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Nota de Leitura

Este trabalho encontra-se redigido em conformidade com as regras gramaticais
ditadas pelo Acordo Ortogréfico da Lingua Portuguesa, subscrito na cidade de Lisboa,
em 16 de dezembro de 1990, por Angola, Brasil, Cabo Verde, Guiné-Bissau,
Mocambique, Portugal, Sdo Tomé e Principe, e, em 2004, por Timor Leste.

Considerando, porém, que a unidade da Lingua Portuguesa, embora seja
desejavel para sua preservacao, ndo € capaz de unificar as diversas linguagens utilizadas
por falantes da lingua espalhados por oito paises em trés diversos continentes, avisa-se
ao leitor que a linguagem deste trabalho € a correntemente utilizada na escrita brasileira.

Informa-se ainda que a citagcdo das obras e autores de referéncia foi feita em
notas de rodapé, arranjadas ao longo do texto em critério cronoldgico. As citacdes de
obras redigidas em lingua estrangeira foram traduzidas livremente para a Lingua

Portuguesa no intuito de proporcionar clareza e fluéncia na leitura do trabalho.



1. Introducéo

O estudo da separacdo de poderes no interior dos modernos Estados de Direito
perpassa, inevitavelmente, pelo rearranjo das competéncias e fungdes entre os trés
poderes do Estado no ritmo da evolucgéo da lei e do proprio modelo de Estado.

Regressando um bocado no tempo para alcancar as origens da separacdo de
poderes e, assim, apreender 0os motivos e os caminhos da sua transformacéo, vé-se que,
embora as primeiras manifestagdes da ideia de divisdo de poder remontem a antiguidade
classica’, o surgimento da separagdo de poderes como elemento estruturante da
organizagdo juridico-politica do Estado de Direito® da-se apenas nos séculos XVII® e
XVIII com o nascimento do constitucionalismo moderno no bojo da luta contra o
Estado Absoluto e sob a batuta de Montesquieu®.

A separacdo de poderes foi desenvolvida ndo com o intuito de descrever
exaustivamente as fungbes legislativa, executiva e judiciaria do Estado, mas com o
intuito garantistico de protecdo da liberdade e da seguranca individuais®, ideias muito
recorrentes entre os fildsofos de inclinacdo iluminista como Montesquieu. A finalidade
principal da separacdo de poderes era a contencdo do arbitrio e, para o alcance desse
objetivo, o grande diferencial da obra de Montesquieu em relacdo as de seus
predecessores é que sua percepcao da necessidade de que o poder limitasse o poder® fez
com que defendesse que a divisdo das fungdes do Estado (separacdo objetiva das

* Para que justamente se confira o devido crédito aqueles que contribuiram para a concretizagdo deste
trabalho, agradego ao meu marido, Luiz Antdnio, aos meus pais, Elias e Ana Ldcia, e a minha irma, Livia,
por todas as experiéncias sublimes de amor e ternura que pela vida me proporcionaram, e ao meu Deus,
que livrou minha alma nos momentos de angustia e com sua benignidade me cobriu.

! Miranda, Jorge. Ciéncia politica — formas de governo, Pedro Ferreira, Lisboa, 1996, p. 94.

2 Suordem, Fernando Paulo da Silva. Principio da separacéo de poderes e 0s novos movimentos sociais —
a administracdo publica no estado moderno: entre as exigéncias de liberdade e organizacao, Coimbra,
Almedina, 1995, p. 14.

¥ Como relata Jorge Miranda (Ciéncia politica — formas de governo, Pedro Ferreira, Lisboa, 1996, p. 98),
John Locke foi um dos primeiros grandes autores mais modernos a se debrugar sobre o tema da separagéo
de poderes em seu Tratado sobre o governo; sua obra, porém, ndo alcangou a mesma difusdo de O
espirito das leis de Montesquieu justamente por ter sido escrita muito cedo, ainda no século XVII. Sobre
0 contexto em que se encontrava John Locke na Inglaterra do século XVII e que o inspirou na elaboracéo
de uma teoria de separacdo de poderes, ver Garcia, Emerson. Principio da separacdo de poderes: 0s
orgaos jurisdicionais e a concre¢do dos direitos sociais, in Separata da Revista da Faculdade de Direito
da Universidade de Lisboa, XLVI, 2, 2005, p. 961 ss.

* Novais, Jorge Reis. Contributo para uma teoria do Estado de Direito, Coimbra, Almedina, 2006, p. 86.

% Picarra, Nuno. A separacéo de poderes como doutrina e como principio constitucional — um contributo
para o estudo de suas origens e evolugdo, Coimbra, Coimbra, 1989, p. 247.

® Montesquieu. De [’esprit des lois, Paris, Librairie Garnier Fréres, 1927, p. 151.



funcbes) ndo era bastante se ndo fosse aliada a atribuicdo dessas funcdes a Orgaos
diversos (separagdo subjetiva das funcdes)’.

E equivocado, porém, entender que a separacdo de poderes pregava um rigoroso
apartamento entre as funcdes do Estado; na verdade, a ideia de Montesquieu era a
criagdo de um modelo de distribuicdo das fungdes estatais em forma de colaboragédo
desenvolvida na faculté de statuer (poder de decisdo) e na faculté d’empécher (poder de
prevencao)®.

O modelo de separacdo de poderes franqueado por Montesquieu foi o que
avancou através dos tempos como elemento estruturante dos modernos Estados de
Direito, mas sua analise hoje ndo pode se limitar a repetir aquilo que pensaram 0s
juristas e filésofos de ontem. Uma vez mais a maxima panta rhei de Heréclito deve ser
tomada em conta para recordar que, assim como as doutrinas sérias sobre direito e
politica tiveram como base a realidade histérica do Estado na época em que foram
formuladas®, a determinacdo do caminho que devem perfilhar tem que considerar a
realidade do momento em que séo utilizadas.

No século XVIII, o que a realidade histérica demandava era o resgate do poder
das maos dos tiranos para devolvé-lo ao povo e para o alcance dessa finalidade o Estado
deveria ser o Direito e o Direito, a Lei. O modelo de Estado patenteado pelas
Constituicdes oitocentistas tinha como travas mestras 0s principios da separacdo de
poderes e da legalidade’®, como se pode mesmo comprovar pelo teor do artigo 16 da
Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo de 1789

Nesse contexto histérico em que Estado e Direito coincidiam na lei, era sem
sentido o problema da justica ou injustica do direito; as intencbes axioldgico-

normativas, fruto da razdo humana, seriam de responsabilidade exclusiva do legislador e

7 Jellinek, Georg. Teoria general del Estado, Tradugdo de Fernando de los Rios, Ciudad del México,
Fondo de Cultura Econdmica, 2002, p. 534.

® Novais, Jorge Reis. Contributo para uma teoria do Estado de Direito, Coimbra, Almedina, 2006, p. 87.

% Jellinek, Georg. Teoria general del Estado, Traducdo de Fernando de los Rios, Ciudad del México,
Fondo de Cultura Econdmica, 2002, p. 528.

9 Enterria, Eduardo Garcia de. La Constituicion como norma y el Tribunal Constitucional, Madrid,
Civitas, 2006, p. 47.

£ o teor do dispositivo: “Qualquer sociedade na qual a garantia dos direitos n4o esta em seguranca, nem
a separacéo dos poderes determinada, ndo tem constituigdo”.



o direito era para o jurista apenas objeto de conhecimento®. As primeiras Constituicées,
embora reguladoras dos elementos essenciais do Estado, ndo eram vistas como leis
magnas nem eram tidas como o fundamento normativo das leis; eram um mero
compromisso, muito mais formal do que material, muito mais politico do que juridico.

O tempo, entretanto, ensinou que o legislador, absolutamente s, ainda que tendo
em maos instrumento tdo poderoso como a lei, ndo era capaz de suplantar a pobreza e a
desigualdade que continuavam a assombrar a sociedade mesmo ap6s o fim das
monarquias absolutas. Percebeu-se que uma ordem de direitos que, embora prevista na
Constituicdo, ndo gozasse de real efetividade, seria como a rosa de Saint-Exupéry:
beleza e odor esplendorosos que ndo eram capazes de trazer a paz que deles se esperava.
E assim, quando se deu conta de que o direito-lei ndo era condigdo suficiente para a
realizacdo da justica para toda a sociedade®®, evidenciou-se o esgotamento do modelo
liberal de Estado e a necessidade de cisdo entre o direito e a lei, com todas as
implicagdes demandadas por essa nova realidade.

Tornou-se, entdo, premente o fortalecimento da Constituicdo e da ordem de
valores que ela consagrava, pois, para utilizar a célebre formula de Herbert Kriger, se
antes os direitos fundamentais s6 valiam no ambito da lei, hoje as leis s6 poderiam valer
no ambito dos direitos fundamentais'*. E a valorizacdo da Constituicéo e de sua forca
normativa veio acompanhada do recrudescimento do controle do poder judiciario —
antes nulo — sobre os demais poderes do Estado. Afinal, se o valor de uma medicéo
depende da medida com que se mede, a densificacdo dos direitos fundamentais, que
passaram a vincular inclusive o legislador, haveria que haver um proporcional aumento
do controle sobre a lei'>; se a mudanca da lei era inevitavel'®, o seu contrapeso deveria

ser uma forca que se preocupasse com a ordem de valores estabelecida pela

12 Neves, A. Castanheira. LicBes de introducéo ao estudo do Direito, Coimbra, Coimbra, 1968-1969, p.
68.
3 Neves, A. Castanheira. LicBes de introducéo ao estudo do Direito, Coimbra, Coimbra, 1968-1969, p.
72.

14 Conforme citagdo de Bachof, Otto. Jueces y Constitucion, Traducéo de Rodrigo Bercovitz Rodriguez-
Cano, Madrid, Civitas, 1985, p. 41.

1> Bachof, Otto. Jueces y Constitucion, Traducdo de Rodrigo Bercovitz Rodriguez-Cano, Madrid, Civitas,
1985, p. 42.

16 Sobre a mudanca da lei, a doutrina costuma ressaltar que, embora inicialmente ja ostentasse carater
politico, cambiou através dos tempos para se transformar eminentemente em instrumento de politica dos
governos. Deixou a lei de representar a razdo humana para se transformar no fruto dos acordos entre
maiorias e minorias parlamentares, em muitos casos desligada da garantia de direitos que a deveria
caracterizar. Essa também foi uma das razdes pelas quais se tornou imprescindivel um maior controle do
poder judiciario sobre a lei.



Constituicdo, gozando de autoridade e assegurando a paz social, e essa forca somente
poderia ser o poder judiciario®’.

E assim, a partir da substituicdo do modelo de Estado liberal pelo modelo de
Estado social, acompanhada do crescimento da funcgéo jurisdicional para protecao dos
cidadaos contra o Estado®, iniciaram-se as discussdes acerca da legitimidade da atuagdo
do poder judiciario. Isso porque, se no modelo liberal classico de separacdo de poderes a
regulacdo das relagdes entre cidaddos e Estado dava-se pela distribuicdo funcional das
competéncias entre os poderes do Estado — as decisbes judiciais orientando-se ao
passado, as decisdes legislativas tomando em conta o futuro e as decisbes
administrativas fazendo frente aos problemas atuais® —, com o advento do Estado
social e a remoralizagcdo da argumentacao juridica houve imensa ampliacdo do ambito
das decisdes judiciais e do poder da Justica, 0 que passa a representar para alguns uma
ameaca ao equilibrio do Estado cléssico de direito®.

Uma primeira ressalva, porém, é imprescindivel para que as discussdes sobre a
legitimidade da atuacdo do poder judiciario ndo se percam em acusagdes vazias de
fundamento: toda reflex@o sobre o tema deve partir da premissa de que a atuacao do juiz
como controlador do legislador, embora represente inegavel mudanca em relacdo a
atuacdo dos poderes concebida pelas mentes liberais, ndo representa de per si qualquer
ofensa a separacdo de poderes nos dias atuais. Afinal, como explica Otto Bachof, ndo
existe nenhum esquema patenteado de separacdo de poderes aplicavel em todo lugar e
sempre; 0 contetdo essencial da separacdo de poderes que deve ser respeitado em todo
canto é o de impedir a concentracdo e o abuso do poder, de sorte que sdo as condicdes
sociais e politicas concretas de uma época e de um povo que determinam o modelo
adequado de separacdo de poderes para alcancar esse fim?. A separacdo de poderes,

ndo sendo o primeiro nem o Unico esquema para o controle do poder compativel com o

7 Bachof, Otto. Jueces y Constitucién, Tradugdo de Rodrigo Bercovitz Rodriguez-Cano, Madrid, Civitas,
1985, p. 54.

18 Cappelletti, Mauro. The “mighty problem” of judicial review and the contribution of comparative
analysis, in Southern California Law Review, 53, 1979-1980, p. 438.

19 Habermas, Jirgen. Facticidad y validez — sobre el Derecho y el Estado Democratico de Derecho en
términos de teoria del discurso, Traducéo de Manuel Jiménez Redondo, Madrid, Trotta, 1998, p. 318.

% Habermas, Jiirgen. Facticidad y validez — sobre el Derecho y el Estado Democratico de Derecho en
términos de teoria del discurso, Tradugdo de Manuel Jiménez Redondo, Madrid, Trotta, 1998, p. 319.

2! Bachof, Otto. Jueces y Constitucién, Tradugdo de Rodrigo Bercovitz Rodriguez-Cano, Madrid, Civitas,
1985, p. 58.



constitucionalismo moderno, tampouco € imutavel e sim suscetivel de varias
interpretacdes que o enriquecem em cada nova situacéo histérica que se Ihe apresenta®.

A admissdo, sem maiores problemas, de que as andlises politicas do legislador
encontrem seu contraponto nas analises juridicas do juiz nos Estados de Direito
contemporaneos sem perturbacéo da separacéo de poderes® no deslegitima, entretanto,
a preocupacdo dos juristas ante & saliéncia do poder judiciario nas ultimas décadas,
fendmeno que, em maior ou menor medida, j& se espalhou por todo 0 mundo ocidental.
E o desassossego se justifica porque, embora o compartilhamento organico entre as
funcGes e os 6rgdos do Estado seja legitimo, deve sempre restar um nicleo essencial da
funcdo que ndo é passivel de ser exercido sendo pelo poder competente, sob pena de
interferéncia indevida na esfera de competéncia de outro poder?”.

Diversos sdo os casos apontados como de pretensa invasdo das competéncias dos
poderes executivo e legislativo pelo poder judiciario, mas a hipdtese em que as relacoes
entre os poderes alcanca talvez o grau maximo de tensdo reside na atuacdo de controle
abstrato de constitucionalidade de normas pelas Cortes Constitucionais, em especial nas
situacOes limite em que, ndo sendo aptas a resolver os anseios sociais nem a declaracdo
de simples inconstitucionalidade nem a declaracdo de simples constitucionalidade, a
Corte vé-se diante da escolha entre uma atuagdo ativista — e potencialmente ofensiva a
separacdo de poderes — ou uma atuacgéo passivista — e possivelmente desprestigiosa aos
direitos fundamentais.

Esse ¢ o pano de fundo da investigacdo que se empreende neste trabalho e,
dentre os varios caminhos que o estudo do tema pode trilhar, optou-se em abordar a
questdo das sentencas com efeitos aditivos, sob a perspectiva da separacdo de poderes.
Para delimitar ainda mais o objeto — uma vez que o espaco disponivel nesse sede nao
comportaria, a um s6 tempo, uma abordagem horizontalmente e verticalmente vasta —, 0
foco do estudo direcionou-se as sentencas com efeitos aditivos proferidas em sede de
controle abstrato de constitucionalidade, j& que nessas hipoteses € que a presencga do
efeito erga omnes da deciséo alga a tenséo entre o legislador e o Tribunal Constitucional

ao Seu grau maximo.

22 Miranda, Jorge. Ciéncia politica — formas de governo, Pedro Ferreira, Lishoa, 1996, p. 95.

2 Neves, A. Castanheira. Entre o “legislador”, a “sociedade” e o “juiz” ou entre “sistema”, “fun¢do” e
“problema” — 0s modelos actualmente alternativos da realizacéo jurisdicional do Direito, in Revista de
Legislacdo e Jurisprudéncia, 130° ano, 3883, 1998, p. 297.

24 Ramos, Elival da Silva. Ativismo judicial — parametros dogmaticos, S&o Paulo, Saraiva, 2009, p. 116.



A questdo central que se levanta acerca das sentencas com efeitos aditivos € a de
saber se e quando ultrapassam a “linha demarcatoria da fungdo jurisdicional em

detrimento da funcdo legislativa™®

, caracterizando desvio no exercicio da jurisdicdo
pela desnaturacdo substancial de sua atividade. Diante da atuacdo tendencialmente pré-
ativa das Cortes Constitucionais nos Estados de Direito contemporaneos — como € o
caso, e.g., do Supremo Tribunal Federal no Brasil — posicionam-se na ordem do dia 0s
questionamentos acerca da legitimidade dessa mesma atuacdo e ganham relevancia
todos os estudos que busquem encontrar o ponto de equilibrio no exercicio das funcdes
estatais, razdo pela qual se justifica a escolha do tema deste trabalho.

O método adotado para a pesquisa foi o técnico-juridico, pois a analise que se
pretende fazer das sentencas com efeitos aditivos, sua legitimidade e sua
compatibilidade a luz do principio da separacdo de poderes ndo se fixa na filosofia ou
na sociologia dos conceitos envolvidos, mas eminentemente na dogmatica juridica.

O percurso do estudo inicia-se com o tratamento da Justica Constitucional,
especialmente as circunstancias e importancia de sua criagdo, bem como o0s
guestionamentos de legitimidade de atuacdo que sao levantados a partir de sua principal
funcdo: o controle de constitucionalidade das normas.

Ultrapassada essa fase, 0 momento serd de dedicacdo as sentencas com efeitos
aditivos, que serdo conceituadas, classificadas e discutidas no que tange ao seu
pertencimento a funcdo jurisdicional e a sua compatibilidade com o principio da
separacao de poderes.

A concretizacdo das discussOes teodricas dos primeiros capitulos serd, finalmente,
complementada com a analise da atuacdo do Supremo Tribunal Federal brasileiro e do
Tribunal Constitucional portugués no controle abstrato de constitucionalidade de
normas com o fim de identificar a senda que trilha a jurisprudéncia sobre o assunto e
confronta-la com a parte dogmatica do estudo.

Por fim, serdo apresentadas as conclusdes emergidas a partir das pesquisas e

reflexdes realizadas a pretexto do estudo.

% Ramos, Elival da Silva. Ativismo judicial — parametros dogmaticos, S&o Paulo, Saraiva, 2009, p. 116.



2. Justica Constitucional

A Justica Constitucional pode ser sumariamente definida como conjunto dos
Orgdos e procedimentos estatais de natureza jurisdicional destinados ao controle da
constitucionalidade da atuacéo dos poderes do Estado®, gozando, em geral, de cinco
ramos de competéncia, a saber, controle de leis e atos normativos do poder publico;
protecdo dos direitos fundamentais; controle das regras da democracia representativa e
participativa; controle do bom funcionamento do poder publico; e equilibrio da
federacio®.

Dentre as inimeras funcdes que a Justica Constitucional pode atribuir cada
ordenamento juridico sob a égide constitucional, aquela que Ihe é mais caracteristica e
que também Ihe ocasiona as maiores contestacdes de legitimidade é a funcdo de
controle abstrato de constitucionalidade®. Embora seja bem verdade que a comparacéo
entre normas juridicas em busca do fundamento de validade de cada uma delas naquela
que lhe seja hierarquicamente superior ndo €é ideia estranha ao mundo juridico, no caso
do controle abstrato de constitucionalidade hd uma peculiaridade que incita ardua
discussao juridica e filosofica sobre a legitimidade da atuacdo da Justica Constitucional,
que é o carater muito indeterminado e rigorosamente ideoldgico da norma de parametro
(Constituicdo) e a acentuada legitimidade democrética que caracteriza a formacao da
norma controlada (lei)%.

Assim, o questionamento da legitimidade da atuacdo da Justica Constitucional
geralmente se reconduz a uma contraposic¢do nevralgica entre ela propria e o principio
democrético e a uma possivel restricdo injustificada a vontada da maioria pela atuacao
de o6rgédo jurisdicional. Sdo a essas indagacGes de legitimidade e limites da Justica
Constitucional que serdo dedicadas as reflexdes dos proximos topicos, com o objetivo

de demonstrar que a Justica Constitucional ndo sé ndo é fator de desprestigio da

% Mesa, Gléria Patricia Lopera. La problematica legitimidad de la justicia constitucional, in Anuario
Iberoamericano de Justicia Constitucional, 5, 2001, p. 228.

%" Moraes, Alexandre de. Legitimidade da Justica Constitucional, in Themis — Revista da Escola Superior
da Magistratura do Estado do Cear4, 4, 1, jan/jul 2006, p. 313.

%8 Apenas a titulo elucidativo, vale a pena dizer que o Tribunal Constitucional ou o 6rg&o que Ihe faz as
vezes exerce, em cada pais, inimeras outras funcBes ademais da funcdo de controle de
constitucionalidade, como inclusive ja mencionado anteriormente. A énfase que se da a funcdo de
controle de constitucionalidade justifica-se ndo s6 porque foi essa a que justificou a criacdo da Justica
Constitucional, mas especialmente porque é ela que tem relevancia na sede deste trabalho.

» Mesa, Gléria Patricia Lopera. La problematica legitimidad de la justicia constitucional, in Anuario
Iberoamericano de Justicia Constitucional, 5, 2001, p. 229.
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democracia, mas é-lhe, sim, imprescindivel e contribui essencialmente para o seu

reforgo.

2.1.  Aspectos gerais

A manifestacdo pela necessidade de controle de constitucionalidade das leis
apareceu por primeira vez nos Estados Unidos®® a partir dos argumentos apresentados
pelo juiz John Marshall no famoso precedente Marbury v. Madison de 1803%. O
surgimento de uma Justica Constitucional destinada especificamente ao controle
abstrato de constitucionalidade, entretanto, deu-se no continente europeu apenas no
inicio do século XX fundada na construgdo doutrinaria do legislador negativo de Hans
Kelsen.

Partindo da analise do entendimento da doutrina tradicional, que confundia lei e
Direito e, bem por isso, via como paradoxal a proposta de conformacédo do Direito pelo
Direito, Hans Kelsen dele se aparta para defender que todos os atos do Estado séo
simultaneamente de aplicacdo e de criacdo do Direito e, por isso, a Constituicao sé seria
garantida eficazmente se também as leis estivessem a ela submetidas®.

O professor de Viena observa ainda que a evolucdo que transformou as
ConstituicOes de regra apenas de processo — organizacdo do Estado e regulacdo do
processo legislativo — em regra também de fundo — preocupacdo com contetdo das leis

de acordo com os direitos fundamentais — tornou imprescindivel que se passasse a

% Klaus Stern (Génesis y evolucién del constitucionalismo americano-europeo: algunos comentarios
sobre aspectos fundamentales, in Jurisdiccion constitucional y legislador, Traducdo de Alberto Ohling de
los Reyes, Madrid, Dykinson, 2009, p. 152-153) alerta que, embora se veja na decisdo da Suprema Corte
de John Marshall a origem da judicial review e Marshall tenha realmente tido o mérito de transformar a
judicial review em principio fundamental do Direito Constitucional americano, essa decisdo é fruto de um
desenvolvimento que havia comecado quase trinta anos antes no sistema juridico inglés. Cita ainda
Charles Howard Mcllwain para dizer que a judicial review é tdo antiga quanto o préprio
constitucionalismo e sem ele ndo haveria podido sobreviver (p. 149).

%! Gléria Patricia Lopera Mesa (La problematica legitimidad de la justicia constitucional, in Anuario
Iberoamericano de Justicia Constitucional, 5, 2001, p. 242) relata que as raizes da judicial review
estadunidense encontram-se nos argumentos de Hamilton em O federalista e do juiz Marshall na sentenca
do caso Marbury vs. Madison, que podem ser sintetizados da seguinte maneira: a) o Parlamento é
delegado do poder constituinte, de forma que toda a lei inconstitucional excede os limites do mandado e
ndo pode ser valida; b) os Tribunais sdo corpo intermédio entre o povo e o legislador, devendo manter a
estes nos limites fixados por aqueles; ¢) a interpretacdo das leis é competéncia prépria dos Tribunais; d)
se a Constituicdo é uma lei, cabe aos juizes interpreta-la; €) em caso de conflito entre lei e Constituicdo, é
essa que deve prevalecer, pois a intencdo do povo expressada nela € superior a intencdo de seus agentes
contida na lei; f) o poder dos juizes de inaplicar leis inconstitucionais ndo significa que sejam superiores
ao Parlamento, mas apenas que 0 povo é superior a ambos e que 0s juizes devem ser governados pela
vontade do povo e ndo pela vontade de seus representantes.

%2 Kelsen, Hans. A garantia jurisdicional da Constituicdo (A Justica Constitucional), in Sub Judice —
sociedade e justiga, 20/21, janeiro/junho 2001, p. 9-10.
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pensar na anulacdo de ato que contrariasse o contelido da Constituicdo®. Embora a
tentacdo fosse a de oferecer essa funcéo de cassacdo ao proprio 6rgdo elaborador da lei,
a impossibilidade de uma vinculagdo real do Parlamento tornava essa resposta pouco
indicada; o ideal talvez fosse deixar o controle de constitucionalidade da lei a cargo de
um 6rgéo diverso do Parlamento e independente dele — um Tribunal Constitucional®.

O Tribunal Constitucional da concepgdo kelseniana, porém, ndo tinha qualquer
atividade criadora no exercicio do controle de constitucionalidade da lei. Sua atuacdo
seria de legislador negativo, limitando-se a aplicar as normas da Constituicdo de forma a
garantir sua obrigatoriedade. Assim, partindo do pressuposto de que o sentido atual da
separagdo de poderes é o de equilibrio das forcas politicas e de controle reciproco dos
poderes uns sobre 0s outros para o regular funcionamento dos érgdos do Estado, Hans
Kelsen conclui que o estabelecimento de uma Justica Constitucional, ademais de nédo
entrar em conflito com a separago de poderes, contribui para sua afirmag&o™.

O modelo austriaco de Hans Kelsen foi sem duvida a inspiracdo de todo o
controle abstrato de constitucionalidade que se desenvolveu ao redor do mundo®® —
ainda que com alguma relutancia de paises europeus®’ —, terminando por consagra-lo

como condicdo de valia politico-juridica da lei fundamental®.

% Kelsen, Hans. A garantia jurisdicional da Constituicdo (A Justica Constitucional), in Sub Judice —
sociedade e justica, 20/21, janeiro/junho 2001, p. 12.

% Kelsen, Hans. A garantia jurisdicional da Constituicdo (A Justica Constitucional), in Sub Judice —
sociedade e justica, 20/21, janeiro/junho 2001, p. 19.

% Kelsen, Hans. A garantia jurisdicional da Constituicdo (A Justica Constitucional), in Sub Judice —
sociedade e justiga, 20/21, janeiro/junho 2001, p. 19-20.

% Obviamente que, a partir do modelo concentrado austriaco e do modelo difuso estadunidense de
controle de constitucionalidade, outros modelos com suas peculiaridades foram surgindo, como € o caso
dos modelos concentrados aleméo e italiano e dos modelos mistos de paises da América do Sul, como o
Brasil, e também de Portugal. Considerando que a sede deste trabalho ndo comporta uma exposicéo
detalhada de todos os modelos de controle de constitucionalidade, remete-se & leitura de Pelicioli, Angela
Cristina. A sentenca normativa na jurisdicdo constitucional — o Supremo Tribunal Federal como
legislador positivo, Sao Paulo, LTr, 2008, p. 68-90. No caso brasileiro e também no portugués, o controle
concentrado de constitucionalidade inspirou-se no modelo alemdo, ja que, nesses paises, optou-se ndo
pela anulabilidade da lei inconstitucional, como em Austria, mas pela nulidade absoluta da lei
inconstitucional como nula e irrita (null and void) as disposi¢Bes constitucionais.

% E o professor Jorge Miranda (Nos dez anos de funcionamento do Tribunal Constitucional, in
Legitimidade e legitimacdo da Justica Constitucional (Coldéquio no 10° aniversario do Tribunal
Constitucional — Lisboa, 28 e 29 de maio de 1993), Coimbra, Coimbra, 1995, p. 91) que aponta as trés
principais razBes da auséncia de uma nitida consciéncia europeia de necessidade de garantia da
Constituicdo: o otimismo que acredita na harmonia politica e na forga obrigatéria das Constituicdes
escritas; o fato de a Constituicdo nao ser tomada como fundamento ou critério de validade das leis; o
entendimento da lei como razdo e ndo como vontade.
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Contemporaneamente, pode-se reconhecer com tranquilidade a consagracdo da
Justica Constitucional como expresséo do Estado de Direito®, estabelecida com o fim
especial de assegurar a supremacia da Constituicdo ao menos em trés aspectos basicos —
prevaléncia da Constituicdio como norma, funcionamento ideal da reparticdo de
competéncias e preservacdo dos principios e valores constitucionais*® — e tendendo a
expandir-se em forca e em atribuigdes ao ritmo da evolugdo do Direito e dos
ordenamentos juridicos.

A escalada da Justica Constitucional no interior dos Estados de Direito, embora
tenha sido exitosa, ndo o foi sem diversos percal¢os. Impugnada desde sua génese, a
Justica Constitucional se foi estabelecendo em meio a caida de seus ofensores e ao
levante de novas oposi¢cdes e novos opositores.

O motivo de tanta controvérsia? Basta verificar que a atuacdo da Justica
Constitucional fa-la adjudicadora do conflito entre duas legitimidades — a legitimidade
prioritaria da lei fundamental e a legitimidade derivada do legislador ordinario* —,
posicionando-a naturalmente na zona limitrofe entre o poder judicial e o poder
legislativo. A natureza de seu poder é indubitavelmente jurisdicional, como se pode
mesmo comprovar pela absoluta independéncia das Cortes Constitucionais de todo o
poder politico, pela sua sujei¢do a procedimentos que contemplem as garantias de um
processo justo e racional e pela razoabilidade de suas decisbes com suporte na
Constituicdo ou em critérios juridico-interpretativos do Direito*?, mas as matérias que
Ihe vdo a apreciacdo sdo no mais das vezes carregadas de politicidade e por isso suas
decisdes também tém grandes repercussdes politicas que terminam por influenciar a

vida de toda a sociedade.

% Ferreira Filho, Manoel Goncalves. O sistema constitucional brasileiro e as recentes inovacdes no
controle de constitucionalidade (Leis n. 9.868, de 10 de novembro e n. 9.982, de 3 de dezembro de 1999),
in Anuario Iberoamericano de Justicia Constitucional, 5, 2001, p. 106.

% Kimminich, Otto. A jurisdicdo constitucional e o principio da divisio de poderes, in Revista de
Informacdo Legislativa, 27, 105, jan/jul 1990, p. 285.

40 Alvarez, Lautaro Rios. Elementos fundamentales de la Justicia Constitucional, in Anuario
Iberoamericano de Justicia Constitucional, 5, 2001, p. 322.

* Moreira, Vital. Principio da maioria e principio da constitucionalidade: legitimidade e limites da
Justica Constitucional, in Legitimidade e legitimacdo da Justica Constitucional (Coloéquio no 10°
aniversario do Tribunal Constitucional — Lisboa, 28 e 29 de maio de 1993), Coimbra, Coimbra, 1995, p.
193.

42 Alvarez, Lautaro Rios. Elementos fundamentales de la Justicia Constitucional, in Anuario
Iberoamericano de Justicia Constitucional, 5, 2001, p. 320.
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Na medida em que a Justica Constitucional, na defesa da Constituicdo e dos
direitos fundamentais, toma para si a andlise Ultima de certas matérias e retira da
maioria o poder de decidir determinados assuntos sobre os quais ndo se vota*’, passa a
ser alvo de questionamentos sobre os limites da sua atuacdo que possibilitem a
compatibilizacdo da democracia (governo da maioria) com o Estado de Direito
(supremacia das normas constitucionais, respeito aos direitos fundamentais e controle

da atuacdo do Estado)*.

2.2. Legitimidade do Tribunal Constitucional e separacdo de poderes:
legislador negativo ou intérprete criativo?

A historia do constitucionalismo através dos tempos tem-se caracterizado pelos
paradoxos. A Constitui¢do, nascida como mecanismo de contencdo do poder, destinou-
se no principio a limitacdo do poder absoluto das monarquias em favor do povo e
evoluiu para conter o poder da maioria do povo em favor das minorias*’; iniciou sua
jornada como um instrumento de protecdo formal e terminou por transformar-se em
instrumento de busca da efetivacdo material de direitos fundamentais.

Nessas contraposicOes e superposicdes que marcaram a evolugdo do
constitucionalismo e que acarretaram a emersdo do poder judiciario como garantidor da
Constituicdo veio implicito um rigoroso tensionamento entre legislacdo (majoritaria) e
jurisdicdo (contramajoritaria), incrementado especialmente pela existéncia, de uma
banda, de Constituicdes dotadas de for¢a normativa a garantir direitos fundamentais e,
de outra, de poderes do Estado compostos pela eleicdo da maioria € nem sempre
dispostos ao cumprimento adequado de suas funcdes segundo os padrdes ditados pela
Constituicdo®. E, ao que parece, essa tensdo entre o poder judiciario e o poder
legislativo ndo mostra tendéncias de arrefecer, particularmente no que diz respeito a

Justica Constitucional.

8 Zagrebelsky, Gustavo. Jueces constitucionales, in Teoria del neoconstitucionalismo — ensayos
escogidos, Madrid, Trotta/ Instituto de investigaciones juridicas — UNAM, 2007, p. 101.

* Moraes, Alexandre de. Legitimidade da Justica Constitucional, in Themis — Revista da Escola Superior
da Magistratura do Estado do Ceara, 4, 1, jan/jul 2006, p. 314.

** Streck, Lénio Luiz. Verdade e consenso — Constituicio, Hermenéutica e Teorias Discursivas — Da
possibilidade a necessidade de respostas corretas em direito, Lumen Juris, Rio de Janeiro, 2009, p. 17.

* Streck, Lénio Luiz. Verdade e consenso — Constituicdo, Hermenéutica e Teorias Discursivas — Da
possibilidade a necessidade de respostas corretas em direito, Lumen Juris, Rio de Janeiro, 2009, p. 23.
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O que parece Obvio € que a contestacdo da legitimidade da Justica
Constitucional no exercicio do controle abstrato de constitucionalidade com base nos
dogmas da soberania do parlamento e da separacdo de poderes em suas concepgoes
classicas ndo tem outra utilidade que néo seja histérica. Afinal, ja ndo ha davidas de que
a soberania do legislador cedeu passo a supremacia da Constituicdo e que o principio da
maioria ndo mais pode ser validamente utilizado para justificar a violacdo da
Constituicdo pelos poderes do Estado®’.

A discussao ndo mais se pode resumir a saber se o poder judiciario deve ou nao
ser um poder nulo, na forma como concebido por Montesquieu, pois nos Estados de
Direito contemporaneos o poder judiciario ndo s6 ndo € um poder nulo como é poder
com funcdes da mais elevada importancia no interior do Estado. A separacdo de poderes
ndo é um dado que exista assim isoladamente, mas é um construido pela Constituicao
no interior do Estado; pode basear-se em concepc¢des diversas em cada ordenamento
juridico e pode distribuir as fungdes entre os poderes também de acordo com as
peculiaridades de cada sociedade, bastando que mantenha viva sua esséncia de
contencdo do arbitrio. A atribuicdo de maior importancia ao poder judiciario ndo mais
significa do que a maior demanda social pela efetivacdo de direitos e a necessidade de
garantir a vinculacdo dos demais poderes a Constituicao.

Tampouco é cabivel discutir a legitimidade da Justica Constitucional para
efetuar o controle abstrato de constitucionalidade das leis, pois as Constituicdes
instituem seus 6rgaos e determinam seus procedimentos exatamente com esse fim.

A legitimacdo da Justica Constitucional reside, primordialmente, menos na ideia
de unidade sistémica do Direito*® do que na ideia de um governo limitado®. Afinal, se a
Constituicdo deve ser o modelo de toda a atuacdo estatal, algum 6rgdo no interior do
Estado ha que ser escalado como responsavel pelo seu amparo em caso de desrespeito e,

tendo em conta que a desconsideragdo dos ditames constitucionais parte em geral do

*" Moreira, Vital. Principio da maioria e principio da constitucionalidade: legitimidade e limites da
Justica Constitucional, in Legitimidade e legitimacdo da Justica Constitucional (Coloéquio no 10°
aniversario do Tribunal Constitucional — Lisboa, 28 e 29 de maio de 1993), Coimbra, Coimbra, 1995, p.
178.

* Esteves, Maria da Assuncdo. Legitimacdo da Justica Constitucional e principio maioritario, in
Legitimidade e legitimacdo da Justica Constitucional (Coldéquio no 10° aniversario do Tribunal
Constitucional — Lisboa, 28 e 29 de maio de 1993), Coimbra, Coimbra, 1995, p. 132.

* Esteves, Maria da Assuncdo. Legitimacdo da Justica Constitucional e principio maioritario, in

Legitimidade e legitimacdo da Justica Constitucional (Coloquio no 10° aniversario do Tribunal
Constitucional — Lisboa, 28 e 29 de maio de 1993), Coimbra, Coimbra, 1995, p. 127.
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poder politico, a interpretacdo e salvaguarda da Constituicdo somente se poderia situar

50
|

nas maos de um o6rgao do poder judicial®. O Tribunal, portanto, ao atuar como guardido

da Constituicdo, funciona como garante da estabilidade e do desenvolvimento

constitucional®

e, por isso, legitima-se na ideia de limitacdo do Estado pela
Constituicdo e pelos direitos fundamentais.

Frequentemente, porém, a legitimidade da Justica Constitucional é contestada
por ser supostamente antidemocratica. O argumento é o de que a legitimidade do 6rgéo
legislativo para a elaboracéo da lei encontra-se tanto na origem — ja que 0s membros do
Parlamento sdo eleitos pelo povo para o fim de regular a vida social — quanto no
procedimento — estabelecido constitucionalmente —, ao passo que o 6rgdo judicial ndo
cumpriria com nenhuma dessas condic¢des para justificar a sobreposi¢éo de sua vontade
sobre a vontade manifestada pelo povo por meio de seus representantes®. Poder-se-ia,
entdo, concluir que o legislador, e ndo o juiz, estaria legitimado democraticamente para
definir o conteddo das leis>,

Gléria Patricia Lopera Mesa, porém, argutamente observa o fato de que, se
“mesmo aqgueles que defendem a superioridade epistémica e ética da democracia
terminam por confiar aos juizes a guarda das condicdes de existéncia daquele
procedimento (legislativo)”, talvez ndo falte a atividade jurisdicional as condigdes de
legitimidade de que sentem falta os pretensos defensores da democracia®.

De fato, ndo faltam condicGes de legitimidade para a atuacdo da Justica
Constitucional no controle de constitucionalidade das leis, pois a acusacdo de que seria
antidemocréatica ndo passa de mais um daqueles casos em que a utilizacdo de uma
concepgdo classica sem as devidas adaptacdes ndo mais se justifica na resolucdo de

problemas contemporaneos.

%0 Stern, Klaus. Jurisdiccién constitucional y legislador, in Jurisdiccién constitucional y legislador,
Traducdo de Alberto Ohling de los Reyes, Madrid, Dykinson, 2009, p. 36.

5 Stern, Klaus. Jurisdiccion constitucional y legislador, in Jurisdiccién constitucional y legislador,
Traducdo de Alberto Ohling de los Reyes, Madrid, Dykinson, 2009, p. 37.

°2 Mesa, Gléria Patricia Lopera. La probleméatica legitimidad de la justicia constitucional, in Anuario
Iberoamericano de Justicia Constitucional, 5, 2001, p. 250.

53 Hoecke, Mark Van. Judicial review and deliberative democracy: a circular model of law creation and
legitimation, in Ratio Juris, 14, 4, December 2001, p. 416.

* Mesa, Gléria Patricia Lopera. La problematica legitimidad de la justicia constitucional, in Anuario
Iberoamericano de Justicia Constitucional, 5, 2001, p. 250.
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A democracia ndo pode ser atualmente encarada apenas como prevalecimento da
vontade da maioria, devendo-se incluir em seu conceito a protecdo dos direitos
fundamentais de todos os individuos no interior do Estado, sejam membros de maiorias,
sejam membros de minorias®>.

Seguindo a proposta de Mark Van Hoecke, deve-se encarar o problema da
legitimacdo das decisdes judiciais de um ponto de vista circular (material) e ndo de uma
perspectiva linear (formal)®. O jurista rememora que, em abordagem linear vertical, a
base da democracia reside na reacdo histdrica contra os reis e juizes, que ndo gozavam
de legitimidade nem formal nem material em suas escolhas; no século XX, porém,
percebeu-se que o entendimento de que apenas a lei era instrumento da democracia ndo
era suficiente para eliminar as discriminagdes, supressdes e eliminacdo de minorias que
ainda persistiam no seio da sociedade. A resposta a esse novo anseio foi a
transformacéo das relacdes entre cortes e legisladores, que passou de linear a circular,
caracterizada pela predominéancia ou inferioridade entre juizes e legisladores: o poder da
Corte Constitucional é determinado pelo legislador (constituinte), mas a Corte
Constitucional € quem dé a palavra final na interpretacdo da Constituicdo e o ambito de
legislacéo é determinado também pela Corte”.

Essa circularidade, ao contrario de constituir falha do sistema, representaria o
desenvolvimento de um novo conceito de legitimacdo democratica, tomando em
consideracdo que a lei estd em constante elaboracdo, adaptacdo e desenvolvimento na
pratica legal e judicial®®. Diante das novas circunstancias ndo seria mais bastante a
existéncia de lei formalmente legitimida e desprovida de contelldo democratico, sendo

mais valorosa para a sociedade uma decisdo judicial que, ainda que ndo emanada dos

% Ressaltando a atuacdo das Cortes Constitucionais europeias nessa seara e com exemplos, ver
Cappelletti, Mauro. The “mighty problem” of judicial review and the contribution of comparative
analysis, in Southern California Law Review, 53, 1979-1980, p. 422-423.

% Hoecke, Mark Van. Judicial review and deliberative democracy: a circular model of law creation and
legitimation, in Ratio Juris, 14, 4, December 2001, p. 417.

%" Hoecke, Mark Van. Judicial review and deliberative democracy: a circular model of law creation and
legitimation, in Ratio Juris, 14, 4, December 2001, p. 418.

%8 Hoecke, Mark Van. Judicial review and deliberative democracy: a circular model of law creation and
legitimation, in Ratio Juris, 14, 4, December 2001, p. 419.
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eleitos pelo povo, fosse preenchida pelo juiz com conteddo substancialmente
democrético™.

O controle do contetdo da lei por 6rgdo judicial, portanto, ndo ofende a uma
concepcao de democracia contemporanea que abarca a protecdo da vontade de maiorias
e minorias — ambas titulares de direitos fundamentais.

Poder-se-ia, entdo, indagar de onde se retira a legitimidade do poder judiciério,
se certamente ndo provem da escolha de seus membros integrantes pelo povo — e
logicamente do sufragio ndo poderia mesmo provir se se quiser manter um minimo de
independéncia e imparcialidade dos 6rgdos do poder judiciario. A resposta a essa
questdo de legitimacdo do controle judicial sobre a atuagéo legislativa no novo modelo
democratico encontra-se no procedimento judicial e na comunicacgdo deliberativa.

O procedimento judicial legitima o 6rgdo jurisdicional porque vem previsto em
lei para assegurar e exigir condi¢des de imparcialidade e regularidade imprescindiveis a

1°: & um dos sustentaculos da legitimidade da Justica

validade da decisdo judicia
Constitucional na medida em que representa as relagdes de complementariedade entre
democracia e Estado de Direito®.

A comunicacéo deliberativa, por sua vez, quer proporcionar o conhecimento e a
discussdo das decisdes judiciais por todos aqueles que sdo por elas atingidos®® e é
justamente na exigéncia da fundamentacdo dos posicionamentos defendidos pelo érgédo
jurisdicional e na importancia da aceitacdo popular de suas decisdes que reside a

legitimidade da atuacdo da Justica Constitucional®®. O juiz constitucional confere

% Hoecke, Mark Van. Judicial review and deliberative democracy: a circular model of law creation and
legitimation, in Ratio Juris, 14, 4, December 2001, p. 416.

%0 Mesa, Gléria Patricia Lopera. La problematica legitimidad de la justicia constitucional, in Anuario
Iberoamericano de Justicia Constitucional, 5, 2001, p. 250.

%1 Moraes, Alexandre de. Legitimidade da Justica Constitucional, in Themis — Revista da Escola Superior
da Magistratura do Estado do Ceara, 4, 1, jan/jul 2006, p. 314.

62 Mark Van Hoecke (Judicial review and deliberative democracy: a circular model of law creation and
legitimation, in Ratio Juris, 14, 4, December 2001, p. 420-421) fala da existéncia de cinco circulos
comunicativos no desenvolvimento da comunicacdo deliberativa. O primeiro circulo seria formado pelas
partes do processo, que ficariam convencidas pela argumentacédo judicial; o segundo circulo é alcangado
quando as partes, ndo convencidas com o argumento da primeira instancia, recorrem ao tribunal em busca
de uma nova decisdo; o terceiro circulo consiste na andlise do caso por juristas quando a questdo
apresenta relevancia académica; o quarto circulo consiste na divulgagdo do caso pelos meios de
comunicagdo; o quinto circulo, por fim, representa a discussao do caso pela sociedade.

% Moraes, Alexandre de. Legitimidade da Justica Constitucional, in Themis — Revista da Escola Superior
da Magistratura do Estado do Ceara, 4, 1, jan/jul 2006, p. 314.
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legitimidade a seus posicionamentos e interpretacdes na medida em que adere aos
valores constitucionais e garante a fidelidade a causa publica e a estabilidade do regime
e das instituicdes do Estado®.

Na senda da teoria da sociedade aberta dos intérpretes constitucionais, de Peter
Héberle, a legitimidade da Justica Constitucional encontrar-se-ia ndo na verdade, mas
no consenso, funcionando a Corte como fator de estabilizagdo do sistema democratico e
prestando-se a preservacao do equilibrio entre os poderes do Estado. O papel da Justica
Constitucional, apesar de contramajoritario, ndo seria de forma alguma antidemocratico,
pois sua atuacdo serviria justamente para permitir que os conflitos de indole
constitucional pudessem ser resolvidos judicialmente sem que desembocassem em
conflitos sociais de maior amplitude e gravidade®.

O que se precisa entender é que, ao defender a Justica Constitucional, ndo se
pretende negar a necessidade de que a feitura das normas gque regem a vida social seja
confiada a um poder constituido e exercido pelos representantes do povo e, com isso,
negar a propria democracia. Quer-se apenas demonstrar que, da mesma forma que ndo
se pode querer um poder judicial como opositor do poder legislativo, crer que o sufragio
universal de per si garante o carater democratico de todas as decisGes futuramente
tomadas pelos 6rgdos do poder é, para dizer o minimo, ingenuidade. O carater
democréatico da decisdo depende da sua correspondéncia a vontade da maioria, mas
funda-se em igual medida na existéncia de contedo democratico que se traduza em
respeito aos direitos fundamentais da maioria e da minoria. A Justica Constitucional e a
decisdo da maioria sdo, portanto, dois processos de desenvolvimento da democracia,
cada um com sua prépria racionalidade®®.

Assim, a discussdo sobre a Justica Constitucional ndo € uma discussao sobre sua

legitimidade. A discussao sobre a Justica Constitucional é uma discussdo sobre os seus

® Bonavides, Paulo. Jurisdicdo constitucional e legitimidade (algumas observacdes sobre o Brasil), in
Revista de Estudos Avancgados, 18, 51, maio/agosto 2004, p. 132.

% Mendes, Gilmar Ferreira. Direitos fundamentais e controle de constitucionalidade — estudos de Direito
Constitucional, Sdo Paulo, Saraiva, 2004, p. 466-469.

% Brito, José de Sousa e. Jurisdicdo constitucional e principio democratico, in Legitimidade e

legitimacdo da Justica Constitucional (Coldquio no 10° aniversario do Tribunal Constitucional — Lisboa,
28 e 29 de maio de 1993), Coimbra, Coimbra, 1995, p. 42-43.
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limites®’, é a colocacdo da questdo de saber qual o limite do exercicio da jurisdicdo
constitucional de forma a disponibilizar-lhe instrumentos para atuar compativelmente as
necessidades do Estado contemporaneo sem que se agigante de tal maneira que suplante
0s demais poderes em tamanho e importancia e ofenda, assim, a separacdo de poderes.

De inicio, é preciso avisar que esse ndo € um problema que possa ser solvido de
forma pronta ou simples. Mauro Cappelletti alerta que é tarefa impossivel encontrar
uma linha abstrata que delimite até onde vai a legitimidade do controle de
constitucionalidade; ainda que reconhecendo a existéncia de doutrina discordante®, o
jurista afirma seguramente que a solucdo do problema deverad ser sempre relativa, a
depender das contingéncias variaveis de cada sociedade®®.

A instabilidade dos limites da Justica Constitucional poderia ser atribuida, de
forma mais genérica, a extensdo das competéncias dos Tribunais Constitucionais, ao
alargamento do Direito Constitucional e a escolha livre de procedimentos conducentes
ao resultado desejado’. O maior de todos os problemas, porém, certamente é o carater
aberto e ambiguo das disposicBes constitucionais — especialmente daquelas que
conformam direitos fundamentais — que, aliado a inexisténcia de métodos de
interpretacdo seguros, possibilita diversas intepretacdes divergentes de uma mesma
disposicao constitucional*. O resultado do impasse é o levante de objec8es ndo contra a

norma constitucional, mas contra as Cortes Constitucionais e as interpretaces que

§7 Esteves, Maria da Assuncdo. Legitimacdo da Justica Constitucional e principio maioritario, in
Legitimidade e legitimacdo da Justica Constitucional (Coléquio no 10° aniversario do Tribunal
Constitucional — Lisboa, 28 e 29 de maio de 1993), Coimbra, Coimbra, 1995, p. 132.

%8 A exemplo de Ely, John Hart. Democracy and distrust — a theory of judicial review, Cambridge,
Massachusetts and London, Harvard University Press, 1980, p. 43-72.

%9 Cappelletti, Mauro. The “mighty problem” of judicial review and the contribution of comparative
analysis, in Southern California Law Review, 53, 1979-1980, p. 410.

" Canotilho, J. J. Gomes. A concretizacdo da Constituicdo pelo legislador e pelo Tribunal
Constitucional, in Nos dez anos da Constituicdo, Organizacdo de Jorge Miranda, Lisboa, Imprensa
Nacional — Casa da Moeda, 1987, p. 352.

" Diversos sdo os juristas que, tendo em conta ordenamentos juridicos também diferentes, apercebem-se
dessa questéo, demonstrando a generalidade do problema. E o caso, e.g., de Canotilho, J. J. Gomes. A
concretizacdo da Constituicdo pelo legislador e pelo Tribunal Constitucional, in Nos dez anos da
Constituicdo, Organizacdo de Jorge Miranda, Lisboa, Imprensa Nacional — Casa da Moeda, 1987, p. 352;
Mendes, Gilmar Ferreira. Direitos fundamentais e controle de constitucionalidade — estudos de Direito
Constitucional, S&o Paulo, Saraiva, 2004, p. 461; Sunstein, Cass R. The legitimacy of Constitutional
Courts: notes on theory and practice, in East European Constitutional Review, 6, 1997, p. 62.
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conferem a Constituicdo, geralmente sob o argumento de que extrapolariam os limites
da funcéo jurisdicional e violariam a separacéo de poderes com sua conduta ativista’.

No atual estagio de desenvolvimento da dogmaética juridica parece ainda
impossivel alcancar o exato equilibrio e moderacdo naquele que é ainda o ponto
nevralgico na fronteira das funcdes do primeiro e do terceiro poder’, visto que é
justamente na funcdo de controle de constitucionalidade que a atuacdo jurisdicional é
em maior medida axioldgica, dindmica, oscilante entre direito e politica e, por tudo isso,
controversa’®.

O esforco do jurista, porém, deve ser no sentido de conferir o maximo de
racionalidade as relacGes entre o poder legislativo e o poder judiciario para proporcionar
estabilidade social. Nesse sentido, construcdo das mais interessantes é apresentada por
Gomes Canotilho que, em analise das tensdes entre legislador e juiz sob uma
perspectiva de competéncia dos orgaos constitucionais, defende que cada funcdo deve
ser exercida pelo 6rgdo mais legitimado a tomar decisbes eficientes, segundo
procedimentos justos, e de forma apta a suportar a responsabilidade pelos resultados de
suas decisdes”.

O professor de Coimbra explica que, na teoria, as funcdes do Tribunal
Constitucional e do legislador sdo facilmente apartaveis: o Tribunal Constitucional tem
funcdo de controle, ao passo que o legislador tem funcdo de atuacdo na producdo de
normas juridicas. Na préatica, porém, a separacdo nao € tdo simples pelo fato de que as
atividades do Tribunal Constitucional e do legislador concorrem na concretizacdo das
mesmas normas constitucionais, que atuam ora como normas de controle ora como
normas de atuagdo, ndo havendo critérios para diferenciar material e funcionalmente as

duas modalidades de atividades concretizadoras’®.

"2 Sunstein, Cass R. The legitimacy of Constitutional Courts: notes on theory and practice, in East
European Constitutional Review, 6, 1997, p. 62.

™ Stern, Klaus. Jurisdiccion constitucional y legislador, in Jurisdiccién constitucional y legislador,
Traducdo de Alberto Ohling de los Reyes, Madrid, Dykinson, 2009, p. 39.

" Bonavides, Paulo. Jurisdi¢do constitucional e legitimidade (algumas observagdes sobre o Brasil), in
Revista de Estudos Avancgados, 18, 51, maio/agosto 2004, p. 128.

> Canotilho, J. J. Gomes. A concretizacdo da Constituicdo pelo legislador e pelo Tribunal
Constitucional, in Nos dez anos da Constituicdo, Organizacdo de Jorge Miranda, Lisboa, Imprensa
Nacional — Casa da Moeda, 1987, p. 351.

® Canotilho, J. J. Gomes. A concretizacdo da Constituicdo pelo legislador e pelo Tribunal

Constitucional, in Nos dez anos da Constituicdo, Organizacdo de Jorge Miranda, Lisboa, Imprensa
Nacional — Casa da Moeda, 1987, p. 353.
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Sem maiores rodeios, Gomes Canotilho aponta como questdo central dos limites
da atuacdo da Justica Constitucional a de saber qual entendimento merece prevalecer
quando os dois 6rgdos concretizadores da Constituicdo chegam a resultados diversos na
realizacdo do justo juridico-constitucional. E também sem tergiversar responde que, se
as teorias otimizadoras — entendidas como aquelas que admitem a atuacéo do juiz como
compensador dos défices legais — ndo logram fornecer parametros concretos para o
estabelecimento de limites minimamente racionais entre as fungOes jurisdicional e
legislativa, a resposta mais adequada talvez passe pela political question doctrine
estadunidense’’. Assim, a Corte Constitucional teria sua atuagdo demandada até o limite
em que ndo interfira em matérias que sdo eminentemente politicas; a partir desse ponto,
0 Orgdo jurisdicional deve pautar-se na generalidade dos casos pela autocontencao (self-
restraint), respeitando a prevaléncia da interpretacdo constitucional realizada pelo
legislador®.

O que se pode inferir de tudo isso é que a discricionariedade judicial é, de fato,
um dado instransponivel, como j& houvera concluido Gustavo Zagrebelsky’®. Afinal,
seria inadmissivel que, no interior de Estados de Direito cujo ordenamento juridico é
capitaneado por Constituicdes dotadas de forca normativa, se pretendesse que o poder
judiciério ficasse acorrentado a letra da lei sem possibilidade de desvendar mais a fundo
0 conteldo das disposi¢Bes constitucionais que garante e aplica, se quisesse que a
Justica Constitucional cumprisse o papel de mero legislador negativo ainda quando
ciente de que uma decisdo absoluta de sua parte seria capaz de gerar efeitos sociais
nefastos.

O fundamental para alcancar essa conclusdo é perceber que o que caracteriza
uma Corte Constitucional como 6rgdo jurisdicional ndo é a auséncia de criatividade,

mas o desenvolvimento imparcial de suas atividades na adjudicacdo dos casos que Ihe

" Em sentido contrario, Vital Moreira (Principio da maioria e principio da constitucionalidade:
legitimidade e limites da Justica Constitucional, in Legitimidade e legitimacéo da Justica Constitucional
(Coloquio no 10° aniversario do Tribunal Constitucional — Lishoa, 28 e 29 de maio de 1993), Coimbra,
Coimbra, 1995, p. 194-195) entende que o conceito de autolimitagdo é intrinsecamente contraditorio e
insuscetivel de fundamentacdo razoavel, pois ou o legislador ndo violou a Constituicdo e ndo ha que falar
em autolimitagdo do juiz constitucional, ou o legislador atuou numa A&rea constitucionalmente
indisponivel e nesse caso a autolimitacdo significaria rentncia pelo Tribunal de suas funcdes.

® Canotilho, J. J. Gomes. A concretizacdo da Constituicdo pelo legislador e pelo Tribunal
Constitucional, in Nos dez anos da Constituicdo, Organizacdo de Jorge Miranda, Lisboa, Imprensa
Nacional — Casa da Moeda, 1987, p. 365.

¥ Zagrebelsky, Gustavo. Jueces constitucionales, in Teoria del neoconstitucionalismo — ensayos
escogidos, Madrid, Trotta/ Instituto de investigaciones juridicas — UNAM, 2007, p. 96.
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chegam, independentemente de pressdes externas, especialmente as pressdes politicas®.
A Justica Constitucional, ao passo que também detém a funcdo de concretizar a
Constituicdo, funciona como uma espécie de “fideicomissaria do poder constituinte”,
com o encargo de assegurar a aplicabilidade sempre atual dos principios constitucionais
e 0 respeito dos demais poderes as suas Orbitas de competéncia determinadas pela
Constituicao®".

A discricionariedade judicial, entretanto, ndo se confunde de forma alguma com
a discricionariedade legislativa; a primeira deve ter ambito sempre mais restrito que a
ultima, impedindo que a Corte Constitucional arvore-se em legislador por entender que,
se fosse sua a incumbéncia de inovar do ordenamento juridico, faria de forma diferente
da que o legislador fez ou simplesmente faria quando o legislador ndo o fez.

A discricionariedade judicial, na ligdo de Elival da Silva Ramos, “corresponde a
liberdade de escolha que se defere ao juiz diante de possibilidades exegéticas
consistentes, florescendo no espaco que o0s balizamentos normativos autorizam o
julgador a se movimentar, porém com a sensivel diferenca de que o controle, nesse
caso, compete ao préprio 6rgdo ao qual foi deferido o poder discricionario, o que nédo
significa que possa, em harmonia com o sistema, tudo fazer’®. Os limites da
discricionariedade judicial ndo se encontram, portanto, nos procedimentos formais®,
mas nos limites substanciais impostos pelo proprio Direito, pela prépria Constituicéo®”.

A Justica Constitucional, portanto, pode e deve ser criativa em sua interpretacéo
das normas constitucionais ao construir uma resposta a demanda que se lhe apresenta,

mas deve também manter-se dentro do marco de possibilidades substanciais que Ihe

8 Cappelletti, Mauro. The “mighty problem” of judicial review and the contribution of comparative
analysis, in Southern California Law Review, 53, 1979-1980, p. 437.

8 Valle, Rubén Hernandez. El principio democratico como limite de la jurisdiccion constitucional, in
Boletin Mexicano de Derecho Comparado, 88, 229, jan/abril 1997, p. 229.

82 Ramos, Elival da Silva. Ativismo judicial — parametros dogmaticos, S&o Paulo, Saraiva, 2010, p. 308.

8 Nesse mesmo sentido, Georg Jellinek (Teoria general del Estado, Traducdo de Fernando de los Rios,
Ciudad del México, Fondo de Cultura Econémica, 2002, p. 543) afirma que ndo sdo consideracBes de
“beleza arquitetonica” as que determinam a ordem real do Estado, mas consideragdes acerca de seus fins,
as quais trazem consigo muitas vezes desvios, inclusive de regras expressamente reconhecidas.

8 Ramos, Elival da Silva. Ativismo judicial — parametros dogmaticos, Sdo Paulo, Saraiva, 2010, p. 308.
Posicionamento semelhante é apresentado por Stern, Klaus. Jurisdiccion constitucional y legislador, in
Jurisdiccion constitucional y legislador, Traducdo de Alberto Ohling de los Reyes, Madrid, Dykinson,
2009, p. 42.
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confere a Constituicdo®®. A criatividade na interpretacdo do Tribunal Constitucional
deve pautar-se pelos ditames constitucionais, cumprindo e fazendo cumprir o texto
constitucional naquilo que ele definiu e quis garantir aos cidaddos; ndo ha, porém,
legitimidade para fazer escolhas politicas, para tomar as decisdes naquele ambito de
discricionariedade que a Constituicdo reservou justamente ao legislador, pretendendo-se
um oraculo do Estado Democratico de Direito®.

8 Mesa, Gléria Patricia Lopera. La problematica legitimidad de la justicia constitucional, in Anuario
Iberoamericano de Justicia Constitucional, 5, 2001, p. 247.

8 palma, Maria Fernanda. O legislador negativo e o intérprete da Constitui¢do, in O Direito, 140° ano,
111, 2008, p. 524.
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3. Sentencas com efeitos aditivos

As sentengas com efeitos aditivos sdo os bons frutos da metamorfose por que
passou o0 poder judiciario no interior do Estado de Direito contemporaneo. Fundadas na
crescente preocupacdo das Cortes Constitucionais com os efeitos colaterais de suas
decisdes®’, as sentencas com efeitos aditivos representam a consciéncia dos 6rgdos da
Justica Constitucional de que seu objetivo de garantir a forga normativa da Constituicéo
seria efetivamente cumprido apenas se providenciassem a tutela material dos direitos
fundamentais.

A Justica Constitucional, embora concebida com a finalidade de declarar a
inconstitucionalidade das leis que ndo se apresentassem acordantes com a Constituicao,
apercebeu-se que a declaragdo ou a rejeicdo simples da inconstitucionalidade ndo eram
capazes de resolver satisfatoriamente e sempre as questdes sociais que constituiam o
pano de fundo da lei controlada. Em muitos casos, a tutela de principios estruturantes da
Constituicdo — seguranca juridica, igualdade, proporcionalidade, protecdo de confianca
— demandava ndo uma resposta absoluta, mas uma resposta intermedidria entre a
constitucionalidade e a inconstitucionalidade, uma resposta entre o respeito a funcéo
legislativa e a garantia dos direitos fundamentais.

E foi nesse mote de rearranjo do equilibrio entre as fun¢Ges do Estado para a
salvaguarda da Constituicdo que se desenvolveram as sentencas com efeitos aditivos.
Suas reconhecidas boas inten¢des, porém, ndo a deixam a salvo de criticas da doutrina
que vé em qualquer atuacdo das Cortes Constitucionais que extrapole o paradigma do
legislador negativo uma ameaca ao principio da separacdo de poderes.

O caminho, como de costume, deve ser 0 da temperanga. Assim como nao se
quer um Tribunal por demais poderoso, necessita-se de um juiz protetor dos direitos
fundamentais®®; assim como se necessita de um juiz protetor dos direitos fundamentais,
ndo se quer um Tribunal por demais poderoso. O objetivo, portanto, serd o de identificar
as sentencas com efeitos aditivos para estudar os limites de sua admissibilidade em

consonancia com o respeito pelas fungdes legislativas.

8 Morais, Carlos Blanco de. Justica Constitucional — o contencioso constitucional portugués entre o
modelo misto e a tentagéo do sistema de reenvio, tomo Il, Coimbra, Coimbra, 2005, p. 248.

8Montelobo, Sofia. A tutela das omissdes relativas geradas pela violagdo do principio da igualdade
através do controle de constitucionalidade por agdo, in As sentencas intermédias da Justica
Constitucional — estudos luso-brasileiros de Direito Pablico, Coordenacgdo de Carlos Blanco de Morais,
Lisboa, AAFDL, 2009, p. 170.
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3.1. Origens

O termo “sentenca aditiva” surgiu na doutrina italiana cunhado por Carlo
Lavagna no artigo Sulle sentenze additive della Corte Constituzionale e foi por ele
definido como o efeito normativo mais amplo do que o da prépria norma controlada
determinado em sede de controle parcial de constitucionalidade®. Fugindo, porém, a
regra dos ordenamentos juridicos de origem romano-germanica — que primeiro
desenvolvem as teorias para s6 depois aplica-las a pratica —, a criatividade que originou
as sentencas com efeitos aditivos partiu mesmo da jurisprudéncia italiana, seguida das
construcdes doutrinarias a seu respeito™.

Em Itélia, as sentencas com efeitos aditivos surgiram no caminho do pensamento
aristotélico do horror da natureza ao vazio (horror vacui), tomando o Tribunal
Constitucional para si uma funcdo de reparacdo — ao lado de suas classicas fungdes de
valoracdo, pacificacdo e ordenacdo — que evitasse que a declaracdo simples de
inconstitucionalidade terminasse por gerar grave lesdo aos direitos fundamentais. O
vazio que a Corte intentava preencher ndo era aquele que poderia ser completado
assegurando a seguranca juridica com a modulacdo de efeitos ou garantindo a
proporcionalidade no controle das interpretacGes dos dispositivos constitucionais, mas
especialmente aquele que gerado por uma omissdo relativa do legislador violadora do
principio da igualdade®.

Assim, as sentencas com efeitos aditivos, acompanhadas das sentencas
restritivas de efeitos temporais da decisdo de inconstitucionalidade e das sentencas
interpretativas condicionais, vinham completar o conjunto de decisfes de controle de
constitucionalidade denominadas de sentencas manipulativas — ja que alteram os efeitos
normalmente atribuidos as decisdes de inconstitucionalidade — ou sentencas intermeédias
— visto gque se situam em posicdo intermediaria entre as sentencas de acolhimento e as
sentencas de rejeicao de inconstitucionalidade.

Essa nova modalidade de deciséo veio certeiramente ao encontro do anseio do

juiz constitucional de encontrar uma resolucdo satisfatéria para os casos em que

8 Conforme relata Branco, Ricardo. O efeito aditivo da declaracdo de inconstitucionalidade com forca
obrigatdria geral, Coimbra, Coimbra, 2009, p. 117.

% Morais, Carlos Blanco de. Justica Constitucional — 0 contencioso constitucional portugués entre o
modelo misto e a tentagéo do sistema de reenvio, tomo Il, Coimbra, Coimbra, 2005, p. 257.

% Morais, Carlos Blanco de. Justica Constitucional — o contencioso constitucional portugués entre o
modelo misto e a tentagé@o do sistema de reenvio, tomo 11, Coimbra, Coimbra, 2005, p. 262-263.
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frequentemente se via diante de duas alternativas incébmodas: manutencdo da plena
validade do enunciado, mesmo quando consciente de que seria possivelmente
interpretado de forma contraria & Constituicdo, ou anulagdo do enunciado em sua
totalidade, ainda que se antevisse um clamor social mais intenso diante do vazio gerado
pela decisdo judicial do que pela prépria interpretacdo possivelmente inconstitucional®.

Pode-se imaginar com quéo entusiasmo as sentencas com efeitos aditivos foram
trazidas a0 mundo pelo Tribunal Constitucional italiano, mas a verdade é que nem a
doutrina nem os demais Orgaos judiciais compartilharam da mesma empolgacéo
daqueles que as proferiam. A postura vanguardista do Tribunal Constitucional terminou
por gerar uma forte reacdo da doutrina e dos juizes italianos sob o0 argumento de invasdo
das competéncias do legislador e dos proprios juizes e culminou no j& caracteristico
recuo da Corte Constitucional italiana para uma posi¢cdo de maior autocontengdo com o
desenvolvimento das chamadas sentencas aditivas de principio®.

Ainda que alvo de durissimas criticas em sua péatria de nascimento, as sentencas
com efeitos aditivos espraiaram-se pelos mais diversos ordenamentos juridicos,
alcancando uma importancia consideravel na Europa continental como um todo,
especialmente em Espanha e Portugal, e também na América, com énfase no Brasil.
Esse fato serve para demonstrar que as sentencas com efeitos aditivos ndo se resumiam
a um arroubamento efémero pelo poder do Tribunal Constitucional italiano, mas eram
tentativa real de aplacar anseios de concretizacdo dos direitos fundamentais
compartilhados de forma generalizada pelos juizes constitucionais dos Estados de
Direito dotados de Constituicdo com forca normativa garantida pelo controle abstrato de
constitucionalidade.

O ordenamento juridico portugués, desde a revisdo constitucional de 1982%,
consagra as figuras da inconstitucionalidade superveniente e das decisdes manipulativas

relativas a restricdo temporal da eficicia repressiva libertada pelas declaracdes de

% Llorente, Francisco Rubio. La jurisdiccién constitucional como forma de creacién de derecho, in
Revista Espafiola de Derecho Constitucional, 8, 22, Enero-Abril 1988, p. 30.

% Morais, Carlos Blanco de. Justica Constitucional — o contencioso constitucional portugués entre o
modelo misto e a tentag&o do sistema de reenvio, tomo 11, Coimbra, Coimbra, 2005, p. 260.

% Jorge Miranda (Manual de Direito Constitucional — inconstitucionalidade e garantia da Constituicao,
tomo VI, Coimbra, Coimbra, 2008, p. 151-152) explica que, com a extingdo do Conselho da Revolucéo, a
fiscalizacdo de constitucionalidade foi tema central das discussfes da revisdo constitucional de 1982,
culminando na quase pacifica conclusdo da necessidade de criagdo do Tribunal Constitucional portugués
(embora a decisdo das competéncias que se deveria atribuir a esse Tribunal ndo tenha sido assim tdo
pacifica).
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inconstitucionalidade; a jurisprudéncia, por sua vez, também absorveu 0s ensinamentos
estrangeiros e fez uso de outras modalidades de sentencas manipulativas ndo previstas
expressamente no texto constitucional®.

No Brasil, embora a doutrina ainda muito escassamente se dedique ao estudo das
sentencas manipulativas, de forma geral, e das sentencas com efeitos aditivos, mais
especificamente, o legislador ordinario j& optou por consagrar a possibilidade de
modulagdo dos efeitos nas declaracGes de inconstitucionalidade no artigo 27 da Leli
9.868, de 10 de novembro de 1999, e Supremo Tribunal Federal ha alguns anos se
mostra predisposto a inserir no ordenamento juridico brasileiro as sentencas com efeitos
aditivos e as demais modalidades de sentengas manipulativas, como se tera

oportunidade de analisar com mais vagar no préximo capitulo deste trabalho.

3.2.  Conceito e Conteudo

A conceituagdo das sentencas com efeitos aditivos, assim como seu préoprio
contetdo, ndo é pacifica. A doutrina apresenta conceitos variados com amplitudes
também diversas, geralmente deixando transparecer algo da opinido de cada autor
acerca do tema. Em razdo da sede mais reduzida deste trabalho e considerando que um
estudo mais alongado seria inviavel, optou-se por analisar apenas as manifestacfes da
doutrina portuguesa e da doutrina brasileira, que sdo aquelas que de fato aqui
interessam®.

Na concepc¢do de Jorge Miranda, as sentencas com efeitos aditivos — também
chamadas por ele de modificativas ou manipulativas — caracterizam-se por conter uma
inconstitucionalidade n&o tanto naquilo que a norma preceitua, mas naquilo que ela néo
preceitua, ou, nas palavras do proprio professor de Lisboa, “a inconstitucionalidade
acha-se na norma na medida em que ndo contém tudo aquilo que deveria conter para

responder aos imperativos da Constituicdo™®”. Nesses casos, visando salvar a norma da

% Morais, Carlos Blanco de. Justica Constitucional — o contencioso constitucional portugués entre o
modelo misto e a tentag&o do sistema de reenvio, tomo 11, Coimbra, Coimbra, 2005, p. 262.

% para uma ideia das manifestacdes doutrinarias em paises como Italia, Espanha e Alemanha, por todos,
Branco, Ricardo. O efeito aditivo da declaracdo de inconstitucionalidade com forca obrigatéria geral,
Coimbra, Coimbra, 2009, p. 117 ss; Morais, Carlos Blanco de. Justica Constitucional — 0 contencioso
constitucional portugués entre o modelo misto e a tentacdo do sistema de reenvio, tomo Il, Coimbra,
Coimbra, 2005, p. 253 ss.

% Miranda, Jorge. Manual de Direito Constitucional — inconstitucionalidade e garantia da Constituicéo,
tomo VI, Coimbra, Coimbra, 2008, p. 88.
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declaracdo simples de inconstitucionalidade, o 6rgédo de fiscalizagdo acrescenta a ela o
segmento que a intepretacdo constitucional apontou como faltante.

Jorge Miranda faz questdo de esclarecer que, muito embora ndo menospreze o
argumento de que a reserva econdmica do possivel pudesse ser atingida por esse tipo de
atuacdo do Tribunal Constitucional, ndo vé como recusar a admissibilidade de decisdes
que se destinam a combater discriminacdes ou diferenciagdes infundadas e a prestigiar a
sensibilidade coletiva e os valores constitucionais. Para o professor de Lisboa, “ha

7% Assim,

imperativos materiais que se sobrepdem a consideracGes organico-funcionais
é possivel concluir que, na opinido de Jorge Miranda, as sentencas com efeitos aditivos
sdo aquelas em que o juiz constitucional, apercebendo-se da existéncia de omisséo
violadora do principio da igualdade na norma controlada, acrescenta-lhe o bocado que
faltava para coloca-la de acordo com a Constituicéo.

Gomes Canotilho, em breve excerto — e divergindo da construcdo de Jorge
Miranda quanto a nomenclatura, mas ndo tanto quanto ao contetido — enquadra aquelas
que chama de declaracdo de inconstitucionalidade com efeito acumulativo (aditivo) ou
substitutivo na classe das sentencas de contetdo intermédio. Para o professor de
Coimbra, as sentencas aditivas sdo aquelas em que o Tribunal Constitucional alarga o
ambito normativo de um preceito ap6s declaragdo de inconstitucionalidade da
disposicdo na “‘parte em que ndo prevé’”, contempla uma ‘exce¢do’ ou impde uma
‘condicdo’ a certas situacBes que deveria prever”, ao passo que as sentengas
substitutivas caracterizar-se-iam pela substituicdo da disciplina juridica, pelo Tribunal
Constitucional, de parte da norma reconhecida como inconstitucional®.

J& Rui Medeiros, deixando desde cedo muito clara sua aversdo as posturas
ativistas do Tribunal Constitucional, menciona que o termo ‘“decisdes aditivas”
normalmente designa a inconstitucionalidade de uma lei “na parte em que ndo estatua
algo ou em que restrinja expressamente o seu ambito de aplicagdo”, mas nega-lhe a
necessidade de autonomia conceitual’®. Analisando as varias espécies de sentencas
manipulativas, Rui Medeiros acaba por concluir que apenas o conceito de decisbes

modificativas, entendidas como aquelas que “alteram ou reduzem uma lei em vigor

% Miranda, Jorge. Manual de Direito Constitucional — inconstitucionalidade e garantia da Constituicéo,
tomo VI, Coimbra, Coimbra, 2008, p. 91.

% Canotilho, J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, Coimbra, Almedina, 2003, p.
1019.

100 Medeiros, Rui. A decisdo de inconstitucionalidade — os autores, o contelido e os efeitos da decisdo de
inconstitucionalidade da lei, Lisboa, Universidade Catolica, 1999, p. 456.
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para, por essa via, extrair do texto legal assim modificado uma nova norma”, ¢
suficiente para abarcar também as sentencas aditivas e aquelas que lhe séo
assemelhadas™®".

Em estudo que certamente € o mais cuidado e profundo acerca da Justica
Constitucional portuguesa, Carlos Blanco de Morais avisa de principio sobre a
polissemia da expressao “sentencas com efeitos aditivos™ para em seguida as definir, em
sentido muito lato, como as decisdes positivas de inconstitucionalidade de que resulte
tanto um juizo de invalidade quanto a indicacdo da norma ou principio que possibilite a
compatibilizacdo da norma controlada com a Constituicdo. O professor explica ainda
que, embora essas sentencas em geral coincidam com as sentengas aditivas em sentido
estrito, a eclas ndao se resumem; havendo ‘“natureza da sentenga como decisdo de
acolhimento”, “segmentos normativos constitucionais e inconstitucionais que resultam
de disposigdes normativas” e “indicagdo ou jun¢do de um critério normativo a normagao
remanescente”, pode-se dizer que ha sentenca com efeitos aditivos'%%.

Para encerrar a lista dos principais conceitos de sentencas com efeitos aditivos
formulados pela doutrina portuguesa, vale a pena citar Ricardo Branco, autor do estudo
mais recentemente publicado sobre o tema. Partindo originalmente de uma analise da
estrutura da norma, Ricardo Branco define os efeitos aditivos da declaracdo de
inconstitucionalidade com forca obrigatdria geral como a consequéncia consistente na
ampliacdo ou reformulacéo da previsao, seja na reformulacdo do operador dedntico, seja
na ampliacdo ou na reformulacdo da estatuicdo de segmento conexo com ou
remanescente da norma declarada inconstitucional, quando essa declaracdo tenha sido
de inconstitucionalidade parcial ou se tenha traduzido numa decisdo interpretativa de
provimento. Assim, o jurista apresenta como caracteristicas fixas do efeito aditivo a
erradicacdo, com efeito erga omnes, de uma norma ou de segmento de norma, e as
nogOes de ampliacdo ou reformulacdo da parte remanescente ou conexa com aguela
declarada inconstitucional %,

No Brasil, infelizmente ndo ha a mesma riqueza de estudos dedicados ao tema

das sentencas com efeitos aditivos, destacando-se as obras de Gilmar Ferreira Mendes.

101 Medeiros, Rui. A decisdo de inconstitucionalidade — os autores, o contelido e os efeitos da decisdo de
inconstitucionalidade da lei, Lisboa, Universidade Cat6lica, 1999, p.458.

192 Morais, Carlos Blanco de. Justica Constitucional — 0 contencioso constitucional portugués entre o
modelo misto e a tentagéo do sistema de reenvio, tomo Il, Coimbra, Coimbra, 2005, p. 364.

193 Branco, Ricardo. O efeito aditivo da declaracéo de inconstitucionalidade com forga obrigatéria geral,
Coimbra, Coimbra, 2009, p. 144.
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Para o ministro do Supremo Tribunal Federal, as sentencas aditivas sao aquelas em que
a Corte Constitucional declara a inconstitucionalidade parcial de uma disposic¢éo pela
auséncia de norma que deveria conter para ser compativel com a Constituicdo. Ele
adverte que, em regra, esse tipo de decisdo decorre da aplicagdo do principio da
igualdade, procedendo a Corte a criacdo de uma norma autbnoma que estenda o
beneficio legal aos individuos ilicitamente excluidos do dispositivo controlado™®.

Da andlise dessas manifestacGes doutrinarias, pode-se perceber que todas elas,
dentre varias outras semelhancas ou diferencas, perpassam pelos seguintes elementos
para definir as chamadas sentencas com efeitos aditivos: a) reconhecimento, pela Corte
Constitucional, da existéncia de uma omissdo do legislador ofensiva a direitos
fundamentais, em especial ao principio da igualdade; b) declaracdo de
inconstitucionalidade de parte ideal da norma controlada em virtude da auséncia de
norma juridica que deveria conter para ser compativel com a Constituicdo; e c) sanacéo
da omissdo inconstitucional do legislador pela propria Corte Constitucional, com o
acréscimo a norma controlada da porcdo ideal que lIhe é necessaria para evitar uma
declaracdo simples e total de inconstitucionalidade. Representativamente se poderia
sequir Carlos Blanco de Morais para referir a esses elementos como a componente
ablativa — eliminacdo ou desaplicacdo parcial da norma tida por inconstitucional — e a
componente reconstrutiva — acréscimo de critério juridico a norma remanescente a fim
de compatibiliza-la & Constituicdo — da sentenca com efeitos aditivos'®.

A questdo que surge, porém, € a de saber como diferenciar a omissao legislativa
que justificaria uma postura mais pro-ativa da Corte Constitucional em preencher o
vazio inconstitucional da omissdo legislativa passivel apenas de ser apontada — mas nao
eliminada — pelo juiz constitucional.

O primeiro passo para alcancar essa diferenciacdo é entender de que se trata a
omissdo legislativa. Partindo da comezinha afirmacdo de que a Constituicdo traz as
regulacdes gerais do ordenamento juridico, que devem ser especificadas e concretizadas
pelo legislador ordinario, pode-se, de maneira muito simplificada, separar as normas
constitucionais entre aquelas que possuem aplicabilidade imediata e aquelas que

possuem aplicabilidade dependente de posterior intervencdo legislativa. No caso desse

104 Mendes, Gilmar Ferreira; Coelho, Inocéncio Martires; Branco, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito
Constitucional, Sdo Paulo, Saraiva, 2008, p. 125.

105 Morais, Carlos Blanco de. Justica Constitucional — o contencioso constitucional portugués entre o
modelo misto e a tentagéo do sistema de reenvio, tomo Il, Coimbra, Coimbra, 2005, p. 370.
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ultimo tipo de normas constitucionais, pode-se sem duvida dizer que a inércia do
legislador impossibilita o exercicio de direitos ou prerrogativas previstos
constitucionalmente, mas ndo se pode a priori concluir que qualquer siléncio legislativo
caracteriza uma omissao legislativa. Em sentido juridico-constitucional, omisséo é nédo
fazer aquilo a que se estava constitucionalmente obrigado e omisséo legislativa s ha
quando haja uma exigéncia constitucional de acdo que ultrapasse 0 mero dever geral de
legislar'®. Assim, a inconstitucionalidade da omissdo legislativa surge pelo nio

cumprimento de “imposicdes constitucionais legiferantes em sentido estrito” %’

, OU Seja,
pelo descumprimento, por parte do legislador, de um dever constitucional especifico de
legislar na concretizacdo da Constituicao.

As omissoes legislativas podem ainda ser subdivididas em absolutas e relativas,
a depender do critério quantitativo ou qualitativo com que se avalia o vazio legislativo.
As omissdes legislativas absolutas (ou guantitativas) sd@o aquelas em que o legislador
ndo produziu nada da norma concretizadora que estava obrigado pela Constituicdo a
produzir (omissdo absoluta total) ou, apesar de ter iniciado o cumprimento de seu dever
especifico de legislador, ndo levou sua tarefa até o fim*®. As omissdes relativas (ou
qualitativas), por sua vez, sdo aquelas em que o legislador regulou determinada situacédo
de forma violadora dos principios da igualdade ou da universidade, deixando de incluir
ou excluindo indevidamente um determinado grupo de destinatarios'®.

As omissdes legislativas absolutas, portanto, referem-se exclusivamente aos
casos em que ha um dever especifico de legislar inteiramente ndo cumprido ou apenas
parcialmente cumprido, ao passo que as omissdes legislativas relativas tomam em conta
0 conteudo da norma produzida pelo legislador violador do principio da igualdade. No
primeiro caso, ha dever especifico de legislar e a auséncia da legislacdo ja coloca o
orgdo legislativo em mora; no segundo caso, € irrelevante a existéncia de dever

especifico ou de dever geral de legislar, pois 0 que se avalia é a obrigacdo do 6rgao

1% canotilho, J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituigio, Coimbra, Coimbra, 2010, p.
1033.

197 Canotilho, J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo, Coimbra, Coimbra, 2010, p.
1034.

198 Sijlva, Jorge Pereira da. Dever de legislar e protecdo jurisdicional contra omissdes legislativas,
Lisboa, Universidade Catolica, 2003, p. 89.

199 sjlva, Jorge Pereira da. Dever de legislar e protegdo jurisdicional contra omissdes legislativas,
Lisboa, Universidade Catolica, 2003, p. 90.
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legislativo de desincumbir-se de sua fungdo de forma consentanea com o principio da
igualdade, sob pena de ser-lhe imputada omiss&o inconstitucional do tipo relativa™®.

E por isso que, com muita razdo, Carlos Blanco de Morais observa que apenas
em plano referencial as omissdes legislativas relativas podem ser consideradas genuinas
omissfes, pois em verdade representam “lacunas axioldgicas, onde o contetido
incompleto de um regime legal positivo afronta a Constituicdo pelo fato de o siléncio
parcial de algumas das suas normas gerar uma depreciacdo indevida de garantias, ou
uma situacdo intoleravelmente discriminatoria, a luz do principio da igualdade”nl.
Assim, a exclusao inconstitucional violadora do principio da igualdade, tanto no caso
em que é explicita (comissiva) quanto no caso em que é implicita, termina por ter
sempre 0 mesmo propoésito discriminatério suscetivel de ser controlado pela via de
a§é0112 13

Ainda gue apresentadas de forma sucinta, as considerac@es acerca das omissdes
legislativas e suas modalidades s&o suficientes para definir quais seriam as hipteses em
que uma atuacdo ativista da Corte Constitucional, como é o caso da prolatacdo de uma
sentenca com efeitos aditivos, seria bem-vinda na resolucdo do vazio normativo. Afinal,
enguanto as omissdes legislativas absolutas caracterizar-se-iam pela total auséncia de
manifestacdo do legislador sobre um assunto constitucional — no todo ou em parte —

acerca do qual apenas ele préprio tem legitimidade para se manifestar, as omissdes

10 A definicdo das modalidades de omisséo legislativa ndo é matéria incontroversa no seio da doutrina
portuguesa, que apresenta variedade de nomenclaturas e definigbes que ndo se desconhece. Optou-se,
porém, pela classificagdo apresentada por Jorge Pereira da Silva por parecer extremamente bem pensada e
fundamentada. Para um breve panorama da situacdo da doutrina portuguesa sobre o tema, ver Montelobo,
Sofia. A tutela das omissbes relativas geradas pela violagdo do principio da igualdade atraves do
controle de constitucionalidade por acao, in As sentengas intermédias da Justica Constitucional — estudos
luso-brasileiros de Direito Publico, Coordenacéo de Carlos Blanco de Morais, Lishoa, AAFDL, 2009, p.
186 ss.

11 Morais, Carlos Blanco de. Justica Constitucional — o0 contencioso constitucional portugués entre o
modelo misto e a tentagéo do sistema de reenvio, tomo Il, Coimbra, Coimbra, 2005, p. 840.

12 Morais, Carlos Blanco de. Justica Constitucional — 0 contencioso constitucional portugués entre o
modelo misto e a tentagéo do sistema de reenvio, tomo Il, Coimbra, Coimbra, 2005, p. 841.

3 Esse posicionamento tampouco é unanime na doutrina. Gomes Canotilho (Direito Constitucional e
Teoria da Constituicdo, Coimbra, Coimbra, 2010, p. 1036), e.g., defende que a concretizacdo
relativamente incompleta da Constituicdo pelo legislador pode resultar tanto de exclusdo expressa ou
explicita de determinado grupo, caso em que haveria inconstitucionalidade por acdo, quanto da
incompleta apreciacdo das situacBes de fato envolvida (incompletude regulativa), havendo
inconstitucionalidade por omissdo e ndo por agdo. Ja Gilmar Ferreira Mendes (Jurisdi¢ao constitucional,
Sao Paulo, Saraiva, 2007, p. 385) diz que, em caso de omissdo relativa, ha fungibilidade entre a acdo
direta de inconstitucionalidade e o controle abstrato por omissédo, ja que ambas acabam por ter 0 mesmo
objeto — a inconstitucionalidade em razdo de incompletude.
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legislativas relativas mais se identificariam com as lacunas do ordenamento juridico
passiveis de serem integradas pelo poder judiciario™'*.

As sentengas com efeitos aditivos, portanto, sdo cabiveis nos casos em que ha
uma omissdo relativa do legislador, representando a possibilidade e até mesmo a
obrigacdo das Cortes Constitucionais na tutela dos direitos fundamentais e, mais

especificamente, do principio da igualdade.

3.3. Classificacao

As sentencas com efeitos aditivos, entendidas como género, podem ser
repartidas em diferentes espécies de acordo com a forma como a componente
reconstrutiva da decisdo é composta. Nao ha davida de que, em solo portugués, o estudo
mais relevante sobre as sentencas com efeitos aditivos e suas espécies foi desenvolvido
por Carlos Blanco de Morais, motivo pelo qual é imprescindivel a exposicdo, neste
topico, dos ensinamentos do professor.

Assim, as sentencas com efeitos aditivos podem ser divididas em quatro classes:
sentencas demolitérias com efeitos necessariamente aditivos, sentencas aditivas em
sentido estrito, sentencas aditivas de principio e sentencas substitutivas’*.

a) As sentencas demolitdrias com efeitos necessariamente aditivos caracterizam-
se pela eliminacdo de uma norma conjugada a ampliacdo do ambito aplicativo de uma
segunda norma, cujo conteudo encontrava-se restrito pela primeira. Assim, a
componente aditiva ndo € acrescida criativamente pelo Tribunal, mas decorre de

ampliacdo automética do &mbito de aplicacdo de uma norma. A nomenclatura da classe,

114 Morais, Carlos Blanco de. Justica Constitucional — 0 contencioso constitucional portugués entre o
modelo misto e a tentagéo do sistema de reenvio, tomo Il, Coimbra, Coimbra, 2005, p. 842.

115 Essas seriam as classes correspondentes as sentencas aditivas com caréter préprio. Carlos Blanco de
Morais (Justica Constitucional — o contencioso constitucional portugués entre 0 modelo misto e a
tentacdo do sistema de reenvio, tomo Il, Coimbra, Coimbra, 2005, p. 371-376) diferencia-as das
sentencas aditivas de carater impréprio, que para ele sdo variantes apenas aparentes e ndo dogmaticas das
sentencas aditivas. As sentencas aditivas com carater impréprio, também chamadas de sentencas de
complementacdo constitucional, sdo aquelas que implicam na densificagdo dos critérios de decisao pelo
Tribunal Constitucional mediante a descodificacdo de principios juridicos e conceitos indeterminados.
Nos casos em que se limite a uma decisdo concretizadora de principios ou conceitos juridicos
indeterminados, ndo ha nenhum problema na atuacéo do Tribunal Constitucional. As decisGes de revisao
constitucional, porém, seriam a hipertrofia patolégica dessa classe ao alargar o &mbito da norma e dar-lhe
pretenso valor constitucional.
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inspirada em Ruggeri-Spadaro, foi adotada pelo professor pela ‘“sugestividade
imagética” da inundagdo da terra pela 4gua apos a demoligio do dique que a retia™®®.

b) As sentencas aditivas em sentido estrito, por sua vez, sdo aquelas em que a
Corte Constitucional declara a inconstitucionalidade parcial de uma norma e
imediatamente repara a lacuna deixada na pars sana do dispositivo pela propria decisao
de inconstitucionalidade por meio da identificacdo da norma aplicével ao caso'’. Essa
classe de sentencas subdivide-se, quanto a natureza do bem protegido, em sentencas de
garantia — protegem situacdes juridicas constitucionalmente tuteladas — ou de prestagédo
— reclama a realizacdo material de uma tarefa pelo Estado em favor do titular do
direito™'®; quanto & forma revestida pela operacdo ablativa, em sentencas com ou sem
reducdo de texto — diferenciando-se pela projecdo em segmento ideal ou em segmento
concreto da norma™®; quanto as razdes que presidem a operacdo adjuntiva, em
sentencas de carater corretivo — a componente reconstrutiva transforma o sentido da
norma para compatibiliza-la com a Constituigdo — ou de conteudo integrativo —
preenchem a lacuna deixada pela prépria decisdo de inconstitucionalidade por meio da

aplicacdo de norma ja existente no ordenamento juridico?

(subdivididas ainda em
sentencas discricionarias ou constitucionalmente obrigatdrias).

Essa Gltima subdivisdo merece alguma explicacdo mais acurada. Segundo Carlos
Blanco de Morais, a preocupacdo doutrinaria de que a corre¢do ou integracdo da norma
declarada inconstitucional pelo Tribunal Constitucional se baseasse diretamente na
Constituicao fez com que Crisafulli desenvolvesse a figura das sentencas aditivas a rime
obligate ou constitucionalmente obrigatérias. A partir dai, difundiu-se o pensamento de
que as sentencas aditivas, se nao forem constitucionalmente obrigatérias, séo
juridicamente ilegitimas. A ideia basica das sentencas constitucionalmente obrigatdrias

reside na reparacdo da norma submetida ao juizo de inconstitucionalidade por outra

116 Morais, Carlos Blanco de. Justica Constitucional — o0 contencioso constitucional portugués entre o
modelo misto e a tentagéo do sistema de reenvio, tomo 11, Coimbra, Coimbra, 2005, p. 377-378.

17 Morais, Carlos Blanco de. Justica Constitucional — 0 contencioso constitucional portugués entre o
modelo misto e a tentag&o do sistema de reenvio, tomo 11, Coimbra, Coimbra, 2005, p. 380.

18 Morais, Carlos Blanco de. Justica Constitucional — 0 contencioso constitucional portugués entre o
modelo misto e a tentagdo do sistema de reenvio, tomo Il, Coimbra, Coimbra, 2005, p. 383-384.

119 Morais, Carlos Blanco de. Justica Constitucional — 0 contencioso constitucional portugués entre o
modelo misto e a tentag&o do sistema de reenvio, tomo 11, Coimbra, Coimbra, 2005, p. 385-389.

120 Morais, Carlos Blanco de. Justica Constitucional — 0 contencioso constitucional portugués entre o
modelo misto e a tentag@o do sistema de reenvio, tomo 11, Coimbra, Coimbra, 2005, p. 390-391.
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norma que seja extensdo légica de principio ou norma constitucional preceptiva e
exeqlivel por si propria; caso ndo seja possivel essa solucdo, deve a Corte
Constitucional pautar-se pela autocontencdo e n&o interferir criativamente no
ordenamento juridico®.

c) As sentencas aditivas de principio sdo aquelas em que a Corte Constitucional
declara a inconstitucionalidade de parte da norma, mas, em razdo da existéncia de mais
de uma solucdo constitucional possivel para preenchimento da lacuna, abstém-se de
apontar diretamente a norma que deve integrar a pars sana do dispositivo e limita-se a
apontar o principio constitucional que deve ser tomado em conta pelo legislador quando
for resolver a questdo'?®. Embora reconheca a negativa de parte da doutrina de que esse
tipo de sentenca efetivamente pertenca a classe das sentengas aditivas, Carlos Blanco de
Morais entende que o fato de criar condi¢Ges para a reparacdo da inconstitucionalidade,
inclusive com a vinculacdo do legislador ao principio apontado pela Corte
Constitucional na decisdo de inconstitucionalidade, é suficiente para que sejam
enquadradas como sentencas aditivas'?*.

d) As sentencas substitutivas sdo aquelas em que o Tribunal, tomando em conta
que o legislador disse algo diferente do que efetivamente queria dizer, altera
substancialmente a norma controlada para que fique acordante com a Constituicao.
Representando a manifestacdo mais expressiva de ativismo judicial, essa espécie de
decisdo diferencia-se substancialmente das demais espécies de sentencas aditivas por
ndo respeitar o “espirito” do segmento de norma substituido*?*.

Embora inegavelmente bem pensada e desenvolvida, a classificagdo de Carlos
Blanco de Morais ndo é imune a criticas. Ricardo Branco adjetiva de sem sentido a
distingdo entre sentencas aditivas em sentido estrito e sentencas demolitorias, ja que

diferencia onde a fisiologia das sentencas é exatamente igual*®. Além disso, ndo se

121 Morais, Carlos Blanco de. Justica Constitucional — o0 contencioso constitucional portugués entre o
modelo misto e a tentacdo do sistema de reenvio, tomo 11, Coimbra, Coimbra, 2005, p. 393-394.

122 Morais, Carlos Blanco de. Justica Constitucional — 0 contencioso constitucional portugués entre o
modelo misto e a tentagdo do sistema de reenvio, tomo 11, Coimbra, Coimbra, 2005, p. 398-399.

128 Morais, Carlos Blanco de. Justica Constitucional — 0 contencioso constitucional portugués entre o
modelo misto e a tentag&o do sistema de reenvio, tomo 11, Coimbra, Coimbra, 2005, p. 401.

124 Morais, Carlos Blanco de. Justica Constitucional — 0 contencioso constitucional portugués entre o
modelo misto e a tentagéo do sistema de reenvio, tomo Il, Coimbra, Coimbra, 2005, p. 406.

125 Branco, Ricardo. O efeito aditivo da declaracéo de inconstitucionalidade com forca obrigatéria geral,
Coimbra, Coimbra, 2009, p. 173.
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satisfez com a justificativa de Carlos Blanco de Morais para inclusdo das sentencas
aditivas de principio na classe das sentencas aditivas, contrapondo que apenas com
grande esvaziamento do significado das palavras se poderia denominar tais sentencas de
sentencas aditivas. Para Ricardo Branco, as chamadas sentencas aditivas de principio
nada acrescentam ao ordenamento juridico e a producdo de futuros efeitos fica
inteiramente a cargo do legislador'?®.

A despeito das criticas de Ricardo Branco, baseadas em uma anélise da estrutura
das decisdes com efeitos aditivos, € preciso lembrar que ndo existe apenas uma
classificacdo certa em detrimento das demais, que seriam equivocadas. Toda
classificacdo que se apresente coerente no critério de selecdo das categorias que a
compdem e util é, a principio, correta. A classificacdo de Carlos Blanco de Morais parte
da diferenciacdo das formas pelas quais se manifesta a componente reconstrutiva das
sentencas com efeitos aditivos, sendo coerente quanto ao critério utilizado; de outra
banda, sua utilidade é inegavel diante do fato de que a separacdo das sentencas com
efeitos aditivos em diversas categorias presta-se a melhor identificar os casos em que
essa modalidade de sentenca manipulativa seria legitima e 0s casos em que ndo o seria.
Vistas as coisas dessa perspectiva, pode-se dizer que a classificacdo de Carlos Blanco de
Morais é, sim, correta e opta-se por adoté-la neste trabalho em virtude de sua clareza e
compatibilidade com os fins deste estudo.

3.4.  Principais argumentos favoraveis as sentencas com efeitos aditivos

A grande questdo que se coloca a pretexto das sentencas com efeitos aditivos,
como ja se mencionou, é a de sua legitimidade como forma de protecdo dos direitos
fundamentais pelas Cortes Constitucionais.

Agueles que as defendem como de utilizacdo legitima, geralmente esteiam seus
argumentos em trés principais pilares de sustentacdo, a saber, defesa da supremacia da
Constituigdo, aproveitamento dos atos e conservacdo da lei e preenchimento de lacunas
e vazios no ordenamento juridico.

a) O argumento da supremacia da Constituicdo: em tempos em que a

Constituicdo goza de status de norma suprema do ordenamento juridico, a atuagdo dos

126 Branco, Ricardo. O efeito aditivo da declaracao de inconstitucionalidade com forca obrigatéria geral,
Coimbra, Coimbra, 2009, p. 146.
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poderes do Estado deve direcionar-se conjuntamente a garantia e a concretizacdo dos
preceitos constitucionais e, especialmente, dos direitos fundamentais.

Nesse sentido, a busca pelas Cortes Constitucionais de uma solucdo rapida e
constitucionalmente embasada para o controle das omissdes legislativas relativas e, em
consequéncia, para a salvaguarda do importantissimo principio da igualdade s6 pode
mesmo ser louvada. Obviamente que ndo se desconhece a existéncia de argumentos que
militem contrariamente as sentencas com efeitos aditivos, mas este € um dos casos em
que os imperativos materiais envolvidos sobrepdem-se a considera¢bes organico-
funcionais*?’, devendo a liberdade ou discricionariedade do legislador recuar frente &
necessidade de efetivacao dos direitos fundamentais.

Assim, a sentenca com efeitos aditivos € consentanea com o contexto de um
sistema em que a Constituicdo se assume como fundamento de validade de toda a
ordem juridica'?.

b) O argumento do aproveitamento dos atos e respeito pela conservacéo da lei: é
de notorio saber que os drgdos legislativos, sobrecarregados de atribuicGes e, muitas
vezes, dotados de pouca vontade politica, trabalham morosamente na elaboracdo das
normas necessarias para a regulacdo da vida social.

Diante dessa inegavel realidade, mais vale a manutencdo do ato parcialmente
inconstitucional no ordenamento juridico, bastando que a Corte Constitucional efetue a
correcdo necessaria a garantia dos direitos fundamentais, do que a extirpar do
ordenamento juridico e em seu lugar deixar lacuna que demande a disposicdo do
legislador em enfrentar novamente todo o processo legislativo para regular inteiramente
a questao.

c) O argumento do preenchimento de vazios e lacunas legislativas: Carlos
Blanco de Morais é quem defende a possibilidade das sentencas com efeitos aditivos
sempre que a omissdo ou lacuna no ordenamento juridico possa ser preenchida por
extensdo ldgica das normas constitucionais independentemente de valoracdo

discricionaria®®.

127 Miranda, Jorge. Manual de Direito Constitucional — inconstitucionalidade e garantia da Constituicao,
tomo VI, Coimbra, Coimbra, 2008, p. 91.

128 Branco, Ricardo. O efeito aditivo da declaracéo de inconstitucionalidade com forca obrigatéria geral,
Coimbra, Coimbra, 2009, p. 268.

123 Morais, Carlos Blanco de. Justica Constitucional — 0 contencioso constitucional portugués entre o
modelo misto e a tentagéo do sistema de reenvio, tomo Il, Coimbra, Coimbra, 2005, p. 412.
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O professor entende que, nesses casos, a Corte Constitucional atuaria em “estado
de necessidade”, impedindo que a declaracdo de inconstitucionalidade pudesse gerar
efeitos mais perversos a sociedade do que a propria manutengdo na norma
inconstitucional™®.

d) O argumento da consolidacdo pela préatica jurisprudencial: as sentencas com
efeitos aditivos séo fruto da criatividade jurisprudencial e, desde que criadas, néo
deixaram de ser aplicadas e sua utilizagdo so se fez espalhar pelo mundo. Assim, ndo ha
mais qualquer pertinéncia em querer questionar-lhes a legitimidade, devendo o esforco
da doutrina ser dirigido & preciséo de seus limites™.

3.5.  Principais argumentos contrarios as sentencas com efeitos aditivos

As sentencgas com efeitos aditivos estdo longe de ser unanimidade e significativa
parte da doutrina levanta-se contra a legitimidade desse tipo de decisdao da Corte
Constitucional, com esteio principalmente em trés argumentos centrais:

a) O argumento da ofensa a separacdo de poderes: a Corte Constitucional, no
exercicio de sua fungdo de controle de constitucionalidade, deve restringir-se a verificar
se a lei controlada € ou ndo é contraria a Constituicdo, ndo lhe cabendo querer consertar
a lei quando achar que poderia ter sido elaborada de forma mais adequada do que aquela
que o legislador fez'*2.

As sentengas com efeitos aditivos, sendo sentencas modificativas, caracterizar-
se-iam pelo alcance inovador e pela extrapolacdo dos limites do controle negativo,
ofendendo a separacdo de poderes e a interdependéncia entre os 6rgéos de soberania’®.

b) O argumento da ofensa ao principio de preferéncia pelo legislador e ao
principio democréatico: é a Constituicdo que determina que as decisGes acerca da

regulamentacdo de direitos deve ser tomada pelo legislador e ndo pelo tribunal®®.

130 Morais, Carlos Blanco de. Justica Constitucional — 0 contencioso constitucional portugués entre o
modelo misto e a tentagéo do sistema de reenvio, tomo Il, Coimbra, Coimbra, 2005, p. 413.

131 Silva, Jorge Pereira da. Dever de legislar e protecdo jurisdicional contra omissdes legislativas,
Lisboa, Universidade Catdlica, 2003, p. 126.

132 Medeiros, Rui. A decisdo de inconstitucionalidade — os autores, o contetido e os efeitos da decisao de
inconstitucionalidade da lei, Lisboa, Universidade Catolica, 1999, p. 865.

133 Medeiros, Rui. A decisdo de inconstitucionalidade — os autores, o contelido e os efeitos da decisdo de
inconstitucionalidade da lei, Lisboa, Universidade Catolica, 1999, p. 867.

138 Medeiros, Rui. A decisdo de inconstitucionalidade — os autores, o contelido e os efeitos da decisdo de
inconstitucionalidade da lei, Lisboa, Universidade Catolica, 1999, p. 867.

39



Ademais, 0 juiz ndo goza de legitimidade democratica para fazer escolhas politicas que
s0 os representantes legitimamente eleitos pelo povo podem fazer.

c) O argumento da violagdo do principio do equilibrio orgamental: o principio do
equilibrio orcamental preleciona que em cada exercicio financeiro o total de despesas
ndo podera ser superior ao total de receitas’®*®. Com a prolatacdo de sentencas com
efeitos aditivos e a ampliacdo ou modificagdo do &mbito da norma para incluir novos
titulares de beneficios ndo inicialmente contemplados pelo legislador, a Corte
Constitucional interfere no orcamento do Estado de forma inconsequente e o
desequilibrio pode gerar consequéncias sociais muito mais nefestas do que aquelas que

0 6rgdo judicial quis evitar.

3.6. Limites da criatividade judicial no controle das omissdes relativas do
legislador: relatério doutrinario e posi¢do adotada

A discussao sobre a Justica Constitucional ¢ uma discussdo sobre seus limites,
como ja se disse anteriormente. E a discussdo sobre as sentencas com efeitos aditivos,
sendo também uma discussdo sobre a atuacdo da Justica Constitucional, destina-se ao
estabelecimento dos marcos divisorios entre legitimidade e ilegitimidade, entre funcéo
jurisdicional e funcgéo legislativa.

Pode-se, com auxilio de Jorge Miranda, partir do seguinte raciocinio para
estabelecer o problema: o que fazer diante de uma violacdo ao principio da igualdade
por omissdo relativa do legislador? Os dois caminhos possiveis sdo eliminar 0s
preceitos que violem o principio da igualdade — solucdo que abonaria as sentencas
simples — ou invocar valores e interesses constitucionais para restabelecer a igualdade —
resposta que favorece a adogo de sentencas com efeitos aditivos'*®.

Vistas as coisas de outra perspectiva: o tratamento da omissdo relativa do
legislador pela Corte Constitucional pode optar pela autocontencdo para evitar a tensao
entre 0os poderes legislativo e judiciario ou pode entender necessaria uma conduta
ativista que assegure a supremacia da Constituicdo e o0 respeito aos direitos
fundamentais. A questdo que imediatamente emana, porém, é a de saber se s6 ha

caminhos radicalmente opostos, em que se tutelem os direitos fundamentais as custas do

135 Mendes, Gilmar Ferreira; Coelho, Inocéncio Martires; Branco, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito
Constitucional, S&o Paulo, Saraiva, 2008, p. 1351.

136 Miranda, Jorge. Manual de Direito Constitucional — inconstitucionalidade e garantia da Constituicao,
tomo VI, Coimbra, Coimbra, 2008, p. 89.
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equilibrio entre os poderes ou em que se preserve a separacdo de poderes as custas da
efetivacdo dos direitos fundamentais. Afinal, ndo seriam os direitos fundamentais e o
equilibrio entre os poderes expressdes da mesma supremacia constitucional? A doutrina
ainda apresenta posi¢fes muito divergentes para responder a essas perguntas, podendo-
se mesmo identificar trés linhas de entendimento sobre a admissibilidade das sentencas
com efeitos aditivos: minimalista, meridiana e maximalista.

Dentre as posigdes minimalistas sobre a admissibilidade das sentengas com
efeitos aditivos, poder-se-ia destacar as manifestacdes de Rui Medeiros e Jorge Pereira
da Silva como as mais representativas.

Rui Medeiros, embora reconhecendo que ndo ha férmula mégica que permita
separar as decisOes de inconstitucionalidade em geral das decisdes modificativas e, por
isso, dificilmente se poderia rejeitar essas ultimas em termos absolutos, entende que as
decisbes modificativas violentam ao maximo o sistema de separacdo de poderes e

devem ser limitadas ao minimo possivel™’

. Assim, defende o jurista que a resposta deve
passar pela declaracdo de inconstitucionalidade total da norma violadora da igualdade,
ainda que com restricdo dos efeitos para o futuro; ndo seria possivel que a Corte
Constitucional prolatasse sentencas aditivas para suprir a omissdo relativa do legislador,
mas apenas que reconhecesse a inconstitucionalidade total da norma e, por razfes de
seguranca juridica, protecdo de confianca e constitucionalidade, modulasse os efeitos
dessa declaracéo™®.

Jorge Pereira da Silva, por sua vez, aparta os casos de fiscalizacdo concreta e
fiscalizacdo abstrata de constitucionalidade. O jurista ndo admite que a Corte
Constitucional profira sentencas com efeitos aditivos em controle abstrato de
constitucionalidade, pois entende que cabe somente ao legislador a correcdo da omissédo
relativa com forca obrigatdria geral. Ao Tribunal incumbiria apenas a funcdo de
reconhecer a inconstitucionalidade da norma omissa; ao juiz comum caberia efetuar as
analogias necessarias para suprir as lacunas no caso concreto e ao legislador caberia a

atividade criativa necessaria para preencher o vazio normativo com eficacia erga

137 Medeiros, Rui. A decisdo de inconstitucionalidade — os autores, o contelido e os efeitos da decisdo de
inconstitucionalidade da lei, Lisboa, Universidade Catolica, 1999, p. 867-868.

138 Medeiros, Rui. A decisdo de inconstitucionalidade — os autores, o contelido e os efeitos da decisdo de
inconstitucionalidade da lei, Lisboa, Universidade Catolica, 1999, p. 522.
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omnes; esse seria 0 modelo trilateral para a resolugdo das situagdes de omisséo
relativa'®®.

Passando as posi¢fes meridianas, cita-se a doutrina dos professores de Lisboa
Jorge Miranda e Carlos Blanco de Morais, e também o professor de Séo Paulo Elival da
Silva Ramos.

Jorge Miranda apresenta construcdo baseada na ideia de protecdo de garantia
para afirmar que se uma lei trouxe disposicdo mais favordvel, mas violadora do
principio da igualdade por exclusdo de alguma categoria de pessoas, a Corte
Consitucional age com toda legitimidade ao estender a norma mais benéfica ao grupo
excluido por imposicdo constitucional, declarando a inconstitucionalidade apenas em
casos de discriminacéo flagrante e arbitraria“.

Carlos Blanco de Morais alerta que as sentencas com efeitos aditivos sdo
legitimas para transformar o significado originario do ato objeto da decisdo de
acolhimento, mas a criatividade deve ser limitada, j& que a norma aditada pela Corte
Constitucional, ndo podendo ser inovatoriamente criada ex nihilo, deve ser critério de
decisdo ja existente no ordenamento (principio ou norma constitucional) que o Tribunal
se limite a revelar ou individualizar no caso sub iuditio. E o professor lembra ainda John
Hart Ely para dizer que ao Estado Democratico ndo interessa um juiz filésofo ou legista
que corrija as lacunas do ordenamento juridico através de comunicacfes metapsiquicas
com o espirito da lei, mas um juiz que, ao abrigo da funcédo jurisdicional, garanta a
Constituicdo e aplique o direito devido®*".

Assim, partindo de sua propria classificacdo, Carlos Blanco de Morais entende
como de caréater ilegitimo as sentencas aditivas de revisdo constitucional, as sentencas
substitutivas e as sentencas aditivas em sentido estrito quando enunciarem um critério
normativo que preencha a lacuna em detrimento de diversas outras op¢bes conformes
com a Constituicdo*2. De outra banda, teriam carater legitimo as sentencas aditivas de
acolhimento que descodifiguem conceitos juridicos indeterminados, as sentencas

139 Silva, Jorge Pereira da. Dever de legislar e protecdo jurisdicional contra omissdes legislativas,
Lisboa, Universidade Catdlica, 2003, p. 224.

140 Miranda, Jorge. Manual de Direito Constitucional — inconstitucionalidade e garantia da Constituicéo,
tomo VI, Coimbra, Coimbra, 2008, p. 91-92.

141 Morais, Carlos Blanco de. Justica Constitucional — o contencioso constitucional portugués entre o
modelo misto e a tenta¢éo do sistema de reenvio, tomo Il, Coimbra, Coimbra, 2005, p. 418.

142 Morais, Carlos Blanco de. Justica Constitucional — 0 contencioso constitucional portugués entre o
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aditivas demolitorias, as sentencas aditivas em sentido estrito quando a inclusdo de
determinadas pessoas constitui efeito necessario e obrigatorio de um principio ou norma
constitucional aptos a serem diretamente aplicados e as sentencas aditivas de
principios™®.

Em suma, Carlos Blanco de Morais defende que em regra sdao admissiveis as
sentengas aditivas constitucionalmente obrigatdrias e, quando ndo seja o caso, apenas as
sentencas aditivas de principio sdo possiveis. Mais recentemente o professor flexibilizou
sua posicdo e reconheceu também como legitimas as decisbes constitucionalmente
obrigatérias de natureza conformadora, admitindo a ponderacdo do Tribunal quando
haja numero restrito de solucbes constitucionalmente admitidas e a exclusdo das
alternativas pouco verossimeis permita apontar apenas uma solugdo como
constitucionalmente legitima**.

Elival da Silva Ramos, por sua vez, entende que as sentencas com efeitos
aditivos nada mais sdo do que a adocdo de interpretagédo extensiva da norma controlada,
a partir de uma perspectiva sistémica, e por isso nao representam a extrapolacdo das
funcBes jurisdicionais. O professor de Sdo Paulo, porém, alerta que o Tribunal, ao
estender as situacOes faticas ou as categorias de destinatarios olvidadas pelo legislador a
disciplina por ele tracada, de modo ilegitimamente restritivo, ou o regime juridico-legal
a que se reporta esse regramento discriminatoério, deve observar se o principio ou norma
constitucional justificador da adicdo goza de plenitude eficacial e se a disciplina
legislativa dele ou dela discrepante estd compreendida em seu campo de abrangéncia;
além disso, o dispositivo, ou o conjunto de dispositivos (regime juridico), objeto de
extensdo reconstrutiva deve contar com uma textualidade que a ela dé suporte. A idéia
central, portanto, é a de que as sentencas com efeitos aditivos sdo admissiveis sempre
que puderem ser dogmaticamente fundadas na Constituicdo™*.

Por fim, a posicdo maximalista na doutrina portuguesa pode-se atribuir a
Ricardo Branco, que defende a tese da vigéncia de um principio geral de

admissibilidade da producéo de efeitos aditivos pela declaragédo de inconstitucionalidade
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com forca obrigatdria geral na Constituicdo Portuguesa. A existéncia de um tal principio
fundar-se-ia na garantia da constitucionalidade (conjunto de meios sancionatérios da
desconformidade dos atos juridico-politicos com a Constituicdo), da qual o efeito
aditivo surge como concretizacdo. Para o jurista, a producdo do efeito aditivo é ndo so
admissivel como necessaria quando a “conservacao da for¢a da norma constitucional
violada imponha quer a erradicagdo da norma que com ela é desconforme, quer, como
consequéncia da erradicacdo, a ampliacdo ou reformulagdo da previsdo ou a
reformulacdo do operador dedntico”. Enfim, o efeito aditivo seria constitucionalmente
imposto e poderia decorrer de qualquer tipo de inconstitucionalidade™®.

A verdade é que, como alerta Gilmar Mendes, os casos de omissdo relativa séo
de complicada resolugdo pela insuficiéncia de técnicas de controle disponiveis (o
problema esta menos na necessidade de instituicdo de um processo de controle do que
no desenvolvimento de férmulas que permitam superar adequadamente o estado de

inconstitucionalidade)**’

, J& que, se por um lado, ainda que de maneira parcial, a norma
fere a Constituicdo e a decisdo de simples rejeicdo ndo seria satisfatoria, por outro lado,
tampouco a decisdo de mero acolhimento da inconstitucionalidade € satisfatoria, pois
com eliminacdo total da norma do ordenamento juridico restaria, no mais das vezes,
aprofundado o estado de inconstitucionalidade.

A evolucéo da lei e da Constituicdo faz necessario que se criem novas respostas
compativeis aos novos problemas. Afinal, ndo se pode querer manter as antigas
solucdes de sentencas de inconstitucionalidade simples apenas sob o argumento de que
essas respeitariam o principio constitucional da separacdo dos poderes e desconsiderar,
de outra banda, a violacdo de tantos outros direitos fundamentais que uma decretagédo
impensada de inconstitucionalidade pode gerar. Como afirma Gustavo Zagrebelsky,
guem pretende gue novas respostas sejam dadas somente através de reformas, a fim de
garantir a separacdo de poderes e a certeza do direito, desconhece tanto a funcdo da
jurisprudéncia como a importancia da vida da Constituicdo™*®. Desconhece a funcdo da

Constituicao.
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A sentenca com efeitos aditivos € justamente uma nova resposta encontrada pelo
poder judiciario aos novos problemas sociais que Ihe tem sido levados em busca de uma
solucgéo. Afinal, desde a concepcéo da separacdo de poderes por Montesquieu na origem
do constitucionalismo, o modelo de Constituicdo oitocentista ja passou por muitas
modificacdes, os direitos fundamentais ja foram fortalecidos e acrescidos de novas
dimensdes, os poderes do Estado ja tiveram que se rearranjar para atender as
necessidades estatais; nada parece mais natural do que a criacdo de novos mecanismos
que possibilitem ao poder judiciario novas formas de tutela para as novas demandas
sociais que acompanhem toda essa evolucgéo historica, social e juridica.

Ao que parece, se a questdo das sentencas com efeitos aditivos € muito menos
uma questdo de legitimidade do que de limites e se seus limites estdo intrinsecamente
conectados a um modelo de separacdo de poderes ideal ao funcionamento do Estado, a
resposta deve passar pela busca do equilibrio entre as funcGes e a forca dos dérgdos
estatais e o equilibrio, como de ha muito ensinam os gregos, estd no meio. Afinal,
naquilo que envolve o juridico e o politico, ndo sdo de regra indicadas solugdes
peremptorias, que tudo permitam ou tudo proibam.

Assim, a aproximacao mais correta e consentanea tanto com o respeito e com a
garantia dos direitos fundamentais quanto com o resguardo das funcdes legislativas em
face do poder judiciario talvez ndo passe nem por teorias maximalistas nem por teorias
minimalistas, mas por respostas meridianas que, mesmo na tentativa legitima de
estabelecer dogmaticamente tanto os casos em que as sentencas com efeitos aditivos sdo
sempre indicadas quanto aqueles em que estdo sempre vedadas, ndo se olvidem das
situaces que ndo se adequam bem e sempre em nenhum desses dois grupos; nesse
limbo juridico, a solucdo deve pautar-se pela consideracdo da proporcionalidade, da
seguranca juridica e da protecdo de confianga como critérios a serem considerados ao
lado da igualdade e de outros direitos fundamentais.

E os argumentos que se embasam simplesmente em uma versdo classica dos
principios da maioria e da separacdo de poderes para defender a ilegitimidade da
atuacdo ativista do Tribunal Constitucional sdo, pode-se dizer, por demais simplorios e
ingénuos. Ja se teve oportunidade de comentar anteriormente que a alteragdo dos
paradigmas em que se fundamentam essas constru¢des ndo mais permite que se defenda
uma proeminéncia do legislador que n&o é necessaria e nem demandada pela sociedade
atual. A questdo que a comunidade juridica deve enfrentar é aquela que realmente

aturde a sociedade contemporanea, que é a de saber até que ponto a saliéncia do poder
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judiciario atende seus interesses sem suplantar o trabalho e a importancia dos demais
poderes do Estado. Afinal, embora haja definitivamente uma zona de certeza, em que a
atuacdo da Corte Constitucional é exigida ou é proibida, ha sempre uma zona nebulosa
em que a tensdo entre juiz e legislador atinge alto grau e muito dificil é saber até que
ponto vai o trabalho de um e comeca o do outro. A afirmacdo de que, em caso de
duvida, o Tribunal deveria se abster de atuar é inegavelmente a mais facil, mas ao
mesmo tempo é a mais desprestigiadora da forga normativa da Constituicdo e dos
direitos fundamentais e tende a amplificar os casos em que a auséncia de atuacdo do
Tribunal termina por causar mais danos a sociedade e a Constituicdo do que uma
atuacdo pretensamente avangada aos campos de trabalho do legislador.

Ao poder judiciario deve-se permitir cumprir seu papel de concretizador-
controlador da Constituicdo para que, em homenagem a forca normativa da Constituicdo
e a conservacdo da lei, preencha as omissdes relativas do legislador sempre gue no caso
concreto haja norma da Constituicdo diretamente aplicavel que, de per si ou a luz dos
principios da proporcionalidade, da seguranca juridica e da protecdo de confianga, ndo
deixe ao legislador outra alternativa para a concretizacdo do principio da igualdade. E
isso mesmo em sede de controle abstrato de constitucionalidade, pois se se pretende que
a Corte Constitucional justamente proteja os direitos fundamentais e restaure a
igualdade, melhor que o faca de maneira geral e abrangente, evitando que a equiparacao
de apenas uns acabe por deixar outros — com menos acesso a informacdo e a justica —
excluidos de beneficio a que teriam direito ou cumulados por encargo que lhes seria
injusto. Nos demais casos, deve pautar-se pelo bom senso que sugere a autocontencao
no que tange as chamadas political questions, deixando a César o que € de César e

tomando para si apenas o que lhe pertence.
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4. Andlise da atuacdo in concreto

As sentengas com efeitos aditivos sdo uma realidade. E uma realidade trazida ao
mundo juridico pelos Tribunais, de sorte que um estudo que pretenda fazer uma
abordagem minimamente completa do tema tem obrigatoriamente que passar pela
atuacdo das Cortes Constitucionais.

A comparacdo entre o caso brasileiro e o caso portugués pode deixar bem clara
a importancia da acdo jurisprudencial na conformagdo das sentengas com efeitos
aditivos: no primeiro caso, a existéncia de raros estudos que se dediquem a dogmatica
da matéria ndo tem impedido uma atuacéo pré-ativa do Supremo Tribunal Federal em
proferir sentencas com efeitos aditivos; no segundo caso a situacdo é inversa, ja que o
desenvolvimento de diversos estudos, marcados inclusive pela discussdo entre o0s
autores que ostentam posicionamentos muito diferentes entre si, ndo favoreceu o
desenvolvimento do ativismo no Tribunal Constitucional do Palacio de Ratton, que
permanece autocontido quando o assunto é a prolatacdo de sentencas com efeitos
aditivos.

Os caminhos que cada Corte Constitucional optou por seguir tém conexao intima
com a realidade historica e social de cada pais e a analise da jurisprudéncia é a melhor
maneira de identificar o posicionamento elegido por cada Tribunal. E a esse trabalho
que se dedicam os préximos topicos.

4.1. Jurisdicdo Constitucional e as sentencas com efeitos aditivos no Brasil:
atuacao do Supremo Tribunal Federal
A doutrina brasileira costumou-se a afimar em voz unissona que a Constitui¢do
Federal de 1988 consagra o0 modelo aleméo de controle abstrato de constitucionalidade,
com o Supremo Tribunal Federal atuanto como legislador negativo e declarando a
nulidade absoluta — com efeitos erga omnes e ex tunc — de todo e qualquer dispositivo
legal incompativel com a Constituicdo. Esse caminho foi também o trilhado pelo
proprio Supremo Tribunal Federal, na crenca de que seu papel de garantidor da
Constituicdo seria bem cumprido se se limitasse a declaracéo de constitucionalidade ou
inconstitucionalidade das leis que Ihe fossem submetidas ao controle por meio de
sentengas simples.
O dogma da nulidade absoluta com efeitos retroativos — fruto da concepgéo

doutrinaria e jurisprudencial brasileiras com fundamento em norma constitucional
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implicita**® — foi paulatinamente abandonado pelo Supremo Tribunal Federal na Gltima
década e sua pauta de atuacdo como legislador negativo tem notoriamente mutado para
uma orientacdo ativista sem precedentes na historia do pais.

Luis Roberto Barroso nota o fenbmeno que se tornou o Supremo Tribunal
Federal nos ultimos tempos, alcado as manchetes de jornais pela extrema valorizacao
que se confere aos posicionamentos e decisfes judiciais como resultado, talvez, da
redemocratizacéo do pais, da abrangente constitucionalizagdo das matérias e do sistema

brasileiro de controle de constitucionalidade®™

. A judicializacdo das causas, porém, nao
vem sozinha no Brasil; faz-se acompanhar da progressdao de uma posi¢do claramente
ativista do Supremo Tribunal Federal que, ao mesmo tempo que trabalha para
concretizacdo dos valores e fins constitucionais, interfere no espaco de atuacdo dos
demais poderes do Estado — notadamente do poder legislativo®*.

O marco da viragem jurisprudencial do Supremo Tribunal Federal de uma
posicdo de autocontencdo baseada no paradigma do legislador negativo rumo ao
ativismo judicial é o RMS 22.307/DF™2, por meio do qual a Corte, calcada no principio

153

da igualdade™", estendeu aos servidores publicos civis o reajuste salarial no percentual
de 28,86% concedido por lei apenas ao servidores publicos militares. A importancia do

julgado reside no fato de que o Supremo Tribunal Federal, pela primeira vez, entendeu

149 Xavier, Taciana. A tutela das omissdes relativas (geradas pela violagdo do principio da igualdade)
através do controle de constitucionalidade por acgéo, no sistema juridico brasileiro, in As sentencas
intermédias da Justica Constitucional — estudos luso-brasileiros de Direito Publico, Coordenacdo de
Carlos Blanco de Morais, Lisboa, AAFDL, 2009, p. 365.

%0 Barroso, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no Direito brasileiro — exposigéo
sistematica da doutrina e analise critica da jurisprudéncia, S&o Paulo, Saraiva, 2009, p. 332-333.

51 Barroso, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no Direito brasileiro — exposicdo
sistematica da doutrina e andlise critica da jurisprudéncia, Sao Paulo, Saraiva, 2009, p. 335. Barroso
aproveita ainda para diferenciar a judicializacdo do ativismo judicial. Para o professor do Rio de Janeiro,
enquanto que a judicializacdo é decorréncia das circunstancias do modelo constitucional adotado — e ndo
do exercicio de vontade politica — o ativismo é uma atitude, a escolha de um modo especifico de
interpretar a Constituicdo que expande seu sentido e seu alcance e que normalmente se instala em
situacBes de retracdo do poder legislativo.

152 Recurso em Mandado de Seguranca, Tribunal Pleno, relator Min. Marco Aurélio, julgado em
19/2/1997, publicado no DJ em 13/6/1997, p. 26722.

153 Embora a fundamentacao néo resida em um principio geral da igualdade, mas em norma constitucional
especifica que determina a revisdo geral dos salarios de servidores publicos, sem distin¢do entre civis e
militares (artigo 37, XV), como nota Xavier, Taciana. A tutela das omissbes relativas (geradas pela
violagdo do principio da igualdade) através do controle de constitucionalidade por agéo, no sistema
juridico brasileiro, in As sentencas intermédias da Justica Constitucional — estudos luso-brasileiros de
Direito Publico, Coordenacdo de Carlos Blanco de Morais, Lisboa, AAFDL, 2009, p. 395.
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por bem suprir uma omissao relativa do legislador e, para isso, inclusive afastou — para
0 caso — o enunciado 339"* de sua prépria simula e dedicou-se & edigdo do enunciado
672> em contraposicdo ao primeiro.

Passados alguns anos dessa primeira decisdo indicativa de uma possivel
mudanca de posicionamento, o Supremo Tribunal Federal passou a trilhar a passos
firmes o caminho rumo ao ativismo judicial e pode-se dizer que na sede da ADI
2652/DF° proferiu uma sentenca verdadeiramente aditiva.

No caso, a Associacdo Nacional dos Procuradores do Estado — ANAPE
impugnou o artigo 14 do Cddigo de Processo Civil brasileiro, na redacdo dada pela Lei
10.358/2001, por ressalvar apenas os advogados que se sujeitam exclusivamente ao
estatuto da Ordem dos Advogados do Brasil da imposi¢cdo de multa por obstrucdo da
justica e, assim, discriminar os advogados que tém vinculacdo com entes estatais e estao
submetidos também ao regime estatutario dessas entidades.

Analisando os fatos, o Supremo Tribunal Federal optou por estender a ressalva
contida no dispositivo controvertido para alcangar todos o0s advogados,
independentemente de sua vinculacdo a outros regimes; em outras palavras para maior
clareza, o Supremo Tribunal Federal apercebeu-se da inconstitucionalidade do
dispositivo pela violagdo ao principio da igualdade de tratamento entre advogados
publicos e advogados privados e optou por reguardar a isonomia pela estensdo do
regime aos indevidamente excluidos — e ndo pela declaracdo de inconstitucionalidade
em sentenca simples. Entre ampliacdo do regime mais favoravel para abarcar os que
também a ele faziam jus, mas se encontravam indevidamente excluidos, e a eliminago
do regime do ordenamento juridico, que prejudica os inicialmente contemplados pela lei
e em nada contribui para a melhora da situacdo dos inicialmente discriminados, 0

Supremo Tribunal Federal pautou-se pela primeira opgéo.

154 ~ . « ey e ~ ~ . . . .
> “Nio cabe ao poder judiciario, que ndo tem fungdo legislativa, aumentar vencimentos de servidores
publicos sob fundamento de isonomia”.

15«0 reajuste de 28,86%, concedido aos servidores militares pelas Leis 8.622/1993 e 8.627/1993,
estende-se aos servidores civis do poder executivo, observadas as eventuais compensacdes decorrentes
dos reajustes diferenciados concedidos pelos mesmos diplomas legais”.

1% Acdo Direta de Inconstitucionalidade, Tribunal Pleno, relator Min. Mauricio Corréa, julgada em
8/5/2003, publicada no DJ em 14/11/2003, p. 00012.
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Em verdade, os julgamentos mais importantes do Supremo Tribunal Federal
nessa primeira década do seéculo XXI sdo marcados inegavelmente pelo ativismo
judicial representado pela prolatacdo de sentengas manipulativas.

Poder-se-ia mencionar, a titulo de exemplo, 0 M1 712/PA™, em que o Supremo
Tribunal Federal, instado a se manifestar sobre a auséncia de lei reguladora do direito de
greve dos servidores publicos, decide suprir a omissdo legislativa e aplica-lhes a Lei
7.783/89 — reguladora da greve no servico privado. Apercebendo-se a Corte, porém, que
algumas das disposicdes da mencionada lei ndo estariam adequadas as condicdes de
coesdo e interdependéncia social que o servigo publico assegura, entendeu por bem
adaptar a regulamentacdo legal as peculiaridades do servigco publico. O alto grau de
ativismo presente na decisd@o do Supremo Tribunal Federal causou surpresa em toda a
comunidade juridica'®® e demonstra a inegavel disposicdo da Corte Constitucional do
pais em resolver os problemas sociais, talvez sob a filosofia de que os fins desejaveis
justificam os seus meios de atuacao.

Igualmente marcante a decisdo proferida na ADI 3999/DF***°

a respeito da
fidelidade partidaria. No caso, questionava-se a legitimidade das Resolugdes
22.610/2007 e 22.733/2008 do Tribunal Superior Eleitoral*® por suposta usurpagdo de
competéncia dos poderes legislativo e executivo para dispor sobre matéria eleitoral. O
Supremo Tribunal Federal, argumentando que todos os direitos constitucionais devem
dispor de instrumentos para assegura-los, reconheceu a legitimidade das resolucGes
enguanto o poder legislativo ndo se pronunciar sobre a matéria, ainda que contrariando a
intencdo manifesta da Constituicdo de 1988 de se eximir de impor restricbes a

movimentagao partidaria*®*.

7 Mandado de Injungéo, Tribunal Pleno, relator Min. Eros Grau, julgado em 25/10/2007, publicado no
DJe divulgado em 30/10/2008 e publicado em 31/10/2008, p. 00384.

158 Casseb, Paulo Adib. O ativismo judicial no Supremo Tribunal Federal Brasileiro — casos concretos,
in As sentencas intermédias da justica constitucional — estudos luso-brasileiros de direito publico,
Coordenacdo de Carlos Blanco de Morais, Lisboa, AAFDL, 2009, p. 135.

199 Acdo Direta de Inconstitucionalidade, Tribunal Pleno, relator Min. Joaquim Barbosa, julgada em
12/11/2008, publicada no DJe 071, divulgada em 16/4/2009 e publicada em 17/4/2009, p. 00099.

190" As resolugBes do Superior Tribunal Eleitoral pretendiam resolver as ddvidas sobre a manutencéo do
mandato em caso de troca de partido politico apos as eleigBes e asseguram ao partido politico e as
coligac@es o direito de conservar a vaga obtida em caso de cancelamento de filiagdo ou transferéncia do
candidato para outro partido ou coligacéo.

161 Ramos, Elival da Silva. Ativismo judicial — parametros dogmaticos, S&o Paulo, Saraiva, 2009, p. 252.
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Especialmente demonstrativo da tendéncia ativista do Supremo Tribunal
Federal, porém, é o longuissimo voto do ministro Gilmar Ferreira Mendes na ADI
1.351/DF®?, em que se abriu topico especificamente destinado & defesa da necessidade
de uma solucdo diferenciada para 0 caso consistente na prolatacdo de sentenca de
efeitos aditivos. Apds mencionar a experiéncia das Cortes Constitucionais europeias, 0
ministro Gilmar Ferreira Mendes defende a necessidade de técnicas inovadoras no
controle de constitucionalidade e afirma categoricamente a tendéncia do Supremo
Tribunal Federal de se aliar a jurisprudéncia mais progressista e assumir uma atuacédo
criativa que possibilite a resolucdo de antigos problemas, relacionados a omisséo
legislativa, que representam entraves para a efetivacdo de direitos e garantias
constitucionais.

Da analise da jurisprudéncia atual do Supremo Tribunal Federal pode-se
facilmente verificar a expansdo do poder judiciario, alimentada indubitavelmente pela
crise de legitimidade do poder legislativo. A morosidade do legislador na concretizagédo
legal de dispositivos constitucionais de grande relevancia social tem possibilitado que o
Supremo Tribunal Federal tome para si a responsabilidade de assegurar o exercicio de
direitos fundamentais no decorrer da inércia legislativa.

Ao que parece, 0 binbmio ativismo-autocontencao ndo é incomum nos paises em
que héa controle de constitucionalidade das leis exercido por Cortes Constitucionais e 0
movimento entre os dois extremos, como nota Luis Roberto Barroso, costuma ser
pendular. No caso brasileiro, o fendbmeno do ativismo judicial tem inegavel face
positiva, que € o atendimento pelo judiciario das demandas sociais ndo satisfeitas pelo
legislativo; a face negativa, porém, é o enfraquecimento da democracia pela
concretizacdo da imagem de um congresso inerte e desacreditado™®.

E a situacdo torna-se ainda mais peculiar pelo fato de que o ativismo do
Supremo Tribunal Federal ndo se embasa em constru¢cbes dogmaticas nem segue
alguma linha de conduta que possa ser identificada; geralmente a modalidade de deciséo
de controle de constitucionalidade atipica que se pretende adotar no caso € mencionada,
mas, ao fim, a Corte termina por tomar todas as providéncias que entende necessarias a

garantia da Constituicdo sem muita preocupacdo com os limites da modalidade de

162 Acdo Direta de Inconstitucionalidade, Tribunal Pleno, relator Min. Marco Aurélio, julgada em
7/12/2006, publicada no DJ em 30/3/2007, p. 00068.

163 Barroso, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no Direito brasileiro — exposicéo
sistematica da doutrina e andlise critica da jurisprudéncia, Séo Paulo, Saraiva, 2009, p. 337-338.
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decisdo mencionada. Essa caracteristica, que pode ser facilmente observada nos
julgados do Supremo Tribunal Federal anteriormente citados como exemplos de seu
ativismo, dificultam em muito ndo s6 a classificacdo da modalidade de sentenca
manipulativa que é proferida em cada caso, mas também, em consequéncia, o controle
da legitimidade da atuacéo judicial.

Diante desse quadro, e considerando que é ténue a linha divisoria entre “a
ousadia e a criatividade no exercicio da funcdo jurisdicional, indispenséveis a répida
adaptacdo do sistema juridico diante das novas necessidades sociais, e 0 insidioso

1”1%* torna-se imprescindivel a racionalizacdo, tanto

descaminho do ativismo judicia
quanto possivel, dos limites da Justica Constitucional brasileira no controle abstrato de
constitucionalidade por intermédio de sentencas aditivas. E bom deixar claro que néo se
quer com isso desmerecer as intencdes do Supremo Tribunal Federal de proporcionar a
sociedade a concretizacdo constitucional que o legislador ndo Ihe deu, mas apenas evitar
que o afd da Corte Constitucional em dar efetividade aos direitos fundamentais néo lhe

. . 1
transforme no perigoso “superlegislador” 6>

, Ndo Ihe deixe cega ao fato de que o Estado,
apesar de ser de Direito, é também Democratico e deve ser construido com a

participacdo dos representantes do povo.

4.2.  Jurisdigdo Constitucional e as sentengas com efeitos aditivos em
Portugal: atuacdo do Tribunal Constitucional do Palacio Ratton

O Tribunal Constitucional portugués, quando o assunto é emissdo de sentencas
com efeitos aditivos em sede de controle abstrato de constitucionalidade, pauta-se em
geral pela autocontencdo — por vezes até exagerada, pode-se dizer.

Essa afirmacdo pode ser facilmente observada no emblematico Acordédo 191/88,
em que a Corte Constitucional, mesmo reconhecendo a inconstitucionalidade, por
violagdo ao principio da igualdade, de norma que atribuia pensdes de diferentes valores
a vilva e ao vitvo em caso de falecimento do cénjuge em acidente de trabalho, optou
por ndo estender o regime mais favoravel ao vilvo em respeito a prerrogativa do
legislador de tomar tal medida. Nesse caso, a autocontengéo do Tribunal Constitucional

mostrou-se tdo exagerada que Carlos Blanco de Morais, concluindo que a equiparagao

164 Ramos, Elival da Silva. Ativismo judicial — parametros dogmaticos, S&o Paulo, Saraiva, 2009, p. 226.
165 Canotilho, J. J. Gomes. Jurisdicdo Constitucional e intranqiilidade discursiva, in Perspectivas

Constitucionais — nos 20 anos da Constituicdo de 1976, Organizacdo de Jorge Miranda, volume I,
Coimbra, Coimbra, 1996, p. 883.
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das pensdes pelo regime mais favoravel era a unica solucdo aceita pela Constituicdo e
poderia, portanto, ter sido adotada pela Corte Constitucional, alterou seu entendimento
esbocado na obra Justica Constitucional para aceitar como legitimas também as
decisdes constitucionalmente obrigatérias de natureza conformadora’®®.

Outro caso interessante de ser mencionado é o do Acérddo 423/87, em que o
Tribunal Constitucional reconheceu a existéncia de omisséo legislativa na previsao de
ensino de religido e moral catdlica nas escolas publicas, sem previsdo de igual cadeira
para as demais religides, mas se absteve de reconhecer a inconstitucionalidade sob o
argumento de que o controle da norma dever-se-ia dar por fiscalizacdo por omissao.
Sofia Montelobo observa que o Tribunal Constitucional, ao que parece, quis escapar de
uma decisdo controversa e por isso remeteu a quest&o ao controle por omissao™®’.

A verdade é que o Tribunal Constitucional do Palacio de Ratton permite-se a
utilizacdo de sentencas com efeitos aditivos nos casos de controle concreto de
constitucionalidade; ja nos casos de controle abstrato de constitucionalidade, a Corte é
insegura quanto aos limites de sua atuacéo e, por isso, pauta-se pela autocontencéo que
Ihe possibilita suprir as omissfes legislativas apenas nos casos de sentencas
constitucionalmente obrigatérias'®®.

A observagdo que cabe neste ponto, portanto, é a oposta daquela apontada no
item anterior, ja que, da mesma forma que ndo se deseja uma Corte Constitucional que
tenha pretensGes de arvorar-se em legislador, ndo se quer um Tribunal receoso de
cumprir sua tarefa de protecdo da Constituicdo e de garantia dos direitos fundamentais.
A discricionariedade judicial, como ja se afirmou, € hoje inevitdvel e a Corte
Constitucional deve tomar em conta essa circunstancia para buscar a criatividade que
soluciona as demandas sociais ndo respondidas pelo legislador sem desbordar dos

limites da atuacdo jurisdicional.

166 Morais, Carlos Blanco de. As sentencas com efeitos aditivos, in As sentencas intermédias da Justica
Constitucional — estudos luso-brasileiros de Direito Pablico, Coordenagdo de Carlos Blanco de Morais,
Lisboa, AAFDL, 2009, p. 114-115.

187 Montelobo, Sofia. A tutela das omissées relativas geradas pela violacdo do principio da igualdade
através do controle de constitucionalidade por acgdo, in As sentencas intermédias da Justica
Constitucional — estudos luso-brasileiros de Direito Publico, Coordenacdo de Carlos Blanco de Morais,
Lisboa, AAFDL, 2009, p. 301.

168 Morais, Carlos Blanco de. As sentencas com efeitos aditivos, in As sentencas intermédias da Justica

Constitucional — estudos luso-brasileiros de Direito Pablico, Coordenagdo de Carlos Blanco de Morais,
Lisboa, AAFDL, 2009, p. 64.
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5. Conclusoes

l. O modelo de separacdo de poderes que integra a estrutura dos modernos
Estados de Direito baseia-se na construgdo dada por Montesquieu em seu O espirito das
leis. A alteracdo das realidades historica e social, porém, ndo permite que esse mesmo
modelo seja utilizado no interior dos Estados contemporaneos sem as devidas
adaptacdes na distribuicdo de funcdes entre os poderes estatais. A modificacdo da lei —
que deixou de coincidir com o Direito — e o fortalecimento da Constituicdo — que passou
a gozar de forca normativa e exigir ndo sO o respeito da forma, sendo também do
conteddo de suas disposicOes — tiveram como consequéncia o recrudescimento do poder
judiciario, que adquiriu a incumbéncia de garantir e proteger essa nova ordem de
valores e direitos constitucionais vinculativos de todos os 6rgdos e poderes do Estado.
Embora ndo exista nenhum modelo patenteado de separacdo de poderes que garanta a
relegacdo do poder judiciario a uma eterna situacdo de nulidade no interior do Estado, a
modificagdo de sua forma de atuacdo desde sempre lhe proporcionou acusacgdes de
ilegitimidade e ofensa ao equilibrio entre os poderes do Estado, especialmente no
exercicio da controversa funcdo de controle de constitucionalidade das leis. Em tempos
atuais, em que o ativismo judicial € marca notéria da atuacdo de muitas Cortes
Constitucionais, a procura do ponto de equilibrio no exercicio das fungdes estatais pelos
trés poderes torna-se de imprescindivel importancia.

. A Justica Constitucional, surgida no inicio do século XX com base no
paradigma do legislador negativo de Hans Kelsen, tem desde o principio o principal
objetivo de exercer o controle de constitucionalidade das leis e hoje é reconhecida como
expressdo do Estado de Direito. O seu posicionamento na zona limitrofe entre o poder
judiciario e o poder legislativo, porém, confere-lhe uma legitimidade de atuacdo de
limites muito controversos, situacdo que se torna ainda mais problematica quando se
tem em consideracdo as repercussdes politicas e sociais inerentes a muitas das matérias
que Ihe sdo submetidas a apreciacéo.

I1l. A legitimidade da Justica Constitucional ndo mais pode ser questionada
com seriedade com base nos dogmas da soberania do parlamento e da separagdo dos
poderes entendidos em suas concepcdes cléssicas, pois a atribuicdo de maiores e mais
importantes fungdes ao poder judiciario é apenas reflexo da maior demanda social pela
efetivacdo de direitos fundamentais e vinculacdo dos poderes do Estado a Constituicéo.
Tampouco € contestavel a legitimidade da Justica Constitucional para efetuar o controle

abstrato de constitucionalidade, j& que essa funcdo lhe é atribuida pela propria
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Constituicdo com o intuito de garantir a estabilidade e o desenvolvimento
constitucional. A Justica Constitucional, nos Estados de Direito contemporaneos,
legitima-se pelo procedimento judicial e pela comunicacdo deliberativa, formando ao
lado da decisdo da maioria manifestada pelo poder legislativo dois processos de
desenvolvimento da democracia com racionalidades proprias.

IV.  Na pauta da discussdo acerca da Justica Constitucional devem figurar os
limites de sua atuacgdo, que, esses sim, ainda permanecem instaveis, especialmente pelo
carater aberto e ambiguo das normas constitucionais. Sendo ainda inviavel a definicdo
de uma linha abstrata que delimite até onde vai a legitimidade do controle de
constitucionalidade, a racionalidade que se busca conferir as relacdes entre o poder
legislativo e o poder judiciario talvez passe pela necessidade de autocontencéo judicial
nas questdes de natureza politica. A discricionariedade judicial € um dado inevitavel e a
criatividade faz também parte da tarefa do aplicador do Direito, mas essa atividade
encontra-se limitada ndo nos procedimentos formais, mas nos limites substanciais que a
propria Constituigdo impde.

V. As sentencas com efeitos aditivos sdo representativas da metamorfose do
poder judiciario no interior do Estado de Direito contemporaneo e da crescente
preocupacdo dos juizes em garantir a forca normativa da Constituicdo pela tutela
material dos direitos fundamentais e dos principios estruturantes da Constituicéo.
Criacdo do Tribunal Constitucional italiano, as sentencas com efeitos aditivos sao
espécie de sentenca manipulativa com destinacdo especial de resguardar o principio da
igualdade nos casos de omissao relativa do legislador.

VI. As sentengas com efeitos aditivos recebem as mais diversas
conceituacBes da doutrina, as quais deixam de antemao transparecer 0s posicionamentos
contréarios ou favoraveis de cada autor acerca do tema. Em suma, pode-se dizer que a
generalidade dos autores concorda que as sentencas com efeitos aditivos compdem-se
do reconhecimento, pela Corte Constitucional, de uma omisséo do legislador ofensiva a
direitos fundamentais; da declaragdo de inconstitucionalidade de parte ideal da norma
controlada em virtude do vazio legislativo; e, por fim, da sanacdo da omissédo pela
propria Corte Constitucional com o acréscimo da porgdo necessaria para evitar a
declaracdo simples e total de inconstitucionalidade. Os casos, porém, em que esse tipo
de decisao judicial seria legitima restringem-se aqueles em que ha uma omissao relativa
do legislador, ou seja, aqueles em que a regulamentacgdo da situacdo da vida pelo 6rgao

legislativo deu-se de forma violadora ao principio da igualdade.
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VIl.  Favoravelmente a prolatacdo de sentencas com efeitos aditivos pelas
Cortes Constitucionais levantam-se os argumentos da supremacia da Constituicdo — ja
que essa modalidade de decisdo constituiria solu¢do rdpida e constitucionalmente
embasada para o controle das omissdes relativas do legislador —, do aproveitamento dos
atos e respeito pela conservacdo da lei, do preenchimento de vazios e lacunas
legislativas e de sua consolidacdo pela préatica jurisprudencial.

VIIl. Contrariamente a legitimidade da utilizagdo de sentencas com efeitos
aditivos podem ser mencionados como argumentos centrais: a ofensa a separacdo de
poderes — ndo caberia ao magistrado querer “consertar” a lei em caso de
inconstitucionalidade, mas apenas reconhecer a inconstitucionalidade e deixar espago ao
legislador para que a corrija —, a ofensa ao principio da preferéncia pelo legislador e ao
principio democrético e a violacdo do principio do equilibrio orcamental — decorrente da
interferéncia indevida do poder judiciario no orcamento do Estado pela ampliacdo ou
modifica¢do do &mbito da norma.

IX. O tratamento da omisséo relativa do legislador pela Corte Constitucional
pode optar pela autocontencdo, que evita as tensGes entre os poderes legislativo e
judiciario, ou pelo ativismo judicial, em prol da supremacia da Constituicdo e da
garantia dos direitos fundamentais. A questdo é a de saber, porém, se realmente s6 ha
caminhos radicalmente opostos entre si ou se, sendo a tutela material dos direitos
fundamentais e o equilibrio entre as fungdes do Estado expressdes da mesma
supremacia constitucional, ndo haveria respostas que as pudessem compatibilizar. A
doutrina sobre a admissibilidade das sentencas com efeitos aditivos como forma de
solugdo das omissdes relativas do legislador pode ser dividida entre posigdes
minimalistas, meridianas e maximalistas. Embora as posicGes minimalistas e
maximalistas tenham o inegavel mérito de chamar a atencédo tanto para 0s casos em que
a atuacdo da Corte Constitucional é imprescindivel para o preenchimento da omissdo
relativa do legislador quanto para as hipoteses em que a prolatacdo das sentencas com
efeitos aditivas é evidentemente ilegitima, as posi¢des meridianas sdo as que com mais
aptiddo agregam todos os valores constitucionais envolvidos nas tensdes entre poder
legislativo e poder judiciario.

X. As sentengas com efeitos aditivos sdo a nova resposta encontrada pelo
poder judiciario anos novos problemas sociais que lhe tem sido levados em busca de
uma solucdo. A despeito das situagfes em que serdo sempre indicadas — caso das

sentengas aditivas de principio e das sentengas que descodifiquem conceitos juridicos

56



indeterminados — e daquelas em que estdo vedadas — a exemplo das sentencas de revisao
constitucional e das sentencgas substitutivas —, ha situacdes que ndo se enquadram em
nenhuma dessas duas hipdteses, notadamente nos casos de sentencas aditivas em
sentido estrito. Nesse limbo juridico, deve-se considerar o0s principios da
proporcionalidade, da seguranca juridica e da protecdo de confianga como critérios
justificadores da reposicao da igualdade ou da autocontencdo da Corte Constitucional.

XI. O Supremo Tribunal Federal, que se costumava pautar pelo paradigma do
legislador negativo no exercicio da funcdo de controle de constitucionalidade, tem
paulatinamente abandonado essa posi¢cdo de autocontencdo para caminhar rumo ao
ativismo judicial. A nova posicdo adotada pela Corte Constitucional certamente se deve
a crise de legitimidade por que passa o desacreditado poder legislativo brasileiro e sua
face positiva é justamente o atendimento das demandas sociais ndo satisfeitas pelo
legislador. A inexisténcia de uma linha de conduta que possa ser claramente definida na
atuacdo do Supremo Tribunal Federal, porém, impossibilita a classificacdo das
modalidades de sentencas manipulativas utilizadas pela Corte e coloca em pauta a
discussdo do desrespeito dos limites entre funcdo jurisdicional e funcdo legislativa em
muitas das decisdes ativistas do Supremo Tribunal Federal.

XII. O Tribunal Constitucional do Pal&cio de Ratton, quando o assunto é a
prolatacdo de sentencas com efeitos aditivos em sede de controle abstrato de
constitucionalidade, ostenta uma posicdo de exagerada autocontencdo. O receio de
avancar no campo de atuacdo do legislador, porém, faz com que a Corte Constitucional
portuguesa deixe de agir no socorro da Constituicéo e dos direitos fundamentais quando
sua atuacdo era de fato demandada e necessaria. Nessa senda, deve o Tribunal
Constitucional do Palécio de Ratton buscar exercer a criatividade inerente a sua

atividade para responder adequadamente as demandas sociais que Ihe sdo apresentadas.
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