iliberdades

A garantia dos direitos fundamentais
enguanto direitos de defesa contra inter-
vengio 1ndev1da do Estado e conira

Tiberdadd hag s 1'ge'ﬂra' suficiente pard

assegurar o pleno exercicio da liberda-
de. Observe-se que nfio apenas a exis-
téncia de lei, mas também a sua falta

pode revelar-se afrontosa aos direitos
fundamentais.”® E o que s¢ verifica v.g.,
com as chamadas garantias de natureza
institucional, com os direitos 2 prestacio
positiva de indole normativa, inclusive
o chamado direiio 4 organizagdo e ao
processo (Recht auf Organization und
auf’ Verfahren) e, néo raras vezes, com
o direito de igualdade.

A concretizagio desses direitos exige,
ndo raras vezes, a ediglo de atos legis-
lativos, de modo que eventual inércia do
legislador pode configurar afronta a um
dever constitucienal de legisiar.

3.1 Direitos fundamentajs como normas
de protecic de institutos juridicos

A Constituigdo outorga, ndo raras
vezes, garantia a determinados institu-
tos, isto €, a um complexo coordenado
de normas, tais como a propriedade, a
heranga, ¢ casamento etc. Outras vezes,
classicos direitos de liberdade depen-
dermn, para sua realizagio, de interven¢io
do legislador.

Assim, a liberdade de associagio (CF,
art, 5°, XVID depende, pelo menos
parcialmente, da existéncia de normas
disciplinadoras do direito de sociedade
(constituigho e organizagio de pessoa
juridica etc.). Também a liberdade de
exercicio profissional exige a possibili-
dade de estabelecimento de vinculo
contratual e pressucde, pois, uma disci-
plina da matéria no ordenamento juri-
dico. O direito de propriedade, como
observade, ne € sequer imagindvel sem
disciplina normativa.™

Da mesma forma, o direito de prote-
¢do judicidria, previsto no art. 3.9
XXXV, o direito de defesa (art. 5.9, LV),
e o direitc ao juiz natural {(art. 5.°,
XXXVI) sko tipicas garantias de cara-

Sramenie: nommativai™
Nesses casos, a atuagio do legislador

revela-se indispensavel para a prépria

concretizagiio do direito, Pode-se ter

ciopal, dotadas de dmbito de ..
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agui um auténtico dever constitucional
de legisiar (Verfassungsaufirag), que
obriga o lepisiador & expedir atos
ngrmativos “conformadores” e concreti-
zadores de alguns direitos.s?

3.2 Direitos fundamentais enquanto di-
reitos a prestagbes positivas

Como ressaltado, a visfio dos direitos
fundamentals enquanto direifos de de-
fesa (Abwehrrecht) revela-se insuficien-
te para assegurar a pretensdo de eficdcia
que dimana do texte constitucional. Tal
como observado por Krebs, nfio se cuida
apenas de fer liberdade em relagio ao
Estado (Freiheit vom...), mas de desfru-
tar essa liberdade através do Estado
(Freiheit durch...)

A modemna dogmatica dos direitos
fundamentais discute a possibilidade de
o Hstade vir a ser obrigado a criar os
pressupostos faticos necessérios ao exer-
cicio efetivo dos direitos constitucienal-
mente assegurados e sobre a possibili-
dade de eventual titular do direito dispor
de pretensfic a prestagdes por parte do
Estado.™

Se alguns sistemas constitucicnais,
como aquele fundado pela Lei Funda-
mental de Bonn, comportam discusséo
sobre a existéneia de direitos fundamen-
tais de caviter social (soziale Grundre-
chte),® & certo que tal controvérsia no
assume major relevo entre nds, uma vez
que o constituinte, embora em capituios
destacados, houve por bem consagrar os
direitos sociais, que também vincuiam
o Poder Pl.'lbh'co, por forga inclusive da
eficicia vinculante que se extrai da
garantia processual constitucional do
mandado de injungfio ¢ da agho direta
de inconstitucionalidade por omissio.®

Nio subsiste divida, tal como
enfatizado, de que a garantla da iiber-
..dadeé do exercid fissional-ou . da.
inviolabilidade do domicilio nio assegu-
ra pretensfo ao trabalho ou 3 moradia.
Tais pretensdes exigem nio s6 agdo

“.postes faticos” nécessar:

legislativa, como, nio raras vezes,
medidas administrativas.

Se o Estado esta constitucionalmente
obrigado a prover tais demandas, cabe
indagar se, e em que medida, as acdes
com © propodsito de satisfazer tais pre-
tensdes podem ser juridicizadas, isto &,
se, ¢ em que medida, tais acdes se
deixam vincular juridicamente,

Outra peculiaridade dessas pretensdes
a prestagdes de indole positiva é a de
que elas estio voltadas mais para a
conformagio do futuro do que para a
pressrvagiio do status guo. Tal como
observado por Krebs, pretensdes 4 con-
formagdo do futuro (Zikunfigestaliung)
impdem decisdes que estio submetidas
a elevados riscos: o direito ao trabalho
(Cf, art. 6.°) exige uma politica estatal
adequada de criagio de empregos. Da
mesma forma, o direlto 4 educagio (CF,
art. 205, ¢/c o art. 6°), o direite a
assisténcia social (CF, art. 293, ¢/c o art.
€.%) & & previdéncia social (CF, art. 201,
¢/c o art. 6.%) dependem da satisfagio
de wma série de pressupostos de indole
econdmica, politica e juridica.

A submissfo dessas posicles a regras
juridicas opera um jendmeno de trans-
mufagdo, convertendo situagdes tradici-
onalmente consideradas de natureza
politica em situacdes juridicas. Tem-se
pois, a juridicizacdo do processo
decisorio, acentuando-se a tenso entre
direito e politica.”

Observe-se que, embora tals decisdes
estejam vinculadas juridicamente, é certo
que a sua efetivagiio estd submetids,
denfre outras condicionantes, a reserva
do financeiramente possivel (Vorbehalt
des finanziell Méglichen). Nesse senti-
do, reconheceu a Corte Constitucional
alemi, na famosa decisfio sobre numerus
clausus de vagas mnas Universidades
(numerus clausus Em‘scheza’zmg) que
pretensdes. destinadag;

cicio de determinado direito ‘estdo sub-
metidas & “reserva do possivel”
(Vorbehall des Moglichen).®
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Tal peculiaridade ressalta a necessida-
de de que se desenvolvam novas técni-
cas de deciarag:ao de inconstitucionali-
dade, tende em vista inclusive a notoria
insuficiéncia da declaraglo de nulidade
para solver os problemas relativos a
prestagio de indole positiva.

3.3 Direito a organizacdo € ao proce-
dimento

Nos ultimos tempos vem a doutrina
utilizando-se do conceito de “direito a
organizagdo e ao procedimento” (Recht
auf Organization und auf Verfahren)
para designar todos aqueles direitos
fundamentais que dependem, na sua
realizacio, tanto de providéncia esiatais
com vistas & criaglo e conformagio de
érgios setores, ou repartigdes (direito a
organizagio), como de outras, normal-
mente de indole normativa, destinadas
a ordenar a fruicio de determinados
direitos ou garantias, como € o caso das
garantias processuais constitucionais
(d1re1to de acesso & justiga; direito de
protecio judicidria; direito de defesa).®!

3.4 Os direitos de Igualdade: a hipétese
de exclusdo de beneficio incompativel
com o principio da igualdade

O principio da isonomia pode ser
visto tanto como exigéneia de tratamen-
to igualitirio (Gleichbehandlungsgebor),
guanto como proibi¢io de tratamento
discriminatério  (Ungieichbehandiungs-
verbot).% A lesfic ac principio da
iscnomia oferece problemas sobretudo
guando se tern a chamada “exclusfiic de
beneficio incompativel com o principio
da igualdade™ (willkiirlicher Begiinsti-
gungsausschluss). Tem-se uma “exclu-
sdo de beneficio incompativel com o
principio da igualdade” se a norma afron-

B
secmentos ou grupos sem contemplar
outros que s¢ encontram om condigdes

idénticas.

ta ac pringipio da isonomia, concedendo.
- beneficios 4 déterminados
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Essa exclusio pode verificar-se de
forma concludente ou explicita, Ela €
concludente se a lei concede beneficios
apenas a determinado grupe,® a exclu-
sdo de beneficios & explicite,” se a lei
geral que outorga determinados benefi-
cios a certo grupo exclul sua aplicagdo
a outros segmentos.®

O postulado da igualdade pressupde
a existénela de, pelo menos, duas situ-
agles que se encontram numa relagdo
de comparagdo.®® Essa relatividade do
postulado da isonomia leva, segundo
Maurer, a uma inconstitucionalidade
relativa (relative Verfassungswidrigkeit)
pio no sentido de uma inconstituciona-
lidade menos grave. E que inconstitu-
cional ndo se afigura a norma “A” ou
“B”, mas a discipline diferenciada das
situagbes (“die Unterschiedlichkeit der
Regelung ).

Essa peculiaridade do principio da
isonomia causa embarages, tma vez que
a técnica convencional de superagio da
ofensa (cassagdo; declaragio de nulida-
de) nic paresce adequada na hipdtese,
podendo inclusive suprimir o fundamen-
to em que assenta a pretensiio de even-
tual lesado.%®

4. A Tutela dos Direitos Fundamen-
tais e as Técnicas de Decisdo no Juizo
de Constitucionalidade

4.1 Consideragdes preliminares

Se concordarmos que os direitos fun-
damentais desempenham diferentes fun-
¢Bes na ordem juridica, teremos de ad-
milir que a técnica tradicional de decla-
racio de nulidade ou de anulabilidade
(cassacdo) mostra-se adequada para eli-
minar as diversas modalidades de ofensa
aos direitos de liberdade enquanto direi-
fos - . (Abwehrrechie).
da fesio ac pringipio.da
isonomia,” j& anotara Maurer que
declaragfo de nulidade, que se mostra
adequada para afastar as ofensa aos
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direitos de liberdade e de propriedade,
nio logra abranger a chamada incons-
titucionalidade relativa (relative Verfas-
sungswidrigkeit),® isto &, aquela situa-
¢do em que a inconstitucionalidade nio
reside nesta ou naquela norma, mas na
disciplina normativa diferenciada (Un-
terschiedlichkeit der Regelung)™ Em
outros termos, tem-se, nessa hipéiese, a
inconstitucionalidade de uma relacdo
normativa {verfassungswidrige Normre-
fation).™

Da mesma forma, deve-se concluir
qus a técnica da declaragic dz nulidade
ou a cassagdo €, fundamentalmente,
inepta para solver os problemas decor-
rentes da chamada omisso inconstitu-
clonal, isto €, daqueles casos em que se
identifica um imediato dever constitu-
cional de legisiar (Verfassungsaufirag).
Tal como j& afirmado pela Corte cons-
titncional alemi, no se declara a nu-
lidade de uma lei pelo fato de ndo
contemplar determinada norma.”

Tal constatagio fez com que a Corte
Constitucional alemi desenvolvesse a
chamade declaragio de inconstituciona-
lidade sem a prontncia da nulidade
(Unvereinbarkeitserklgrung), destinada,
inicialmente, a superar a inconstitucio-
nalidade da chamada exclusdo de bene-
Jicio incompativel com o principio da
igualdade (willkiirlicher Begiinstigung-
sausschiuss)™ e a inconstitucionalidade
por omissio,™

4.2 4 exclusiio de beneficio incompati-
vel com o principio da isonomia

Abstraldos os casos de exigéneia
constitucional inequivoca,” a lesdo ao
principio da isonomia pode ser afastada
de’dxygzrsas maneiras: pela supressio do
propric  beneficio; pela inclusio dos
grupos eventualmente discriminados ou
até mediante "a. edjghy ' ¢
regra, que condicione a  outorga de
beneficios 4 observancia de determina-
dos requisitos decorrentes do principio

da igualdade.” Assim, poderia ser ob-
jeto da declaragiio de nulidade, em
sentido técnico, tanto a disposigio que
outorga o beneficio, como eventual
clépsula de exciusiio, desde que estabe-
lecida expressamente por uma norma.”’
O Bundesverfassungsgerich: abstém-se
de pronunciar a nutidade da norma,
nesses casos, sob a alegagfic de que o
legislador disporia de diferentes possi-
bilidades para afastar a ofensa a0 prin-
cipio da isonomia™ e a cassagio acaba-
ra por suprimir ¢ proprio fundamento
em que se assenta a pretensfio do im-
petrante.” Isso implicaria, nos casos em
que a disposi¢gio se mostrasse aplicdvel
apenas a determinado grupo, que, apés
a declaragdo de nulidade, nenhuma
pretensde poderia ser dela derivada.
Todavia, a cassagfo da norma que nio
contempla determinado grupo no seu
dmbito de aplicagdo ndo assegura, por
sl 86, o gozo do direito pretendido ao
eventual postulants.

O Tribunal nfio estd autorizado, salvo
em situagles excepcionais, a proferir 2
declaragfio de inconstitucionalidade de
eventual cliusula de exclusio, em vir-
tude das repercusses orgamentarias que
resultariam, inevitavelmente, da conces-
sd0 do beneficio.® Por outro lado, a
declarago de nulidade de tode o com-
plexo normativo revelaria, como assen-
tado por Ipsen, “uma esquisita com-
preensdio do principio de justica, que
dajn’? a0 postulante pedra ao invés de
pao’ (Steine siait Brof).¥

4.3 A omissdo legislativa

A lado da ofensa ac principio de
igualdade, a omissfo legislativa assume
relevo para fundamentar a declaragdo
de inconstitucionalidade sem a pronin-
cia da nulidede na jurisprudéncia do

~Tribural-censtitac] 0.8 A

declaragiio de nulidade ¢ de excluir-se
na auséneia de ato normativo®™ ou, tal
como formulado pelo Bundesverfas-
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sungsgerichi, ndo se pode declarar a
nulidade da lacuna®

A omissfo inconstitucional pressupde
am dever constitucional dé legislar,®
que tanto pode ser derivado de ordens
concretas contidas na Lei Fundamental,
quanto de principios desenvolvidos
mediante interpretagdo.®

Semelhangas com a chamada omissio
total sdo identificadas naqueles casos
em que existe uma atividade legislativa,
que, no entanto, ndo atende as exigén-
cias constitucionais ou que as satisfaz
de maneira incompleta ou imperfeita.”’
Esses casos dizem respeifc, v.g., as
hipdteses em que o legislador ndo editou
as regras, que, no contextc de um
determinado complexo normative, deve-
riam ter sido promulgadas.®

Embora exista, nesse caso, uma lei
que poderia ser declarada nula, abstém-
se o Tribunal de proferir a nulidade sob
a alegacio de que a ofensa comstitucio-
nal decorre nio da regulagio, mas de
sua incompletude,” seja porque o legis-
lador fol omisso em proceder & comple-
mentagio do complexo normative,” seja
porque ndo contemplon determinade
grupo na regra impugnada.”

4.4 Consegiiéncias juridicas da declo-
ragdo de inconstitucionalidade sem a
prontncia da nulidade

No modelo tedesco, as conseqiiéncias
da declaracfio de inconstitucionalidade
sem a promuncia da nulidade n30 po-
dem ser inferidas diretamente da Lei do
Bundesverfassungsgerichi, Apenas 1o

ambito do Direito Penal teve o legisla-

dor o cuidado de disciplinar expressa-
mente essas consegiiéncias. Nos termos
do § 79, (i), do referido diploma, é
admissive]
o

nuld du
mental. Essa disposico demonstra que
o legislador partiu da idéia de que a lei

inconstitucional — mas nfo nula — néo
mais deve ser aplicada, sendo ilegitimos
os atos singulares (sentenga penal con-
denatéria) preticados com base ne di-
ploma inconstitucional.”

Pode-se depreender das primeiras
decisdes que o Tribunal considerava
admissivel a aplicagio proviséria da lel
que teve a sua inconstitucionalidade
declarada.”® Uma posicao definitiva sobre
a questio somente foi tomada na deci-
s3o relativa 4 nacionalidade dos filhos
provenientes dos chamados “casamentos
mistos”, na qual Bundesverfassungsge-
vicht houve por bem equiparar, no
concernente A aplicac@o subseqilente da
lei inconstitucional, a declaragio de
inconstitucionalidade sem a pronuncia
da nulidade® & declaracdo de nulidade.
Segundo 0 entendimento firmado nessa
decisdio, a lei simplesmente inconstitu-
cional (unvereinbar), mas gue ndo eve
a sua nulidade pronunciada, ndo mais
pode ser aplicada.® Uma excegdo a esse
principio somente seria admissive! se da
nio-aplicagic pudesse resultar vdcuo
juridico intolerédvel para 2 ordem cons-
titucional.?¢

O Tribunal deixou assente, nessa
decisdo, que sdo idénticos os efeitos da
declaracio de inconstitucionalidade sem
a prontncia da nulidade e da declaragio
de nulidade.’” Essa formulagio foi rei-
terada em outras decisdes.*

Evidentemente, tal férmula revela-se
equivoca. Se plenamente vélida, cla
tornaria supérflua 2 declaragdo de in-
constitucionalidade sem a prontncia da
nulidade.®® A declaragho de inconstitu-
cionalidade sem a pronimcia da nulidade
¢ a ordem que ela contém para que o
legislador aja prontamente demonstram
que o Bundesverfassungsgericht consi-
dera que, nesse caso, a lei inconstitu-
cional subsiste, pelo menos para o efeito
¢.0. direito_anfigo substitua
aquele declarado ‘inconstitucional ou para
obviar o surgimenio de um “Vacuo

juridico”. 1%
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Séo trés pelo menos as consegiiéneias
da declaragdo de inconstitucionalidade
sem a pronimcia da nulidade: 1. dever
de legislar; 2. suspenséo de aplicagio da
lei inconstitucional; 3. eventual aplica-
¢30 da lei inconstitucional.

A obrigagio de eliminar prontamente
a situaglo inconstitucional configura,
sem divida, a menos controvertida
conseqiiéncia da declaracdo de incons-
titucionalidade sem «a promincia da
nulidade ™™ Constitui tarefa do legisla-
dor empreender os esforgos necessitios
para restabelecer o estado de constitu-
cionalidade, seja através da colmatagio
de eventual lacuna, seja através da
supressfo da disposiciic que teve a sua
inconstitucionalidade declarada.'®

Tal como a declaragio de nulidade,
2 declaracdo de inconstitucionalidade
sem a promincia da nulidade tem o
efeitoc de impedir que os tribunais, a
administragic e quaisquer outros érgios
estatais apliquem a norma inconstitucio-
nal a partir da data da decisdo, obser-
vando rigorosamente a censura constan-
te da parte dispositiva do julgado.'®
Essa orientaggo colhe em geral aplausos
na doutrina.'™ A lei declarada incons-
titucional ndo dispoe, portanto, de efi-
cicia vinculante, nio lhe devendo sub-
missdio nem o individuo nem as auto-
ridades ou os Tribunais.'® Qualquer ato
praticado com base na lei inconstitucio-
nal ¢, igualmente, mconstitucional !

A suspensdio da aplicacio da lei in-
constitucional suscita problemas cue néo
podem ser olvidados. Na decisic pro-
ferida pelo RBundesverfassungsgericht
sobre a constitucionalidade da lei que
disciplinava ¢ regime de nacionalidade
das criancas nascidas dos chamados
“casamentos mistos”,'? tornou-se evi-
dente que, sem a aplicagfo proviséria da
disposigéo inconstitucional, haveria um
o wAGro, Jg,gig{c;t;‘y ; undesverfassungs-
" gericht reconh a legitimidade da
aplicagdo proviséria da lei declarada
mconstitucional se razdes de indole
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constitucional, em particular, motivos
de seguranca juridica tornam imperiosa
a vigéncia temporaria da lei inconstitu- :
cional, a fim de que nfo surja, nessa
fase intermedidria, situagio ainda mais
distante da vontade constitucional do
que a anteriormente existente.'®

A doutrina dominante empresta res-
palde a esse entendimento, Nesse sen-
tido, ressalta Pestalozza que a vigéneia
da lei inconstitucional deve ser derivada
dao proprio sistema juridico.!®

Destarte, pode-se afirmar, de forma
conciusiva, que a aplicacfio da lei de-
clarada inconstitucional - mas que nio
teve a sua nulidade reconhecida — &
legitima, quando exigida pela propria
Constituigdo.'"? Inexiste principio geral
sobre aplicagio subseqiiente da lei de-
clarada inconstitucional. A decisfio de-
pende, por isso, do exame concrefo de
cada caso'!!

abstrato da omissfo. Assim, reconhecida
a procedéncia da agdo, deve o Orgdo
legislativo competente ser informado da
decisBo, para as providéncias cabiveis.
Se se tratar de drglo administrativo, esta
ele obrigado a colmatar a lacuna deniro
de um prazo de 30 dias.

A adocio pela Constituicio brasileira
de instituto especial, destinado a defesa
dos direitos subjetivos constitucional-
mente assegurados confra a omissio do
legislador, ndo da ensejo a qualquer
divida quanto & configuragio de direito
subjetivo ptiblico a uma a¢lio positiva
de indole normativa por parte do legis-
lador.

E de assinalar-se, porém, que tanto a
introdugéo de processo especial destina-
do a garantir direitos subjetivos, quanto
a adogdo de um processo de controle
abstrato da omissfio estic a demonstrar
que © constituinte brasileiro partiu de
uma precisa distingiio entre a ofensa
constitucional através de atividade po-
sitiva. do legislador ¢ a afronta consti-
tucional resultante da omissio.

E ficil ver que a tentativa de proce-
der-se a essa rigorosa diferenciacio
esbarra em obsticulos sérios.'?

Se se considerar que, apds algum
tempo, o legisiador terd editado as leis
mais relevantes exigidas expressamente
no texio constitucional, ndo h& como
deixar de reconhecer que os casos sig-
nificativos de omissfo passarfio a ser
aqueles referentes 4 execuchio insatisfa-
toria ou imperfeita de dever constitucio-
nai de legislar (omissdo parcial), seia
porque o legislador editou norma que
nio afende plenamente &s exigéncias
constitucionais, seja porque as mudan-
¢as nas sitnacgdes faticas ou juridicas
estio a exigir uma acfio corretiva do
legislador.!® E certo, pois, que, com a
ressalva de alguns casos especials, .
- 114 ritrard wmaonissdo pura do
 legislador. Ndo hd como negar que o
cumprimento imperfeito ou insatisfatério
de uma determinada exigéneia constitu-

5. Reflexbes sobre o desenvolvimento
da declaragio de inconstitucionalida-
de sem a pronancia da nulidade no
direito brasileiro

5.1 Consideragdes preliminares

A Constitui¢io de 1988 abriu 2 pos-
sibilidade para o desenvolvimento sis-
tematico da declaragdo de inconsiifu-
cionalidade sem a prowmincia da nulida-
de, na medida em que atribuin particular
significade ao contrale de constitucio-
nalidade da chamada “omisso do legis-
lador”. O art. 5.°, LXXI, da CF, previu,
expressaments, a concessdo de mandado
de injun¢io sempre que 2 falta de norma
regulamentadora tornar invidvel o exer-
cicio dos direitos e liberdades constitu-
clonais e das prerrogativas inerentes a
nacionalidade, 4 soberania e 4 cidadania,

Ao lado desse, eno, destinado, .
fundainental 4-de-direttos o0
individuais contra®a@¥missio do ente
legiferante, introduziu o constifuinte, na

art. 103, § 2.°, um sistema de conirole

d
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cional configura ofensa ao dever que o
constituinte impds ao legislador. '™

A afirmacio de que o legislador nfo
satisfez determinada exigéneia constitu-
cional contém, normalmente, censura ou
critica ao direito positivado.'® Vé.se,
pois, que a declaragio da incenstitucio-
nzlidade de uma omissio parcial do
legislador — mesmo nesses processos
especiais no controle da omissdo, como
¢ mandado de injurcBo e o confrole
abstrato da omisséo -— contém, impli-
citamente, wma afirmagio sobre a in-
constitucicnalidade da lei.''s Portante, a
distingdic imprecisa entre a ofensa cons-
titucional praticada através de uma ati-
vidade do legislador ou mediante even-
tual omissio."? leva, necessariamente, a
uma relativizagdo do significado pro-
cessual-constitucional desses instrumen-
tos, concebidos especialmente para de-
fesa da ordem constitucional e de direi-
tos subjetivos conira eventual inéreia do
legislador.

Assim, pode-se afirmar que, de uma
perspectiva estritamente processual, si-
tuz-se a problematica principal da
omissio legislativa menos da necessida-
de de instituigio de processos para o
controle dessa modalidade de ofensa
constitucional, do que no desenvolvi-
mento de formas adequadas de decisdo
para superar o estado de inconstitucio-
nalidade decorrente da omissdo legisla-

- tiva, mesmo nos processos tradicionais

de controle de normas.

Cemo a ofensa inconstitucional resul-
ta aqui da zuséneia de nermas, nio se
pode eliminar a inconstitucionalidade,
salve em casos excepcionais, através da
deciaragdo de nulidade. Fssa técnica
juridico-processual foi concebida, fun-
damentalmente, para superar a ilegitimi-
dade de atos restritivos de direitos in-
o " i .

: 10, "teve o Bundesverfus-
sungsgericht oportunidade de constatar,
ja no comego de sua judicatura, que nio
estava autorizadc a editar norma para o
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caso concreto ou de substituir-se ao
legislador, determinando qual disposi-
¢io ele deveria editar.'” Tambeém o STF
vem de afirmar a inadmissibilidade da
edicio de normas concretas ou de nor-
mas gerais por parte do Tribunal, uma
vez que tal pritica nfo se revelaria
compativel com os principios censtitu-
cionals da democracia ¢ da divisio dos
poderes.'®

Se nfo se colocam, em principio,
razdes juridicas contra eventua! aferi¢fo
de ofensa & Constituigdo decorrente de
omissdo parcial do legislador, no pro-
cesso de controle de normas incidental
ou principal, seria licito imaginar que
esse tipo de ofensa poderia ser impug-
nado inclusive no dmbito da acfo direta
de inconstitucionalidade. A aceitagio
desse entendimento ievaria a admitir
que a declaragio de mconstitucionalida-
de sem a promincia da nulidade poderia
constituir nova modalidade de decisfio
no processo de controle de normas.'™

5.2 Suspensdo de aplicagdo da lei in-
constitucional

Abstraidos os casos de omissdo abso-
luta do legislador, que devem tornar-se
cada vez mais raros, trata-se, na maioria
dos casos de omissdo do legislador, de
uma lacuna da lei ou, especialmente, de
uma exclusdo de beneficio incompativel
com ¢ principio da igualdade '

E de indagar-se, ainda, se a regra que,
por incompleta, ¢ considerada inconsti-
tucional, deve continuar a ser aplicada.
Essa questfic nio fol contemplada na
decisdo proferida pelo STF no MI 107,
Como ressaltado, o Tribunal limitou-se
a constatar que de sua competéneia para
julgar o mandado de injungio derivava
também a faculdade para suspender os
processos. judiciais ou administrativos
‘que, dey i
nosi¢iio do irpetrante. O -dever das
autoridades administrativas on dos tri-
bunais, cujos atos nio foram diretamen-

a;- afetagsem: & -assente -no

te impugnados pelo mandado ds
injungZo, de suspender os processos de
sua competéneia fol fundamentado pelo
Tribunal, tanto quanto é possivel inferir
das consideracdes constantes do acérddo,
com base na eficicia erga omnes de sua
decisio. !B

Embora o Tribunal tenha reconhecido
expressamente que o conceito de omis-
sfio envolvia ndo 56 a omissdoe total do
legisiador, mas também a omissdo par-
cial, nfo se posicionou sobre & situagfo
furidica que haveria de subsistir apds a
declaragBio da inconstitucionalidade. E
provivel mesmo que tenha deixado essa
questdo em aberio de forma consciente,
porque, do contrério, teria dificuldades

" para sustentar a tese da aplicabilidade do

mandado de injungio independentemente
da edicdo de regras processuais adequadas,

Como ndo se cogita da cassacfo da
lei defeituosa ou imperfeita, nos casos
de omissio parcial, poder-se-ia afirmar
que a situagdo anterior deveria subsistir
até a ediclic das novas regras. Em favor
dessa tese militaria o fato de que, tanto
no mandado de injungic, quantc no
processo do controle abstrato da ornis-
sfio, se limita o Tribunal a declarar a
inconstitucionalidade de determinada
situagfo juridica. Poder-se-ia, portanto,
sustentar que as normas antigas preser-
variam a sua forca até z promuigacdo
das novas disposigdes requeridas ex-
pressamente pelo acdrddo que deu pela
procedéncia da aglo.

A concepcio que advoga a tese de
que, nio obstante a declaracdo de in-
constitucionalidade, a iei haveria de
preservar & sua validade até a promul-
gacio das novas regras, porque o STF,
nos processos de controle de omissio,
limita-se a declarar a inconstitucionali-
dade de determinadas sitnagGes juridi-
cag, nio se com@atxbﬂma com a idéia

dera nuia a Iei inconstitucional. ™ A
Constitui¢Zo de 1988 nfio parece forne-
cer qualquer fundamento para a aplica-

giro que consi-
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¢do indiscriminada da lei inconstitucio-
nal, O principio do Estado de Direito e
a vinculagio dos poderes esiatais aos
direitos fundamentais, estabelecida no
art. 5.°, § 1.°, da CF, estBo a indicar que
nio basta a promulgaco de uma lei, A
lei exigida pela Constituiggo, tal como
ocorre no direito alemfo,” nio pode ser
qualquer lei, mas le/ compativel com a
Constituicdo.

O principio do Estade de Direito (art,
1.9, a vinculagio dos poderes estatais
aos direitos fundamentais (art. 5.2, § 1.9,
a protecio dos direitos fundamentais
contra eventual mudanca da Constitui-
cdo (art. 60, § 4.°), bem come o pro-
cesso especial para a revisiic constitu-
cional {art. 60) nfio s® ressaltam a
diferenca entre lei ¢ Constituicio e
estabelecem a supremacia desta sobre
aquela, como também fixam as condi-
¢Oes que devem ser observadas na pro-
mulgacio das leis ordindrias.'?

Atribui-se, portanto, hierarquia de
norma constitucional, também no direi-
to brasileiro, ao postulade da nulidade
das leis inconstitucionais.'”

A aplicaciic continuada da lei decla-
rada inconstitucioral somente poderia
Justificar-se com fundamento em uma
alternativa normativa de hierarquia
constitucional,'® clausula inexistente no
Direito brasileiro. Nio se pode funda-
menfar a aplicagio indiseriminada da Jei
apenas com a afirmagfio de que, na
sistemdtica do conirole da omissic, o
Tribunal limita-se a declarar a incons-
titucionalidade de uma dada sjtuacfio
juridica e a simples constatacio da
Inconstitucionalidade, nos cascs de
omissdo legislativa, resulta, como se
pode depreender da firme jurisprudéncia
do Bundesverfassungsgericht,'® das
peculizridades inerentes ds formas de

© da situaclo inconstitucional '
nde damodalidade deproe
1 se afere a’ofensa & Constitui-
¢Ao.B Agsim, a auséneiz de uma decla-
raciio de nulidade, no controle da omis-
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sdc, ndo autoriza a continuada aplicacio
da norma defeituosa.'¥?

A Tnica concepgdo que parece coadu-
nar-s¢ com 2 Constituigio, no caso de
simples declaragfio de inconstitucionali-
dade da omissfio parcial, na via do
mandado de injuncdio ou do controle
abstrato da omissfo, € aquela que de-
fende a imediata suspensfo da aplicagio
do complexo normativo defeituoso ou
ilegitimo. A aplicacdo geral e continu-
ada da lei considerada inconstitucional
representaria uma ruptura com o prin-
cipio da supremacia da Constituiciio.

Contra & suspensfio geral da aplicagio
da norma considerada inconstitucional
poder-se-ia argumentar que o Tribunal
somente estd autorizado a aferir, no
mandado de injun¢fo, a inconstituciona-
lidade da cmissfo parcial gue, de algu-
ma forma, revelar-se afronfosa a um
direito subjetive constitucionalmente
assegurado. Poder-se-ia dizer, ademais,
que dessa deeisfio, que produz efeitos
apenas enfre as partes nio se pode
extrair ou derivar uma suspensiic geral
da norma.

O STF, ao equiparar os efeitos da
decisde proferida no controle abstrato da
omissdo ¢ no processo de mandado de
injungfo, esforgou-se para fundamentar
efeito vinculante que transcendesse as
partes propriamente envolvidas.

A decisdo proferida no procssso de
controle abstrato da omissfio, tipico
processe objetivo,' destinado, precipu-
amente, & preservaciio da Constituicio,
deveria ter, por sua prépria natureza,
eficacia erga omnes,

A posigio do STF que reconhece ter
a decisfo proferida no controle abstrato
da omissdo eficicia erga omnes merece
ser acolhida. E de excluir-se, de plano,
a idéia de que a decisio profemda no
abstrato da omiss#o: deva 18
A VIHBante Thter partés, porque
tais processos de garantia da Constitui-
¢ho, enquante processos objetives, nio
conhecem partes.™ As decisbes profe-
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ridas nesses processes, tal como admi-
tido pelo Tribunal, ** devem ser dota-
das, necessariamente, de eficicia ge-
ral.’ Se o Tribunal constata, nesse
processo, a omissdo parcial do legisia-
dor em virtude da satisfagfio defeituosa
ou incompleta de dever constifucional
do legislador, reconhece ele também a
inconstitucionalidade de tode o comple-
x0 normativo impugnado com eficicia
erga omnes. Definida a inconstifuciona-
lidade, estio todos os Orglos estatais
impedidos de praticar atos com base na
regra considerada inconstitucional (CF,
arts. 1.0 e 59, § 1.9,

Verifica-se, assim, que a constatagio
da inconstitucionalidade parcial, no pro-
cesso de controle abstrato da omissio,
deve ter como conseqliéncia, também no
Direito brasileiro, a suspensdo da apli-
cagdo de todo o complexo normativo
questionado.

Se se constata, com eficicia erga
omnes, a omissdo parcial, seja através
da declaracio da inconstitucionalidade,
no controle abstrato da omissfo, seia
porque se empresta forga normativa i
decisdo proferida no processc de man-
dado de injungho, fica o cidadio deso-
brigade de prestar obediéneia & norma,
estando, por outro lado, impedide de
reivindicar a sua aplicagio em proveito
proprio. Os orgdos estatais e a adminis-
tragdo estdo, igualmente, impedidos de
aplicar a disposi¢fio, uma vez vincula-
dos ac principio do Estado de Direito
(CF, arts. 1.° & 3°, § 1.9 e, por isso,
obrigados a agir de forma legitima.

5.3 Aplicacéio da lei inconstitucional
Acelta a idéia geral de que a decla-

raggo de inconstitucionalidade da omis-
sdo parcial exige a suspensio de aplica-

- Vistefue, -eni determina-
dos casos, a aplicaco excepcmnal da e
inconstitecional traduz exigéneia do pro-
pric ordenamento constitucional.’’?

ositivos impugnados, néc se

Isto poderia ser demonstrado com
base no exame de algumas normas
constitucionais que requerers, expressa-
mente, a promulgacio de leis. Um tnico
exemplo ha de explicitar esse entendi-
mento. Nos termos do art, 7.°, IV, da
CF, o ftrabalhador faz juz a “saldrio
minimo, fixado em lei, nacionalmente
unificado, capaz de atender a suas ne-
cessidades vitals bésicas e 4s de sua
familia, com moradia, alimentacio,
educacido, saOde, vestudrio, higiene,
transporte e previdéncia social, com
reajustes periodicos que lhe preservem
o poder aquisitive ...”. Essa mnoerma
contém expresse dever constitucional de
legislar, obrigando o legislador a fixar
salario minimo que corresponda  ds
necessidades bdsicas dos trabalhadores.

Se o STF chegasse & conclusfo, em
processo de contrele abstrato da omis-
380 ou mesmo em processc de controle
abstrato de normas'*® — tal como ocor-
reu com o Bundesverfassungsgericht, a
propdsito da lei de retribuigdo dos fun-
cionirics publicos, em. processo de
recurso constitucional (Verfassungsbes-
chwerde)*® — que a lel que fixz o
saldric minimo ndo corresponde as
exigéncias estabelecidas pelo constituin-
te, configurando-se, assim, iipica in-
constitucionalidade em virtude de omis-
sio parcizal, a suspensdo de aplicagdo da
let inconstitucional — assim como sua
eventual cassagdo -— acabaria por agra-
var o estado de mconstlt'ucmnahdade E
que, nesse caso, ndo haveria lel aplica-
vel 4 espécie.

Portanto, a suspensdo de aplicacdo da
norma constitui consegii€ncia fundamen-
tal da decisfo que, em processo de
controle abstrate da inconstitucionalida-
de por omissdo e no mandado de
injfuncie, reconhece a existéncia de
OmissAC P ivia, ter-se-a de
recoihiece I
cagdo da lér, mesmo ap6s a prondncia
de sua inconstitucionalidade, pode ser
exigida pela prépria Constituigio.'®

e iie aapli<"
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Trata-se daqueles casos em que a aplica-
¢io da lei mostra-se, do prisma consti-
tucional, indispensavel no perfodo de
transicdo, até a promulgacdo da nova el

Como a Constituigdo ndo contém
qualquer decis&o a respeito, devem ser
regulamentadas por lel as importantes
questdes relacionadas com a superagio
desse estado de inconstitucionalidade.
No interesse da seguranga, da clareza e
determinagdo juridicas, deveria o legis-
lador editar uma regra sobre suspensio
de aplicagdio e legitimar o STF a, sob
determinadas condigdes, autorizar =z
aplicagdo de direito inconstitucional, nos
casos constitucionalmente exigidos. De
lege ferenda, poder-se-ia cogitar do
estabelecimento de prazos dentro dos
guais seria admissivel a aplicacio da lei
inconstitucional.

Deve-se admitir, assim, que, com a
ado¢fio desses peculiares mecanismos de
controle da omissio do legislader, cricu-
se a possibilidade de se desenvolver
nova modalidade de decisdo no processo
constitucional brasileiro. Se se partir do
principio de que a decisio proferida
pelo STF, ne processo de mandado de
injunciio e no controle abstrato da
omissdo, tem contelido obrigatdrio ou
mandamental para o legislador e que a
decisdo que reconhece a subsisténeia de
uma omissdio parcial, contém, ainda que
implicitamente, a declaragio de incons-
titucionalidade da regra defeituosa, ha
de se concluir, inevitavelmente, que a
superagio da situacBo inconstitucional
deve ocorrer em duas etapas (Zwei-
altverfuhren). !

5.4 Omissdo legislativa e o controle
abstrato de normas

Como amphmente enfatizado, confi-

gura-se omissdo legislative nfio apenas

quando o orgdo, legislativo. nfio cumpi

satisfaz de forma mcompleta. Nesses
casos, que configuram, em termos nu-
méricos, a mais significativa categoria

O setl” dever; 1748, também, ‘quando @
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de omissZo na jurisprudéncia da Corte
Constitucional alemi,™ & de se admitir
tanto um controle principal ou direto,
como um conirole incidental, uma vez
que existe aqui norma que pode ser
objeto de exame judicial.i*

Embora a omissiic do legislador nfic
possa ser, enquanto tal, objeto do con-
trole abstrato de normas,'* nio se deve
exluir a possibilidade de que, como ji
mencionado,'® essa omissfio venha ser
examinada no controle de normas.

Como no caso de wma omissio parcial
hé& uma conduta positiva, ndo hd como
deixar de reconhecer a admissibilidade,
em prineipio, da sua aferigio no proces-
50 de controle de normas, ainda que
abstrato.'*

Tem-se, pois, aqgui uma relativa, mas
ineguivoca fungibilidade entre a agic
direta de inconstitucionalidade € o pro-
cesso de controle abstrato da omissio.

Como demonstrado, 2 declaracio de
nulidade ndo configura técnica adequa-
da para a eliminar da situagio incons-
titucional. Uma cassagio aprofundaria,
nos casos tipicos de omissio do legis-
lador, o estado de inconstitucionalidade,
tal como ja admitido pelo Bundesverfas-
sungsgericht em algumas decisdes.'

Como referido, a principal problemd-
tica da omussio do legislador situa-se
menos na necessidade da instituigio de
determinados processos para ¢ controle
da omissc legislativa do que no desen-
volvimento de fOrmulas que permitam
superar, de modo satisfatorio, o estado
de inconstitucionalidade,® A introdu-
¢do de um sistema peceliar para o
controle da omissBo ¢ o entendimento
de que em caso de constatagio de wma
ofensa constitucional em virtude da
omissdo do legislador, independente-
mente do processo em que for verificada,
falha deve ser superada mediante agio
giferante, colocaram os pro

1 " gssenvalviments  de

“uma deciaragao de inconstitucionalidade

sem a prondncia da nulidade, também no
Direito brasileiro.
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