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JUSTICA CONSTITUCIONAL: SUPERANDO AS TESES
DO “LEGISLADOR NEGATIVO” E DO ATIVISMO
DE CARATER JURISDICIONAL

André RAMOS TAVARES*

SUMARIO: 1. Consideragées introdutorias. 1. Uma fun¢do

“estruturante” como propria da justica constitucional. 111. A

necessidade da fungdo estruturante. 1IV. Natureza normativa

da fungdo estruturante e seu status constitucional. V. Referén-
cias bibliogrdficas.

1. CONSIDERACOES INTRODUTORIAS

A Justiga Constitucional apresenta como func¢ao nuclear a defesa rotinei-
ra da Constitui¢do, o que tenho preferido chamar de curadoria constitu-
cional, exatamente para significar a necessidade de proteger ¢ implemen-
tar as normas constitucionais, numa idéia alinhada aquela construida por
Héctor Fix-Zamudio' no sentido de que a “verdadeira defesa constitucio-
nal ¢ a que pode obter uma aproximacao entre a Constituicdo formal e a
Constitui¢ao real”. A compreensao dessa atribui¢dao (ou defesa) envolve
a elucidagdo (desmembramento) das diversas atividades envolvidas, cu-
jas peculiaridades permitem essa subdivisdo em categorias distintas.
Uma analise completa das fungdes da Justica Constitucional ndo pode
prescindir de uma andlise topica de tais categorias.?

* Professor dos Cursos de Doutorado ¢ Mestrado em Direito da Pontificia Universi-
dade Catolica de Sao Paulo; Visiting Scholar na Cardozo School of Law — New York; Di-
retor do Instituto Brasileiro de Estudos Constitucionais.

1 Estudio de la defensa de la Constitucion en el ordenamiento mexicano, México,
Porrtia-UNAM, 2005, p. 10.

2 Para uma sistematizagdo das diversas “fungdes” da Justi¢a Constitucional: Cf. Ra-
mos Tavares, André, Teoria da justica constitucional, Sao Paulo, Saraiva, 2005.
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O presente estudo, porém, adotara um enfoque mais especifico em vir-
tude dos limites de espago. Discutird o que denomino fung¢do estruturan-
te, que ¢ a mais difundida entre as func¢des da Justiga Constitucional e,
ademais, aquela que se considera essencial (contemporaneamente) para
que um Tribunal se caracterize como Constitucional.’ Nao sera realizada,
contudo, uma analise do fundamento e sentido de uma teoria das funcdes
fundamentais da Justica Constitucional, imprescindivel para a com-
preensdo dessa categoria funcional, tanto em relacdo as demais fungdes
quanto a legitimidade de seu exercicio, suas implicagdes democraticas e
politicas.

O presente estudo tera como enfoque o significado e a relevancia da
protecdo a estrutura normativa, verificando-se em que medida uma ativi-
dade desse calibre interfere no e/ou equipara-se ao papel exercido pelo
legislador, o que envolve o pressuposto da caracterizagao jurisdicional
ou judicialiforme da Justica Constitucional.* A tese sera contraposta a
conhecida idéia cristalizada por Kelsen na expressao “legislador negati-
vo”, referida ao (e legitimadora do) Tribunal Constitucional enquanto
instituicdo consagrada do constitucionalismo ocidental poés-II Guerra
Mundial.

II. UMA FUNCAO “ESTRUTURANTE” COMO PROPRIA DA JUSTICA
CONSTITUCIONAL

Denominar-se-a estruturante a fungdo por meio da qual se promove a
adequagdo e a harmonizagdo formais do ordenamento juridico, consoante
sua logica interna e seus proprios comandos relacionados a estrutura nor-
mativa adotada.

O que a Justica Constitucional realiza, no exercicio da denominada
funcao estruturante, ¢ a manutengao do edificio juridico-normativo, con-
soante as diretrizes de funcionamento deste, constantes na Constituicao.
Trata-se da calibragao do sistema, eliminando os elementos (normativos)
indesejaveis (incongruentes), as praticas e omissdes inconciliaveis com
os comandos constitucionais. Mas ndo se busca, por meio dessa fungéo,

3 Ibidem, pp. 202 y 203.

4 Também ndo sera explorada, aqui, portanto, a tese de que a Justiga Constitucional
¢ ou tem sido essencialmente politica, ou ainda de que funcionaria como uma jurisdi¢do
“especial”.
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apenas impor o principio da ndo-contradi¢do interna, mas igualmente
ober um “funcionamento pratico” do ordenamento.’

A manuten¢do do sistema normativo envolve, basicamente, o respeito
do arquétipo juridico em termos de hierarquia e competéncia, de maneira
que eventual conflito que se possa estabelecer tem de ser dirimido e eli-
minado pelo 6rgao habilitado do sistema.

Quanto a obediéncia dos comandos de competéncia, considerar-se-a
categoria funcional a parte, tendo em vista as profundas diferencas en-
contraveis no desempenho dessa funcdo e daquela outra decorrente da
manuteng¢do da hierarquia.

A idéia de uma fungdo estruturante, portanto, ¢ adotada com esse sen-
tido técnico restrito. Tudo o que se relacionar com a estrutura basica do
edificio juridico sera considerado fungao estruturante. Essa terminologia
incorporard, portanto, aquela que ¢ a funcdo considerada inaugural, ou
seja, o controle da constitucionalidade das leis e atos normativos. E a
funcao nuclear do Tribunal Constitucional, na concep¢ao de muitos auto-
res, como Petrucci® e Enterria.”

Em sintese, nessa fungdo se compreende o controle do respeito a hie-
rarquia ¢ a distribui¢do de competéncias. Também se pode agregar a pos-
sibilidade, existente em alguns ordenamentos, de declarar a inexisténcia
de um ato juridico (como ocorre em Portugal).

Significado da estrutura a ser tutelada: apresentagdo
dos pressupostos deste trabalho

Poder-se-ia imaginar que ao Judiciario caberia apenas a aplicagdo das
leis, cuja elaboragdo, por seu turno, confere-se apenas ao Legislativo:

Mais cette conception du rapport de la 1égislation a I’exécution est inexac-
te. Ces deux fonctions ne s’opposent pas de facon absolue comme la créa-

5 Pérez Luio, Antonio-Enrique, Teoria del derecho. Una concepcion de la expe-
riencia juridica, Madrid, Tecnos, 1997, p. 206.

6 Petrucci, Michele, La corte costituzionale. 1950. Ver Calamandrei, Piero y Levi,
Alessandro (coords.). Commentario sistematico alla Costituzione italiana, Firenze, G.
Barbera, 1950. v. II. 527 p. Bibliografia: pp. 431-464 (Michele Petrucci), p. 443.

7 Garcia de Enterria, Eduardo, La Constitucion como norma y el tribunal constitu-
cional, Madrid, Civitas, 1983, reimpressdo de 1994.
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tion a I’application du droit, mais de fagon purement relative. A y regarder
de plus pres, chacune d’elles se présente en effet comme un acte a la fois
de création et d’application du droit. Législation et exécution sont, non pas
deux fonctions étatiques coordonnées, mais deux étapes hiérarchisées du
proces de création du droit, et deux étapes intermédiaires. Car ce procés ne
se limite pas a la seule législation, mais, commencgant dans la sphere de
I’ordre juridique international supérieur a tous les ordres étatiques, se
poursuit par la Constitution, pour aboutir enfin, a travers les étapes succes-
sives de la loi, du réglement, puis du jugement et de I’acte administratif,
aux actes d’exécution matérielle (Vollstreckungsakte) de ces derniers.”

Dessa maneira, compreende-se o ordenamento constituido por de-
graus. Em cada um deles ocorre tanto producdo de direito, em relagao ao
degrau inferior, como reproducao de direito, em relacdo ao degrau ante-
rior:

L’idée de régularité s’applique a chaque degré dans la mesure ou il est ap-
plication ou reproduction du droit. Car la régularité n’est que le rapport de
correspondance d’un degré inférieur a un degré supérieur de I’ordre juridi-
que... ou encore de ces actes-ci d’exécution (Vollziehungsakte) aux nor-
mes génerales 1égales ou réglementaires que 1’on peut postuler la régulari-
té et des garanties techniques propres a 1’assurer, mais aussi dans les
rapports du réglement a la loi et de la loi & la Constitution. Des garanties et
de la légalité des réglements et de la constitutionnalité des lois sont donc
aussi concevables que des garanties de la régularité¢ des actes juridiques
individuels.”

Naquilo que interessa, a partir dessa teoria, para a presente pesquisa,
tem-se que: “Garanties de la Constitution signifie donc: garanties de la
régularité¢ des régles immédiatement subordonnées a la Constitution,
c¢’est-a-dire, essentiellement, garanties de la constitutionnalité des lois™.!°

Esse posicionamento, contudo, devera ser trabalhado para se estabele-
cer um campo mais abrangente de preocupacdo no que tange a garantia
da Constituicao:

8 Kelsen, Hans, “La garantie jurisdictionnelle de la Constitution (la justice constitu-
tionnelle)”, Revue du Droit Public et de la Science Politique en France et a I’Etranger,
abr.-maio-jun. 1928. Extrato, p. 3.

9 Ibidem, pp. 4y 5.

10 fhidem, p. 5.
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Les garanties de la Constitution ne sont alors que des moyens contre les
lois inconstitutionnelles; mais, dés que —par I’intermédiaire de I’idée de
forme constitutionnelle— la notion de Constitution est étendue a d’autres
objets qu’a la procédure législative et a la détermination de principe du
contenu des lois, il devient possible que la Constitution se concrétise en
des formes juridiques autres que les lois, en particulier en des réglements,
ou méme en des actes juridiques individuels."'

III. A NECESSIDADE DA FUNCAO ESTRUTURANTE

Nenhum sistema juridico pode sobreviver sem que haja, por algum
orgdo, a manutencdo de sua estrutura. E essa atividade mantenedora tem
sempre de efetivar-se, ndo consistindo em mera contemplagdo abstrata de
excepcional utilizagdo. Sobre o tema, reverberam as ligoes de Crisafu-
11i:12

Mas se as antinomias sdo possiveis (e pelo contrario, ao menos na evolug-
do temporal do ordenamento, inevitaveis), ¢ também verdadeiro de outra
parte que devem ser compostas e resolvidas, a fim de que o ordenamento o
seja verdadeiramente, como a palavra exprime: ordem, sistema regulador
coerente € unitario, € ndo um acimulo informado de normas entre elas
contrastantes. Ao reconhecimento da possibilidade de antinomias, contrap-
Oe-se, para isto, em sede dogmatica, o postulado da unidade do sistema
(antinomias existem, mas sdo vedadas). Unidade “formal”, antes de tudo,
ou “dinamico-formal” (Kelsen), no sentido que daquele faz parte integran-
te sobretudo normas postas sobre fatos e atos a isto autorizadas pelas nor-
mas (constitucionais) sobre produgdo juridica; uma unidade também “ma-
terial”, no sentido de que ndo devem poder coexistir validamente normas
regulando um mesmo objeto em sentidos contrarios.

A presenca de atos atentatérios a Constitui¢ao, de ocorréncia em di-
versos niveis (normativos e fatico), ¢ praticamente inafastavel. Mais do
que meramente “possiveis”, as antinomias e violagdes sdo praticamente
insuperaveis. As normas € os comportamentos contrarios a Constitui¢ao

11 fbidem, pp. 10-1.

12 Crisafulli, Vezio, Lezioni di diritto costituzionale: L ordinamento costituzionale
italiano: La corte costituzionale, 5a. ed. rev. e atual, Padova, Cedam, 1984, v. II. t. 2, pp.
206y 207.
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ndo afastam a supremacia desta, nem a vulneram, porque a Constituigdo
permanece, durante todo o tempo, norma suprema e superior.'?

As ocorréncias indesejaveis da contradicdo t€ém sua potencialidade
elevada na medida em que as constituicdes passam a abarcar uma ampla
gama de contetdos, ou seja, como chegou a observar Kelsen'* —contra
sua propria e estrita definicdo de Constitui¢do— quando as constitui¢des
deixaram de ser apenas uma norma de procedimento para ser também
uma norma de fundo.

O risco de que se possa estar violando a Constituicdo mediante atos a
ela contrarios multiplica-se na proporcao de seu tamanho. Seria até des-
necessario dizer que quanto maior o catalogo de direitos constantes das
constituicdes, maior se torna a probabilidade de que haja sua violagao.
Nas constitui¢des denominadas analiticas (pelo extenso catalogo de di-
reitos e de regras diversas que consignam), ao legislador (¢ ao Governo
em geral) resta uma area de atuag@o que, se ¢ ainda ampla, nem por isso
deixa de ser reduzida em relacdo as denominadas constitui¢des sintéticas.
Assim, ao processo (historico) de alargamento dos textos constitucionais,
pela inclus@o de normas consagradoras de direitos e pelo superdimensio-
namento das regras que formalmente alcancam a natureza constitucional,
pode-se afirmar que segue um processo de vulnerabilizagdo dos textos
que, por seu turno, demanda uma ampliagdo das formulas de garantia da
integridade constitucional. E esse o contexto no qual se insere o denomi-
nado processo constitucional.'®

Evidentemente que ha toda uma outra sorte de fatores que podem ser
considerados decisivos para determinar o grau ou intensidade em que as
violagdes ocorrerdo. Contribuem, dentre outros, fatores como a cultura
constitucional do pais, a “veracidade” ou “realizabilidade” das normas
constitucionais, a consciéncia democratica e a limitagdo dos “poderes”.

A dimensao estruturante da Justica Constitucional ¢ sempre impres-
cindivel e inafastavel e encontra-se diretamente relacionada a supremacia
e rigidez do corpo constitucional. Portanto, para que persevere a correta

13 Cf. Ramos Tavares, Tratado da argiii¢do de preceito fundamental, Sdo Paulo, Sa-
raiva, 2001, p. 264.

14 Kelsen, Hans, op. cit., nota 8, pp. 9-10.

15 Cf. Ramos Tavares, op. cit., nota 13, p. 265.
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constatagdo de Cooley'® no sentido de que uma “Constitui¢do por si ja-

mais expira perante pactos ou leis” ¢ imprescindivel que se promova re-
ferida atividade estruturante.

IV. NATUREZA NORMATIVA DA FUNCAO ESTRUTURANTE E SEU STATUS
CONSTITUCIONAL

Esse tipo de manutengdo derivada do exercicio da um fungdo estrutu-
rante envolve, necessariamente, como efeito direito, uma natureza pro-
priamente normativa, um lawmaking process,'’ uma “confection avec un
signe négatif” de lei.'® Contudo, isso ndo esclarece a gradagdo dessa ati-
vidade normativa, que ndo se pode considerar propriamente legislativa.'®

E preciso considerar duas ordens de fatores. (i) A eliminagdo de uma
lei ndo ¢ derivada da fungdo interpretativa (apenas). (ii) Ao contrario da
funcdo legislativa (em sentido estrito, tipicamente atribuida aos corpos
legislativos), a presente fungdo apresenta stafus constitucional e resulta-
do de patamar igualmente constitucional (tal como ocorre com a fungao
interpretativa da Constitui¢do, especialmente quando realizada por um
Tribunal Constitucional).

A primeira observacdo ¢ compreensivel por si mesma. A eliminagio
de uma lei ou ato normativo, por incompatibilidade hierarquica com ou-
tra norma, envolve a interpretacdo de ambas, ou seja, a admissao de sig-
nificados para efeito de serem comparados entre si. Mas isso ¢ apenas
um pressuposto, e torna a funcdo interpretativa uma funcao instrumental
da estruturante. Uma penetra na outra de maneira direta, mas nao se de-
vem confundir.

16 Cooley, Thomas M., General principles of constitutional law: in the United States
of America, 2a. ed., Boston, Little, Brown and Company, 1891, reimpr. 1998 by Weis-
man Publications, p. 32.

17" Tribe, Laurence H., American constitutional law, 3a. ed., Nueva York, The Foun-
dation, 2000, v. L., p. 216.

18 Kelsen, Hans, op. cit., nota 8, p. 28.

19 Funcdo legislativa, no sentido aqui adotado, ¢ “o desenvolvimento de atividade da
qual resulta a composi¢do inaugural de comandos com efeitos de carater geral” (Tavares,
op. cit., nota 2, p. 322). E, em termos diversos, a produgio de atos com status legal. No
Brasil, o Supremo Tribunal Federal exerceu uma tal fung@o sob a égide da Constituigdo
de 1967/69, na medida em que esta o autorizava a dispor, em seu Regimento Interno, so-
bre “o processo e o julgamento dos feitos de sua competéncia originaria ou recursal e da
arglii¢do da relevancia da questdo federal” (art. 119, § 3°, ¢).
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O argumento contrario, que admite a eliminac¢do de uma lei como me-
ro fruto da interpretacdo, adota uma concepgdo ja superada, no sentido
de que:

L’applicazione del diritto non comporta valutazioni politiche, ma si reduce
alla fedele esecuzione di decisioni politiche altrui, oggetivamente accertate
mediante interpretazione: como se i documenti normativi incorporassero
un contenuto di significato univoco e ben determinato, suscettibile di puro
e semplice “accertamento” scientifico.”

A segunda hipotese mencionada, de que o patamar da decisdo a ser to-
mada deve ser constitucional (e ndo legal), exige uma explicacao detida.

Tocqueville,?! preocupado em demonstrar como a atividade do Judi-
ciario nao pode desvincular-se de um caso concreto, observa:

Para que haja juiz, € preciso haver processo. Enquanto uma lei ndo der lu-
gar a uma contestac@o, o poder judiciario ndo tem, pois, ocasido alguma de
ocupar-se dela. A lei existe, mas ele ndo a vé. Quando um juiz, a propdsito
de um processo, ataca uma lei relativa a esse processo, amplia o circulo de
suas atribui¢des, mas ndo se afasta dele, pois, lhe foi necessario, de certa
maneira, julgar a lei para chegar a julgar o processo. Quando se pronuncia
sobre uma lei, sem partir de um processo, sai completamente da sua esfera
e penetra na do poder legislativo (grafia atualizada).

Entdo, era comum retirar o Tribunal Constitucional do circulo do Judi-
ciario para inseri-lo no Legislativo, caso se lhe permitisse atuar em abs-
trato, independentemente de um caso concreto. Essa conclusdo servia de
mote para pesadas criticas acerca da possibilidade de assim proceder um
Tribunal. Tanto o receio de atribuir essa fun¢do ao Tribunal Constitucio-
nal estd em boa medida superado como, de outra parte, como se pretende
demonstrar, essa permissao funcional ndo significa inserir o Tribunal em
campo proprio do legislador (parlamentar). Vai muito além dessa supo-
si¢do inicial.

20 Guastini, Ricardo, Le Fonti del diritto e l'interpretazione, Milano, Giuffre, 1993
(Trattato di Diritto Privato, a cura di Giovanni [udica e Paolo Zatti), p. 317.

21 Tocqueville, Alexis de, A democracia na América, 3a. ed., tradugdo: Neil Ribeiro
da Silva, Posfacio: Antonio Paim, Belo Horizonte, Itatiaia; Sdo Paulo, ed. da Universida-
de de Sdo Paulo, 1987 (Biblioteca de Cultura Humanista, 4). tradugdo de: De la démo-
cratie en Amérique, 1835: livro I; 1940: livro II, p. 82.
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Nas agdes diretas (modelo kelseniano) promotoras do controle con-
centrado-abstrato da constitucionalidade das leis o objetivo ¢, geralmen-
te, de carater anulatério de leis. Isso é, quanto ao Legislativo, de-
corréncia direta de uma “limited Constitution”, na acep¢do empregada
por Hamilton.??> Provoca-se, pois, por meio de referidas a¢des, a fungdo
estruturante do Tribunal Constitucional.

Desde a fungdo historico-original se tem atribuido aos tribunais cons-
titucionais a pecha de legisladores negativos. Assim, boa parte da doutri-
na chegou a sustentar, naquele momento, que a fun¢do do Tribunal
Constitucional ndo diferiria daquela desenvolvida pelo legislador.??

A eliminagdo de uma lei, ¢ verdade, prescinde de uma forca (status)
constitucional do ato de eliminacdo. Basta ao proprio legislador editar
normas posteriores revogando (explicitamente ou implicitamente) as leis
anteriormente editadas. E o critério cronoldgico que se aplica na base da
superacao dessas antinomias, sendo todos os atos envolvidos de idéntica
posi¢d@o na hierarquia das normas.

Contudo, no caso em que as leis sdo eliminadas por serem incompati-
veis com a Constituigdo (hierarquia) ou por invasdo de competéncias
proprias de outros 6rgdos ou entidades, essa eliminagdo estd assentada
em uma base exclusivamente constitucional,?* no sentido de que o confli-

22 Para o autor, “The complete independence of the courts of justice is peculiarly es-
sential in a limited Constitution. By a limited Constitution, I understand one which con-
tains certain specified exceptions to the legislative authority; such, for instance, as that it
shall pass no bills of attainder, no ex-post-facto laws, and like. Limitations of this kind
can be preserved in practice no other way than throught the medium of courts or justice,
whose duty it must be to declare all acts contrary to the manifest tenor of the Constitution
void. Without this, all the reservations of particular rights or privileges would amount to
nothing” (Hamilton, Alexander et al., The Federalist: The Famous Papers on the Princi-
ples of American Government, Nueva York, Barnes & Noble, 1996. Original: 1788, n.
78, p. 491.

23 Schmitt, Carl, La defensa de la Constitucion, 2a. ed., tradugdo: Manuel Sanchez
Sarto, “Prologo” de Pedro de Vega, Madrid, Tecnos, 1998. Traducdo de Der Hiiter der
Verfassung, 1931 (Semilla y Surco, Coleccion de Ciencias Sociales, Serie de Ciencia Po-
litica), p. 90; Delfino, Felice, La dichiarazione di illegitimita costituzionale delle leggi:
natura ed effetti, Napoli, Eugenio Jovene, 1970 (Pubblicazioni della facolta Giuridica
dell’Universita di Napoli, CXX), p. 21-9; Kelsen, Hans, op. cit., nota 8, 1928, pp. 27-31;
Tocqueville, op. cit., nota 21, p. 82.

24 Observa F. Balaguer Callejon (Balaguer Callejon, Francisco, Fuentes del dere-
cho: 1. Principios del ordenamiento Constitucional, “Prélogo”, Juan J. Ruiz-Rico, [I.
ed.]. Madrid, Tecnos, 1991, p. 161) a respeito da necessidade de resolver os conflitos en-
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to entre fontes do Direito de estatura diferenciada é resolvido por um ato
de estatura idéntica aquela do ato hierarquicamente superior violado. No
caso da Justica Constitucional, a norma violada, sendo a Constituicao, ¢
reposta em sua integridade normativa, contra a lei ou ato normativo vio-
lentador, por meio de uma decisdo que se deve considerar da mesma es-
tatura da norma constitucional, e ndo da norma legal ou infralegal violen-
tadora.

Na teoria de Kelsen, o Tribunal Constitucional, por eliminar as leis, se-
ria um 6rgdo legislativo (negativo), o que implica atribuir a decisdo do Tri-
bunal Constitucional for¢a legislativa.> Ao contrario do que sustentou
Kelsen, ao desempenhar a fungdo de eliminar as leis, ndo se arvora o Tri-
bunal Constitucional em fungao propriamente legislativa (sentido estrito),
mas sim em fung¢do tipicamente constitucional (estatura normativa maxi-
ma). Assim, se ¢ certo que a elimina¢ao de uma lei pode ocorrer por outra
lei e, dessa forma, manter-se no patamar legal, ndo € isso o que ocorre no
fendmeno de eliminagdo promovida pelo Tribunal Constitucional, no exer-
cicio do que se convenciona chamar, aqui, fungdo estruturante.

A doutrina peca, nesse ponto, por considerar a possibilidade de que o
legislador sobreponha-se a declaragdao do Tribunal Constitucional sim-
plesmente reeditando ato de idéntica forma e contetdo. Ocorre que,
quando do exercicio desta fungdo estruturante, seria inadequado admitir
que o legislador pudesse editar nova lei com o mesmo contetido daquela
jé eliminada por incompatibilidade com o sistema pelo Tribunal Consti-
tucional. Isso torna esse Tribunal secundario, numa espécie de ataque aos
sintomas da doenga e ndo propriamente a enfermidade. Ataca-se o sinto-
ma para que este logo em seguida volte (e, se acaso ndo voltar, isso sera

tre normas: “Ya no es cualquier 6rgano de aplicacion del derecho el encargado de resol-
ver el conflicto, sino tan sélo 6rganos especificos (esencialmente jurisdiccionales, excep-
cionalmente administrativos) los habilitados para solucionar un conflicto que se produce
entre diversas fuentes normativas (expresion, por tanto, de fuerzas productoras distintas).

Cuando el conflicto se genera entre fuentes que tienen ambitos materiales reservados
a su competencia... el ordenamiento restringe aiin mas la capacidad de solucion a deter-
minados 6rganos, en este caso tan s6lo a drganos jurisdiccionales...

Un efecto peculiar del conflicto normativo, al que no se suele aludir generalmente,
puede ser el de produccion de nuevo Derecho como consecuencia de la intervencion de
los érganos que resuelven el conflicto. Ello ocurre cada vez que los érganos de aplica-
cion y control determinan la solucion del conflicto mediante decisiones que tienen efica-
cia erga omnes”.

25 Cf. Guastini, op. cit., nota 20, p. 318.
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devido a circunstancias alheias a atuagdo pretérita do Tribunal Constitu-
cional, ou no maximo um ato de disposi¢do do legislador). Isso ¢ sim-
plesmente inadimissivel numa teoria da Justiga Constitucional que pre-
tenda sugerir uma institui¢do consistente com seus pressupostos e
objetivos. Como decorréncia direta de ndo se tratar de decisdo de pata-
mar legal, ndo se vislumbra no Tribunal Constitucional mero legislador
negativo.

Se o regime ¢ diverso do regime de simples “revogacao legal”, ndo se
pode, portanto, pretender reduzi-lo ou incorpora-lo a essa situacdo. Mas
essa adverténcia seria facilmente objetavel no sentido de que ela ndo
conduz, necessariamente, a eleva¢do da decisdo do Tribunal a categoria
constitucional. De fato, é necessario conjugar a constatacdo de que se tra-
ta de um regime diverso com as implica¢des do que seria esse regime pa-
ra concluir pela inclusdo dessa categoria funcional entre os atos de esta-
tura normativa maxima.

Ademais, ¢ preciso, ainda, enfrentar outra objecdo. Ha uma parcela da
doutrina que ndo vislumbra nos tribunais constitucionais a fungao de “le-
gislador” nem a de supralegislador. Os tribunais apenas declarariam,
consoante essa tese, a nulidade de uma lei, ndo sua derrogacao, signifi-
cando isso a aplica¢do de uma lei superior, ndo uma fungio legislativa.?
Tratar-se-ia, aqui, pois, de uma funcao tipicamente jurisdicional (de apli-
cacdo das leis) e a decisdo do Tribunal Constitucional teria status sim-
plesmente jurisdicional (ndo legal, tampouco constitucional). Essa tese,
contudo, apesar de aparentemente incompativel com a anterior, nao o ¢.
Ela nada diz sobre a posicdo das decisdes assim tomadas na hierarquia
das fontes normativas; apenas considera que a natureza ¢ jurisdicional
(e descarta a acusacao e um ativismo judicial ou jurisdicional, no senti-
do politico). No estagio atual, isso ndo significa admitir nem patamar
legal, nem supralegal, nem infralegal. Portanto, a objecdo ndo s6 es-
vai-se como também pode ser incorporada como complementar a tese
aqui adotada. Ainda que um ato tipicamente jurisdicional, sua hierarquia
¢ constitucional.

Também ndo impressiona o argumento daqueles que aduzem que, se
se tratasse de atividade legislativa, deveria ter o Tribunal Constitucional
o poder de revogar suas decisdes de acordo com sua conveniéncia, como

26 Cfr. Pérez Gordo, Alfonso, El tribunal constitucional y sus funciones, Barcelona,
Bosch, 1983, p. 41; Guastini, op. cit., nota 20, pp. 316-318.
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sustenta Ascensdo.”’ E certo que isso ndo ocorre porque representaria a
transformacdo de um tribunal que realiza o “fechamento” juridico do sis-
tema em entidade meramente politica, o que nao ¢ desejavel e, pois, deve
ficar excluido da racionalidade do sistema.

Reconhecendo-a como fungao jurisdicional, ha, ainda, quem preten-
da distingui-la das demais, considerando-a fungdo suprajurisdicional.?®
Nessa hipotese confirma-se a tese do nivel constitucional desse tipo de
decisdo.

Os efeitos da decisdo de inconstitucionalidade de um ato normativo,
quando proclamada pelo Tribunal Constitucional, ndo apenas equivalem
(de imediato) aos efeitos de um legislador negativo (derrogacdo) mas
também alcangariam o legislador do futuro, impedindo-o de atuar no sen-
tido de apresentar lei de idéntico contetido ao daquela anteriormente anu-
lada.?® Para F. Balaguer Callejon:3° “...una ley derogada por el Parlamen-
to puede adquirir vigencia de nuevo mediante un nuevo acto del
Parlamento. Pero una ley declarada inconstitucional y anulada no puede
ser incorporada legitimamente de nuevo al ordenamiento por el Parla-
mento”.

Ha, pois, nessa tese, uma substantiva distingdo entre (i) anulacdo pelo
Parlamento e (ii) anulagdo pelo Tribunal Constitucional, quando tais anu-
lagGes se refiram a uma lei, com base em sua inconstitucionalidade.

Essa postura pretende extrair todas as conseqiiéncias de uma posi¢ao
mais racionalizadora: se ja houve a declaracdo de inconstitucionalidade,
ndo se poderia admitir nova edi¢do pelo Parlamento de lei com idéntico
contetido. Promove-se a seguranca juridica e a racionalidade do sistema
de fontes. Aproxima-se, pois, essa tese da corrente doutrindria que consi-
dera que os tribunais constitucionais representam um superlegislativo,
um 6rgdo acima do proprio legislador. Brandeis®! em seus votos, em
1924, afirmou que o Tribunal se convertera em uma espécie de “superle-

27 Ascensdo, José de Oliveira, “Os acorddos com forga obrigatoria geral do tribunal
constitucional como fontes do directo”, Revista do Curso de Direito da Universidade Fe-
deral de Uberlandia, v. 16, n. 1/2, pp. 215-229, dez. 1987, p. 229.

28 (Cf. Pérez Gordo, op. cit., nota 26, p. 42.

29 Ramos Tavares, Tribunal e jurisdi¢do constitucional, Sdo Paulo, IBDC, 1998, p.
120.

30 Balaguer Callejon, Francisco, op. cit., nota 24, p. 133, n. 157.

31 Apud Gracia de Enterria, Eduardo, La Constitucién como norma y el tribunal
constitucional, cit., nota 7, reimpressao de 1994, p. 170.
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gislatura”. Cappelletti,*> dentre outros, posiciona-se contrariamente a es-
sa idéia.

A seguranga que se obtém, contudo, pode inviabilizar, em parte, a
funcdo evolutiva (adaptativa) do Tribunal Constitucional relativamente
as normas constitucionais. Para que isso ndo ocorra ¢ necessaria a criag-
ao de um mecanismo, a ser manejado pelo proprio Legislativo, para que
o Tribunal reaprecie a posi¢ao assumida anteriormente (promovendo no-
va interpretagdo de norma constitucional que possibilite o ressurgimento
de normativa legal que, a luz da interpretag@o anterior da norma constitu-
cional, seria com esta incompativel).

Ainda que se pretendesse admitir como norma apenas aquele enuncia-
do dotado de uma determinada san¢do, nem por isso as decisdes dos tri-
bunais constitucionais teriam seu ingresso nessa categoria sumariamente
rejeitado, ja que ainda resta considerar essa nulidade dela derivada (ou
nela declarada ou constituida) como espécie de sangdo especifica®>.

1. Status constitucional ou supralegal da modulagdo
temporal dos efeitos da decisdo

A. Retroatividade

Os poderes do Tribunal Constitucional sdo de “destrui¢do maciga’™*
por permitirem a eliminagao retroativa do ato normativo, ou de seus efei-
tos. Essa é a doutrina tradicionalmente aceita,> desenvolvida e adotada

32 Juizes legisladores?, tradugdo: Carlos Alberto Alvaro de Oliveira, Porto Alegre,
Sérgio Antonio Fabris Editor, 1993. Tradugao de: Giudici legislatori, (Estudo dedicado a
memoria de Tullio Ascarelli e Alessandro Pekelis), p. 93, n. 196.

33 Para esse mesmo sentido parece caminhar F. Balaguer, Callejon (op. cit., nota 24,
p- 114) quando afirma que: “el concepto de sancidon tampoco debe identificarse necesa-
riamente con la possibilidad de realizacion coactiva de la norma sobre los sujetos que la
incumplen, ya que la sancion puede también producirse mediante la garantia inmediata
que supone la nulidad de aquellas normas o actos que sean contrarios al ordenamiento”.

34 Andrade, J. C. Vieira de, Legitimidade da justica constitucional e principio da
maioria, 1995, p. 79, ver coloquio no. 10 Aniversario do Tribunal Constitucional.

35 Cf. Almeida, Luis Nunes de, “El tribunal constitucional y el contenido, vinculato-
riedad y efectos de sus decisiones”, Revista de Estudios Politicos, Madrid, nueva época,
n. 60-61, pp. 859-889, abr.-set. 1988, p. 883; Ferreira Filho, Ferreira Filho, Manoel Gon-
calves, Curso de direito constitucional, 28a. ed atual, Sao Paulo, Saraiva, 2002, p. 39;
Reale, Miguel, Questées de direito, Sao Paulo, Sugestoes Literarias, 1981, p. 55; Tribe,
op. cit.,nota 17,2000, p. 216.
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pela Corte Suprema norte-americana, como acentuou o Justice Holmes
em um de seus julgados, em 1910, ao anotar que a regra da operatividade
retroativa tem norteado as decisdes do Tribunal “for near a thousand
years”.36

Esse tipo de atuagdo ndo é, contudo, reconhecido ao legislador, que,
comumente, tem de respeitar as situagdes pretéritas, ndo podendo legislar
para o passado. Trata-se de reconhecer a natureza constitutiva (¢ ndo me-
ramente declaratoria) desse ato. A invalidade pode ser meramente decla-
rada, mas sua ineficicia (como conseqiiéncia) ha de ser constituida pela
decisdo.’’

B. Eficacia prospectiva

O abandono da tese da nulidade absoluta da lei inconstitucional en-
contra fundamento na necessidade de preservar o Direito contra a des-
continuidade, devendo-se buscar um equilibrio entre o principio da cons-
titucionalidade e a inseguranga juridica.’®

Quando o Tribunal Constitucional for dotado da possibilidade de anu-
lar uma lei com eficacia prospectiva e diferida (a partir de uma data futu-
ra), essa atividade devera ser analisada, quanto a sua natureza, em sepa-
rado dos casos em que a anulagdo ¢ retrospectiva ou meramente
prospectiva. E que, naquelas circunstincias, continuara prevalecendo,
por determinado periodo, a legislagdo, mesmo apos sua declaragdo de in-
constitucionalidade. Contudo, isso ocorre apenas em virtude da ponde-
racdo realizada pelo Tribunal Constitucional, que, nesses termos, para
muitos autores, como Ascensdo,*” aproxima-se de uma atividade mera-
mente legislativa, por basear-se em critérios de conveniéncia e oportuni-
dade do Tribunal Constitucional.

E o sistema admitido na Constitui¢do portuguesa, ao prescrever em
seu art. 282 (conforme revisao de 1982): “4. Quando a seguranga juridi-
ca, razdes de equidade ou interesse publico de excepcional relevo, que
devera ser fundamentado, o exigirem, podera o Tribunal Constitucional

36 Apud Tribe, op. cit., nota 17, 2000, p. 217.

37 Guastini, op. cit., nota 20, p. 316.

38 Zagrebelsky, Gustavo, La giustizia costituzionale, s. 1., Il Mulino, 1988, p. 307,
la. ed., 1977.

39 Ascensdo, op. cit., nota 27, 1987, p. 226.
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fixar os efeitos da inconstitucionalidade ou da ilegalidade com alcance
mais restrito do que o previsto nos ns. 1 e 2”.

Idéntica orientag@o foi adotada no Brasil por meio da Lei n. 9.868, de
10 de novembro de 1999:

Art. 27. Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, e ten-
do em vista razdes de excepcional interesse social, poderd o Supremo Tri-
bunal Federal, por maioria de 2/3 (dois ter¢os) de seus membros, restringir
os efeitos daquela declaragdo ou decidir que ela s6 tenha eficacia a partir
de seu transito em julgado ou de outro momento que venha a ser fixado.

Ademais, ndo se admitira que o legislador possa, nesses casos, legislar
nesse periodo no mesmo sentido da lei anteriormente declarada inconsti-
tucional (mas ainda em vigor), mesmo que temporariamente (circunscrita
temporalmente ao periodo de tolerancia estabelecido pelo Tribunal Cons-
titucional). E que a tolerancia vale apenas para a lei ja promulgada e se-
ria indcua a legislag@o substitutiva. Quanto a possibilidade de leis futu-
ras, valem as conclusdes anteriores, de racionalizagdo do sistema.

A presente categoria de atividade com natureza legislativa insere-se
como possivel decorréncia do exercicio de um controle positivo de in-
constitucionalidade das leis.

A mera possibilidade, reconhecida ao Tribunal Constitucional, de mo-
dular (dosar) a eficacia temporal de suas decisoes (de reconhecimento da
inconstitucionalidade) significa a possibilidade de atuag@o tipicamente
legislativa. A faculdade conferida ao Tribunal de restringir os efeitos da
decisdo, ao poder se basear em consideragdes de interesse publico, trans-
muda-se em fun¢do de carater acentuadamente politico,** com o que se
revela, novamente, uma conotagdo legislativa.

A eficacia (forca) prospectiva permite resolver relagdes juridicas de
maneira abstrata, tal como o legislador, porque inova a ordem juridica
em relagdo ao regime anterior, que permanece em seus efeitos ja produzi-
dos. Para Garcia de Enterria,*! essa jurisprudéncia com for¢a apenas
prospectiva:

40 Andrade, J. C. Vieira de, Legitimidade da justica constitucional e principio da
maioria, cit., nota 13, p. 79.
41 Garcia de Enterria, Eduardo, op. cit., nota 7, p. 181.
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...pone al Tribunal Constitucional casi en el papel del legislador, que inova
el Derecho pro futuro.

[...insere o Tribunal Constitucional quase no papel de legislador, que
inova o Direito para o futuro.]

Isso significou, na doutrina constitucional, verdadeiro rompimento
com o dogma da nulidade da lei e retroatividade dos efeitos dessa decla-
ragdo, tese tradicionalmente aceita.*? A esse respeito, cita-se o caso em
Direito criminal de Linkletter versus Walker, de 1965, pelo qual na pré-
pria Suprema Corte norte-americana se passou a afastar esse dogma:

[...] the Court developed a doctrine under which it could deny retroactive
effect to a newly announced rule of criminal law. The Court announced
that “the Constitution neither prohibits nor requires retrospective effect”
and quoted Justice Cardozo for the proposition that “‘the federal constitu-
tion has no voice upon the subject’”. The Court essentially treated the
question of retroactivity in criminal cases as purely a matter of policy, to
be decided anew in each case.”

Essa possibilidade atribuida ao Tribunal Constitucional de, discricio-
nariamente, dispor que a anulagdo de uma lei surta efeitos apenas a partir
de uma data posterior a da decis@o fora reconhecida no proprio modelo
austriaco originario.** A decisdo surtia efeitos desde a data de sua publi-
cagdo, salvo se a Corte estabelecesse um adiamento de, no maximo, um
ano (art. 140-3). Esse tipo de adiamento permitiria ao Legislador editar
uma lei adequada constitucionalmente e evitar a lacuna e eventuais efei-
tos indesejaveis dela decorrentes.

Era a doutrina exposta pelo proprio Kelsen, que fez consignar sua tese
de que s6 o modelo de efeitos ex nunc atenderia aos objetivos de segu-
ranga juridica:

42 Cappelletti, Mauro, Judicial Review in the Contemporary World, Indianapolis,
The Bobbs-Merrill Company, 1971, p. 90.

43 Tribe, op. cit., nota 17, pp. 218 y 219.

44 Cf. Kelsen, Hans, Jurisdi¢do constitucional, tradu¢do: Maria Ermantina Galvio,
Sao Paulo, Martins Fontes, 2003 (Colecdo Justi¢a e Direito). Tradugdo de: La garantie
Jurisdictionelle de la Constitution [debate no Instituto Internacional de Direito Publico],
1928b; Judicial Review of Legislation. A Comparative Study of the Australian and Ame-
rican Constitution, 1942, p. 305; Fix-Zamudio, Héctor, La proteccion juridica y procesal
de los derechos humanos ante las jurisdicciones nacionales, Madrid-México, Civi-
tas-UNAM, 1982 (Estudios Comparativos, n. 21, p. 167)
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Quant a sa portée dans le temps, I’annulation peut se limiter a I’avenir ou
au contraire s’etendre également au passé¢, ¢’est-a-dire avoir lieu avec ou
sans effet rétroactif. Ceete différence n’a naturellement de sens que pour
les actes qui ont des conséquences juridiques durables; elle intéresse donc
avant tout I’annulation des normes générales. L’idéal de la sécurité juridi-
que exige qu’on n’attribue en général d’effet a I’annulation d’une norme
générale irréguliere que pro futuro, c¢’est-a-dire a dater de 1’annulation. 11
faut méme envisager la possibilité de ne laisser 1’annulation entrer en vi-
gueur qu’a ’expiration d’un certain délai. De méme qu’il peut y avoir des
raisons valables de faire précéder I’entrée en vigueur d’une norme généra-
le — loi ou réglement par exemple — d’une vacatio legis, de méme ili pou-
rrait y en avoir qui porteraient a ne faire sortir de vigueur une norme géné-
rale annulée qu’a D’expiration d’un certain délai aprés le jugement
d’annulation. Cependant, certaines circonstances peuvent rendre une an-
nulation rétroactive nécessaire. Il ne faut pas songer seulement au cas-li-
mite précédemment considéré d’une rétroactivité illimitée ou 1’annulation
de I’acte équivaut a sa nullité, lorsque ’acte irrégulier doit, d’aprés I’ap-
préciation souveraine de I’autorité compétente pour I’annuler ou en vertu
de I’exigence par le droit positif d’un minimum de conditions pour sa vali-
dité, étre reconnu comme étant purement et simplement un pseudo-acte ju-
ridique; il faut envisager avant tout un effet rétroactif exceptionnel, limité
a certaines espéces ou a une certaine catégorie de cas.*

Mas havia outro motivo, igualmente exposto em Kelsen,* para a anu-
lagdo meramente ex nunc das leis. E que também o legislador est4 autori-
zado a interpretar as leis, e, assim, essa sua interpretagdo deve ser respei-
tada até que sobrevenha wuma decisdo contraria (do Tribunal
Constitucional). Portanto, na doutrina kelseniana fica bem exposta a so-
breposicdo de uma decis@o a outra, demonstrando o carater supralegal
das decisoes adotadas pelo Tribunal Constitucional, por for¢a da supre-
macia da Constitui¢ao e daquele 6rgao que tenha a atribui¢ao de interpre-
ta-la em carater definitivo.

A Suprema Corte norte-americana reuniu seus critérios para a atri-
buicdo de eficacia futura no caso Stovall versus Denno, em 1967, consig-
nando: “The criteria guiding resolution of the question implicate (a) the
purpose to be served by the new standards, (b) the extent of the reliance
by law enforcement authorities on the old standards, and (c) the effect on

45 Kelsen, Hans, op. cit., nota 8, pp. 22 y 23.
46 Kelsen, Hans, Jurisdi¢do constitucional, cit., nota 43, p. 305.
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the administration of justice of a retroactive application of the new stan-
dards”.¥

Em tais hipoteses ¢ facilmente constatavel que se trata de atividade de
cunho nitidamente legislativo, porque atua com apreciagdes discriciona-
rias de oportunidade e conveniéncia, com o estabelecimento de um “no-
vo” regramento apenas para o futuro, vigorando a partir da data da decis-
40 que assim se pronunciar.

Ressalve-se o caso em que a decisdo ¢ atribuido alcance restrospecti-
vo. Em tais circunstancias, a decisdo do Tribunal Constitucional extrapo-
la os limites de mera fungdo legisaltiva, e se insere no contexto propria-
mente constitucional, como apreciado anteriormente. Ao legislador ndo é
dado retroagir sua normatizagao.

A critica mais severa que se pode formular a eficacia meramente pros-
pectiva, portanto, ¢ a de que permite a sobrevivéncia, por determinado
periodo (independentemente de sua duracdo longa ou reduzida) de uma
lei nitidamente inconstitucional. Baseada nas ligdes de Schmitt,*® Soto*’
observa que uma determinada praxe do Tribunal Constitucional pode al-
terar a propria natureza da Constitui¢ao: “El perigro de las nuevas técni-
cas que modulan la eficacia en el tiempo de las sentencias es que relativi-
zan el caracter normativo y jerarquico de la Constitucion, en la medida
en que en muchos casos se deja en suspenso su rigidez permitiendo que
opere “temporalmente” una ley inconstitucional”.>

Na medida em que se conceba a eficacia prospectiva como poder para
suspender temporalmente a eficacia do principio da supremacia constitu-
cional, evidentemente que a atividade ndo se pode considerar meramente
legislativa. Se a permissdo encontra-se constitucionalmente explicitada,
haveria de se questionar acerca da propria rigidez da Constitui¢do, por
franquear que o Tribunal Constitucional a altere, em seus comandos, ain-
da que essa alteracdo seja restrita no tempo. Se ndo ha permissao consti-
tucional explicita, pode-se entender que, salvo proibicao expressa, cum-
pre ao Tribunal Constitucional avaliar os efeitos de uma declaracdo de
inconstitucionalidade. Esse poder acaba por fazer do Tribunal mais do
que curador, um verdadeiro “senhor” da Constituicao.

47 Apud Tribe, cit., nota 17, p. 219.

48 Schmitt, op. cit., nota 23.

49 Blasco Soto, Maria del Carmen, La sentencia en la cuestion de inconstitucionali-
dad, Barcelona, José Maria Bosch Editor, 1995, pp. 352-355.

50 Ibidem, p. 355.
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2. A restauragdo de norma anterior aquela declarada inconstitucional

A anulagdo de uma lei com base na inconstitucionalidade opera um
vazio normativo. Esse vazio pode ser evitado com a restauragao do vigor
da lei anterior a lei anulada, em situagdes especificas.

Com essa preocupacao foi construido o modelo austriaco,’ que previa
expressamente, consoante o art. 140, § 3°, na redagdo dada pela lei cons-
titucional federal de 1929:

Cuando una ley o una parte de la ley es anulada como inconstitucional
por una sentencia del Tribunal de Justicia constitucional, las disposicio-
nes legislativas que habian sido abrogadas por la ley cuya inconstitucio-
nalidad declaré el Tribunal de Justicia constitucional, entran en vigor el
dia en que la anulacion produce efecto, a menos que la sentencia no dis-
ponga otra cosa.

El acta que publica la anulacion de la ley debe indicar qué disposicio-
nes legislativas entran en vigor.

A restauragdo de lei anteriormente revogada por lei no presente decla-
rada inconstitucional era automatica, salvo se a decisdo do Tribunal
Constitucional dispusesse em sentido contrario.

Evidentemente que a restaurag@o da lei anterior era determinada, nes-
sas circunstancias, pela vontade expressa da Constituicdo. Essa é, alias,
uma condi¢do que deve ser sempre respeitada.>?

Apesar de se tratar de uma vontade constitucional, ela ndo interferira
na discricionariedade do legislador, que podera modificar essa legislacao
(apenas ndo devera interferir para restaurar os termos de lei ja reconheci-
da inconstitucional). Portanto, nesses casos, essa parte da decisdo assim
proferida, apesar do carater e preocupagdo estruturantes, tera inexoravel-
mente status de lei. Kelsen>® sustenta, inclusive, que se trata de reconhe-
cer, nessas circunstancias, um “legislador positivo”. Contudo, tendo em
vista os limites dessa atividade (no méximo opera a restauragdo dos ter-
mos de lei anteriormente aprovada pelo Parlamento), ndo se denominara
essa atuacdo como legislativa (no sentido estrito adotado nesta pesquisa),

51 Cf. Kelsen, Hans, Jurisdi¢do constitucional, cit., nota 43, p. 318.
52 [bidem, pp. 317 y 318.
53 Ibidem, p. 318.
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mas apenas como estruturante, porque preocupada com a composicido
adequada e satisfatoria do ordenamento juridico.
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